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Resumen ejecutivo

Esta investigacion examina tres recientes reformas en el sistema de protecciéon social uruguayo,

asi como el grado de integracién de las perspectivas de género y generaciones en las mismas, a
saber: las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE), introducidas en 2007; el Sistema
Nacional Integrado de Cuidados (SNIC), establecido en 2015; y la reforma del sistema previsional,
puesta en marcha en 2020-2023. El objetivo de esta investigacién es explorar el porqué y cémo se
han integrado (o no) la dptica de género y generaciones en los procesos de reforma del sistema de
proteccién social uruguayo.

Estas reformas representan el enfoque evolutivo del Uruguay con respecto a la proteccion social. El
pais se distingue en América Latina por su sistema integral, que cubre al 93,8% de su poblacion, y
por ocupar un puesto destacado en lo relativo a las medidas de desarrollo humano y empoderamiento
de género. A pesar de estos logros, persisten desafios como la pobreza y la desigualdad de género,
exacerbados por cambios demogréaficos y transformaciones del mercado laboral. Esta investigacion se
basa en una revision bibliografica, andlisis de politicas y entrevistas a 38 actores clave, seleccionados
de manera intencional por haber participado directa o indirectamente en los tres procesos de reforma.
En la investigacion se analizan las caracteristicas de las tres reformas y el grado de integracién de las
perspectivas de género y generaciones; asimismo, se investiga la interaccion entre las ideas y los
intereses de los actores y las instituciones formales e informales en la conformacién de los procesos
y los resultados de la reforma. Ademas, la investigacion indaga sobre las condiciones necesarias para
garantizar la sostenibilidad politica, institucional y financiera de las reformas del sistema de proteccion
social sensibles al género y la edad.

Las AFAM-PE combaten la pobreza infantil y proporcionan apoyo financiero a los hogares con

ninos y ninas. EI SNIC se centra en la prestaciéon de cuidados integrales a ninos y ninas pequenos,
personas con discapacidad y adultos mayores; ademés, ofrece asistencia a los cuidadores. El sistema
previsional prevé pensiones contributivas y no contributivas de vejez e invalidez, y prestaciones por
viudez.

Segun los hallazgos clave, existen diferentes niveles de éxito a la hora de integrar las perspectivas
de género y generaciones en el diseno de los tres programas, asi como durante su implementacion.
El SNIC es una iniciativa que destaca por su enfoque transformador en materia de género, mientras
que las AFAM-PE vy las reformas del sistema de pensiones han arrojado resultados desiguales. Si
bien tenfan objetivos progresivos, se han quedado cortas en lograr sus metas sensibles al génerovy a
la edad: las AFAM-PE han sido criticadas por perpetuar roles de género tradicionales a través de sus
condicionalidades, mientras que la reforma previsional no ha adoptado una estrategia integral para la
igualdad de género, con la excepcion de la introduccion de créditos por cuidado.

El andlisis revela que el éxito de la integracion de las perspectivas de género y generaciones en las
reformas de proteccién social depende de diversos factores, a saber: la promocién y movilizacion
de organizaciones de la sociedad civil, la generaciéon y uso de evidencias, la creacién de alianzas
estratégicas entre el sector académico y el Gobierno, las iniciativas para velar por que se cuenta
con espacio fiscal para los programas sobre la igualdad de género, y el compromiso politico en pro
de la igualdad de género. Es mas, el estudio destaca la importancia que revisten los mecanismos
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institucionales, las colaboraciones intersectoriales y las estrategias financieras de cara a sostener
estas perspectivas a lo largo del tiempo.

Se recomiendan varias medidas a los encargados de la formulacién de politicas y a otras partes
interesadas en promover reformas sensibles al género y la edad, como, por ejemplo: enfocarse en
fortalecer aquellos organismos y entidades publicos que cuenten con un mandato de género, mejorar
la coordinacion interministerial mediante mecanismos especificos, invertir en capacitacion sobre la
integracion de cuestiones de género y generaciones en las politicas publicas, y desarrollar nuevos
modelos financieros para apoyar programas de proteccion social inclusivos.

Resumen ejecutivo



4

Indice
Resumen ejecutivo

1. Introduccion

2. ;Qué se necesita para que la proteccion social sea sensible al género y la edad?
Revision de la literatura conceptual y tedrica
Marco analitico

3. El contexto

a) La Constitucién y otros marcos legales y politicos
El proceso legislativo
Marcos legales y de politicas para la incorporacién de la perspectiva de género
Instituciones publicas para la incorporacién de la perspectiva de género

b) Pobreza y desigualdades a lo largo del curso de la vida
Riesgos y desigualdades de género a lo largo del curso de la vida

c) El sistema de proteccion social en el Uruguay
Visién general de la evolucion histérica del pais hasta la primera década del siglo XXI
Vision general del sistema de proteccién social: programas e instituciones

4. Metodologia de investigacion y consideraciones éticas

a) Preguntas de investigacion

b) Diseno de la investigacion

c) Estrategia de muestreo:

d) Proceso e instrumentos de recoleccién de datos
Instrumento de recoleccion de datos
Proceso de entrevista
Transcripcion y traduccion

e) Analisis de datos

f) Consideraciones éticas y medidas

g) Desafios y limitaciones metodoldgicas

5. ;Cuales fueron las principales caracteristicas de los tres procesos de reforma?
a) El proceso de reforma de las AFAM-PE
b) El proceso de reforma del Sistema Nacional Integrado de Cuidados
c) El proceso de reforma de las pensiones
d) Comparacioén de los contextos y procesos de las tres reformas
Justificacion
Dialogo politico y el papel de la evidencia

6. ;Cuales fueron los factores que afectaron la integracion de las perspectivas de género
y generaciones en los procesos de reforma?
a) Instituciones, arenas institucionales e intereses de los actores
El sistema de proteccion social: mecanismos de coordinacion
Las instituciones informales
El papel de los movimientos feministas y sociales
El proceso legislativo
Ideas e intereses de los actores

indice

15
15
15
15
18
18
19
21
21
23

26
26
27
28
29
29
30
30
30
31
32

33
44
45
47
48
49
51

53
53
53
58
59
61
62



5

Autonomia econémica frente al refuerzo de roles de género tradicionales

Trato igualitario frente al trato diferenciado

Beneficios contributivos vs beneficios como derechos

Derechos de los nifos frente a los derechos de las mujeres

Ideas sobre las causas fundamentales de la pobreza y su desconexién con la desigualdad
de género

Universalismo vs. Focalizacion

Ideas sobre lo que la proteccién social puede hacer por la igualdad de género

7. (Cuales son las principales condiciones y factores necesarios para sostener la
integracion de una perspectiva de género y generaciones en el sistema de proteccion
social a lo largo del tiempo?
a) Sostenibilidad politica
Aprovechar el capital politico y el movimiento feminista
Mantener una coaliciéon politico-social
Incrementar la voluntad politica al mejorar el entendimiento por parte de los politicos de las
perspectivas de género y generaciones
Fortalecer el rol de las mujeres politicas
Involucrar a la sociedad civil y abordar la falta de actores colectivos en algunos temas de
politicas
b) Sostenibilidad institucional
Fortalecer el trabajo intersectorial desde una perspectiva institucional
Articular frente a la fragmentacién de politicas
Fortalecer el papel de las unidades de género y el debate sobre la creacién de un
Ministerio de Asuntos de la Mujer y un Ministerio para la Infancia y la Adolescencia
Capacitacién y construir capacidades
Fortalecer las organizaciones de la sociedad civil
c) Sostenibilidad financiera
Abordar la regresividad del sistema
Incrementar las inversiones en proteccion social
Buscar fuentes de financiacién alternativas y revalorizacion del trabajo no remunerado

8. Reforma del sistema de proteccion social uruguayo de manera sensible al género
y la edad: conclusiones y recomendaciones
a) Resumen de los hallazgos vy lecciones aprendidas del proyecto de investigacion GRASSP
b) Recomendaciones
Recomendaciones al gobierno central
Recomendaciones al BPS
Recomendaciones a las organizaciones de la sociedad civil, la academia, los asociados
para el desarrollo y otros actores
Recomendaciones a los asociados para el desarrollo y la cooperacion internacional

Notas finales

Anexo |I: Documentos compartidos por informantes clave
Lista de abreviaturas

Glosario

Tablas y figuras

Bibliografia

Agradecimientos

indice

63
64
66
66

68
69
71

72
72
73
73

74
75

76
77
77
79

80
82
82
83
83
84
86

87
87
91
91
92

93
93

94
95
96
97
102
103
13



6

1. Introduccion

El Uruguay tiene una larga tradicion de brindar bienestar y proteccion social a sus ciudadanos.

Su sistema perfeccionado de proteccion social se encuentra entre los mas integrales de América
Latina y lleva satisfaciendo las necesidades de los ciudadanos durante décadas (Blofield, Giambruno
y Filgueira, 2020). La cobertura de proteccién social efectiva es considerablemente alta' alcanzando
el 93,8% (Organizacion Internacional del Trabajo, 2022). El pais ocupa el 58.° puesto en el indice de
desarrollo humano, el 5.° en América Latina por detras de Chile, la Argentina, las Bahamas y Costa
Rica (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2022). Sin embargo, la pobreza y
las desigualdades persisten, evolucionando a medida que el contexto socioecondmico y ambiental
mas amplio se desplaza hacia una poblacién envejecida y un mercado laboral cambiante, lo que ejerce
presion sobre la demanda de servicios de atencién. Casi el 10% de la poblacion vive por debajo de la
linea nacional de pobreza, siendo los nifhos y ninas menores de 18 anos y los hogares encabezados
por mujeres quienes experimentan tasas de pobreza adn mayores (Instituto Nacional de Estadistica
del Uruguay [INE], 2022). Las mujeres vy las nifas estan lejos de alcanzar su maximo potencial:

el Uruguay se encuentra entre el grupo de paises con una puntuaciéon media-baja en el indice de
Empoderamiento de las Mujeres mas reciente desarrollado por el PNUD y ONU-Muijeres (2023)2.

En las Ultimas décadas, diferentes administraciones gubernamentales han implementado numerosas
reformas en el sistema de proteccion social del pais y sus programas con el objetivo de reducir la
pobreza, aumentar la cobertura de los programas, fortalecer la sostenibilidad financiera y promover
la igualdad de género. Se han realizado multiples investigaciones para evaluar el impacto de dichos
programas en materia de igualdad de género y en favor de la infancia, como el Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (PANES) y Asignaciones Familiares (AFAM) (véase, por ejemplo,
Rossel, Courtoise y Marsiglia, 2014). Los estudios también han investigado la economia politica de
estas reformas de proteccion social (véase, por ejemplo, Marzonetto, 2019). Sin embargo, aun se
sabe poco sobre la economia politica de los aspectos relativos al género y generaciones de dichas
reformas, es decir, cdbmo y por qué se llevaron a cabo reformas que integraban perspectivas de
género y generaciones, y cuales son los actores vy los factores que facilitaron dichas reformas. Dado
que el Uruguay cuenta con una agenda avanzada en materia de proteccion social y cuidados, —en
comparacion con el resto la region y fuera de ella—, su experiencia adquirida en el proceso para
alcanzar tal etapa puede proporcionar lecciones Utiles para otros paises que pretendan reformar

su sistema de proteccién social de manera sensible al género y la edad. Solventar esta brecha de
conocimiento también puede contribuir a mejorar los marcos tedéricos existentes sobre lo que funciona
y la forma de institucionalizar las perspectivas de género y generaciones en las reformas del sistema
de proteccién social.

Esta investigacion busca evaluar por qué y cdémo se ha integrado o no las perspectivas de género
y generaciones en los procesos de reforma del sistema de proteccién social uruguayo. Para

ello, tomaremos tres reformas llevadas a cabo en los Ultimos 15 aflos como estudios de caso
representativos de los cambios méas generales que se estan produciendo a nivel del sistema. En
primer lugar, las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE), una transferencia en
efectivo no contributiva que proporciona apoyo financiero a hogares vulnerables con nifos, nifas
y adolescentes, aprobada en 2007 para ampliar el programa de AFAM existente que solo cubria a
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trabajadores en la economia formal. En segundo lugar, el Sistema Nacional Integrado de Cuidado
(SNIC), introducido en 2015 como uno de los primeros ejemplos en el mundo de un sistema de
cuidados que buscaba satisfacer las necesidades en materia de cuidados y apoyar a los cuidadores
de manera integral. En tercer lugar, la reforma del sistema previsional, que supuso la introduccion
de créditos por cuidado en 2008 (para cubrir lagunas en las carreras de las mujeres debido a la
maternidad) y su reestructuracién mas reciente, aprobada en 2023.

Tabla 1: Principales factores de las reformas

{‘:{Ig?m PARTIDOS GOBERNANTES ACTORES INFLUYENTES COBERTURA (EN 2023)
. i Ministerio de Desarrollo Social
AFAM-PE Frente Amplio (coal_lcm_n (MIDES), Banco de Prevision 200.000 hogares
(2008) gubernamental de izquierda) :
Sacial (BPS)
63.396 nifios y nifias menores
de 3 afios
Red Pro Cuidados, Grupo de 3:527 pe_rzogas el
Investigacion de Sociologfa |scapaC|da8g personas
: 887 de Género de la Facultad Mayores e ou anos
Frente Amplio (coalicién o .
SNIC (2015 gubernamental de izquierda) de Ciencias Sociales de la 4.069 asistentes personales
Universidad de la Republica, ’
Direccién Nacional de Politicas 3
. 1.317 personas usuarias de
Sociales del MIDES T
311 personas en centros de
cuidados para personas de edad
Comision de Expertos, Oficina
Partido Nacional, Partido de Planeamiento y Presupuesto
Pensiones Colorado, Cabildo Abierto, (OPP), Ministerio de Trabajo 512,393 pensionistas
(2023) Partido Independiente (coalicion y Seguridad Social (MTSS), 090 p
gubernamental de derecha) Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF)

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de datos del MIDES (2023a), el SNIC (2023) y el BPS (2023) del Uruguay.

Si bien muchos otros programas y servicios de proteccién social han experimentado cambios en los
Ultimos anos, estos tres estudios de caso pueden tomarse como ejemplos ilustrativos de los cambios
mas amplios que estan ocurriendo a nivel del sistema v, por lo tanto, proporcionar informaciéon sobre
la economia politica de estas reformas. La seleccion de estas reformas —las AFAM-PE, el SNIC

y el sistema previsional— se basé en sus caracteristicas distintivas que eran relevantes desde una
perspectiva de género y generaciones, a saber: se dirigen a diferentes poblaciones que abarcan el
ciclo vital, involucran a diversas partes interesadas dentro del contexto uruguayo, emplean enfoques
Unicos para el didlogo social, y ofrecen diferentes formas de conceptualizar el género y como los
cambios en la reforma afectarian a la desigualdad de género. Hemos seleccionado la reforma de las
AFAM-PE debido a su poblaciéon objetivo y beneficiarios, a saber, nifios y ninas menores de 18 anos
de los hogares més vulnerables y mujeres como administradoras del beneficio; el SNIC debido a su
objetivo principal de reducir la desigualdad de género redistribuyendo el trabajo de cuidados entre
mujeres y hombres, y entre el Estado, el mercado y los hogares; y la reforma de las pensiones

Introduccion



8

por su impacto en todos los trabajadores —especialmente en las mujeres— y los cambios resultantes
en las pensiones por viudez y los créditos por cuidado infantil.

A partir de una revision bibliogréfica, de documentos legales, politicos y programaéticos, asi como en
entrevistas semiestructuradas en profundidad con 38 informantes clave, abordamos el objetivo de
investigacion mencionado anteriormente respondiendo a tres preguntas de investigacion: 1) ;Cudles
son las caracteristicas de los procesos de reforma desde una perspectiva de género y generaciones?
2) ¢Qué factores influyeron en la integracién de las perspectivas de género y generaciones en los
procesos de reforma? 3) ;Cudles son las principales condiciones y apoyos necesarios para sostener

la integracion de una perspectiva de género y generaciones en el sistema de proteccion social a lo
largo del tiempo? Primero, mostramos coémo algunas reformas lograron integrar una perspectiva de
género en su diseno, como el SNIC, mientras que otras obtuvieron resultados parciales. También
examinaremos hasta qué punto los tres procesos de reforma se esforzaron por incluir actores

y entidades que trabajan en el avance de los derechos de las mujeres o la infancia. Segundo,
determinaremos qué ideas e intereses de los actores que interactlan con instituciones formales e
informales jugaron un papel clave —o no— en la definicién de la introduccion de estas perspectivas
en dmbitos institucionales seleccionados. Nos centraremos en las instituciones informales y de
proteccién social, asi como en el proceso legislativo formal. Tercero, presentamos las condiciones
necesarias para mantener dichas perspectivas de género y generaciones en las reformas del sistema
de proteccioén social a nivel politico, financiero e institucional. Al generar evidencia sobre el proceso de
formulacion de politicas de proteccion social y la politica de reformas del sistema sensibles al género y
a la edad, contribuimos a la literatura existente y al didlogo politico en el Uruguay y el exterior.

El informe esté estructurado de la siguiente manera. En la secciéon 2 describe la principal literatura
conceptual y tedrica relacionada con este estudio, y se incluyen definiciones de conceptos clave. A
esto le sigue el marco analitico que guia este proyecto de investigacion. La seccion 3 proporciona una
visiéon general del contexto del pais, empezando por los marcos legales y politicos relacionados con

la proteccion social, la igualdad de género y el bienestar infantil, y terminando con una visién general
del sistema de proteccién social. En la seccidon 4 se exponen las preguntas de investigacion y se
describe la metodologia de investigacion, que abarca las consideraciones éticas. Las secciones 5, 6y
7 presentan los hallazgos, organizados en funcién de las tres preguntas de investigacion. Finalmente,
la seccidon 8 concluye con un resumen de los hallazgos de la investigacion y ofrece recomendaciones
para el Gobierno del Uruguay, UNICEF vy otras partes interesadas.
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2. ;Que se necesita para que
la proteccion social sea sensible
al genero v la edad?

Revision de la literatura conceptual y tedrica

Entender lo que se necesita para hacer que la proteccién social sea sensible al género y la edad es
necesario definir cuales son los factores que facilitan o dificultan el proceso de reforma de manera
sensible al género y a la edad. Los analisis de economia politica suelen centrarse en comprender
coémo interactlan las instituciones politicas y econémicas —como el Estado y el mercado— de modo
que, por ejemplo, las decisiones politicas se vean influidas por élites y la aceptacion publica, y los
resultados de los programas sean el resultado de la interaccién en los procesos de negociacion entre
diferentes actores del Estado y la sociedad, y entre instituciones formales e informales® (Holmes y
Jones, 2013).

La literatura tedrica y empirica existente con un enfoque de economia politica a la proteccion social

ha ignorado hasta el momento, con algunas excepciones, gran parte de las cuestiones de género.
Holmes y Jones (2013) se basan en la literatura de economia politica y neoinstitucionalismo con

miras a desarrollar un marco que guie la investigacién sobre cémo las relaciones de género dan

forma a las "instituciones”, “intereses” e "ideas” que fundamentan las politicas y los programas

de proteccién social concretamente, el marco de las “tres ies” de Rosendorff ) (Holmes y Jones,
2013). Especificamente, argumentan que un enfoque de economia politica con perspectiva de

género investiga como los hogares, los mercados vy los estados, como instituciones de género, son
moldeados por normas a nivel local, nacional e internacional (Holmes y Jones 2013). Aplicando dicho
enfoque de economia politica con perspectiva de género en su analisis de reformas de proteccién
social en varios paises, encuentran cinco ambitos institucionales relevantes desde el punto de vista de
la proteccion social donde las instituciones obstaculizan o facilitan el proceso de integrar la perspectiva
de género (Holmes y Jones, 2013). Estos son: 1) la politica electoral, donde los actores pueden
promover o dificultar programas especificos con fines electorales; 2) los ambitos legislativos, donde
los legisladores pueden promover legislaciones especificas en materia de proteccién social; 3) el
poder judicial, que puede ocuparse de casos de derechos sociales y econémicos y reaccionar en caso
de incumplimiento; 4) los espacios institucionales informales (es decir, reglas y practicas socialmente
compartidas), donde los actores pueden corregir arreglos clientelistas o dar forma a practicas de
implementacion; y b) los espacios institucionales del sistema de proteccion social, como capacidades
institucionales, mecanismos de coordinaciéon y mecanismos de monitoreo y evaluacion, a través de
los cuales los actores pueden promover u obstruir estas reformas de género (Holmes y Jones, 2013).

Las ideas e intereses de los actores, asi como los &mbitos institucionales donde operan, interactéan
a fin de crear o bloguear oportunidades para integrar perspectivas de género o generaciones en

los procesos de reforma. Tales oportunidades pueden surgir en diferentes etapas del ciclo de
politicas (Sutcliffe y Court, 2005), por ejemplo, durante la identificacion y articulacion del problema,
la preparacién de la agenda (donde se detallan y documentan los pasos de la reforma), en el disefo
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y formulacién de politicas, o la reevaluacién de politicas (donde se abordan y corrigen las ineficiencias).
Como parte de los marcos conceptuales y analiticos desarrollados en la investigacion GRASSP
(UNICEF-Innocenti 2020; Camilletti, Nesbitt-Ahmed y Subrahmanian 2022), se han elaborado una
serie de una serie de hipdtesis sobre los factores de cambio que facilitan las reformas sensibles al
géneroy a la edad, y las proposiciones tedéricas acompafnantes. En primer lugar, bajo el elemento
Ideas en el marco de las “tres ies” de Rosendorff, se propone que las ideas progresistas sostenidas
por los encargados de la formulacion de politicas y los implementadores (ya sea como individuos

o colectivos) sobre la necesidad de redistribuir el trabajo doméstico no remunerado, abordar la
distribucion desigual de recursos y poder de negociacién al interior del hogar, y reducir la pobreza

a través de la proteccion social, facilitarian las reformas sensibles al género. La forma en que se
comunican las ideas también es importante. Por ejemplo, el encuadre de las reformas es una
oportunidad para comunicar los detalles a los actores politicos y al publico en general. Un buen
encuadre, comprensible para toda la sociedad, es un elemento fundamental para el éxito de

una reforma. Segun Chong (2019), al aumentar los efectos del encuadre, que enfatizan ciertas
caracteristicas o consecuencias en los juicios de las personas, se puede influir sobre los individuos
para que apoyen o se opongan a una politica dependiendo del valor resaltado en el encuadre.

Segundo, bajo el elemento “intereses”, se postula que el compromiso politico con la igualdad de
género es decisivo para disefnar y reformar los programas y sistemas de proteccion social para que
tengan consideraciones de género. Esto se refiere a la disposiciéon y apoyo a las medidas por parte
de actores a nivel nacional y subnacional de la administracion publica y del liderazgo politico, asi como
al respaldo de agencias donantes, asociados para el desarrollo, organizaciones de la sociedad civil e
instituciones de investigacion (UNICEF-Innocenti, 2020). Por ejemplo, la justificacion de la reforma
define las disposiciones que se incluyen en su disefNo —ya sea reducir las desigualdades, expandir
los derechos de la ciudadania o enfrentar limitaciones fiscales—, dependiendo a menudo de la
orientacioén politica de los proponentes, es decir, partidos politicos de izquierda frente a los de derecha
(Cook y Bazler, 2013, péag. 4; Niedzwiecki y Pribble, 2023). Se postula que las reformas orientadas a
mejorar la igualdad de género se traducen en caracteristicas programaticas especificas (diseno) y en
procesos de reforma que incluyen a las partes interesadas que trabajan en temas de género.

Con arreglo al elemento “instituciones”, se considera que la capacidad institucional de los gobiernos,
los implementadores y demas partes interesadas es otro factor critico que, hipotéticamente,

impulsa las oportunidades y amplia el alcance de las reformas con perspectiva de género (Holmes,
Jones y Domingo, 2019). Esto se refiere tanto a los recursos humanos, técnicos y financieros de

los ministerios a cargo de la proteccion social y de género, como a las autoridades subnacionales u
otros actores a cargo de la implementacién. Estos actores deben estar debidamente capacitados

para comprender las cuestiones de género y generaciones en su pais, reconocer la importancia

de abordarlas a través de la proteccion social, y disefar y ofrecer sistemas de proteccion social
sensibles al género. Sin embargo, las estrategias y politicas nacionales de proteccion social disehadas
Unicamente por tecndécratas sin la participacion de la sociedad civil han demostrado tener un
reconocimiento limitado de los discursos sobre derechos en relacion con el género (Holmes, Jones

y Domingo 2019). Las organizaciones de la sociedad civil deben tener la capacidad —asi como los
recursos— para monitorear los cambios y responsabilizar a los gobiernos para que rindan cuentas;
asimismo, los asociados donantes deben ser fuertes defensores de un enfoque riguroso de cara al
diseno e implementacion de la proteccion social con perspectiva de género. Los movimientos sociales
en particular, como los que promueven los derechos de las mujeres o de la infancia, pueden exigir que
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se incluyan reformas sensibles al género en la agenda politica y responsabilizar a los gobiernos para
que cumplan los compromisos nacionales e internacionales.

Los factores contextuales como el espacio fiscal facilitan la aparicion de oportunidades para la
integracion de la perspectiva de género. Las ideas e intereses de los actores estan determinados

por factores contextuales como el espacio fiscal del gobierno para la reforma; sin embargo, también
pueden influir en ambitos institucionales especificos, como, por ejemplo, durante los periodos
electorales o los procesos legislativos. La sostenibilidad financiera de los sistemas de proteccion
social debe discutirse no solo en el contexto de las tendencias demograficas que afectan al pals
(como el envejecimiento, la disminucién de las tasas de fertilidad, la migracién interna y externa),

sino también con respecto a las tendencias del mercado laboral (como las tasas de participacion en
la fuerza laboral, la estructura del empleo, los niveles de informalidad), asi como con las cambiantes
necesidades de la poblacién (UNRISD et al., 2015). Estos cambios estén profundamente influidos por
—y repercuten en— la distribucion de roles y recursos en funcion del sexo y las normas de género
predominantes, que a su vez influyen en la naturaleza y calidad de los esfuerzos en pro de la reduccion
de la pobreza. Un financiamiento sostenible y sensible al género debe incluir una comprensién de

los efectos distributivos de una politica de financiamiento que no considere el género, por ejemplo,
las politicas de impuestos y transferencias pueden ser regresivas y tener repercusiones sobre las
cuestiones de género, pues pueden generar (des) incentivos para que las mujeres trabajen.

El ultimo factor de cambio teorizado por el proyecto GRASSP es el papel de la evidencia (datos,
investigacién y evaluacion), que es crucial en todas las etapas del ciclo de politicas. Los datos

que arrojan luz sobre las desigualdades intrafamiliares en la distribucién de recursos, el poder

de negociacion y el trabajo productivo y reproductivo, asi como otras evaluaciones de pobreza

y vulnerabilidad, pueden ayudar a identificar la necesidad de reformar el sistema de proteccién
social para que incluya consideraciones de género, e informar su disefo. La investigacion sobre

las caracteristicas de diseno mas efectivas de la proteccién social con perspectiva de género y las
evaluaciones de los programas de proteccion social también pueden presentar oportunidades para
integrar consideraciones de género y generaciones en las reformas del sistema de proteccion social.

Marco analitico

Esta investigacion estudia las recientes reformas del sistema de proteccion social en el Uruguay, a
saber, la introduccién de dos programas de proteccién social (AFAM-PE y SNIC) y la modificacién

de otro (sistema previsional). Para ello, se emplea un marco analitico que operacionaliza la literatura
conceptual y tedrica presentada anteriormente para el caso del Uruguay. Concretamente, el marco
analitico de esta investigaciéon se centra en como las ideas e intereses de los actores interactlan con
las instituciones en dmbitos especificos para definir el grado de integracion del género y generaciones
en el diseno final de la reforma vy las caracteristicas de su implementacion. Aplicando el enfoque

de la economia politica, exploramos las proposiciones tedricas y los cambios hipotéticos descritos
anteriormente.

Primero, en el centro del marco analitico (véase la figura 1) se encuentra el proceso legislativo,

dividido en cinco fases: las Ultimas cuatro estan indicadas por la Constitucion Uruguaya vy la primera
consiste en una etapa de "“preiniciativa” (o conceptualizaciéon de la reforma). Durante esta etapa,
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los propugnadores en un primer paso disefan y estructuran la reforma, se hacen explicitos los
objetivos generales y la justificacion, se toman decisiones sobre qué temas se tendran en cuenta

y cudles se excluirdn, se genera y difunde evidencia, y las partes interesadas clave llevan a cabo
labores de promocién. Esta investigacion explorara la manera en que las tres reformas del sistema de
proteccién social uruguayo fueron concebidas para todos los actores involucrados, incluido el publico
en general, la justificacion de la reforma vy el papel de la evidencia en definir la(s) necesidad(es) de la
reforma. Por ejemplo, hubo estudios que mostraron que la introduccién de los créditos por cuidado
infantil en la reforma previsional de 2008 fue el resultado de un didlogo nacional en el que una de

las recomendaciones fue introducir las perspectivas de género y generaciones en el disefo de las
politicas (Busquets, 2012).

Por su parte, Lujan (2012) también observé que antes de la reforma previsional de 1996, la poblacion
envejecida y sus efectos sobre las pensiones no se percibian como un riesgo para la administracion
de Lacalle (1990-1995), mientras que “uno de los éxitos del Presidente Sanguinetti (1995-2000)

fue generar la percepcién de que la crisis financiera era inevitable si no se aprobaba la reforma
previsional”. En este punto, el encuadre dado por el Presidente Sanguinetti fue clave para generar
convencimiento sobre la necesidad de la reforma en la poblacion.

Figura 1: Marco analitico para estudiar la integracion de las perspectivas del género y
generaciones en las reformas del sistema de proteccion social en el Uruguay
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Fuente: Adaptacion de los autores a partir de Holmes y Jones (2013) y Rosendorff (2005, citado en Holmes y Jones,
2013).

Ademas, los actores ajenos a la administracién pueden abogar por la integracién de las cuestiones
de género y generaciones en las reformas del sistema de proteccion social, y el poder ejecutivo y
otros actores politicos pueden establecer un didlogo durante la etapa de preiniciativa de una reforma.
La importancia que se le da a este didlogo, asi como los actores incluidos y el tiempo disponible
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para el didlogo definen los procesos de reforma y sus resultados (caracteristicas programaticas). La
practica de establecer didlogos sociales y politicos en la etapa de conceptualizacion de la reforma

en el Uruguay también se explorara por tanto en esta investigaciéon. Especificamente, analizaremos
el papel de las organizaciones de la sociedad civil y de los académicos —quienes tienen mas
probabilidades de estar capacitados y tener conocimientos sobre temas relacionados con el género—
en los esfuerzos para abogar por la integracion de una perspectiva de género y generaciones. Esto
implica comprender el papel de las personas que antes formaban parte de organizaciones de la
sociedad civil y que luego pasaron a trabajar para el Gobierno, asi como su rol en la apertura del
espacio para el didlogo social. En el contexto del Uruguay, Johnson et al. (2013) utilizaron el concepto
de "doble militancia” para referirse a aquellas mujeres que formaban parte del movimiento feminista
y al mismo tiempo de partidos politicos a través de los cuales comenzaron a incluir temas de género
en la agenda politica. Aguirre y Ferrari (2014) y Johnson y Schenck (2011) llegaron a la conclusién de
que la legitimacion de los cuidados como un problema publico en el &mbito politico —que precedid

a la introduccion del SNIC— se debid a la alianza entre movimientos de la sociedad civil en pro del
género y los derechos de la infancia con académicos y el Gobierno; es decir, formaron un “triangulo
de empoderamiento” (Johnson y Schenck, 2011) con tres vértices: 1) en el ambito de la sociedad civil,
a Red Pro Cuidados y el Grupo de Investigacion de Sociologia de Género de la Facultad de Ciencias
Sociales; 2) a nivel estatal, el Instituto Nacional de las Mujeres (InMujeres); y 3) en el drea de las
mujeres politicas, las mujeres del partido Frente Amplio. No obstante, la reforma de las AFAM-PE
parece haber seguido una trayectoria diferente sin la participacion de la sociedad civil en la etapa de
conceptualizacion de la reforma (Maldonado Valera y Palma, 2013). En el caso de la reforma de las
pensiones de 1996, la sociedad civil abogd por participar en la fase de disefo (Lujan, 2012), mientras
que en la reforma de 2008 la sociedad civil si participd en el Didlogo Nacional en Seguridad Social
(Busquets y Schenck, 2021). Sin embargo, no existe evidencia de como participd el movimiento
feminista en estos dialogos.

Ademas, la etapa de preiniciativa también contempla la generacién y difusion de evidencia para
orientar la determinacion de las necesidades para la reforma. Algunos estudios sobre la reforma del
SNIC sugieren que los datos y anélisis de la encuesta de uso del tiempo influyeron en la reforma,

ya que demostraron empiricamente la necesidad de disenar e implementar politicas en materia de
cuidados en el pais (Aguirre y Ferrari, 2014). Aqui exploramos cémo se llevé a cabo el proceso de
difusion de evidencia para el SNIC, y como la evidencia jugd un papel en el proceso de identificacion
de necesidades para las reformas de las AFAM-PE y las pensiones.

Durante las fases de iniciativa y debate, las dos cdmaras realizan consultas con grupos de interés
que pueden abogar por cambios en el proyecto de ley, y el Ejecutivo negocia dentro de la faccién
gubernamental para acumular votos a favor de las reformas. Este proceso puede implicar una serie
de enmiendas a fin de llegar a un consenso. Por otro lado, las investigaciones concluyeron que las
reformas que recortan los beneficios tienen mas probabilidades de ser aprobadas cuanto menos
actores estén involucrados y menos temas se discutan, ya que requieren menos votos (Tsebelis,
1998). Aqui exploramos si los actores utilizaron esta institucién formal (es decir, las consultas) para
influir en los procesos y resultados de las reformas a través de sus intereses e ideas, asi como

la manera en que lo hicieron. Por ejemplo, segun Lujan (2012), este fue el caso de la reforma de
las pensiones de 1996, llevada a cabo por un pequeno grupo de politicos sin que se permitiera la
participacién de la sociedad civil. Nos enfocaremos en el compromiso politico de los actores, el
conocimiento y la comprensién de la igualdad de género y la integracion de las cuestiones de género
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y generaciones en la politica publica. También analizamos las ideas de las partes interesadas sobre
las causas de la pobreza y el papel del Estado a la hora de abordarlas. En el Uruguay, existe un nimero
limitado de investigaciones sobre cémo las partes interesadas comprenden la igualdad de género vy la
forma en que esto ha afectado a los procesos de reforma. Encontramos una excepcién en Midaglia

y Antia (2018), quienes investigaron las creencias y actitudes hacia los programas de transferencias
monetarias, analizaron la discusion parlamentaria sobre las AFAM-PE, y encontraron que las
discusiones politicas se desplazaron desde una preocupacion por las necesidades socioeconémicas
de grupos poblacionales especificos hasta el grado y tipo de responsabilidad del Estado con respecto
a los hogares beneficiarios por la situacién de vulnerabilidad en la que se encontraban. Concluyeron
que las condicionalidades se convirtieron en una herramienta para responsabilizar a los beneficiarios
de sacarse a si mismos de la pobreza.

Durante las fases de aprobacion y promulgacién, cuando el proyecto de ley es aprobado por cada
camara de la Asamblea General y luego es promulgado como ley por el Presidente, el alcance

para la integracion de género es limitado ya que no se realiza ninguna consulta formal. Tras la
promulgacion, los programas entran en sus etapas de implementacion. Aqui son relevantes dos
conjuntos de instituciones: las instituciones informales y las instituciones que trabajan dentro del
sistema de proteccién social (aunque estas Ultimas también pueden influir en la reforma durante

el proceso legislativo). En el contexto de las instituciones informales, estudiamos las practicas de
implementacioén y alianzas entre el Gobierno y otros actores, como la academia y las organizaciones
de la sociedad civil. En el marco de las instituciones del sistema de proteccion social, exploramos las
capacidades institucionales y los mecanismos de rendicion de cuentas y coordinacion. La cuestion

de las capacidades institucionales es muy relevante en el contexto del Uruguay. Tanto el SNIC como
las AFAM-PE incluyeron inversiones para el fortalecimiento de capacidades de cada ministerio que
implementa los programas, pero no esta claro el grado de integracion de las perspectivas de género y
generaciones durante tales actividades. También queda sin aclarar como las unidades especializadas
en género trabajaron para influir en la integracion del género y generaciones en la reforma de
pensiones de 2023. Los mecanismos de coordinacién son otra area donde se enfrentan los intereses
e ideas de los actores, lo que afecta el alcance de la integracion de género y generaciones. Por
ejemplo, el Consejo de Politica Social sirvié como espacio institucional para la coordinacion durante las
reformas de las AFAM-PE y el SNIC, desempenando un papel clave en sus caracteristicas especificas
de diseno relacionadas con el género y generaciones (Maldonado Valera y Palma, 2013; Aguirre y
Ferrari, 2014). La coordinaciéon también es inherente a la naturaleza interministerial del SNIC, pero
falta evidencia sobre cémo se desarrolld y funcioné. El papel de los mecanismos de rendicién de
cuentas en las reformas del sistema de proteccion social ha sido poco estudiado en la literatura sobre
economia politica, pero tedricamente puede ser importante de cara a la conformacién de los procesos
de reforma (Sabates-Wheeler et al., 2017). Por ejemplo, el Comité Consultivo de Cuidados funciona
como un mecanismo de rendicién de cuentas para que la sociedad civil exija la implementacion

y sostenibilidad del SNIC; sin embargo, se sabe poco sobre su papel exacto en asegurar que una
perspectiva de género y generaciones se mantenga en el SNIC.
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3. El contexto

El Uruguay es un pais con 3,5 millones de habitantes en América del Sur que limita con la Argentina y
el Brasil. El pais ha disfrutado de estabilidad politica y social en las Ultimas décadas desde 1985, ano
que marcé el fin del régimen autoritario (que comenzd en 1973), gracias a un compromiso continuo
con los principios democraticos v la proteccion de los derechos civiles, politicos y sociales (Delisante
Moraté, 2015). El Uruguay es una republica democratica representativa y un estado unitario con

un sistema presidencial. En las elecciones de 2019 el Partido Nacional (también llamado “Partido
Blanco”), de derecha, gand por estrecho margen la presidencia en una coalicién de gobierno junto al
Partido Colorado, Cabildo Abierto y el Partido Independiente. Debido a que ninguno de los partidos
politicos podia obtener la mayoria, se formd una coalicién de derecha, sustituyendo en el gobierno al
partido de izquierda, Frente Amplio, posicién que habia ocupado desde 2005 hasta el 1 de marzo de
2020.

El poder legislativo es ejercido por la Asamblea General, que comprende dos camaras: el Senado,
presidido por el Vicepresidente de la Republica, y la Cdmara de Representantes. Ambas cdmaras
desempenan una funcién en la conformacién y aprobacion de la legislacion segun el Articulo 84
de la Constitucién (Uruguay, 1967). El poder judicial esta confiado a la Suprema Corte de Justicia,
la maxima autoridad judicial del pais, responsable de interpretar y aplicar la ley, garantizar el
cumplimiento de los principios constitucionales y salvaguardar la justicia.

a) La Constitucion y otros marcos legales y politicos

La Constitucion de 1967 es la actualmente vigente y fue modificada por Ultima vez en 2004 (Uruguay,
1967). En ella se garantizan derechos fundamentales, como el cuidado y la educacién de la infancia
(Art. 41) y el acceso universal a las prestaciones de seguridad social (Art. 67). Si bien reconoce el
principio de que todos los individuos son iguales ante la ley, sin ninguna otra distincién excepto por
talentos o virtudes (articulo 9), no aborda explicitamente la igualdad de género (Valdés, 2022).

El proceso legislativo

El proceso legislativo, definido en los articulos 133 a 146 de la Constitucion, consta de cuatro etapas:
1) proposicion, 2) discusioén, 3) sancion, y 4) promulgacion. El proceso se muestra en la figura 2 e
incluye, por ejemplo, un paso durante la etapa de iniciativa donde la Camara establece una comision
multipartidaria para estudiar el proyecto de ley a través de consultas: durante un periodo de tiempo
establecido, recibe delegaciones y grupos interesados en proponer modificaciones al proyecto

de ley. Una vez que la Comisién ha estudiado y discutido el proyecto, elabora un informe con
recomendaciones y modificaciones.

Marcos legales y de politicas para la incorporacion de la perspectiva de género

Aungue la Constitucion no menciona especificamente la igualdad de género, se sancionaron
diversas leyes entre 2005 y 2019 para abordar los desafios que enfrentan las mujeres en el pals.
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Entre estas leyes se incluyen: la Ley de Trabajo Doméstico (Ley N.° 18.065, 2006), la Ley de
Igualdad de Derechos entre hombres y mujeres (Ley N.° 18.104 de 2007) que crea el Consejo
Nacional de Género, la Ley de Licencia Parental (Ley N.° 19.161, 2013) y la Ley de Igualdad y no
discriminacién entre mujeres y varones (Ley N.° 19.846, 2019). La Ley N.° 19.846 representa el
progreso normativo mas importante en aras de la igualdad de género en el Uruguay, ya que establecio
medidas especificas para lograrla. Ordena que los diferentes sectores del Estado trabajen de manera
coordinada e integren la perspectiva de género en sus practicas (articulo 6), que cada organismo
publico tome medidas presupuestarias para garantizar el cumplimiento de los objetivos de la Ley —
como el establecimiento y fortalecimiento de mecanismos e iniciativas para promover la igualdad de
género (articulo 9)—, y que desarrollen sistemas de informacion de género para evaluar y monitorear
las disparidades de género vy los resultados de las politicas publicas (articulo 11). Ademas, el Articulo
18 introduce el establecimiento de unidades especializadas en materia de género dentro de todas las
entidades publicas.
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Figura 2: El proceso legislativo en el Uruguay
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Instituciones publicas para la incorporacion de la perspectiva de género

En el Uruguay, existen tres conjuntos de instituciones responsables de la incorporacion de la
perspectiva de género. Al mas alto nivel nacional, el Consejo Nacional de Género es el principal
mecanismo a cargo de la incorporacion de la perspectiva de género. Establecido en 2007 por la

Ley N.° 18.104, su cometido es promover la igualdad de oportunidades y derechos para hombres

y mujeres. En 2019, en virtud de la Ley N.° 19.848, el rol del Consejo fue ampliado alin més para
también servir como el organismo interinstitucional responsable de establecer prioridades, brindar
asesoramiento, fomentar la coordinacion y articular politicas publicas relacionadas con el género,

asi como asegurar el cumplimiento de las leyes de igualdad de género y recomendar cambios
normativos necesarios para garantizar la incorporacion de la perspectiva de género en todas las
entidades estatales (articulo 15 de la Ley N.° 19.846). El Consejo estd presidido por InMujeres y esté
conformado por un representante de cada ministerio, ademas de representantes de varias entidades,
como el Instituto del Nino y Adolescente del Uruguay (INAU), el Banco de Previsién Social (BPS),

el Congreso de Intendentes, y movimientos feministas y de mujeres. Se coordina con organismos
interinstitucionales y unidades de género en el plano departamental.

A nivel ministerial, InMujeres forma parte del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y ha sido el
organo rector de las politicas de igualdad de género desde su creacion en 2005 por la Ley N.° 17.930,
que cambié su nombre de Instituto Nacional de la Mujer y la Familia (1992-2005). Su mision es velar
por la igualdad de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres en el acceso a recursos, asf
como habilitar su plena participacién como ciudadanas en los ambitos social, econémico, cultural y
politico. Es responsable de definir la Politica Publica Nacional para la Igualdad de Género y abogar
por marcos normativos de apoyo, integrar el principio de igualdad en todas las politicas publicas y
desarrollar un plan en pro de la igualdad y otras herramientas de gestion alineadas con la Politica
Publica Nacional para la Igualdad de Género y los compromisos internacionales (articulo 14 de la Ley
N.° 19.846). Si bien forma parte de MIDES, InMuijeres rinde cuentas a la Asamblea General.

A nivel de cada entidad publica —ministerios, entes autbnomos y servicios descentralizados—, las
Unidades Especializadas en Género, creadas en virtud de la Ley 19.846 (articulo 18), son responsables
de integrar el género en sus politicas y regulaciones, asi como de asesorar a la entidad sobre la
incorporacién de la perspectiva de género en la planificacion, ejecucion y presupuestacion; y de
monitorear y evaluar la implementacién de la Politica Publica Nacional para la Igualdad de Género
dentro de su entidad respectiva. Por ejemplo, la Unidad Especializada en Género en el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) funciona como un érgano asesor sobre temas de igualdad y género bajo
la supervision de la Direccion General (MEF, 2021). Estas Unidades rinden cuentas ante la maxima
autoridad en la entidad, deberian contar con personal especialmente designado y deberfan recibir

el presupuesto necesario para llevar a cabo sus responsabilidades de manera eficaz, aunque en la
practica esto no sucede.

b) Pobreza y desigualdades a lo largo del curso de la vida

A pesar del progreso en los &mbitos normativo y programatico en el Uruguay, la pobreza y las
desigualdades persisten. Aungue es uno de los paises mas igualitarios de América Latina, el Uruguay
tuvo un coeficiente de Gini de 0,4 en 2021 (CEPAL, 2024) y una tasa de pobreza del 10% en 2022
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(INE, 2022) que afecta principalmente a los hogares encabezados por mujeres, con una incidencia

del 8,8% comparado con un 4,8% en los hogares encabezados por hombres. La pobreza también
afecta predominantemente a la infancia. El nivel de pobreza es mas alto en nifios y nifas de hasta

de seis anos, un 19,7% de niNos y ninas de este grupo etario vive por debajo de la linea nacional de
pobreza; les siguen aquellos de 6 a 12 ahos, con un 18%, y por los adolescentes de 13 a 17 afos, con
un 16,2%. En cambio, apenas un 2% de las personas mayores de 65 anos viven por debajo de la linea
nacional de pobreza (INE, 2022).

Gran parte de estos problemas pueden remontarse a la historia econdmica reciente del Uruguay,
ademas de a los problemas estructurales que afectan a la economia y la sociedad uruguaya (UNFPA,
2021). Las dramaticas contracciones del producto interno bruto (PIB) entre 1999 y 2002 llevaron a un
crecimiento sin precedentes de la pobreza, que alcanzdé su pico histérico en 2004, con casi el 40%

de la poblacién por debajo de la linea de pobreza (Espi Hernandez, 2021). Esto afecté especialmente

a los hogares con nifos y ninas. En 2002, aproximadamente el 50% de los nifos y ninas nacieron en
condiciones de pobreza de ingresos, lo que conllevd efectos a largo plazo sobre su bienestar (Failache,
Salas y Vigorito, 2018; Salas y Vigorito, 2021).

En 2003, la economia comenzo a recuperarse (Instituto Cuesta Duarte, 2015). Al inicio del primer
mandato de la coalicién de centroizquierda liderada por Frente Amplio, en 2005, el Uruguay enfrentaba
un panorama social y econémico complejo. En respuesta, el Gobierno se comprometioé a financiar
politicas sociales y desarrollar una proteccién social inclusiva. El crecimiento econémico sostenido
(con un promedio del 5,2%) vy la reduccion de la pobreza (del 29,6% en 2007 al 7,9% en 2017) durante
esa década habian creado espacio fiscal para aumentar las inversiones en proteccion social, educacion
y salud (Banco Mundial, sin fecha; Espi Hernandez, 2021). Sin embargo, la reduccién de la pobreza

y el crecimiento econémico comenzaron a estancarse después de 2014-2015 (Espi Hernandez,

2021). En 2020, la pandemia de COVID-19, como en otros lugares, causé una contraccion del PIB

del 5,9% (Banco Mundial, 2015), lo que se tradujo en un aumento de los niveles de pobreza, si bien
fue un aumento moderado en comparacion con otros paises de la regién, en gran parte gracias a

la proteccion social y la capacidad general para responder a la crisis. El Gobierno implementé una
variedad de medidas fiscales, como la expansién del gasto en salud y medidas de asistencia social,

la flexibilizacion de las condiciones para acceder a prestaciones por desempleo, vy la reduccion de las
obligaciones fiscales y de pensiones para ciertos sectores afectados (Fondo Monetario Internacional,
2021).

Ademas, cambios demograficos como la emigracion, el envejecimiento de la poblacién y el aumento
de los divorcios, han caracterizado a la sociedad y economia uruguayas desde el advenimiento de

la democracia, lo que se ha traducido en familias mas pequefas, un mayor nimero de hogares
monoparentales y una mayor participacion de las mujeres en la fuerza laboral. Las implicancias de
estos cambios representan riesgos para el progreso del Uruguay, convirtiéndolos en una preocupacion
importante en el marco de las politicas de proteccién social (Papadoépulos, 2014).

Riesgos y desigualdades de género a lo largo del curso de la vida
El Uruguay ha demostrado su compromiso con la igualdad de género vy los derechos de las mujeres

al ratificar acuerdos internacionales relacionados con estos temas, y ha avanzado en los aspectos
legales, programaticos, institucionales y presupuestarios para abordar las desigualdades de género
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(CEPAL, 2017). Sin embargo, quedan problemas por resolver (MIDES, InMujeres, Consejo Nacional
de Género, 2016). Ademas de la pobreza —que afecta principalmente a los hogares con nifios, ninas
y adolescentes, asi como a los hogares encabezados por mujeres—, las desigualdades de género
también predominan dentro de los hogares, ejerciendo una influencia significativa en las personas

a lo largo de sus vidas, y son indicativas de creencias tradicionales arraigadas y normas culturales
concernientes a la familia y los roles de género (MIDES, InMujeres, Consejo Nacional de Género,
2016; OPP, 2018).

En primer lugar, en el contexto de la infancia y la adolescencia, si bien la tasa de finalizacion de la
educacion primaria es alta —con un 99% en 2021 y sin diferencias de género significativas (CEPAL,
2024)—, este porcentaje disminuye en la educacién secundaria, con un 39,4% para los nifios y un
57,5% para las nifas, mostrando disparidades de género significativas a favor de las nifas (CEPAL,
2024). Segun un estudio desarrollado por el Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF)
en 2016, en algunas ciudades latinoamericanas —entre ellas, Montevideo— mientras que la razén
mas importante para el abandono escolar de las nihas es el embarazo adolescente, en el caso de los
ninos se debe a razones econdmicas (Berniell et al., 2017). Persisten disparidades educativas tanto
en el acceso como en los logros académicos entre ciertos grupos de poblacién, como los nifios y
ninas afrodescendientes de familias de bajos ingresos y los nifos y ninas con discapacidad (Larrosa,
Espino y de los Santos, 2020). Dichas disparidades asimismo convergen con desigualdades en el
acceso a servicios de salud sexual y reproductiva, lo que redunda en madres jovenes de 18 a 24 anos
con menos anos de educacion (Da Rosa et al., 2016). Algunos factores comunes pueden explicar
tanto la desercién escolar como el embarazo adolescente, a saber: la pobreza, las normas de género
perjudiciales vy la limitaciéon en los servicios de educacion y salud (Da Rosa et al., 2016).

En cuanto a la edad productiva y reproductiva, histéricamente la divisién sexual del trabajo
histéricamente ha asignado el trabajo remunerado a los hombres (67,7% del trabajo total en 2013 y
64,1% en 2021), y el trabajo no remunerado, junto al trabajo de cuidados y doméstico no remunerado,
a las mujeres (65,2% del trabajo total en 2013y 61,4 en 2021), siendo este Ultimo el que respalda

al primero, pero permanece invisible en su contribucién a la economia (MIDES, InMujeres, 2022).

Los datos més recientes sobre el uso del tiempo (de 2021) muestran que las mujeres realizan
aproximadamente dos tercios del trabajo no remunerado y, en comparacién con los hombres, ocupan
diez horas mas por semana a trabajos domésticos y casi cinco horas mas por semana a trabajos de
cuidados. Cuando se trata de cuidar a nifos y ninas de 0 a 3 anos, el tiempo que dedican las mujeres
duplica al de los hombres (MIDES, InMujeres, 2022).

Los datos sugieren que existe una relacion entre las responsabilidades de cuidados y la participacion
en la fuerza laboral entre las mujeres. En 2016, la proporcién de mujeres jovenes que no estudiaban ni
realizaban trabajos remunerados era mayor —con un 21%— que la de los hombres jévenes —con un
13%— (MIDES, 2020). Entre aquellos que no estaban estudiando ni trabajando, los hombres jovenes
son Mas propensos a buscar activamente empleo (un 48%), mientras que las mujeres jovenes son
mas propensas a llevar a cabo trabajos domésticos y de cuidados no remunerados, representando

el 49% de este grupo (MIDES, InMujeres y Consejo Nacional de Género, 2016). A pesar de que un
mayor numero de mujeres se han incorporado a la fuerza laboral en las Ultimas décadas, su tasa

de participacion aun esté significativamente por detras de la de los hombres, con un 55,8% en
comparacion con el 73,7%, respectivamente (Banco Mundial, 2020). Sin embargo, la tasa anual de
informalidad entre los hombres superaba a la de las mujeres en 2,5 puntos porcentuales en 2022
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(OIT, 2023). Cuando las mujeres participan en la fuerza laboral, la brecha salarial de género persiste, lo
que conduce a salarios desiguales y segregacion laboral, en parte debido a que las mujeres trabajan
menos horas al mes (Colacce, Mojica y Zurbrigg, 2020). En 1990, la brecha salarial por hora entre
hombres y mujeres era del 26%, mientras que en 2018, habia disminuido al 6%. En este contexto

de segregacién del mercado laboral y brecha salarial de género, la concentracién ocupacional de las
mujeres en trabajos peor remunerados, el desajuste entre el nivel de calificacion de las mujeres y los
puestos que ocupan, y la penalizacién por maternidad (hasta el 42% de su salario mensual diez afos
después del primer hijo) son factores que impactan en sus salarios por hora (Amarante y Espino,
2004, Katzkowicz y Querejeta, 2013; Espino et al., 2014; Querejeta Rabosto, 2020).

Ademas, las brechas de género experimentadas durante los afos productivos y reproductivos tienen
repercusiones a largo plazo en el bienestar de las mujeres mayores, especialmente en el acceso a

las prestaciones de jubilaciéon. Las mujeres tienen menos probabilidades de participar en el empleo
formal y, por lo tanto, de contribuir a la seguridad social; ademés, tienden méas a encargarse de los
trabajos de cuidados y domésticos no remunerados (OIT, 2022). Esto, sumado a la prevalencia de un
sistema contributivo, se traduce en una menor cobertura y menos beneficios para las mujeres adultas
mayores en el Uruguay (Arza, 2018).

Ademas de la situacion en sus hogares, las mujeres aun enfrentan considerables desafios que
obstaculizan su participacion en puestos de toma de decisiones, tanto en la politica como en roles

de liderazgo dentro de empresas, camaras empresariales y sindicatos. A pesar de la implementacién
de la Ley de Cuotas en las elecciones nacionales de 2014, que llevd a ciertos avances en la
representacion, la proporcion de escahos ocupados por mujeres en la Camara de Senadores aumenté
del 12,9% al 29% en el periodo 2015-2019 con respecto al anterior, mientras que en la Camara de
Diputados se mantuvo en alrededor del 15% (Observatorio Red de Género y Comercio, 2021). Si bien
se han conseguido avances considerables en las Ultimas décadas, la interaccién de las desigualdades
en los hogares y en la vida publica y politica sugiere la existencia de una sociedad patriarcal que
obstaculiza el logro de la igualdad de género en el pafs.

c) El sistema de proteccion social en el Uruguay

Vision general de la evolucion historica del pais hasta la primera década del
siglo XXI

Los sistemas de proteccion social en América Latina han experimentado importantes cambios a lo
largo del tiempo, relacionados con la evolucion del papel del Estado en la lucha contra la pobreza vy la
desigualdad en la region. Cecchini y Martinez (2011) definen cuatro etapas histéricas en los modelos
de desarrollo y politicas sociales en los paises latinoamericanos: 1) un modelo liberal centrado en la
caridad y en instituciones de proteccion social laboral incipientes en el siglo XIX; 2) un modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones a mediados del siglo XX, con un Estado planificador
que fortalecié los mecanismos de proteccion contributiva, principalmente para los trabajadores
asalariados, contando con la participacién activa de los sindicatos; 3) un enfoque neoliberal, con
politicas sociales focalizadas y descentralizadas, y la reestructuracion de los fondos de jubilaciéon y
pensiones basados en la capitalizacién individual; y 4) un enfoque basado en derechos de la proteccion
social con un fuerte papel del Estado a principios del siglo XXI (véase también Abramovich, 2006).
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Como se puede ver en la tabla 2, el Uruguay no es excepcién. A lo largo del siglo XX, el estado
uruguayo comenzd a construir el sistema de proteccién social sobre tres pilares: la educacién, las
pensiones vy la salud (Filgueira, 1994). Las reformas que moldearon criticamente el futuro del sistema
de proteccioén social uruguayo —como las prestaciones por familiares a cargo para los trabajadores del
sector publico y la universalizaciéon del plan de pensiones (Midaglia et al., 2017)— se sancionaron en la
década de 19409, lo que lo convirtié en un sistema caracterizado por su dependencia de la trayectoria
histérica (Midaglia et al., 2017). Estas fueron posibles gracias al proceso de redemocratizacion,
caracterizado por la fragmentacion del sistema de partidos, el fortalecimiento del movimiento social,
en el contexto del modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones, y la intencion de
mantener los beneficios que varios grupos habian acumulado hasta entonces®.

Tabla 2: Cronologia de las reformas de proteccion social en el Uruguay

ANO REFORMA DE PROTECCION SOCIAL

1896 Creacién de la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones para asegurar a los docentes por invalidez y
vejez.

extendi para incluir todos los servicios de atencion médica prestados por el Estado (Ley N.° 3.724
de Asistencia Publica Nacional) para aquellos que no tenian recursos suficientes para adquirirla en el
mercado y asegurar atencién médica.

1900-1910

Creacion de la Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles para cubrir a funcionarios civiles en empresas

1911-1920 . e
privadas a cargo de servicios piblicos.

Creacién del Ministerio de la Salud Puablica (Ley N.° 9.202).

1930-1939
Introduccion del derecho a recibir “pensiones adecuadas” (Constitucion, 1934).

Introduccién de las asignaciones familiares contributivas (AFAM) como transferencia de ingresos para
trabajadores formales con hijos, con condicionalidades de asistencia escolar.

1940-1949 Regulacién del servicio de salud privado (Decreto).

Establecimiento de procedimientos para fijar el salario minimo (Ley N.° 10.449 sobre Consejos de
Salario), promoviendo la negociacién tripartita.

Extension de las AFAM a trabajadores rurales y trabajadores domésticos en establecimientos rurales.

Extension de las AFAM a desempleados en la industria y el comercio, incluidos los hijos de trabajadores
1950-1959 en situacién de desempleo involuntario, incluso si estaban recibiendo beneficios por desempleo.

Expansion del sistema de jubilacion y pensiones (para mediados de la década de 1950, cobertura casi
universal).

Reforma del sistema previsional (Ley N° 16.713, 1995), con un sistema mixto que incluye una pensién
basica con componentes de pago durante la vida laboral activa y beneficio definido, y un régimen de
capitalizacion individual. Se aumentd el miimo de afios de contribucién requeridos a 35, y se vincularon
los afios de contribucion al trabajo formal.

1990-actualidad

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de Midaglia et al. (2017).
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Entre 1940 y 1980, el sistema de bienestar uruguayo se consideraba un modelo estratificado
universalista donde la estructura de los beneficios estaba definida por la universalidad en educacion,
salud y sistema previsional, pero con diferencias considerables en el tipo de beneficio basado en la
posicién del individuo en el mercado laboral formal y, por lo tanto, en la economia (Filgueira, 1998;
Martinez Franzoni, 2006). En las décadas de 1980 y 1990, persistieron estas caracteristicas, incluso
cuando los riesgos socioecondmicos que afectan a la poblacién habian cambiado (Filgueira, Gutiérrez
y Papadépulos, 2011). Las caracteristicas contributivas del sistema —orientadas a las personas de
edad, al sector formal y a los hombres— permanecieron, si bien se enfocaron en transferencias en
efectivo y disposiciones de seguridad social y salud “residuales” para los trabajadores de la economia
informal. Tales cambios no tuvieron en cuenta el aumento en la participacion laboral femenina (que
revirtié la prevalencia del pleno empleo para los hombres cabeza de familia en el mercado laboral
formal), y la menor estabilidad en los patrones matrimoniales (y los consiguientes aumentos en las
tasas de separacién y divorcio), con el consiguiente aumento de la pobreza infantil, las vulnerabilidades
de las mujeres y el mas amplio estrés fiscal sistémico (Filgueira, Gutiérrez y Papaddpulos, 2011).

Sin embargo, desde el fin del régimen autoritario en 1985, las mujeres adultas mayores y de nivel
socioecondémico alto comenzaron a tomar conciencia de las desigualdades creadas por este modelo,
ya que las mujeres de clase media alta y alta ingresaron a la fuerza laboral y buscaron soluciones de
mercado para conciliar el trabajo generador de ingresos v el trabajo de cuidados y doméstico. A partir
de 2004, el pais emprendié un camino para ampliar y expandir el sistema de proteccién social con el
objetivo de hacerlo mas inclusivo, lo que contribuy6 a reducir la incidencia, severidad e intensidad de
la pobreza extrema (Filgueira, Gutiérrez y Papaddpulos, 2011).

Vision general del sistema de proteccion social: programas e instituciones

En el Uruguay, la proteccion social abarca ampliamente la educacion, la salud y la seguridad social,
donde la seguridad social se refiere a la gama de programas contributivos (como el seguro social) y
no contributivos (a saber, la asistencia social) que buscan garantizar derechos y niveles de igualdad
cada vez mayores (MIDES, 2013). En la tabla 3 se muestran los diferentes programas que integran
el componente de seguridad social del sistema de proteccion social en el Uruguay, asi como las
instituciones encargadas de brindar los beneficios.

Tabla 3: Programas contributivos y no contributivos del sistema de protecciéon social
en el Uruguay

PROGRAMAS CONTRIBUTIVOS PROGRAMAS NO CONTRIBUTIVOS

PROGRAMAS Y
BENEFICIARIOS

INSTITUCION PROGRAMAS Y BENEFICIARIOS INSTITUCION

AFAM (empleados

del sector privado) BPS AFAM-PE BPS y MIDES

BPS, Administradora de
Pensiones Fondos de Ahorro Prev.isional P}ansién para viqtimas de c”rl’menes .
(jubilaciones) (AFAP),_(_JaJa de_ProfespnaIes, wolen_tos y pension para hijos d_e victimas BPS

Caja Militar, Caja Notarial, fallecidas por violencia doméstica
Caja Policial, Caja Bancaria
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PROGRAMAS CONTRIBUTIVOS PROGRAMAS NO CONTRIBUTIVOS

PROGRAMAS Y . .
BENEFICIARIOS INSTITUCION PROGRAMAS Y BENEFICIARIOS INSTITUCION
SNIC:
BPS, AFAP, Caja qe N Cent_r_os de Atencion a la Infancia y la MIDES. BPS
Pensiones por E;q;eﬁllgpail'?aflggfF,’\gll'l::tg? Familia (CAIF) MTSS, INAU,
InEleeE, elE CaJ'a Bancalriz; ! o Programa de Asistentes Personales il o
viudez. J Salud Pdblica
Regulacién de residencias de larga estadia (MSP)
Centros SIEMPRE
Licencia parental BPS Tarjeta Uruguay Social MIDES
Programa Accesos MIDES
Bono Crianza MIDES
Refugios para personas sin hogar MIDES
Uruguay Crece Contigo MIDES
INJU Avanza MIDES

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de datos del MIDES (2023a) y el BPS (2023) del Uruguay.

La principal institucién responsable de la seguridad social es el Banco de Previsién Social (BPS),
creado en virtud del Articulo 195 de la Constitucién como entidad autdbnoma con la mision de
coordinar los servicios de bienestar social y gestionar los programas de seguridad social. En
funcionamiento desde 1967, desempena un papel crucial en la entrega de beneficios de proteccion
social, tanto de transferencias contributivas como no contributivas, incluidas las asignaciones
familiares y el sistema previsional. Su Directorio esta formado por cuatro directores politicos
designados por el poder ejecutivo y tres directores sociales elegidos por los trabajadores, las camaras
empresariales y los pensionistas. Otras leyes y legislaciones regulan los pilares de educacién, salud,
pensiones y cuidado del sistema de proteccién social (Filgueira y Hernandez, 2012).

Ademas, el MIDES fue creado en 2005 en virtud de la Ley N.° 17.866 para coordinar y reducir la
fragmentacién de los programas sociales, incluida la asistencia social. Es responsable de formular,
ejecutar, supervisar, coordinar, programar, monitorear y evaluar politicas, estrategias y planes en las
areas de juventud, mujeres y familia, personas mayores, personas con discapacidad y desarrollo
social en general. Ademas, es responsable de la coordinacién de acciones intersectoriales, planes y
programas implementados por el poder ejecutivo a fin de garantizar el pleno ejercicio de los derechos
a la alimentacién, educacion, salud, vivienda, trabajo, seguridad social, no discriminacion y cuidados,
asi como el disfrute de un medio ambiente saludable. Estd compuesto por varias direcciones e
institutos, incluida la Direccién Nacional de Desarrollo Social, el Instituto Nacional de las Mujeres
(InMuijeres), el Instituto Nacional de la Juventud, la Secretaria Nacional de Cuidados y Discapacidad,
la Direccion Nacional de Proteccion Social y el Instituto Nacional de Adultos Mayores. Desde 2019,
el MIDES y el BPS coordinan el disefio e implementacion de politicas sociales, mientras que, en
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administraciones gubernamentales anteriores, el Gabinete Social de Coordinacion Intersectorial y el
Consejo Nacional de Politicas Sociales fueron responsables de dicha coordinacion.

Se han creado varios programas de proteccion social en las Ultimas décadas, tres de los cuales son

el foco de esta investigacién, a saber: las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE)
introducidas en 2007, el Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC) establecido en 2015 vy la
reforma del sistema de pensiones que comenzé en 2020 hasta 2023. Estos se describen y analizan en
profundidad en la seccién b.
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4. Metodologia de investigacion y
consideraciones éticas

a) Preguntas de investigacion

Para alcanzar nuestros objetivos de investigacion, este proyecto de investigacion busca responder a
las siguientes preguntas:

Pregunta de investigacion 1 y subpreguntas:
1. ¢Cuales fueron las principales caracteristicas de los tres procesos de reforma?

a. ¢En qué nivel(es) del sistema de proteccién social ocurrieron las reformas: de politica o
coordinacion, programatica o administrativa? ¢Cuales son los principales cambios que
siguieron a las reformas en cada nivel?

b. ;Cudl fue la justificacion de las reformas, y los objetivos o resultados previstos que se
pretendia lograr?

c. ¢Cuaél fue el contexto econdmico, politico y social en el que ocurrieron las reformas?
d. ;Cuéles fueron las principales etapas de los procesos de reforma?

Aqui describiremos los principales cambios que ocurrieron en cada nivel del sistema de proteccién
social para cada reforma, destacando las disposiciones més relevantes especificas de género y edad.
Exploramos el enfoque de las reformas, cémo las crisis econémicas fortalecieron la preocupacion por
la deuda fiscal del pais y por la insostenibilidad financiera del sistema de proteccién social, y como y
por qué se consideraron las desigualdades de género vy las vulnerabilidades que afectan a la infancia
y otros grupos etarios (tanto las preexistentes como las que serian creadas por la reforma) en estos
procesos de reforma.

Pregunta de investigacion 2 y subpreguntas:
2. ¢Cuales fueron los factores que afectaron la integracion de una perspectiva de género
en los procesos de reforma? ;Cuales fueron aquellos que afectaron la integracion de una

perspectiva de generaciones?

a. /¢Qué instituciones jugaron un papel durante los procesos de reforma? ;En qué medida
influyeron en el potencial y alcance de la integracién de género y generaciones?

b. ¢Cudles fueron los intereses y posiciones de los actores a favor y en contra de las reformas?

¢Quiénes promovieron las disposiciones especificas de género (en el disefio, implementacion
y gobernanza) en el programa reformado y quiénes se opusieron?
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c. ¢Cuadles fueron las ideas, percepciones y creencias relacionadas con la igualdad de género,
la pobreza y las vulnerabilidades especificas relacionadas a la edad que tenian los principales
actores involucrados en las reformas? ;En qué medida influyeron en el diseho de las reformas
y en los procesos de reforma?

Aqui, realizaremos un andlisis politico-econémico de género de las tres reformas para cuestionar las
ideas mantenidas por diferentes partes involucradas —asi como sus intereses— vy las instituciones
formales e informales que interacttan con ellas en diferentes dmbitos institucionales a fin de
determinar en qué medida se favorecio o se obstaculizé la integracién de una perspectiva de género y
generaciones en las reformas y sus procesos.

Pregunta de investigacion 3 y subpreguntas:

3. ¢Cuales son las principales condiciones y factores necesarios para sostener la integracion
de una perspectiva de género y generaciones en el sistema de proteccion social a lo largo
del tiempo?

a. A nivel de sostenibilidad politica, ;qué factores afectan principalmente a la probabilidad de
mantener las perspectivas de género y generaciones en las reformas?

b. A nivel de sostenibilidad financiera, ;cémo afectan las preocupaciones por la deuda fiscal y la
sostenibilidad financiera a las reformas?

c. A nivel de sostenibilidad institucional, ¢cuéales son los principales ambitos institucionales
donde la integracién de género puede institucionalizarse, y cudles son los principales cuellos
de botella?

Aqui investigaremos tres dimensiones de la sostenibilidad —de indole politica, financiera e
institucional— con miras a determinar las condiciones que hacen que las reformas sensibles al género
y a la edad perduren en el tiempo. No solo examinaremos las reformas existentes (y qué es lo que las
hace duraderas), también indagaremos acerca de como pueden mantenerse en el futuro.

b) Diseno de la investigacion

Para responder a las preguntas de investigacién mencionadas anteriormente, se utiliza una estrategia
cualitativa que consiste en una revisién documental combinada con la recopilacién de datos primarios.
La revisién documental abarcé una revision de la literatura académica y no académica, asi como de
leyes, politicas y documentos programaticos sobre las tres reformas. Los objetivos fueron: 1) evaluar
en qué medida las tres reformas bajo investigacion incorporan preocupaciones sobre generaciones

y la igualdad de género; 2) elaborar una lista preliminar de actores involucrados en los procesos de
reforma, ya sea directa o indirectamente; y 3) explorar los factores que influyeron (ya sea promoviendo
u oponiéndose) en la institucionalizacidon de consideraciones sobre el curso vital y de género en

los procesos de reforma en el pais. La recopilacién de datos primarios consistié en entrevistas
semiestructuradas en profundidad a informantes clave, que sirvieron para recopilar percepciones

y experiencias de las partes interesadas involucradas en los procesos de reforma. También se
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analizaron documentos mencionados o compartidos por los informantes clave durante las entrevistas
0 a posteriori para triangular los hallazgos de otras fuentes de datos.

c) Estrategia de muestreo:

Este proyecto de investigacion adopté un enfoque intencional en el muestreo para seleccionar
informantes clave dentro y fuera del Gobierno y directa o indirectamente involucrados en cada etapa
del proceso de reforma, es decir, aquellos que participaron o influyeron en una o mas de las siguientes
etapas:

1. laidentificacion de la(s) necesidad(es) de la reforma, por ejemplo, durante la etapa prelegislativa;
2. la planificacion, disefo o formulacién del programa reformado, durante la etapa de Iniciativa,

3. el proceso de negociacién, por ejemplo, dentro de la fraccion gubernamental y en una o ambas
camaras del Parlamento durante las etapas de discusién y sancién,

4. la implementacién, monitoreo o evaluacién del programa reformado, después de la etapa de
promulgacion;

5. la financiacién del programa reformado.

La influencia se conceptualizd como la incidencia o el cabildeo en cualquiera de estas etapas, por
ejemplo, por parte de movimientos feministas y organizaciones de derechos infantiles, y otros
grupos de interés, ya sea durante consultas formales en estos procesos de toma de decisiones, 0 a
través de acciones de actores “externos” (como manifestaciones publicas, publicaciones, campanas
mediaticas) si se les excluia de ellas. El financiamiento incluyé tanto decisiones sobre el presupuesto
de la reforma como la asignacién de recursos para cubrir los costos del programa. Estas etapas

se presentan de manera cronolégicamente lineal o secuencial, pero en la practica pueden ocurrir
simultaneamente, o en orden inverso.

El proceso de muestreo fue el siguiente: se elabord una lista inicial de actores a través de la revisién
documental, que se presenté en una consulta con las partes interesadas (el 28 de julio de 2022)

con participantes tanto del Gobierno como de organizaciones no gubernamentales, para obtener
recomendaciones adicionales. Seguidamente, se elabord una lista de muestra inicial, que fue revisada
por UNICEF Uruguay para incluir actores adicionales antes de ultimarla. Ademas, la estrategia de
muestreo permitié seleccionar informantes adicionales mencionados en las entrevistas, para asegurar
la inclusion de todas las perspectivas relevantes.

Se muestrearon un total de 48 informantes clave, de los cuales 38 aceptaron la entrevista, mientras
que 6 la rechazaron y 4 no respondieron. De los que la rechazaron, 1 lo hizo por razones familiares,
2 debido a la falta de tiempo y otros 3 porgque consideraron que no eran la persona adecuada. Se
realizaron un total de 38 entrevistas, el desglose se muestra en la tabla 4. En uno de los casos, el
informante clave muestreado trajo consigo a otro entrevistado, por lo que en total el nUmero de
personas entrevistadas fue 39. Los documentos compartidos por los informantes clave durante o
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después de las entrevistas también fueron analizados y se mencionan en este informe junto con
el resto de la literatura revisada. La triangulacion sirvié para validar el analisis y las conclusiones,
fortaleciendo asf la credibilidad de los resultados.

Tabla 4: Distribucion del tamano de la muestra

TIPO DE DATOS TOTAL AFAM-PE SNIC PENSION
Entrevistas con informantes clave 38 10 12 16
Organizaciones de la sociedad civil 9 2 4 3
Academia 13 4 3 6
Encargados de la formulacion de politicas 16 4 5 7

Fuente: Elaboracién de los autores.

d) Proceso e instrumentos de recoleccion de datos

La recoleccion de datos primarios incluyd una ronda de entrevistas semiestructuradas a informantes
clave.

Instrumento de recoleccion de datos

El instrumento de recoleccién de datos sirvié como guia para las entrevistas. Este método de
recoleccion de datos es ideal para responder a nuestras preguntas de investigacion ya que facilita

una discusién guiada pero abierta vy flexible con los informantes clave, y recaba sus opiniones sobre
las preguntas de investigacion, al mismo tiempo que los alienta a plantear ideas, perspectivas

y reflexiones adicionales que pueden no estar incluidas en la guia de la entrevista. La guia fue
desarrollada colaborativamente por el equipo de investigaciéon basada en los marcos conceptuales y
analiticos del Proyecto GRASSP (UNICEF-Innocenti, 2020; Camilletti, Nesbitt-Ahmed y Subrahmanian;
2022), los objetivos y preguntas de investigacion de este proyecto, la revision de la literatura y las
consultas con las partes interesadas.

La guia para las entrevistas se estructuré en torno a cuatro temas de investigacion: 1) conocimiento
del informante clave sobre las desigualdades de género prevalecientes en el pais a lo largo del curso
de la vida, y el papel de la proteccion social; 2) la etapa en la que se identificaron la(s) necesidad(es) de
la reforma y la subsiguiente planificacién, disefo o formulacion del programa reformado; 3) el proceso
de negociacién y su aprobacion; y 4) las condiciones e instrumentos de las reformas en pro de la
sostenibilidad (politica, financiera, institucional). La guia para las entrevistas tuvo algunas adaptaciones
que consistieron en preguntas especificas para cada uno de los grupos de partes interesadas —a
saber, los encargados de la formulacion de politicas, académicos y organizaciones de la sociedad
civil—, ya que no todos los temas de investigacion eran relevantes para todos los informantes clave.
Al comienzo de la entrevista, el entrevistador principal confirmé con el informante el programa de
proteccién social sobre el que tenia mas conocimientos, para determinar las preguntas, sondeos y
sugerencias exactas que debian hacerse durante la entrevista.
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La guia para las entrevistas se desarrollé en inglés, se tradujo al espanol y se probd con dos personas
que estaban familiarizadas con uno o mas programas en investigacién, pero que no estaban
directamente involucradas en los procesos de reforma. Después del pre-testing, la guia se modifico
ligeramente y se finalizd tras consultas dentro del equipo de investigacion.

Proceso de entrevista

Antes de comenzar con la recopilacién de datos, el equipo de investigacién se reunid para planificar,
revisar y ensayar el proceso. Los investigadores nacionales practicaron las entrevistas a través de
simulacros (actuando como entrevistador y entrevistado por turnos) con otros dos investigadores
actuando en calidad de observadores. Las entrevistas se llevaron a cabo entre octubre de 2022

y febrero de 2023 por los dos investigadores nacionales en el Uruguay. Trabajaron en parejas,
alternandose en cada entrevista los roles de entrevistador principal y de entrevistador de apoyo,

o individualmente cuando no fue posible trabajar en pareja. Cuando trabajaban en parejas, el
entrevistador principal hacia preguntas, sondeos y sugerencias, mientras que el entrevistador
secundario tomaba notas y sondeaba y hacia sugerencias cuando era necesario. Las entrevistas se
realizaron en espanol, en persona, en Montevideo (Uruguay) (n = 24) o en linea a través de Zoom o
Microsoft Teams (n = 14). Todas las entrevistas fueron grabadas con el permiso escrito y verbal de los
informantes clave.

Transcripcion y traduccion

Los archivos de audio se cargaron y almacenaron de forma segura en un servidor; solo podian acceder
a ellos los miembros especificamente designados del equipo de investigacion. Se hicieron anénimos
y vincularon a cada encuestado mediante un cédigo Unico de identificacion. La lista maestra que
vinculaba los cédigos de identificacion con los nombres de los encuestados estuvo en poder del
Investigador principal hasta la finalizacion del anélisis de datos, posteriormente fue eliminada. Los
archivos de audio se guardaran por un ano (12 meses) después de la publicacién de este informe

y luego seran eliminados. Solo se conservaran los archivos escritos (es decir, las transcripciones
textuales literales), anonimizados y accesibles Unicamente por el equipo de investigacion. Los archivos
de audio fueron transcritos literalmente y traducidos al inglés por los dos investigadores nacionales y
verificados por un tercer miembro del equipo de investigacion. Las transcripciones incluyeron péarrafos
alternados en espanol e inglés.

e) Analisis de datos

Las transcripciones fueron codificadas y analizadas teméticamente utilizando NVivo (versiéon 1.7). En
primer lugar, se cred un libro de cédigos basado en los marcos conceptuales y analiticos del Proyecto
GRASSP, las preguntas clave de investigacion de este proyecto, la revision de la literatura, y la guia
para las entrevistas. Seguidamente, el equipo de investigacion desarrollé los codigos y subcddigos de
manera inductiva, con dos investigadores nacionales leyendo cuatro transcripciones asignadas al azar
cada uno. Luego, el equipo de investigacién se reunid para discutir y acordar un libro de coédigos final.
A continuacion, el libro de cédigos fue aplicado sistematicamente por todos los miembros del equipo,
dejando espacio para nuevas ideas que surgieran del proceso de codificacion y anélisis. Durante esta
Ultima etapa, los dos investigadores nacionales codificaron cada uno la mitad de las transcripciones
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y luego intercambiaron para codificar la otra mitad. Este proceso de doble codificacion permitié al
equipo de investigacion verificar la confiabilidad entre evaluadores, es decir, el grado de acuerdo de
codificaciéon entre dos codificadores (evaluadores), lo que indica si aplicaron el libro de cédigos de
manera sistematica y congruente. Una vez completada, todo el equipo revisé la codificacion y se dio
por finalizada.

El anélisis tematico implicé determinar los temas emergentes de los datos, agrupar los temas,

asi como resaltar las discrepancias entre las respuestas de los informantes clave. Siempre que
surgen tales inconsistencias, se incluyen en el andlisis y se discuten y contextualizan al informar
sobre los hallazgos. Los hallazgos se presentan en las siguientes secciones, donde se utilizan citas
seleccionadas de los informantes clave para ilustrar las principales conclusiones para cada una de las
preguntas de investigacion y subpreguntas.

f) Consideraciones éticas y medidas

El proyecto de investigacion recibio la aprobacion de HML IRB tras la revisién ética (revision ética de
la investigacion con numero de identificacion 630URUG22) de conformidad con el procedimiento de
UNICEF (2021) sobre estandares éticos en investigacién, evaluacién, recopilacion y andlisis de datos.
No se encontraron politicas y protocolos nacionales sobre investigacién con sujetos humanos para
individuos no beneficiarios ni vulnerables.

Todos los miembros del equipo de investigacion recibieron capacitacion en investigacion ética. Si bien
no se previeron problemas de seguridad ni ocurrieron incidentes durante o después de las entrevistas,
se implementaron las siguientes medidas éticas:

e Consentimiento informado: Se adjunté un formulario al correo electrénico de solicitud de
entrevista con informacién sobre el propdsito y el caracter de la investigacion, la duracién
aproximada de la entrevista, la naturaleza voluntaria de su participacion y la libertad del
informante clave para omitir cualquier pregunta o interrumpir la entrevista en cualquier momento.
Se leyé en voz alta antes de comenzar, y se solicitd el consentimiento informado verbal y por
escrito con antelacion.

e Confidencialidad, privacidad y seguridad de los datos: Los nombres y la informacién personal
de los informantes clave no se compartieron con nadie mas alla del equipo de investigacién
antes, durante o después de la recopilacién de datos. Las entrevistas se realizaron en un espacio
privado y tranquilo elegido por los informantes clave y los entrevistadores donde no hubiese
interrupciones. Los datos sin procesar se anonimizaron antes de realizar el anélisis, el acceso a
estos se limité al equipo de investigacién y fue controlado por los investigadores principales y
coprincipales; ademaés, los audios y otra informacién personal identificable se eliminé de forma
permanente.

e No causar dafno y respetar la dignidad: Se garantizé a los informantes clave que podian
interrumpir la entrevista en cualquier momento. Como muestra de respeto por su tiempo y
contribuciones, los hallazgos se compartiran con los informantes clave y otras partes interesadas
a través de eventos vy actividades de difusion.
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e COVID-19: El equipo estaba preparado para implementar medidas de seguridad relacionadas con
la COVID-19 (por ejemplo, equipo de proteccidon personal y entrevistas remotas) en caso de un
aumento en los casos, o cierres gubernamentales y restricciones a las reuniones presenciales.

e Representacion justa y diversidad: El equipo de investigacién fue capacitado para evitar la
discriminacién contra individuos en funciéon del sexo, raza, religion u otras categorias. Las
herramientas de recopilacion de datos se disefiaron de manera apropiada desde el punto de vista
cultural.

g) Desafios y limitaciones metodoldgicas

Se anticiparon dos posibles riesgos. En primer lugar, si bien la recopilaciéon de datos primarios estaba
planeada para ser presencial, el equipo del proyecto anticipé la necesidad de realizar entrevistas en
linea a través de Microsoft Teams o Zoom en caso de que hubiera restricciones relacionadas con la
COVID-19 en el pais, o a solicitud del informante clave. Durante la capacitacion de los entrevistadores
se abordaron enfoques y técnicas para mitigar las barreras creadas por la interfaz digital, prestando
atencién a medidas que tranquilizaran a los encuestados. Aunque durante la recopilacién de datos

no se impusieron restricciones de circulaciéon en el Uruguay, en algunos casos los informantes clave
solicitaron realizar entrevistas en linea por razones personales o preferencias y por ello se adoptaron
tales medidas.

En segundo lugar, dado que los informantes clave para esta investigacion incluian a altos funcionarios
en diferentes ministerios del Gobierno, se esperaba que asegurar su disponibilidad para la entrevista
seria un desafio. Los entrevistadores planificaron las entrevistas con anticipacién, avisaron con
tiempo a los informantes clave y adaptaron las fechas y horarios segun sus preferencias. Dado

que el equipo del proyecto de investigacion ya habia asegurado la colaboracion de una variedad

de actores involucrados a través de la consulta de partes interesadas mencionada anteriormente,
pocos informantes claves declinaron la invitacién a ser entrevistados (véase la seccién “Estrategia de
muestreo”).
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5. ;Cuales fueron las principales
caracteristicas de los tres procesos
de reforma?

El primer objetivo de la investigacion fue comprender las principales caracteristicas de estas reformas
y sus procesos, incluidas su justificacion y objetivos o resultados previstos, el contexto en el que
ocurrieron vy las principales etapas de los procesos. Desde principios de la década de 2000, el sistema
de proteccién social en el Uruguay ha sido reformado para abordar el cambiante panorama de los
riesgos socioecondémicos que afectan a la poblacién. Tres reformas en particular son relevantes desde
las perspectivas de género y generaciones: la introducciéon de un plan de asignaciones familiares

para trabajadores del sector informal (AFAM-PE), la creacién de un Sistema Nacional Integrado de
Cuidados (SNIC) y las reformas de los planes de pensiones con la introduccion de créditos por cuidado
en 2008 (y su reforma mas reciente, que se introdujo en 2023.

Asignaciones familiares (AFAM-PE, 2007)
MARCOS JURIDICOS Y NORMATIVOS

En 1942, el Gobierno introdujo las Asignaciones Familiares, un plan contributivo de subsidios a familias
que proporciona beneficios en efectivo a los trabajadores del sector formal con hijos de 6 a 17 ahos,
condicionados a la asistencia escolar de los nifos. El valor del beneficio se fijo en un 8% del salario
minimo nacional (articulo 2 de la Ley N.° 15.084). En 1995, el programa se convirtié en un sistema
sujeto a condiciones de ingresos, como resultado de restricciones financieras (Amarante et al.,
2010). Tras la crisis econdmica de 2002, la Ley N.° 17.758 de 2004 extendio el plan de asignaciones
familiares a todos los hogares con ingresos inferiores a tres veces el salario minimo nacional. El
beneficio se fij6 en un 16% del salario minimo. Las reformas de las asignaciones familiares en las
décadas de 1990 y 2000 siguieron el patrén regional en América Latina, donde surgieron programas
de transferencias condicionadas en efectivo —inicialmente en México (Progresa) y el Brasil (Bolsa
Familia)— y mas tarde se extendieron por toda la regién, con miras a reducir la pobreza e incentivar
comportamientos individuales relacionados con la educacion, la salud y la nutricién (Cecchiniy
Atuesta, 2017).

En 2005, al asumir el poder, la coalicion de izquierda, Frente Amplio, introdujo una transferencia
monetaria condicionada temporal llamada “ingreso ciudadano” como parte del Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (PANES), que se diseid como un mecanismo temporal de
reduccién de la pobreza, con un plazo de finalizacion a finales de 2007. En diciembre de ese ano,

el Gobierno aprobé la Ley N° 18.227 que establecio el nuevo régimen de AFAM-PE (Amarante y
Vigorito, 2012). Las AFAM-PE fueron parte del Plan de Equidad méas amplio que buscaba reformar el
sistema tributario y de salud, entre otros, e implementar medidas en pro de la igualdad mediante el
abordaje de la discriminacion y desigualdades por motivos de género, etnia, edad, clase o situacion
socioecondémica, entre otros (MIDES, 2007b, pag. 8). Una de las reformas fue el Plan Nacional

de Igualdad de Oportunidades y Derechos, creado en virtud de la Ley N.° 18.104 sobre Igualdad

de Oportunidades y Derechos, que buscaba garantizar el respeto y monitoreo de los derechos
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humanos, y promover cambios culturales que permitieran el reparto igualitario del trabajo productivo y
reproductivo en el hogar.

CARACTERISTICAS DE DISENO Y LA EJECUCION

Las AFAM-PE se crearon para mejorar los ingresos de los hogares y personas socioeconémicamente
vulnerables con hijos dependientes, fomentar que los nifios, nifas y adolescentes permanecieran

en el sistema educativo y promover controles de salud para mujeres embarazadas, ninos,

ninas y adolescentes. Se disefaron como una transferencia monetaria no contributiva dirigida

a: 1) mujeres embarazadas; 2) ninos y adolescentes menores de 18 anos, con la posibilidad de
extensién dependiendo de una evaluacién médica de discapacidades relacionadas con la edad,

en hogares socioecondmicamente vulnerables; o 3) individuos en cuidados a tiempo completo en
establecimientos del INAU o en instituciones bajo acuerdo con el dicho organismo.

Para acceder al beneficio, el beneficiario elegible (o sus progenitores, tutores o cuidadores en el

caso de menores) realiza la solicitud en el BPS o recibe una visita de un equipo del MIDES. Durante
el proceso de solicitud, se recopilan datos sobre ingresos y composicion del hogar, asi como sobre
caracteristicas que definen la vulnerabilidad socioeconémica del hogar. Se construye un indice de
carencias que, junto con el nivel de ingresos, determina si el hogar es admitido en el programa
(MIDES, 2019b). Los beneficiarios ninos, nihas y adolescentes deben estar inscritos y asistir
regularmente a cualquier institucién educativa aceptada por el MEC, excepto en el caso de nifos,
ninas y adolescentes con discapacidad que no puedan asistir a la escuela (para lo cual se requiere una
prueba), y deben someterse a controles de salud a través del sistema publico o privado.

El beneficio se entrega mensualmente a las personas fisicas o juridicas que ejercen la capacidad legal
sobre el menor (articulo 3 de la Ley N.° 18.227). Debido a que la Ley establece que “[e]n caso de
que dos personas de distinto sexo relinan tales condiciones, tendra preferencia la mujer” (articulo 3
de la Ley N.° 18.227), en la practica muchas mas mujeres que hombres reciben el beneficio para sus
hijos (Santos, 2022).La magnitud de la prestacion varia segun el nimero de beneficiarios por familia
y el nivel educativo del nifio (con un beneficio mayor para los nifnos y nifas en educacion secundaria),
que oscila entre 2.337,57 pesos uruguayos para el primer beneficiario (mujeres embarazadas,

ninos y ninas menores de 5 anos y en edad escolar) y 3.339,40 pesos uruguayos para beneficiarios
con discapacidad. El beneficio se recibe hasta: a) los 14 anos en todos los casos; b) los 16 anos si

se demuestra que la persona no ha completado la educacién primaria a los 14 anos debido a un
impedimento justificado; c) los 18 afos al estudiar en un nivel superior al de la escuela primaria; y d)
los 18 anos y luego por periodos de 3 anos cuando el nino tiene una discapacidad fisica o psicoldgica
que le impide ejercer un trabajo remunerado (BPS, 2023). Este beneficio es incompatible con las
asignaciones familiares definidas en el Decreto Ley N.° 15.084 de 1980, asi como con el plan de
asignaciones familiares para funcionarios publicos (Ley N.° 17.474 de 2002).

FINANCIACION
Las AFAM-PE estan financiadas por el presupuesto nacional aprobado al inicio de cada gobierno y

pueden recibir asignaciones extrapresupuestarias a través de la ley de presupuesto anual. La tabla 5
muestra el presupuesto asignado por el MIDES entre 2018 y 2022, que aumentd en 2022.
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Tabla 5: Presupuesto de las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad en miles de millones
de pesos uruguayos

AFAM-PE 6,5 6,5 6,5 18 108

Fuente: Contaduria General de la Nacion, Ministerio de Economia y Finanzas del Uruguay (sin fecha). “SIIF: Ejecucion
Presupuestal”, https://www.cgn.gub.uy/siifEjecucionPresupuestalPresentacion/tabnivel6.xhtml, consultado el 5 de
junio de 2024.

Nota: El gasto especificamente destinado a las AFAM-PE solo esta disponible para 2021 y 2022.

Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC, 2015)
MARCOS JURIDICOS Y NORMATIVOS

En noviembre de 2015, se aprobé la Ley de Cuidados (Ley N.° 19.353) con el objetivo de generar

un modelo de cuidados corresponsable entre familias, el Estado, la comunidad y el mercado —
especialmente entre hombres y mujeres— para lograr un reparto equitativo de las responsabilidades
de cuidados y superar la injusta division sexual del trabajo que caracteriza a la sociedad uruguaya.
Esta ley crea la estructura institucional de un sistema de cuidados y prevé la creacion de un programa
presupuestario especifico que permita el disefo de los planes de cuidados previstos por la ley entre
todos los organismos involucrados, asignando recursos a diferentes esferas.

La Ley de Cuidados reconceptualiza el cuidado como una “cuestion colectiva y social, sacandolos del
espacio privado y familiar para posicionarlos en la categoria de derechos humanos” (ONU-Muijeres,
2017). El Articulo 2 establece que la Ley tiene por objeto “la promocién del desarrollo de la autonomia
de las personas en situacién de dependencia, su cuidado y asistencia, mediante la creacion del
Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC)”.Ademas, la Ley proporciona definiciones de lo que
constituye el cuidado y otros términos relevantes. La Ley garantiza el derecho al cuidado de personas
con discapacidad, ninos, ninas y personas mayores, y garantiza la calidad de los servicios de cuidado
a través de la capacitacién y regulacion (ONU-Mujeres, 2017). En este sentido, el SNIC enmarca el
cuidado dentro de un modelo de gobernanza interinstitucional implementando medidas dirigidas al
cuidado de diferentes poblaciones objetivo.

El SNIC establecié un Plan Nacional de Cuidados 2016-2020, desarrollado y adoptado por la Junta
Nacional de Cuidados en diciembre de 2015, tras la aprobaciéon por parte de todos los partidos
politicos representados en el parlamento uruguayo y la promulgacién de la Ley de Cuidados (Ley N.°
19.353 en 2015). Contiene los fundamentos, objetivos y principios, componentes y beneficiarios,
pautas de gestién y marco institucional del sistema. Se guio por los principios de solidaridad,
universalidad, autonomia, corresponsabilidad, los cuales también se promulgan en la Ley de Cuidados.
Se menciona en varios puntos el énfasis en apuntar a la desigual division del trabajo y el trabajo de
cuidados no remunerado y doméstico, como parte de la justificacion y los objetivos de la Ley. Més
recientemente, la Politica Nacional de Cuidados 2021-2025 sirve como la segunda iteracién de la
politica y proporciona el marco politico para la implementacién del SNIC.
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Dentro de este marco, se creé la Junta Nacional de Cuidados (compuesta por los titulares del MIDES
—quienes la presiden—, el MEC, el MSP, el MTSS, el MEF, la OPP, el BPS, la ANEP, el INAU, y el
Congreso de Intendentes). Segun un informante, InMujeres se incorpord a la Junta “con voz pero
sin voto”. La Secretaria Nacional de Cuidados, también creada por la Ley, opera dentro del MIDES

y es responsable de coordinar y articular todo el sistema. La Secretaria Nacional de Cuidados es el
organo ejecutivo del SNIC, responsable de los enlaces vy la coordinacion entre organismos, asi como
de implementar, supervisar y comunicar los programas y actividades derivadas como parte de la
politica. En 2018, se establecid una Unidad de Género Especializada dentro de la Secretaria Nacional
de Cuidados (Uruguay, 2015). Ademas, el Comité Consultivo de Cuidados incluye representantes del
Plenario Intersindical de Trabajadores - Convenciéon Nacional de Trabajadores (PIT-CNT), la sociedad
civil, el mundo académico y entidades privadas que brindan servicios de cuidados. Asesora sobre

la implementacién del Plan de Cuidados, y la Secretaria Nacional de Cuidados (y a través de ella a la
Junta) y recomienda las mejores practicas propicias para el cumplimiento de los objetivos, politicas y
estrategias del SNIC.

En 2020, las nuevas autoridades de MIDES fusionaron el SNIC con el Programa Nacional de
Discapacidad (PRONADIS), creando asfi la Secretaria Nacional de Cuidados y Discapacidad
subordinada al MIDES.

CARACTERISTICAS DE DISENO Y ENTREGA

Las nuevas politicas de cuidados fusionan programas existentes y esbozan un enfoque amplio para
proporcionar cuidados, informado por las “tres erres” (Elson, 2017): el reconocimiento del trabajo
de cuidados no remunerado, la reduccion de dicho trabajo a través de servicios de cuidados, vy su
redistribucion entre hombres y mujeres. Incluye tres dimensiones principales y cuatro poblaciones
objetivo: provisiéon de cuidados para ninos y ninas menores de tres anos, servicios de cuidados
para personas de edad (mayores de 80 anos) y personas con discapacidad (hasta los 29 anos)’,

y la profesionalizacién del trabajo de cuidados (y de los cuidadores). El sistema abarca servicios,
capacitacion, regulacion, gestion de informacién y conocimiento, y comunicaciones (ONU-Mujeres,
2019).

El componente de Servicios implica la expansion de servicios existentes, como los servicios de
cuidado infantil (Plan CAIF), la creacién de nuevos servicios, como el Programa de Asistentes
Personales y la teleasistencia (un dispositivo que permite a las personas mayores alertar a sus
familias en caso de incidentes en el hogar), y la mejora de la calidad de los servicios existentes
mediante regulacion y supervision, como el cuidado residencial de larga estadia®. El componente

de Capacitacion busca mejorar y profesionalizar el trabajo de cuidados, mediante el desarrollo y
provision de cursos de formacién para los nuevos proveedores de servicios y asistentes personales,
y la regulacién de la formacién de quienes ya trabajan en residencias de cuidado de larga estadia. El
componente de Regulacion tiene como objetivo crear las condiciones para la prestacion de atenciéon
integral de calidad, independientemente de la naturaleza legal del proveedor (ya sea una empresa o
un individuo). Se han revisado los marcos regulatorios existentes y se han creado nuevos, como la
nueva modalidad para que los asistentes personales brinden sus servicios a través de cooperativas,
y se han establecido instrumentos necesarios para garantizar la calidad de todos los servicios, como
asistencia técnica, procedimientos legales y registros. El componente de Informacién y Conocimiento
consiste en un sistema de monitoreo y evaluacion del SNIC que mide el progreso en la cobertura 'y
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otros indicadores. El componente de Comunicacién se concibe como la fuerza impulsora detras de
las acciones del SNIC y una herramienta para la transformacién cultural de la sociedad en aras de
compartir el trabajo de cuidados en las familias y en la sociedad. Se ha centrado en las personas y
en los cambios en las practicas culturales a través de campanas e iniciativas, como la declaracion del
“Mes del Cuidado” en abril (SNIC, 2017).

FINANCIACION

Al igual que las AFAM-PE, el SNIC se financia mediante el presupuesto nacional aprobado al inicio de
cada gobierno y puede recibir asignaciones extrapresupuestarias a través de la ley de presupuesto
anual. Como se muestra en la tabla 6, el presupuesto asignado por el MIDES entre 2018 y 2022
aumento ligeramente entre 2019 y 2020, y disminuyé ligeramente en 2021 y 2022.

Tabla 6: Ejecucion presupuestaria del Sistema Nacional Integrado de Cuidados en miles de
millones de pesos uruguayos

SNIC 0,26 071 11 14 17 16 16

Fuente: Contaduria General de la Nacion, Ministerio de Economia y Finanzas del Uruguay (sin fecha). “SIIF:
Ejecucion Presupuestal — Consulta de Ejecucion Presupuestal de todos los Incisos”, https://www.cgn.gub.uy/
siifEjecucionPresupuestalPresentacion/anioejercicionivell.xhtml, consultado el 5 de junio de 2024.

Aungue se considera que el SNIC propicia un crecimiento y desarrollo inclusivos (Marzonetto,
2019), la evidencia sobre la viabilidad y los impactos redistributivos del SNIC ha generado algunas
opiniones criticas, dado el alto costo del programa que beneficia a una pequena proporcion de la
poblacién. Amarante, Colacce y Tenenbaum (2019) evaluaron el impacto distributivo que podria
tener el SNIC si se calibrase un modelo de beneficios fiscales estatico que valorase los servicios
publicos proporcionados vy los asignara entre los hogares. Los resultados muestran que los posibles
"ganadores” son una parte muy pequena de la poblacién (el 3%), mientras que los “perdedores”
son mas de la mitad de la poblacion (el 54%) (Amarante, Colacce y Tenenbaum, 2019). Aunque es
probable que las necesidades de cuidado aumenten a largo plazo debido al envejecimiento de la
poblacién, siguen existiendo interrogantes sobre la sostenibilidad financiera del SNIC.

Pensiones

MARCOS JURIDICOS Y NORMATIVOS

El sistema de pensiones en el Uruguay esta regulado por el MTSS y el BPS —en cuanto que
organismos principales—, tres fondos paraestatales (de la Caja Bancaria, la Caja Notarial y Caja de
Profesionales universitarios) y dos servicios de jubilacién y pensiones (militar y policial) (Caristo, 2015).
El BPS es la institucidon mas importante en la implementacion del sistema de pensiones, considerando
su cobertura y su marco institucional.

En 1996, el sistema de pensiones experimentd una reforma significativa que introdujo un componente
de capitalizacién individual gestionado por las AFAP que coexiste con un régimen solidario

¢Cuéles fueron las principales caracteristicas de los tres procesos de reforma?


https://www.cgn.gub.uy/siifEjecucionPresupuestalPresentacion/anioejercicionivel1.xhtml
https://www.cgn.gub.uy/siifEjecucionPresupuestalPresentacion/anioejercicionivel1.xhtml
https://www.cgn.gub.uy/siifEjecucionPresupuestalPresentacion/anioejercicionivel1.xhtml

38

establecido y gestionado por el BPS (Lorenzo, 2020). Esta reforma se explica por la insostenibilidad
financiera a largo plazo del régimen en ese momento (Lujan, 2012). Segun algunos informantes

clave entrevistados para esta investigacion, la reforma de 1996 —por la que se establecié la gestion
de fondos privados— generé problemas de legitimidad debido a la desconfianza publica. En 2007,

el Gobierno abrié el Didlogo Nacional sobre la Seguridad Social a fin de evaluar el sistema vy recibir
sugerencias de mejoras. A tal fin, se crearon cinco mesas redondas tematicas, grupos de trabajo

y paneles, y un sitio web para sugerir mejoras y recabar comentarios. Segun Schenck y Busquets
(2021), durante el Didlogo Nacional sobre la Seguridad Social de 2007, algunos factores clave
influyeron en la mejora de la legitimidad de la reforma, como, en particular, la separacién del momento
de la creacién del momento del acuerdo, la comunicacion con actores de la sociedad civil y el uso de
conocimientos especializados para informar la reforma como criterio de legitimidad. Como resultado
de este proceso, en 2008 se aprobd la Ley N.° 18.395, que flexibilizé las condiciones de acceso y
fomentd el acceso de las mujeres gracias a la introduccién de créditos por cuidado para cubrir el
tiempo dedicado al cuidado de los hijos (un ano por hijo). Se flexibilizaron los requisitos para la pensién
de invalidez y se introdujo un subsidio por desempleo para trabajadores adultos mayores.

Las reformas continuaron en la década de 2010. En 2017, la Ley N.° 19.590 (Ley de los Cincuentones)
permitié que las personas de 50 anos o mas en 2016 abandonaran el sistema de capitalizacion
individual y en su lugar fueran incluidas en el régimen de transicion de la Ley N.° 16.713. En 2018,

la Ley N.° 19.695 introdujo algunos cambios en la Caja Militar, aumentando el nimero de afios de
servicio de 20 a 30 y la edad de jubilacién a 60 afhos para la jubilacién voluntaria, igualandola asi, al
régimen principal. Ademas, aumentd el nimero de anos de servicio y la edad para el retiro obligatorio
y redujo la tasa de reemplazo para la jubilacion voluntaria y el retiro obligatorio. La reforma maés
reciente data de 2020, cuando el Gobierno del Uruguay aprobo una Ley de Urgente Consideracion
(arts. 393 a 399 de la Ley N.°19.889) que establecié una Comisién de Expertos en Seguridad Social
(CESS) encargada de evaluar la sostenibilidad del sistema de pensiones uruguayo y presentar una
propuesta de reforma del plan de pensiones por vejez al Gobierno.

CARACTERISTICAS DE DISENO Y LA EJECUCION

Hasta mayo de 2023, cuando se aprobé la Ley N.° 20.130, el esquema de pensiones en el Uruguay
estaba organizado en un sistema mixto de seis partes: 1) el BPS, que cubre el comercio, la industria,
los sectores rurales, las escuelas, los sectores estatales y los servicios; 2) un fondo para empleados
bancarios, pagado por la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias; 3) un fondo para profesionales
universitarios graduados, financiado por la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales; 4) un
fondo para notarios, pagado por la Caja Notarial de Seguridad Social; y dos fondos para el 5) personal
militar y 6) policial, pagados por el Servicio de Retiros y Pensiones de las Fuerzas Armadas. Cada
fondo tenia sus propios requisitos en términos de anos de servicio y edad necesaria para jubilarse,
tasas de reemplazo y sueldo basico jubilatorio (Centro de Investigaciones Econdmicas, 2021), con
algunas similitudes. Por ejemplo, todos los fondos exigen un minimo de 60 anos para la jubilacion,
excepto la Caja Militar, que tiene un plan de jubilacién obligatoria que va desde los 48 hasta los 63
anos de edad, segun el cargo. Todos los fondos requieren 30 anos de servicio, excepto la Caja Policial
(35 anos). La tasa de reemplazo varia del 45% al 50%, excepto para la Caja Militar (82,5% para la
jubilacién voluntaria y 80% para la jubilacion obligatoria). El calculo del sueldo béasico jubilatorio es
diferente en todos los fondos, pero el mejor célculo de ganancias es para la Caja Militar (véase el
anexo |).
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El BPS es el Unico que otorga créditos por cuidado infantil para mujeres. El BPS es un sistema de
multiples pilares o mixto, con contribuciones y beneficios asociados tanto a un sistema de reparto
administrado por el Estado como a cuentas de ahorros individuales de gestién privada. Las personas
empleadas y autbnomas nacidas después del 1 de abril de 1996 contribuyen a través de una cuenta
de ahorro individual obligatoria, con las contribuciones dependiendo del tramo de ingresos en el que
se encuentre el trabajador. Se otorga una pension social a quienes tienen entre 65 y 70 afos y no
pueden cubrir sus necesidades basicas y no cumplen con los requisitos minimos para inscribirse en el
plan de pensiones contributivas (OECD, 2014).

En 2023, la Ley N.° 20.130 introdujo cambios en diversas esferas, entre otras: 1) la edad de jubilacién;
2) las pensiones por viudez; y 3) los créditos por cuidado. Mantuvo la flexibilidad en las combinaciones
de edad y afos de servicio (introducidas en la reforma de 2008) pero aumento la edad de jubilacién
minima a 65 afnos tanto para hombres como para mujeres —aplicable para aquellos nacidos en
1973— a razdn de un ano por generacion hasta que se mantenga en 65 anos para aguellos nacidos en
1977 y generaciones posteriores (articulo 35 de la Ley N.° 20.130).

En cuanto a las pensiones por viudez, se redujo el tope de ingresos para las mujeres (de 215.000 a
150.000 pesos uruguayos) y se establecié un limite maximo de ingresos para los hombres de 150.000
pesos uruguayos (articulo 58 de la Ley N.° 20.130). Ademas, se mantuvo la edad de 40 afnos para las
pensiones vitalicias de viudez, pero se redujo a cinco anos para las viudas menores de 39 anos y a dos
anos para las viudas menores de 30 anos (art. 59).

Los créditos por cuidado también fueron reformados en 2023. Se introdujeron inicialmente con la Ley
N.° 18.395 en 2008 y tenian como objetivo reconocer que las mujeres eran las principales cuidadoras,
en particular en lo que respecta a las responsabilidades de cuidado de los nifos, lo que implica la
interrupcion de sus carreras y contribuciones irregulares a la seguridad social, y por lo tanto una

mayor dificultad para acceder al empleo formal (Santos, 2022). A las mujeres se les acreditaba un

ano de contribucion a la pensién por cada hijo (biolégico o adoptado) hasta un maximo de cinco anos
(articulo 14 de la Ley N.° 18.395 de 2008). Este crédito formaba parte del componente de contribucién
definida y el monto del crédito en si se basaba en la contribucion del trabajador en el momento en
que se interrumpia el empleo (Lavalleja, Rossi y Tenanbaum, 2018). La introduccién de los créditos
por cuidado aumento el acceso de las mujeres al plan de pensiones, que en 2010 alcanzd su nivel
mas alto (el 54,3%). Desde entonces, en 2021 disminuyd hasta el 49,6%, todavia nueve puntos por
encima de lo que estaba en 2007 (Santos, 2022). La reforma de 2023 (articulo 43 de la Ley N.° 20.130)
extiende este beneficio a dos anos en el caso de las madres con hijos con discapacidad, manteniendo
el limite de 5 anos. También agrega que “[sliempre que medie acuerdo entre los padres, podra
dividirse este cémputo en la forma que decidan en periodos no menores de seis meses” (articulo 43
de la Ley N.° 20.130), lo que significa que los progenitores varones también son elegibles para recibir
créditos por cuidado infantil.

FINANCIACION
Casi todos los fondos reciben asistencia financiera del estado frente a problemas de déficit. La

siguiente tabla 7 se muestran las transferencias financieras recibidas por los tres fondos més
importantes del plan de pensiones de seis fondos.
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Tabla 7: Asistencia financiera del Presupuesto Nacional al plan de pensiones por fondo en
miles de millones de pesos uruguayos

2018 2019 2020 2021 2022
BPS 20,8 239 305 26,7 19,1
Caja Militar 14,3 15.9 170 18,3 205
Caja Policial 6,9 71 76 8.5 89

Fuente: Contaduria General de la Nacion, Ministerio de Economia y Finanzas del Uruguay (sin fecha). “SIIF:
Ejecucion Presupuestal — Consulta de Ejecucion Presupuestal de todos los Incisos”, https://www.cgn.gub.uy/
siifEjecucionPresupuestalPresentacion/anioejercicionivell.xhtml, consultado el 5 de junio de 2024.

El informe diagndéstico para la reforma de pensiones encontré que el gasto en alcanzd el 11% del
PIB en 2019, mucho antes de lo esperado, y en linea con el de los paises desarrollados, aunque la
poblacién del pais no estéa envejeciendo tan répido al comparar a nivel internacional (CESS, 2021).
El gasto en pensiones del BPS soélo aumentd de 7 puntos del PIB en 2008 a 9,2 puntos en 2019,
mientras que los gastos en pensiones de la Caja Militar y la Caja Policial aumentaron en 2,5 puntos
porcentuales del PIB durante el mismo periodo con una menor cantidad de pasivos.

Comparacion de la capacidad de respuesta hacia el género y sensibilidad a la
edad de las caracteristicas de diseno y ejecucion de las tres reformas

Ahora evaluamos las tres reformas desde una perspectiva de género y generaciones para comprender

cémo cada reforma integra riesgos y vulnerabilidades especificos de género y ciclo vital, y sus
elementos especificos del disefo y la ejecucion. Las tres reformas muestran diferentes grados de
integracion de las cuestiones de género y generaciones, resumidos en la tabla 8.

Tabla 8: Elementos especificos del disefio y la ejecucion de las tres reformas desde una
perspectiva de género y generaciones

ASPECTO

AFAM-PE

REFORMA DE LAS
PENSIONES

Riesgos y vulnerabilidades

Categorizan la salud
materna, la pobreza en la
infancia y adolescencia,
y los hogares vulnerables
de bajos ingresos como
problemas que precisan
solucion.

Reconoce la existencia

de una crisis de

cuidados causada por

el envejecimiento de la
pablacién, la distribucion
desigual del trabajo no
remunerado entre hombres

y mujeres y entre el Estado,

el mercado y las familias.

Unicamente reconoce el
trabajo no remunerado
de cuidado infantil entre
mujeres y hombres por
medio de la provision de
créditos por cuidado.

Procesos de registro e
inscripcion

Procesos generales sin
distinciones notables de
género o edad.

Beneficiarios definidos por
nivel de dependencia, sin
especificar su género.

Acceso basado en la edad
y afios de servicio, sin un
enfoque especifico de
género.
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ASPECTO

Modalidades de
transferencia o provision

Beneficios accesibles
mediante tarjeta de débito
o crédito, facilitados para
mujeres.

Sistemas accesibles que
permiten un facil acceso a
los beneficios.

REFORMA DE LAS
PENSIONES

Modalidades de
transferencia accesibles
respaldadas por leyes de
inclusion financiera.

Creacion de capacidades y
apoyo institucional

Sin un enfoque especifico
para la creacion de
capacidades en materia de
género.

Capacitacion centrada
en el género para los
implementadores, con
unidades de género
establecidas.

Menor énfasis en
cuestiones de género en
la capacitacion y el apoyo
institucional.

Remisién a otros servicios

Condicionalidades
vinculadas a programas
educativos y de salud.

Parte de un sistema
integrado de beneficios y
Servicios.

Conectado con el sistema
de salud, menos integrado
con los servicios de género.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de Camilletti et al. (2021).

RECONOCIMIENTO DE LOS RIESGOS Y VULNERABILIDADES EN MATERIA
DE GENERO Y GENERACIONES

La primera dimensién que exploramos esta relacionada con los riesgos y vulnerabilidades que las
tres reformas pretenden abordar de manera explicita, y en qué medida se incluyen aquellos riesgos
y vulnerabilidades relativos al género y la edad. En primer lugar, las AFAM-PE buscan responder a
los riesgos econémicos y de salud materna, ya que afectan a las mujeres embarazadas. Ademas,

al proporcionar un beneficio mayor a los nifnos y nifas inscritos en educacion secundaria, también
reconocen los riesgos de abandono escolar en este grupo etario. Asimismo, al dirigirse a los hogares
vulnerables de ingreso bajo que trabajan en la economia informal, buscan combatir la pobreza en
este grupo poblacional. Aunque estas caracteristicas del disefo no estédn necesariamente enfocadas
explicitamente desde una perspectiva de género, si que sugieren que se cubren vulnerabilidades
especificas relativas al género vy la edad, dado el componente de género de la desercion escolar en la
educacion secundaria (mayor entre los ninos varones, quienes se incorporan al mercado laboral con
un trabajo remunerado en aras de contribuir al bienestar del hogar) y la sobrerrepresentacion de las
mujeres en la economia informal (véase la seccion 3).

En segundo lugar, el SNIC reconoce especificamente la desigualdad estructural que afecta a las
mujeres vy las nifas, es decir, la responsabilidad que asumen sobre el trabajo de cuidados y doméstico
en el hogar y mas allg; por ello, el SNIC intenta responder a esa desigualdad mediante la prestacion
de servicios de cuidados para la primera infancia, personas con discapacidad y adultos mayores con
dependencia severa, asi como la redistribucion de los cuidados entre el Estado, el mercado y las
familias. Finalmente, el plan de pensiones solo reconocio el trabajo no remunerado de cuidado infantil
entre mujeres y hombres mediante la provision de créditos por cuidado.

FOCALIZACION Y CONDICIONALIDADES
Los tres programas contienen disposiciones para que los hacen sensibles a las vulnerabilidades y

necesidades especificas de género y edad. Las AFAM-PE estén orientadas a mujeres embarazadas
y ninos y niflas menores de 18 afos, sin excluir a los nifios y nifias con discapacidad; el SNIC esté
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dirigido a nifos y ninas pequenos de hasta 3 anos, personas con discapacidad, adultos mayores y
cuidadores (quienes probablemente sean mujeres). Las AFAM-PE proponen acciones especificas
para extender la proteccién social a trabajadores informales, mientras que el SNIC propone acciones
especificas para abordar el trabajo de cuidados no remunerado y doméstico realizado principalmente
por mujeres y ninas. El plan de pensiones —aunque esté dirigido a toda la poblacién (adultos
mayores), incluye los créditos por cuidado infantil y las prestaciones por viudez, que tienen como
objetivo extender la cobertura de proteccion social a las mujeres. Para cumplir dicho objetivo, los
créditos por cuidado infantil reconocen el trabajo doméstico y de cuidados no remunerado que ejercen
las mujeres y la probabilidad de que dicho trabajo afecte sus carreras y contribuciones a la seguridad
social, ya que esto las coloca en riesgo de pobreza en la vejez. Por su parte, las prestaciones por
viudez reconocen que las mujeres tienen mayores probabilidades de vivir mas que los hombres vy, por
lo tanto, mas probabilidades de quedarse viudas (véase la seccion 3 para consultar una descripcion de
estas caracteristicas). Aunque el plan de pensiones utiliza tablas de mortalidad unisex para calcular la
jubilacién de las mujeres (tomando asi el promedio de la esperanza de vida de hombres y mujeres, de
forma que no se vea afectada solo por el hecho de que tienen una mayor esperanza de vida), sigue
estando fundamentalmente basado en el modelo contributivo y proveedor masculino.

Con respecto a los beneficiarios y las condicionalidades, las AFAM-PE dan preferencia a las mujeres
como receptoras del beneficio e imponen condicionalidades relacionadas con la educacion (asistencia
escolar) y la salud (reconocimientos médicos). Si bien supone un avance importante que las mujeres
sean receptoras de la transferencia en efectivo, el debate sobre las condicionalidades no esté resuelto
en la sociedad uruguaya, ya que estas responsabilidades recaen sobre las mujeres, un tema que
analizamos en la siguiente seccion al abordar la pregunta de investigacién 2.

PROCESOS DE REGISTRO E INSCRIPCION

Los procesos de registro e inscripcion de las AFAM-PE, el SNIC vy el régimen de jubilaciones no
tienen en cuenta las dificultades que enfrentan las mujeres o grupos etarios especificos a la hora

de registrarse e inscribirse en los programas de proteccién social. En el caso de las AFAM-PE, por
ejemplo, el formulario para solicitar acceso al beneficio no diferencia entre hogares encabezados por
mujeres u hombres, mientras que en el caso del SNIC, el Programa de Asistentes Personales define
a los beneficiarios en funciéon del grado de dependencia sin considerar aspectos relacionados con

el género. En el caso del sistema de pensiones, los parametros para acceder a la jubilacion estan
relacionados con la edad de las personas y los anos de servicio.

MODALIDADES DE TRANSFERENCIA O PROVISION DE LOS BENEFICIOS O
SERVICIOS

Las modalidades de transferencia o provision de los beneficios o servicios de los programas

estan disenadas de manera que los beneficiarios puedan acceder a la transferencia o provision

sin dificultades. Por ejemplo, las transferencias en efectivo de las AFAM-PE vy las pensiones

se transfieren mediante, o bien una tarjeta de débito, una tarjeta de prepago, o se cobran en efectivo
en locales especificos de la “Red de cobranza” con el documento de identidad de la mujer. Con la Ley
de Inclusion Financiera (Ley N.° 19.210 de 2014), cada persona que recibe transferencias en efectivo
del Gobierno puede tener una tarjeta de débito sin necesidad de tener una cuenta bancaria, lo que
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facilita el acceso a la transferencia, para que las mujeres no tengan barreras a la hora de acceder a
ellas.

HERRAMIENTAS Y ACTIVIDADES QUE INCLUYEN LAS DIMENSIONES DE
GENERO DE LA PROTECCION SOCIAL DIRIGIDAS A LOS IMPLEMENTADORES
PARA LA CREACION DE CAPACIDADES

Basandonos en nuestra revisién de documentos legales, politicos y programaticos, no encontramos
informacién sobre ninguna disposicion relacionada con la creacion de capacidades en materia de
género para los implementadores en el caso de las AFAM-PE y del plan de pensiones. En cambio,
en el caso del SNIC, entre 2015-2019, se desarrollaron una serie de medidas y actividades para la
construccion de capacidades institucionales relacionadas con el género. Especificamente, durante
2018 se creod la Unidad de Género del Sistema Nacional Integrado de Cuidados y se capacité tanto

al equipo técnico del SNIC como a los implementadores de politicas. Al mismo tiempo, InMujeres
cred una Division de Género y Cuidados que funciona como puente entre la Secretaria de Cuidados e
InMujeres.

“Lo primero que hizo la direccién de InMujeres fue crear una Division especifica de Género
y Cuidados, lo cual, me parece que fue algo positivo (esa division también fue ahora
desmantelada en InMujeres, lo que debilita mucho el didlogo). Pero en ese momento
se cred esta area, que también tiene un director y un equipo técnico, como un puente,
digamos”.

— Informante clave de la sociedad civil, CG111F

DERIVACION A OTROS BENEFICIOS O SERVICIOS

Entonces, consideramos la posibilidad de que cada uno de estos tres programas vincule
explicitamente o derive a los beneficiarios a otros beneficios y servicios, reconociendo que se
necesitan multiples programas para abordar vulnerabilidades multiples y superpuestas. El SNIC es en
s mismo un sistema multifacético que abarca diferentes beneficios y servicios, y los beneficiarios del
SNIC son también, a menudo, receptores de otros beneficios o servicios. Por ejemplo, en el caso del
Programa de Asistentes Personales, los beneficiarios con dependencia grave también son receptores
de la pension por discapacidad si tienen méas de 18 anos, y de las AFAM-PE si son menores de edad.

Las AFAM-PE, ademas de estar oficialmente condicionadas a servicios de educacién y salud, estan
relacionadas con la Tarjeta Uruguay Social (TUS), que busca mejorar el acceso a alimentos y otros
bienes necesarios para aguellos hogares en condiciones de extrema vulnerabilidad socioecondémica.
Los hogares beneficiarios reciben una transferencia a través de una tarjeta que solo puede usarse
para adquirir alimentos vy articulos de higiene personal o del hogar en locales de la Red de Comercios
Solidarios, tiendas que tienen un acuerdo con el Gobierno para aceptar esta tarjeta. El tamano del
beneficio varia para cada hogar en funcién del nivel de vulnerabilidad y la composiciéon del hogar,

a saber, la cantidad y la edad de los ninos. Ademas, las compras realizadas con la tarjeta estan
exentas de IVA. Un segundo componente del programa consiste en una transferencia en especie,
en particular, la provision de 1 kg de leche en polvo fortificada con hierro para cada nifio o nifia de
hasta tres anos y mujeres embarazadas. Ademas de a los hogares vulnerables, el programa también
provee a la poblacién transgénero en el Uruguay. Actualmente, la mayoria de los hogares beneficiarios
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de TUS también reciben AFAM-PE. Ademas, la magnitud del beneficio de la TUS para cada hogar
beneficiario se establece utilizando las bases de datos de las AFAM-PE como registro de hogares
beneficiarios y sus composiciones (MIDES, 2019b). Por lo tanto, estos programas a veces se perciben
como complementarios (Colafranchesi y Vigorito, 2013).

En el caso del régimen de jubilaciones, el sistema esté relacionado con el sistema de salud, puesto
que las contribuciones de seguridad social y de atencién médica estan vinculadas. Ademas, desde

el Decreto 318/2010, se ha incluido en el Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS) a los conyuges
o convivientes de trabajadores sin cobertura médica SNIS y con tres 0 méas hijos menores de

18 anos o hijos con discapacidad de cualquier edad. Desde 2011, también se incluyen los cényuges y
convivientes de trabajadores por cuenta propia rurales con tres o0 mas hijos.

a) El proceso de reforma de las AFAM-PE

La primera reforma en el tiempo fue la de las AFAM-PE, que surgié como respuesta de las

élites politicas a la situacion socioeconémica del pais. La trayectoria del Uruguay en cuanto a las
transferencias monetarias condicionadas no es un caso aislado de lo que ha ocurrido en la region de
Ameérica Latina. Uno de los participantes en el taller de validacion comenté que las transferencias
monetarias en América Latina fueron disenadas e implementadas al mismo tiempo en muchos otros
paises de la regién, y que las condicionalidades formaban parte del disefio de las transferencias
monetarias por defecto, porque todos los programas tenian condicionalidades en ese momento, y
estas formaban parte de los programas de AFAM “tradicionales”.

La crisis econdmica de 2002, la mas importante en la historia del pais, fue causada por una serie de
factores internos, como el brote de fiebre aftosa que afectd a las exportaciones, y factores exégenos,
como la crisis argentina de 2001. Para hacer frente al aumento de la pobreza (especialmente entre
nifos, nifas y adolescentes, que alcanzoé el 40%), el desempleo (hasta un 17%) y la inflacién (26%), el
Gobierno de Jorge Batlle (Partido Colorado) en 2004 amplié las AFAM para incluir a los trabajadores
del sector privado de menores ingresos con hijos a cargo. Sin embargo, el malestar social dio lugar

a una migracién de votos de los partidos tradicionales (Partido Colorado y Partido Nacional) hacia el
Frente Amplio (Maldonado Valera y Palma, 2013). En octubre de 2004, por primera vez en el Uruguay,
un partido de centro-izquierda gané las elecciones. Con el 51% de los votos validos, Tabaré Vazquez
se convirtié en presidente con mayoria parlamentaria tanto en el Senado (16 de 30 senadores) como
en la Camara de Diputados (52 de 99 diputados) (Buquet y Chasquetti, 2005). El Gobierno del Frente
Amplio creé el MIDES en 2005 con el objetivo de coordinar politicas sociales y llevar a cabo el
PANES, que combinaba transferencias de ingresos (“ingreso ciudadano”) con una serie de politicas de
empleo, vivienda, educacion y alimentacion (Amarante et al., 2009).

Las partes interesadas clave entrevistadas para esta investigacion coincidieron en que la reforma de
2005 de las AFAM surgié como una continuacién del PANES implementado en respuesta a la crisis.
Estaba disenada para consolidar sus esfuerzos, proporcionando una transicién mas sostenible y
gradual hacia la erradicacion de la pobreza.
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“LLa politica era resolver un nivel de asistencia [...] es decir, asistencia econémica a las
familias mas pobres, las mas vulnerables, digamos, especialmente aquellas que venian del
plan de emergencia”.

— Informante clave, FG111

Un informante clave del dmbito académico sefnald que la expectativa del Gobierno era resolver la crisis
a través de la asistencia social y el crecimiento econdémico. Si bien el Plan de Emergencia proporciond
alivio inmediato, quedd claro que se necesitaba una estrategia a largo plazo para subsanar las causas
estructurales subyacentes de la pobreza. El Gobierno aspiraba a hacer la transicién de medidas de
emergencia a corto plazo a un enfoque mas integral de proteccion social, a fin de velar por que las
familias necesitadas fueran respaldadas de manera sostenible. Por lo tanto, el primer Gobierno de
Tabaré Véazquez se enfrento al desafio de resolver el problema de la pobreza con una politica a largo
plazo, y para este fin se desarrollé el Plan de equidad, del cual las AFAM era uno de sus principales
componentes.

Los informantes clave estuvieron de acuerdo en que el objetivo principal de la reforma era erradicar la
pobreza y proporcionar proteccion social a las poblaciones vulnerables. Las AFAM-PE, aprobadas en
2008, tenian como objetivo brindar apoyo econdémico a las familias mas vulnerables, especialmente
aquellas con nifos, nihas y adolescentes.

La aprobacion de la reforma fue precedida por un didlogo politico en el que participaron los
encargados de la formulacién de politicas. Los informantes clave de nuestra investigacion que
formaron parte de dicho didlogo senalaron que la sociedad civil tiene una fuerte tradicién en el pais, la
agenda de reforma estuvo significativamente condicionada por las complejidades del marco politico.
Un informante clave del &mbito académico estuvo de acuerdo en que esta reforma fue concebida
dentro de los limites del partido Frente Amplio, aunque conté con un importante apoyo técnico por
parte de académicos, quienes colaboraron en la formulacién e identificacion de las poblaciones
vulnerables. El papel de la evidencia y de los propios académicos proporciond un apoyo constante al
diseno de la reforma y facilité el desarrollo de herramientas relevantes.

“Creo que es un movimiento endégeno con un Gobierno que tenfa mayorias y que podia
hacer lo que queria y tenia la capacidad para hacer lo que queria. Con un anclaje importante,
creo, en actores académicos, con un papel destacado desde el primer dia, [...] armando el
indice de Carencias Criticas. Se construyé como una red de personas, como una especie de
comunidad epistémica, creo que también hubo un estudio al respecto”.

— Informante clave, FA112F

b) El proceso de reforma del Sistema Nacional Integrado de
Cuidados

El SNIC fue ratificado casi diez afos después, en 2015. Sin embargo, su trayectoria comenzé mucho
antes, logré un impulso significativo durante el segundo mandato del Gobierno del Frente Amplio
liderado por el Presidente José Muijica (2010-2015) y finalmente fue aprobado en 2015 durante el
segundo mandato del Presidente Tabaré Vazquez. Como analizaremos en la préxima seccion, la
reforma del SNIC fue el producto del trabajo de larga data de las organizaciones de mujeres en el pais.
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Un aspecto crucial de la evolucion demografica del Uruguay es el aumento sustancial y continuo
de la participacion femenina en la fuerza laboral, lo que ha llevado a crecientes tensiones en cuanto
a la division del trabajo entre hombres y mujeres, tanto en los &mbitos remunerados como no
remunerados. El mercado laboral continla caracterizdndose predominantemente por el tradicional
“modelo del trabajador ideal”, que presupone empleados masculinos sin responsabilidades familiares
(Espino y Salvador, 2016). Como resultado, las mujeres a menudo asumen la carga de satisfacer
las demandas de cuidados (/bid). Surge entonces una dinamica en la que la proporcién de personas
que necesitan cuidados aumenta, mientras que la disponibilidad de individuos para proporcionarlos
disminuye. Esta situacion, conocida como la “crisis del cuidado” por la Presidencia de la Republica
(Oficina de Planeamiento y Presupuesto del Uruguay, 2018), puede entenderse como el telén de
fondo para la creacion del SNIC.

Un informante clave representante de una organizacion de la sociedad civil destacé que, por ejemplo,
durante la transicion del pais a la democracia se dieron algunos pasos iniciales para establecer un
didlogo social sobre este tema. Durante ese periodo, mujeres sindicalizadas y de diversos partidos

se dirigieron a lideres politicos solicitando permiso para realizar un estudio de diagndéstico de la
situacién de las mujeres durante los anos de la dictadura. Desafortunadamente, su solicitud fue
denegada. Haciendo caso omiso, estas mujeres procedieron a realizar el estudio de diagnéstico, que
fue publicado mas tarde por la Dra. Adela Reta, Ministra de Cultura (1985-1990), en la Secretaria de
la Mujer del primer gobierno democratico. En el estudio se enfatizaba la importancia de reconocer el
trabajo doméstico y se abogaba por una responsabilidad compartida entre el Estado, la sociedad y las
familias.

La alianza entre la sociedad civil y la academia desempend un papel trascendental a la hora de
promover un consenso sobre la importancia del cuidado desde una perspectiva de género y derechos
humanos. Estos dos grupos de actores tomaron conocimiento de la cuestion del

cuidado al observar su manifestacién en la esfera privada, y desplazaron el foco de atencion (de la
investigacién académica y las labores de promocién) del trabajo remunerado —que hasta entonces
predominaba en las discusiones sobre igualdad de género— a los cuidados no remunerados v al
trabajo doméstico.

Un componente esencial de esta colaboracién fue el papel principal desempenado por los datos
generados v la investigacién llevada a cabo por la Universidad de la Republica y la sociedad civil,

en estrecha cooperacion con organismos internacionales. En 2002, el Grupo de Investigacién de
Sociologia de Género de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica llevo a
cabo la primera encuesta de uso del tiempo, realizada en la regién metropolitana de Montevideo,
marcando el hito inicial en la recopilacion de informacién sobre desigualdades de género en lo que
respecta al uso del tiempo. Una década después, ese mismo grupo colaboré con el Instituto Nacional
de Estadistica para crear un médulo sobre el uso del tiempo con el objetivo de llevar a cabo encuestas
de hogares. Este esfuerzo conjunto marcé un avance en la comprension y mediciéon de los patrones
de distribucién de tiempo.

“lLa academia y la sociedad civil, lo que ayudd a avanzar fue la Encuesta de Uso del Tiempo
(EUT), que fue como el detonante, porque si no tenias la EUT, es dificil argumentar por

qué es necesario un sistema de cuidados, cuantas horas las mujeres pasan en tareas de
cuidados. Siempre deciamos, hicimos la investigaciéon para confirmar algo que ya sabiamos,
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[...] alos propios actores, a los investigadores del INE, mirar la encuesta les hizo pensar:
jahh! jAca estan las horas que las mujeres pasan! Porque las mujeres trabajan 10 horas
menos por semana que los hombres, bueno, acé esta. Entonces, eso hizo un clic, que
para mi fue el hecho de que esta informacion estuviera sobre la mesa, que la academia la
explotara, y que la sociedad civil la usara para la incidencia politica”.

— Informante clave del ambito académico, CA112F

La reforma del SNIC se caracterizé por otros elementos, no solo por esta alianza estratégica entre
académicos y organizaciones de la sociedad civil, y por la generacién de evidencia y su uso para la
incidencia politica. Un estudio publicado por Aguirre (2014) un ano antes de la aprobacién del SNIC
ya sefhalaba algunos factores favorables, como: el historial de politicas publicas progresivas en el
Uruguay, la posicién estratégica de actores clave dentro del organismo politico de centro-izquierda
en el Gobierno en ese momento, la sélida capacidad institucional del MIDES, las perspectivas socio-
demograficas favorables, y el crecimiento econdmico experimentado entre 2005 y 2015 (Aguirre
2014).

Ademas, los informantes clave subrayaron que entre 2008 y 2013 se lograron avances importantes en
el didlogo politico en torno al SNIC. En 2008, se celebraron las primeras mesas redondas de la Red de
Género y Familia, y en el mismo afno se incluyo la propuesta de un sistema nacional de cuidados en

el programa politico del Gobierno del Frente Amplio. En 2010, se dio un paso decisivo con la creacion
del Grupo de Trabajo del Sistema Nacional de Cuidados en virtud de la Resolucién N.° 863/010,
respaldada por la aprobacion del documento de trabajo base por parte del Gabinete Social. En 2011, se
celebré un debate nacional en el que participaron usuarios, familiares, organizaciones de la sociedad
civil, representantes del PIT-CNT y organizaciones de la sociedad civil, técnicos y profesionales,
académicos, autoridades de algunos sectores publicos y otros (Fassler et al., 2011). Los participantes
contribuyeron activamente en la discusion y definicion de las directrices del SNIC. En 2012, el
Gabinete Social aprob¢ la propuesta del SNIC, sentando las bases para su implementacion. Ademas,
el proceso se enriquecio con las Acciones de Rendicion de Cuentas Social en 2013. La creacion

de la Red Pro Cuidados marcé un hito en el proceso porque introdujo un actor de la sociedad civil
fuerte que colocé las demandas de un Sistema de Cuidados en la agenda publica. Sin embargo, la
aprobacion y asignacion de recursos para el SNIC no ocurrié hasta 2015, en el tercer gobierno del
Frente Amplio (2015-2019). En la préxima seccidn exploraremos con mas detalle los factores que
influyeron en la reforma en 2015, y especialmente su naturaleza de género y generaciones.

c) El proceso de reforma de las pensiones

La reforma del sistema de pensiones fue aprobada en abril de 2023. El envejecimiento demografico
de la poblacién vy las tasas decrecientes de fertilidad (PNUD, 2021), junto con los cambios en el
panorama politico y econdémico, llevaron a un cambio importante en el abordaje del déficit financiero
del sistema de pensiones. El aumento del gasto publico en pensiones ha representado, al menos
desde 2015, una preocupacion para diferentes administraciones gubernamentales. Ya en 2018, el
Ministerio de Economia y Finanzas en la Ley de Rendicién de Cuentas declaré que en 2018 “los
egresos primarios del Gobierno Central-BPS se ubicarian en 28,5%, aumentando 0,1% del PIB entre
2018 y 2020" (MEF, 2019, pag. 63).
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En 2020, una de las primeras acciones de la nueva coalicion liderada por el Partido Nacional fue la
redaccion de una Ley de Urgente Consideracion, con cerca de 500 articulos, entre los cuales se
encontraba la creacion de una Comision de Expertos para llevar a cabo un diagnéstico del sistema
de pensiones uruguayo y presentar recomendaciones para su reforma al poder ejecutivo (arts. 393
a 399 de la Ley N.° 19.889). Los informantes clave en nuestra investigacion argumentaron que la
justificacion de dicha reforma era triple: 1) la sostenibilidad financiera, que se vio afectada por el
envejecimiento de la poblacién y por la parametrizacion del plan de pensiones; 2) las desigualdades
entre los diferentes fondos de pensiones en términos de acceso y de beneficios otorgados; y 3) el
espacio fiscal que se necesitaba para otros objetivos de gasto publico.

En relacion con el espacio fiscal para otros objetivos de gasto, el Gobierno propuso reducir el gasto
en pensiones en dos puntos del PIB con el argumento de que el aumento del gasto en pensiones no
permitiria aumentar el gasto en otros ambitos como la primera infancia y la adolescencia.

“El gasto en pensiones, que hoy se sitla en alrededor de 10 puntos del PIB, se estima que
dentro de unas 3 0 4 décadas estara en torno a 13. Es decir, un crecimiento de 3 puntos, lo
que implicaria que todo el espacio adicional o todos los ingresos adicionales que genere el
proceso de crecimiento econémico para el sector publico serdan completamente absorbidos
por el pago de pensiones. Sin dejar margen para otros... para otros objetivos, digamos, que
el gasto publico pueda tener, lo que acabo de mencionar, gastos para infancia, gastos en
cuidados, que son necesarios”.

— Informante clave del &mbito académico, PA111

Como sefiald un informante clave del ambito académico, la reforma del sistema de pensiones podria
basarse en diferentes racionalidades de acuerdo a la presion ejercida por parametros poblacionales
y grupos de presiéon: como la ampliaciéon de la cobertura, la disponibilidad de beneficios financieros
adecuados o el fortalecimiento de la sostenibilidad. En cada uno de estos escenarios, las partes
interesadas estan motivadas por el imperativo de mejorar los beneficios del sistema, que incluyen
cubrir una parte mas grande de la poblacién, aumentar los fondos de jubilaciéon o asegurar la reserva
financiera necesaria para cumplir con las obligaciones en materia de pensiones.

d) Comparacion de los contextos y procesos de las tres reformas

Las tres reformas se implementaron a lo largo de dos decenios durante los cuales el panorama
politico del pais experimenté cambios importantes. Las AFAM-PE y el SNIC se aprobaron durante el
primer (2005-2010) y ultimo (2015-2020) de los gobiernos del Frente Amplio, respectivamente. La
reforma de pensiones fue aprobada en mayo de 2023, bajo la coalicién de gobierno liderada por el
Partido Nacional (2020-2025). A lo largo de este periodo, el Uruguay ha experimentado una tendencia
demografica caracterizada por cambios en las estructuras familiares tradicionales, un envejecimiento
de la poblacioén, bajos indices de fertilidad y un aumento en la participacion laboral femenina (Cafaro
Mango, 2019). Segun lo descrito por algunos informantes clave entrevistados para esta investigacion,
el sistema de proteccién social se caracteriza por su constante estado de evolucion, sometiéndose
continuamente a mejoras para alinearse con estas nuevas realidades, necesidades, demandas,

asi como con las agendas basadas en derechos. Esto es evidente en los contextos que rodean las
reformas de las AFAM-PE, el SNIC y las pensiones, caracterizados por una combinacion de cambios
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estructurales duraderos y cambios socioeconémicos y politicos abruptos. En linea con la literatura
existente, encontramos que los partidos de izquierda han ampliado la proteccién social o han
introducido nuevas prestaciones, mientras que los partidos de derecha han mostrado preocupacion
por reducir la deuda fiscal mediante la reduccién de beneficios a través de las reformas. La siguiente
tabla resume los factores clave que se han de considerar en aras de una proteccién social sensible al
género y a la edad, asi como la manera en que estos factores influyen en cada proceso de reforma.

Tabla 9: Diferencias en los procesos de las tres reformas

FACTORES CLAVE

Justificacion

AFAM-PE

Orientadas a eliminar

la pobreza y los riesgos
econémicos, centrandose
en mujeres embarazadas y
familias de bajos ingresos,
a través de transferencias
monetarias condicionadas.
Afectan directamente

a los nifios, las nifias y
adolescentes, sin una
perspectiva de género en el
momento de aplicacion.

Centrado en la
transformacién de las
estructuras de desigualdad
de género relacionadas con
las responsabilidades en
materia de cuidados, siendo
una reforma explicitamente
transformadora en cuanto
al género.

REFORMA DE LAS
PENSIONES

Enfocadaen la
sostenibilidad financiera y
demogréfica del sistema,
con aspectos de género y
generaciones integrados
de forma secundaria.

Didlogo politico

Principalmente entre élites
politicas y académicas, con
menor participacion de la
sociedad civil.

Inclusivo y abierto, con una
fuerte participacion de la
sociedad civil y el mundo
académico.

Mas técnico y econémico,
centrado en expertos

y actores politicos, con
menos énfasis en la
sociedad civil.

Evidencia

La reforma se guio

por evidencia sobre
vulnerabilidades
socioecondmicas y contd
con colaboracién entre
el Gobierno y el mundo
académico.

La crisis del cuidado y las
desigualdades de género
proporcionaron una sélida
base de evidencia, lo que
fomentd una colaboracién
profunda entre la sociedad
civil, el mundo académico y
el Gobierno.

Evidencia basada en
analisis demogréficos

y financieros, con una
participacion limitada de la
sociedad civil en el proceso
de formulacion. Existen
indicios de brechas de
género en las pensiones.

Fuente: Elaboracién de los autores.

Justificacion

Al comparar la racionalidad subyacente de las tres reformas, surgen distintos patrones que reflejan
diferentes grados de integracion de las perspectivas de género y generaciones. Segun la mayoria
de los informantes clave en esta investigacion, la reforma de las AFAM-PE no contemplaba una
perspectiva de género en sus fundamentos. Un encargado de la formulacién de politicas senald
que la pobreza estaba significativamente relacionada con los hogares encabezados por familias
monoparentales, especificamente aquellos encabezados por mujeres. Sin embargo, no se mostré
ningun interés por cambiar el papel de las mujeres en la sociedad. Otro encargado de la formulacién
de politicas hizo hincapié en que las AFAM-PE tenian una perspectiva de género indirectamente
debido a la distribucién predominante de la desigualdad y la pobreza entre las mujeres y los hogares
monoparentales y biparentales. Su razonamiento fue que incluso si estas reformas carecian
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de un enfoque de género, aun influian en la dinamica de género debido que los beneficiarios de

las reformas eran predominantemente mujeres. Los encargados de la formulacién de politicas y
académicos entrevistados para esta investigacion reconocieron que hay medidas especificas que
fueron disenadas para mejorar la autonomia de las mujeres, como el cambio en los beneficiarios de
las transferencias para que las mujeres estuvieran a cargo de ellas. No obstante, también recordaron
que esta idea fue debatida en el momento de desarrollar la reforma porque se considerd como un
refuerzo de los roles de género tradicionales.

En el caso del SNIC es diferente, ya que los informantes clave que participaron en los procesos de
encuadre del SNIC lo concibieron desde el principio como una reforma transformadora en materia de
género, dado que aborda lo que se considera un impulsor subyacente central de las desigualdades
de género. Ellos creian firmemente que la causa principal de las disparidades de género radica en la
division sexual del trabajo profundamente arraigada que permea todos los aspectos de la sociedad, al
mismo tiempo que reconocen la complejidad de abordarla. Un informante clave de la sociedad civil,
CN112, senalé lo siguiente:
“[...] las otras politicas destinadas a igualar el estatus y la posicion de hombres y mujeres
eran simplemente politicas parche. Nos parece, y seguimos creyendo que la division sexual
del trabajo es la madre del cangrejo. No es facil abordarla porque todo esté establecido, toda
la sociedad esta basada en esta division sexual. Pero creemos que es ahi donde debemos
apuntar. Y a partir de esta conviccion, pensamos que el cuidado deberia desfamiliarizarse en
parte y comenzamos a reformular el tema del cuidado desde el punto de vista conceptual”.
— Informante clave, CN112

Algunos informantes clave argumentaron que la diferencia entre sistemas como el SNIC —que

son transformadores en materia de género— y otros programas que integran la perspectiva de
género a través de medidas especificas o que afectan indirectamente la vida de las mujeres, es

que los primeros buscan cambiar aspectos centrales de las desigualdades de género. Ejemplos de
estos Ultimos, segun estos informantes clave, incluyen las transferencias a las madres en el caso

de las AFAM-PE, o los créditos por cuidado infantil para cada infancia en la reforma de pensiones.
Otros informantes clave familiarizados con el proceso de reforma de las pensiones sefalaron que la
reduccién de la brecha de género no era un objetivo primario o prominente de la reforma, en cambio,
podria haber sido considerada como simplemente un elemento més de las multiples ambiciones de
esta iniciativa:

“Entonces, me parece que el proyecto profundiza algunas cosas que ya estaban alli. No
avanza mas, y no percibf [...] gue uno de los enfoques u objetivos de la reforma fuera reducir
la brecha de género. Se tomd como una cosa mas, pero no fue uno de los objetivos. Las
tres dimensiones relevantes fueron la sostenibilidad financiera, eventualmente la cobertura y
la suficiencia de los beneficios”.

— Informante clave, representante de partido politico, PA112F

De hecho, el Informe de Recomendaciones de la Comisién de Expertos en Seguridad Social (CESS)
definié una serie de principios que guian la reforma, entre los cuales se encuentra el principio de
igualdad y convergencia, segun el cual “las personas en condiciones iguales deben recibir el mismo
trato y proteccion en el disfrute de los derechos” (CESS, 2021b, pag. 21). Por lo tanto, el informe esté

¢Cuéles fueron las principales caracteristicas de los tres procesos de reforma?



51

orientado hacia la consecucion de la igualdad en lugar de la equidad. Otro principio que guia la reforma
es el de justicia distributiva, ya que los disenos propuestos deben ser proporcionales al esfuerzo
contributivo. Sin embargo, no contempla el trabajo no remunerado vy, por lo tanto, no contributivo, que
es la base de dicho esfuerzo contributivo. Ademas, el informe establece que:

"Teniendo en cuenta la creciente incorporacion de las mujeres al mercado laboral, la relevancia
de sus ingresos en los hogares y la comprension progresiva de los derechos y obligaciones entre
los sexos, se recomienda que el régimen de pension por viudez se adapte a los cambios en la
Situacion social y que tienda hacia la igualdad como principio general” (CESS 2021b, pag. 61).

En cuanto a la integracion de consideraciones sobre generaciones en la justificacion de las reformas,
el objetivo principal de las AFAM-PE era abordar el problema de la pobreza infantil y adolescente.
Los partidos politicos compartian la preocupacién por la pobreza infantil y adolescente, cuestion que
conform¢ la justificacion de manera que seleccionara a dicho grupo etario como beneficiarios en
esta politica. Algunos encargados de la formulacién de politicas entrevistados para esta investigacion
argumentaron que centrarse en los ninos, las nifas y los adolescentes generaba consenso, Mas

que dirigirse de manera mas amplia a familias pobres, con o sin hijos. De manera similar, el SNIC

se enfoca en el ejercicio del derecho al cuidado, utilizando un enfoque intersectorial para satisfacer
las necesidades de cuidado de las personas a lo largo de sus vidas, con un enfoque en nifos y

ninas pequenos y ancianos como dos grupos de edad que necesitan apoyo especifico debido a

sus necesidades de cuidados. Por otro lado, el régimen de jubilaciones esta naturalmente centrado
principalmente en las personas mayores, abarcando componentes contributivos y no contributivos que
ofrecen diferentes formas de proteccién vinculadas al recorrido vital de los individuos. Un informante
clave académico destacd que, a pesar de la integracion de perspectivas de género y generaciones
en las reformas de proteccion social —como el SNIC o las jubilaciones, el desafio de abordar las
brechas de género a través de la proteccion social persiste, ya gue muchas de estas desigualdades
especificas de género y edad son creadas de hecho por mercados laborales distorsionados. De

ahi, los informantes clave senalaron como las diferencias en la insercion en el mercado laboral que
enfrentan las mujeres durante las etapas reproductivas y llevan a lo largo de sus vidas laborales

son dificiles de corregir en las etapas de edad avanzada. Como se discutird en la siguiente seccion,
algunos informantes clave sefnalaron que no hay mucho que pueda hacer el sistema de pensiones
para solucionar los problemas generados en el mercado laboral.

Dialogo politico y el papel de la evidencia

En el proceso de reforma de las AFAM-PE, la evidencia desempend un papel crucial a la hora de
definir la pobreza y los riesgos econémicos como dareas criticas de intervencion. La articulacion
entre el Gobierno y la academia fue crucial, ya que se contd con apoyo técnico para desarrollar e
implementar la reforma, si bien la interaccion con la sociedad civil fue menos pronunciada durante
esta fase. El enfoque se centré mas en cdmo la evidencia podia respaldar politicas destinadas

a reducir la pobreza y mejorar la educacioén vy la salud entre las poblaciones vulnerables. Por otro
lado, en la reforma del SNIC, la evidencia sobre las desigualdades de género vy la crisis de cuidados
impulsé el desarrollo de la reforma, con una participacion activa de la sociedad civil y la academia
en todo el proceso. La articulacion entre estos sectores fue la piedra angular de la reforma,
evidenciando una colaboracién modelo donde la evidencia generada por estudios académicos y

la presién de la sociedad civil guiaron la agenda politica y el disefio de politicas. Para la reforma
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del sistema de jubilaciones, la evidencia relacionada con la sostenibilidad fiscal y demogréfica guid

la reforma, centrandose la discusion en la viabilidad financiera a largo plazo. La articulacion aqui fue
mayoritariamente entre el Gobierno y expertos en economia y demografia, con menor participacion
directa de la sociedad civil. La evidencia desempené una funcion primordial en la definicién de las
medidas técnicas para reformar el sistema, pues abordé preocupaciones sobre el envejecimiento de
la poblacién y la equidad intergeneracional, pero demostré una integracion menos clara de la sociedad
civil en el didlogo politico.
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6. ;Cuales fueron los factores
que afectaron la integracion de
las perspectivas de genero y
generaciones en los procesos de
reforma?

Tras examinar hasta qué punto las reformas integran las perspectivas de género y generaciones, asi
como las caracteristicas de los procesos a través de los cuales se llevaron a cabo estas reformas,
ahora pasamos a analizar otros dos aspectos: 1) las instituciones (formales e informales) y los dmbitos
institucionales; y 2) las ideas e intereses de los actores, que han repercutido en las oportunidades de
integracion de género y generaciones en las reformas de las AFAM-PE, el SNIC y las pensiones, con
base en el marco de andlisis de la economia politica de las “tres fes" de Rosendorff (2005, citado en
Holmes y Jones, 2013). Presentamos los factores en orden de importancia para los tres estudios de
caso.

a) Instituciones, arenas institucionales e intereses de los actores

Como se anticipd en la seccion 4, hay tres arenas institucionales que son relevantes a la hora de
examinar la interaccion entre las ideas e intereses de los actores con las instituciones formales e
informales en la configuracién de las reformas de proteccién social: 1) el sistema de proteccion social,
2) las arenas institucionales informales, y 3) el proceso legislativo. Se consideraron los siguientes
aspectos: los mecanismos de coordinacién y la forma en que facilitaron u obstaculizaron la integraciéon
de una perspectiva de género y generaciones en las tres reformas; el papel de actores como el BPS,
InMujeres y el MEF, asi como su capacidad técnica para que las reformas sean aprobadas; las alianzas
informales entre el Gobierno, la sociedad civil y los académicos; y el proceso legislativo. En las tres
reformas, el alcance de la participacion de los actores gubernamentales y otras partes interesadas

fue definido por el mecanismo de coordinacion definido por el Poder Ejecutivo. Las tres reformas

se caracterizan por la creacion de un grupo de trabajo para liderar la reforma, un didlogo social y los
esfuerzos de generacion de evidencia.

El sistema de proteccion social: mecanismos de coordinacion

EL MIDES Y LOS MECANISMOS DE COORDINACION CON OTROS ACTORES

Dada la fragmentacion de las politicas estatales en diversos sectores, una de las consideraciones
principales en cuanto a la integracion —o falta— de perspectivas de género y generaciones radica
en establecer un mecanismo de coordinacién capaz de llevar a cabo reformas que involucren a
varios ministerios. La viabilidad de desarrollar dicho mecanismo depende de cémo el Ejecutivo
enmarca el problema en cuestién. Mientras que los desafios abordados por las AFAM-PE vy el
SNIC se disenaron como multifacéticos y que requerian aportes de varios ministerios, la reforma
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del sistema de jubilaciones se delimitd como un asunto especifico del sector. En consecuencia, el
MIDES desempend un papel fundamental en las reformas del SNIC y las AFAM-PE, mientras que

no estuvo involucrado en la reforma del sistema de jubilaciones. Mientras que los grupos de trabajo
para las AFAM-PE y el SNIC facilitaron la coordinaciéon entre los ministerios relevantes, la reforma

del sistema de jubilaciones vio el establecimiento de una Comisién de Expertos compuesta por
representantes de los partidos politicos con representaciéon parlamentaria, asi como un representante
de la Camara Nacional de Comercio y Servicios, uno del PIT-CNT, y uno de la Organizacién Nacional
de Asociaciones de Jubilados y Pensionistas del Uruguay (ONAJPU).

En el caso de las AFAM-PE, el Consejo Nacional de Politicas Sociales fue el principal érgano donde
ocurrié la coordinacién entre diferentes actores. El Consejo fue liderado por el MIDES e incluyé
miembros del MEF, el MEC, el MTSS, el MSP, el Ministerio de Turismo y Deporte (MTD), el Ministerio
de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MVOT), y la OPP. Entre las instituciones invitadas a participar
se encontraban la ANEP, el BPS, el Congreso de Intendentes, el INAU y el INE. El Consejo definié
un equipo técnico a cargo de la elaboracién de la propuesta, integrado por Milton Silveira y Jorge
Campanella (del MIDES), Carmen Midaglia y Andrea Vigorito (de la Universidad de la Republica)

y Gabriel Lagomarsino (del BPS). Este equipo también incluyé a Ana Olivera (Subsecretaria del
MIDES) y Julio Bango (Director de INFAMILIA) (MIDES, 2007b). El Consejo se encargd de coordinar
e implementar el Plan de Equidad. Sin embargo, el Plan de Equidad supuso una serie de reformas
interrelacionadas, a saber: la reforma tributaria, la reforma del sistema de la salud, el Plan Nacional
de Igualdad de Oportunidades y Derechos, y las AFAM-PE, entre otras. Por lo tanto, los ministerios
tuvieron que trabajar juntos para llevar a cabo cada una de estas reformas —en particular la reforma
de las AFAM-PE—, como explicé un informante clave que trabajé en el disefo de politicas durante la
reforma:

“Entonces comenzamos a trabajar con un equipo técnico multidisciplinario de varias
direcciones del MIDES para elaborar vy, por supuesto, articular con otras agencias estatales,
porque en el Plan de Equidad [...] lo que hicimos fue coordinar, articular y tratar de hacer
que las piezas encajen armoniosamente en un Plan de Equidad que tenia como objetivo
precisamente la reconfiguracion de todo el sistema de proteccion social a mediano plazo”.
— Informante clave, FG113M

Se establecié un grupo de trabajo similar para la reforma del SNIC en mayo de 2010 en virtud

de la Resolucién Presidencial N.° 863/010 dentro del Consejo Nacional de Politicas Sociales para
cumplir con los compromisos de las politicas de cuidado en lo que respecta a la protecciéon social

e inclusién. El Grupo de Trabajo Interinstitucional, perteneciente al Gabinete Social, fue el espacio
politico con poder de decisién formal para disefar y planificar el SNIC. El grupo estaba compuesto
por representantes de varios ministerios, como el MSP, el MEF, el MIDES, el MTSS, el MEC vy la
OPP. También participaron en las reuniones el BPS, el INAU, el INE, la Administracién de los Servicios
de Salud del Estado (ASSE) y las autoridades departamentales y municipales. El grupo trabajé en
etapas clave, en la definicion de las bases conceptuales del sistema, las poblaciones objetivo, las
pautas y los principios rectores, culminando en la aprobacion del documento “Lineamientos y aportes
conceptuales para el diseno de un sistema nacional integrado de cuidados”, publicado por el Consejo
Nacional de Politicas Sociales en diciembre de 2010.
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Durante la reforma previsional, no se establecié ningln mecanismo de coordinacion. La reforma fue
disenada primero por la Comision de Expertos junto con una secretaria técnica, que se comunicaba
con otros actores. Las instituciones gubernamentales que participaron en la Comision de Expertos
fueron la OPP, el MEF y el MTSS. Seguidamente, un grupo a nivel del poder ejecutivo negocio con
los partidos politicos de la coalicién gobernante. Por lo tanto, la reforma tuvo un claro componente
"“sectorial”, ya que se revisaron Unicamente cuestiones relacionadas con la seguridad social, en un
didlogo con un componente técnico sélido y con un robusto liderazgo por parte del poder ejecutivo.
Hubo escasa participacion de cara a la toma de decisiones por parte de las instituciones encargadas
de entregar realmente los beneficios previsionales.

“Basicamente, un equipo técnico muy solido, bastante numeroso en algin momento y muy
comprometido, trabajé muy bien. Y eso obviamente ayudé a la Presidencia [de la Comision],
gue supervisd ese equipo, a elaborar las propuestas, que fueron el punto de partida para la
discusion”.

— Informante clave del &mbito académico y representante de partido politico, PA114M

La creacion de una Comision de Expertos otorgé legitimidad, independencia y objetividad a la reforma.
Segun algunos de los participantes del taller de validacion organizado para esta investigacion, la
Comision de Expertos funcioné como un antidoto ante un posible conflicto sobre la distribucion de
recursos econémicos, teniendo en cuenta que la reforma previsional tiene como objetivo reducir el
gasto en pensiones. En cambio, para otros informantes clave, la Comision de Expertos fue una forma
de bloquear el didlogo a una serie de actores que pidieron participar, y la reforma resultante no seria
sensible a las necesidades de la poblacion.

“Apostar por la necesidad del ciudadano, expresada desde los diferentes lugares, desde la
senora de un pequeno pueblo en el campo hasta lo que piensa la academia, lo que piensa
el sindicato. Hay una ausencia de eso. Por lo tanto, esa es la sensaciéon que tengo, el riesgo
de que no se tengan en cuenta las necesidades reales de la poblacién. Excepto que las
personas que han decidido y escrito son los grandes iluminados del siglo veintiuno”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, PG116

INMUJERES Y PROCESOS PARA LA INCORPORACION DE LA PERSPECTIVA
DE GENERO

Un segundo factor es el grado de integracién de los mecanismos de género nacionales en los
mecanismos de coordinacién para el disefo de reformas. Nuestros hallazgos sugieren que la posible
participaciéon de InMujeres en los mecanismos de coordinacién influyd en la integracién de una
perspectiva de género en el proceso de reforma. De hecho, InMujeres mostré niveles variables

de participacién en las tres reformas, desde un papel periférico hasta uno mas prominente: buscé
participar a través de audiencias en la reforma previsional, participé en algunas discusiones sobre

las AFAM-PE, e incluso abogdé activamente por la integracion de una perspectiva de género en la
legislacién del SNIC. Especificamente, en el caso de la reforma previsional, InMujeres fue excluido
de la Comision de Expertos debido a una decision del poder ejecutivo respecto a los organismos
participantes. Ademas, muchas de las areas en las que trabaja InMujeres no estaban relacionadas con
el objetivo de esta reforma, y por lo tanto fueron excluidas por el poder ejecutivo y calificadas como
temas fuera del alcance de esta reforma. Un informante clave menciond que:
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“Mird, yo creo que ayer vino InMujeres [...] yo estuve bastante alineada, muy alineada con
la postura en cuanto a que lo que estamos pretendiendo reformar aca es el régimen de
jubilaciones y pensiones. Ta, para lo que es la situacion de vejez y discapacidad, te gustara
mas 0 menos, pero es eso el objeto de estudio. Eso es lo que esta en cuestion y quedan
afuera otras cuestiones como pueden ser, digamos, otros aspectos que estan amparados
por el sistema de Seguridad Social, como lo que tiene que ver con desempleo, con
maternidad, con enfermedad, con accidentes de trabajo. (...) Entonces si vos miras lo que
estamos reformando vy la verdad es que... y te ponés los lentes de género y bueno, yo no sé
no... N0 VEeOo cosas gruesas que me hagan ruido, si veo cosas que no estan aca. Pero que no
estan aca porque estan fuera del objeto de estudio, o el objeto de reforma”.

— Informante clave, legislador, PG114

En el caso de las AFAM-PE, los informantes clave mencionaron la participacion de algunos
representantes de InMujeres en el equipo técnico. Al mismo tiempo, debido a la estructura del
MIDES, InMujeres también estuvo involucrado en el Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades

y Derechos, parte del Plan de Equidad. InMujeres, organismo creado en 2005 en virtud de la Ley

de Oportunidades y Derechos (Ley N.° 18.104, 2007), fue trasladado del MEC —donde se conocia
como Instituto Nacional de la Familia y la Mujer— al MIDES. Por esto, su estructura institucional en
2008 aun era relativamente nueva, e InMujeres estaba mas involucrado en el primer Plan de Igualdad
de Oportunidades y Derechos (MIDES, 2007c) que en otras reformas. A pesar de esto, InMujeres
participd en los debates que afectaron principalmente a las mujeres, como el debate sobre las
condicionalidades.

Finalmente, en el caso del SNIC, InMujeres desempend un papel activo en la promociéon de una
perspectiva de género en la Ley N.° 19.353 del SNIC, y estuvo presente en el didlogo politico desde el
principio:

“En realidad, en la etapa anterior hubo una coordinacién total. Como te estaba diciendo,
la Direccion de Politicas Sociales era el area del ministerio que estaba a cargo de la
coordinacion, pero trabajamos directamente con PRONADIS, que era el Instituto para la
Discapacidad”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, CG111F

Sin embargo, aungque en ese momento la cuestién de los cuidados fue incluida en la lista de
prioridades de InMujeres, en ese momento, se asumié que seria llevado adelante por la Secretaria
de Cuidados. En este sentido, fue dificil para InMujeres incluirlo como un eje del Consejo Nacional de
Género, ya que la toma de decisiones se llevaba a cabo en otros espacios interinstitucionales, como
la Junta Nacional de Cuidados, donde InMujeres tenia derecho a voz pero no a voto. Su posicién
institucional y recursos disponibles limitaron su capacidad para ejercer un papel mas influyente y
orientador en la integracion de género en la formulacién de politicas. A pesar de ser el organismo
rector de las politicas de género, la participacion de InMujeres en el disefio e implementacién del
SNIC fue limitada, lo que condujo a discusiones sobre su relevancia institucional.

“InMujeres asumid que este tema seria llevado adelante por la Secretaria de Cuidados y no
interfirieron. Solo tenian a una persona que asistia a las reuniones del comité asesor como
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oyente, de la Junta Nacional de Cuidados, por lo que como oyente no tenfan derecho a voto.
Tenian voz pero no voto”.
— Informante clave del &mbito académico, CA112

INAU, INFAMILIA Y LA INCORPORACION DE LOS DERECHOS DE LA
INFANCIA

Del mismo modo en que la participacion, o la ausencia, de InMujeres en los mecanismos de
coordinacion relevantes de la reforma repercutieron en la integracion de una perspectiva de género,

el grado en que el INAU —el organismo rector de la infancia en el pais, a cargo de los nifos y nifas
huérfanos o que no tienen una familia que cuide de ellos— o INFAMILIA —el programa del MIDES
disenado para desarrollar politicas para nifos, ninas y adolescentes— participaron en el mecanismo de
coordinacion afecté a la integracién de una perspectiva de la infancia. Tal y como se puede observar a
partir del andlisis documental y las entrevistas a informantes clave, hay una falta de coordinacién entre
el instituto y otros organismos relevantes, lo que impide una incorporacion efectiva de los derechos de
la infancia en las reformas. Sin embargo, los informantes clave también sefalaron con qué frecuencia
el INAU participa en reformas que van mas alla de su mandato y especialidad:

“En muchas ocasiones se le pide all] INAU que responda a cuestiones que no son
de su competencia, y que no lo son porque incluso pueden competir en un sentido
interinstitucional y de manera intersectorial, pero [el] INAU no puede tener la competencia

sobre la salud y educacion de los ninos cuando hay ministerios especificos, [...] hay que
pensarlos juntos para que los derechos de los ninos ya estén en el Ministerio de Salud
Publica”.

— Informante clave de la sociedad civil, FN111

EI INAU no participé en el proceso de diseno de la reforma previsional. En el caso de las AFAM-
PE, INFAMILIA particip6 en la etapa de definicion de las necesidades, junto con otros organismos
publicos.

“El programa INFAMILIA también tuvo un cierto papel catalizador, [...] apoyd la ejecucion
de politicas llevadas a cabo por diferentes agencias publicas, el MSP, la ANEP, el INAU [y el]
Ministerio de Deporte”.

— Informante clave del &mbito académico, FA112F

La participacion del INAU en la reforma del SNIC fue mas visible, ya que formd parte del Grupo de
Trabajo Interdisciplinario creado en 2010 por decreto para disefar y planificar el sistema, asi como en
la implementacion de programas del Sistema.

EL MEF Y EL ESPACIO FISCAL PARA LA REFORMA

Un cuarto factor significativo es el rol del Ministerio de Economia y Finanzas y la capacidad fiscal
para la reforma. Las tres reformas abarcan dos instancias de reformas expansivas y una de reforma
restrictiva, segun lo definido por Niedzwiecki y Pribble (2023). Sin embargo, independientemente
del caso, el MEF desempend un papel fundamental a la hora de imponer limitaciones fiscales en
las tres reformas. En el caso de las AFAM-PE, si bien se reconocio la necesidad de implementar
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transferencias, también se limitd el espacio fiscal disponible. Algunos actores clave sefalaron que no
hubo un discurso politico sustantivo sobre el presupuesto necesario para combatir la pobreza infantil;
mas bien, las discusiones giraron en torno a lo que se podria lograr dentro de las limitaciones fiscales
existentes.

“De hecho, los montos de las asignaciones, la escala de equivalencia y otros se definieron
de acuerdo con el espacio fiscal que el Ministerio de Economia y Finanzas definié como
posible. No hubo una definicién normativa de las transferencias, fue un proceso mas
residualista como todas las politicas de bienestar, donde se proporciona un espacio fiscal
para un proposito, y luego se administra para ver qué se hace”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, FG114M

Un proceso similar ocurrié en el caso del SNIC, cuando se necesitaba una cantidad especifica de
dinero, pero el disefo real del programa se vio limitado por la disponibilidad presupuestaria. La reforma
previsional fue impulsada principalmente por consideraciones fiscales, por lo que el MEF desempend
un papel importante, ya que el objetivo del Gobierno era reducir el gasto en pensiones en dos puntos
porcentuales del PIB.

EL BPS Y SU PAPEL DE CARA A PROPORCIONAR DATOS Y CAPACIDADES
TECNICAS EN POLITICAS SOCIALES

Como describimos en la seccidon 3, el BPS es la institucién mas importante en el sistema de
proteccion social en el Uruguay. Instituciones como estas son actores importantes para dar forma a la
naturaleza de las reformas, ya que tienen la estructura institucional, la capacidad técnica y el mandato
de hacerlo. Por ejemplo, el BPS tenia las bases de datos, mecanismos de pago y personal técnico
necesarios para implementar las AFAM-PE. Los informantes clave sefalaron que, aunque el disefo
de las AFAM-PE fue desarrollado por el equipo técnico definido por el Consejo Nacional de Politicas
Sociales, el BPS desempend un papel activo en el disefo de las prestaciones:

“Hubo una delegacién del BPS que [...] es el gran proveedor, el pilar que ejecuta la
transferencia debido a sus capacidades institucionales. Pero no ha asumido un papel pasivo
de ejecucion de la politica, sino que ha asumido un papel activo en el diseno”.

— Informante clave encargado de la formulaciéon de politicas, FG114M

Por el contrario, en la reforma previsional, el BPS desempendé una funcién secundaria en su disefo
debido a la forma en que se estructuro el didlogo social por parte del Ejecutivo. El BPS, al igual
que InMuijeres, simplemente fueron actores que participaron en las audiencias con la Comisiéon

de Expertos y con las Comisiones Parlamentarias que estudiaron el proyecto de ley en el poder
legislativo.

Las instituciones informales
Un cuarto factor fue el rol de las instituciones informales, es decir, las reglas no escritas, normas
y préacticas, que definieron como se discutieron, negociaron vy, finalmente, aprobaron las reformas.

La principal institucién informal que investigamos es la practica de desarrollar una alianza entre el
Gobierno y otros actores —especialmente la academia y las organizaciones de la sociedad civil—
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para dar forma a la justificacién y disefno de la reforma, asi como el cabildeo o incidencia por parte de
estos actores externos. Se pueden observar diferentes procesos para las tres reformas, que pueden
ubicarse en un continuo desde la alianza mas cohesionada hasta la falta de alianza: 1) la alianza entre
el Gobierno, el mundo académico, la sociedad civil y los organismos de la ONU en la reforma del
SNIC; 2) la alianza entre el Gobierno y la academia durante la reforma de las AFAM-PE; 3) la falta de
alianzas y el desarrollo de negociaciones dentro de la coalicion gubernamental en el caso de la reforma
previsional.

El proceso de reforma de las AFAM-PE involucré una alianza entre los equipos de los principales
ministerios e instituciones publicas que disenaron el programa, especificamente el MIDES, el BPS

y el MEF. Los informantes clave sefalaron no solo la alianza entre los equipos técnicos del Gobierno
como un factor clave en la influencia de la introduccion de las AFAM-PE y su disefio sensible a la
infancia, sino también la capacidad institucional que la alianza aporto, ya que estos eran equipos con
gran conocimiento técnico en este sentido. En la reforma del SNIC, la alianza entre el Gobierno y la
academia, la sociedad civil y los organismos de las Naciones Unidas fue fundamental para incorporar
una perspectiva de género en la reforma, generar legitimidad y desarrollar mecanismos de rendicion
de cuentas hacia la sociedad civil.

“De hecho, la perspectiva de género estuvo presente desde el principio, muy presente,
porque en [el] Uruguay el Sistema de Cuidados aparece en la agenda publica debido al
impulso tanto de la academia con el equipo de género de la Facultad de Ciencias Sociales
como de la sociedad civil, de algunas organizaciones de mujeres y feministas”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, CG111F

En el caso de la reforma previsional, en cambio, no hubo alianzas con la sociedad civil ni con el ambito
académico. El proceso de negociacion se llevd a cabo dentro de la coalicién gubernamental sin mucha
consulta externa.

El papel de los movimientos feministas y sociales

Un quinto factor importante es el papel de los movimientos feministas y sociales al abogar por
tales reformas. Segun la literatura existente, una mayor participacion de los movimientos sociales

y feministas en el disefo de la reforma aumenta la posibilidad de que cuente con una perspectiva
de género o generaciones. Histéricamente en el Uruguay, las organizaciones de la sociedad civil
contribuyeron a llamar la atenciéon sobre las reformas sociales, como por ejemplo en el caso de la
creacion de las Asignaciones Familiares (AFAM) en la década de 1940, donde las organizaciones de
la sociedad civil —lideradas por el partido cristiano Unién Civica— abogaron con el Gobierno recién
elegido en el Uruguay en aras de proporcionar un sistema de transferencias monetarias para mejorar
los salarios de los trabajadores y apoyar las tasas de natalidad (Santos, 2006). Para los casos de las
AFAM-PE, el SNIC y las reformas de las pensiones, encontramos diferencias en la participacion

de los movimientos sociales y feministas entre las tres reformas dependiendo de la forma en que
se estructurd el didlogo social, la heterogeneidad del movimiento y sus prioridades, asi como los
problemas especificos que enfrentaron las organizaciones de la sociedad civil en su organizacion.

En el caso del SNIC, las alianzas entre feministas de la sociedad civil y la academia con los encargados
de la formulacién de politicas —desde aquellos que trabajan en los municipios hasta las diferentes
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partes del Gobierno entre los distintos partidos politicos— han evolucionado desde la transicién a
la democracia en el Uruguay, lo que influyd en su posicién vy, por lo tanto, en su participacion en la
reforma. Los informantes clave revelaron variaciones en el grado de participacion de los movimientos
feministas en cuestiones relacionadas con los cuidados. Mientras que algunas feministas estaban
a favor del cuidado, otras priorizaban otros temas, lo que llevaba a perspectivas divergentes.
Inicialmente, el movimiento feminista no otorgaba especial importancia al tema del cuidado, se
centraba mas en abogar por los derechos sexuales y reproductivos. Algunos informantes clave
argumentaron que aquellas feministas que promovian la creacion de un sistema de cuidados eran
vistas como “familistas” (es decir, mujeres preocupadas por la familia y la infancia mas que por el
feminismo), mientras que otras feministas buscaban alejarse de la idea de la familia y las mujeres
como responsables de reflexionar sobre cuestiones de cuidados.

“Nunca lo pusieron en su agenda, era hora de luchar por los derechos sexuales y
reproductivos, y nos veian como las ‘familistas’ que nos preocupabamos por los nifos... No
vinculaban el proyecto de desarrollo con estos temas en absoluto”.

— Informante clave de la sociedad civil, AG111F

Esto llevd a una falta de conexidon entre los objetivos de reduccion del cuidado vy redistribucion, asi
como otros objetivos de igualdad de género. Una informante clave de una organizacién feminista
expres6 que estaban lejos de la ley, y crefan que dos factores jugaban un papel en esta situacion. En
primer lugar, las feministas en organizaciones de la sociedad civil no lo consideraban una prioridad
maxima. En segundo lugar, no creifan en la importancia de la ley y, por lo tanto, no apoyaban el
proceso. La presencia de otras prioridades y responsabilidades dentro de algunas organizaciones
feministas obstaculizé su plena participacion en iniciativas como la Red Pro Cuidados y otros
esfuerzos centrados en el cuidado.

“Creo que dos cosas jugaron un papel importante: una cuestion de prioridad y una cuestion
de no tener esta prioridad, por lo que no podemos acompanar un proceso en el que no
estamos completamente convencidos. Y nuestra funcién es mas bien cuestionar, polemizar,
plantear los problemas, pero no convocar una reuniéon para distraer a las personas que
quieren trabajar en lo que son los indicadores sobre cuidado, no nos interesaba, Nno No0s
interesaba eso”.

— Informante clave de la sociedad civil, CN113

Sin embargo, esta divergencia se fue estrechando con el tiempo gracias a la visibilidad del tema del
cuidado como un nodo de desigualdad en la divisién sexual del trabajo, que necesitaba ser abordado
para garantizar el desarrollo del pais. Cabe asimismo mencionar la diferencia entre el feminismo
académico y el “popular” en cuanto a como resolver las preocupaciones sobre el cuidado; el primero
estd centrado en la investigacion y el segundo esté involucrado en el activismo de base.

En el caso de las organizaciones de la sociedad civil que trabajan para personas con discapacidad,

los informantes clave argumentaron que eran pequefas, multiples y estaban dispersas, cada una
dedicada a un tipo especifico de discapacidad, lo que las hacfa tener poca influencia politica. A

pesar de que habian formado practicamente una alianza con la Red Pro Cuidados, contaban con
limitados recursos y poco personal, lo que les impedia participar plenamente en los debates y
esfuerzos de incidencia relacionados con los problemas de discapacidad. Aun asi, intentaban influir en
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las discusiones parlamentarias y otros debates politicos para promover los derechos de las personas
con discapacidad y una mejor comprensién de sus problemas.

En el caso de las AFAM-PE, en esta reforma en particular, los informantes clave sefalaron una
ausencia de la sociedad civil u otros actores que abogaran por cuestiones de género y la infancia.
En este caso, la incidencia provino de organismos de las Naciones Unidas que desarrollaron
estudios sobre la pobreza infantil y de las mujeres. Algunos informantes clave observaron que las
organizaciones de la sociedad civil habian estado presentes en otras cuestiones relacionadas con la
infancia, pero no en el tema de las AFAM-PE. Otros enfatizaron que faltaban actores colectivos que
abogaran por cuestiones redistributivas en el ambito de los ninos y las ninas.

“Creo que se necesitan actores colectivos, quiero decir, aparte de la orientacion del gobierno
[...] Creo que los ninos no tienen, son las ONG las que tienen actores colectivos”.
— Informante clave del &mbito académico, FA113F

Finalmente, en el caso de la reforma de las pensiones, y similar a la reforma del SNIC, algunos
informantes clave sefialan que algunas organizaciones feministas no percibieron la reforma como
una prioridad de género. La influencia de la sociedad civil en la reforma también se vio limitada por el
tiempo permitido para el didlogo, asi como por la manera en que se llevé a cabo ese didlogo. Dado
que el didlogo se desarrollé primero a través de audiencias con la Comision de Expertos y luego

a través de audiencias con los respectivos comités parlamentarios, los movimientos de mujeres

no estuvieron muy presentes. Ademas, otro factor fue la falta de informacién sobre los gastos

en pensiones para cada fondo y las diferencias entre los fondos, lo que dificulté su influencia en

la reforma. La falta de informacién fue estratégica en el sentido en que el didlogo se centré en la
Comision de Expertos donde la tecnocracia limité la participacion de la sociedad civil.

“Actualmente estoy viendo un movimiento feminista ausente, ¢pero, por qué? Porque,
al igual que el resto de la sociedad, que no escapa, hay muy poca informacion sobre la
proteccion social. Y porque los medios de comunicacion no te ayudan a entender el objetivo
real que esta reforma va a generar, que va a ser perjudicial mas que nada para las mujeres y
especialmente para las mujeres jovenes y los hombres jévenes también”.

— Informante clave, PN113F

El proceso legislativo

El proceso de negociacion es una fase importante en la que las perspectivas de género y género
podrian integrarse. Dicha integracion depende de la presencia de mujeres politicas en el ambito
legislativo que sean sensibles a estos problemas, de la capacidad de la sociedad civil y la academia
para llevar a cabo sus esfuerzos de promociéon con actores politicos, la capacidad de los responsables
de la toma de decisiones para abogar por estos temas, y del conocimiento y la sensibilidad de

los actores politicos. Encontramos que en los dos casos de expansion de politicas, el proceso de
negociacién no contemplaba si aprobar o no la reforma, sino introducir o no una perspectiva de género
y de generaciones. En ambos casos de las AFAM-PE y el SNIC, las reformas fueron aprobadas

por unanimidad. En el segundo caso, aunque InMujeres no tuvo derecho a voto en la Junta de
Cuidados, si participd y expresé sus preocupaciones como parte de su mandato de incorporacion

de la perspectiva de género. Por otro lado, al no existir un requisito de consulta a las instituciones
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encargadas de supervisar los derechos de la infancia, tal participacion formal no ocurrié durante la
reforma de las AFAM-PE. Especificamente, el proceso legislativo de la Ley del SNIC comprendié una
serie de etapas y discusiones hasta su sancién como Ley N.° 19.353: la propuesta se presenté el 5 de
marzo de 2015, luego se remitié a la Comision de Salud Publica del Senado y después a la Comision
de Poblacion, Desarrollo e Inclusion, cuando se llevd a cabo un andlisis y debate exhaustivos.
Diferentes actores, como representantes del MIDES y diversas organizaciones, participaron en las
discusiones y presentaron sus contribuciones. El 12 de agosto de 2015, se celebrd un debate sobre la
Ley del SNIC en el Parlamento. Durante el proceso de votacion, los articulos de la Ley se estudiaron
individualmente y se votaron por unanimidad; finalmente, la Ley fue aprobada por unanimidad con los
30 votos de los senadores (Uruguay, 2015).

En contraste, en los casos de reduccién de politicas como el sistema previsional, el proceso de
negociaciéon se centré mas en los pardmetros para alcanzar los objetivos de la reforma de las
pensiones, tras un exiguo debate sobre como estos cambios podrian afectar a las mujeres. La
reforma implicé un proceso de negociacién dentro de la coalicién de gobierno, que comenzé a finales
de 2021. En diciembre de 2022, el Senado aprobé el proyecto de ley con los votos de los partidos
pertenecientes a la coalicidon de gobierno, y los votos en contra de los senadores del Frente Amplio.
La necesidad de aprobar la reforma antes del inicio del ano electoral fue un factor que en parte definié
las negociaciones. Algunos informantes clave sefalaron que las negociaciones de la reforma tuvieron
lugar en un momento inconveniente, ya que se negociaron durante el cuarto ano de Gobierno,
cuando los partidos en la coalicién comenzaron a mostrar sus diferencias preparandose para hacer
campana en el ano electoral de 2024. En febrero de 2023, el proyecto de ley ingresé a la Cdmara de
Representantes, donde se debatié hasta el 13 de abril. En abril, el poder ejecutivo envié un mensaje a
la Camara de Representantes con modificaciones al proyecto de ley, después de negociaciones en el
seno de la coalicidon de gobierno. La Camara de Representantes aprobé el proyecto de ley modificado
el 25 de abril, que fue revisado y luego finalmente aprobado por el Senado el 27 de abril de 2023 con
los votos de la coalicidon gobernante. Las principales discusiones dentro de la coalicion de gobierno se
centraron en la edad de jubilacién y las restricciones de las pensiones por viudez. Sobre estos temas,
tanto Cabildo Abierto como el Partido Colorado (ambos parte de la coalicidon gobernante) solicitaron
que la edad de jubilacién no se elevara a 65 anos, sino a 63, y que no se aumentara la edad para las
pensiones por viudez. Al final, la edad de jubilacion se elevé a 65 anos y la edad para las pensiones
por viudez vitalicias se mantuvo en 40 anos.

Ideas e intereses de los actores

Las ideas e intereses que tenian los actores antes y durante los tres procesos de reforma también
ayudaron a definir las reformas y sus caracteristicas, asi como el grado en que se incorporaron las
perspectivas de género y generaciones. Estas ideas e intereses se pueden encontrar en los debates
sobre la reforma y también se pueden inferir del entendimiento de los actores sobre las dimensiones
de género y generaciones. Hay siete conjuntos de ideas que permean el debate de las tres reformas,
que discutiremos en el recuadro 1, comenzando desde el méas prevalente e importante.
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RECUADRO 1: IDEAS DE LOS ACTORES QUE INFLUYEN EN LA
INTEGRACION DE GENERO Y GENERACIONES EN LAS TRES
REFORMAS

1. Autonomia econémica vs. reforzamiento de roles de género tradicionales
2. Beneficios contributivos frente a los beneficios como derechos

3. Trato igualitario frente al trato diferenciado

4. Derechos de los nifos frente a los derechos de las mujeres

5. ldeas sobre la pobreza y su falta de relacién con la desigualdad de género
6. Universalismo vs. Focalizacién

7. ldeas sobre lo que la proteccion social puede hacer por la igualdad de género

Autonomia economica frente al refuerzo de roles de género tradicionales

Primero, la idea sobre los roles de las mujeres en la familia y la sociedad se abordaba en las tres
reformas. Esto surgié como una idea controvertida ejemplificada por dos visiones opuestas sobre

la autonomia econdmica por un lado, y el rol tradicional por el otro. En el caso de las AFAM-PE, el
enfoque en las mujeres como receptoras, combinado con las condicionalidades requeridas para
mantener el beneficio, generaron debate dentro del Gobierno. Mientras que el BPS y el MIDES
abogaban por que la transferencia fuese administrada por las mujeres como una forma de aumentar
su autonomia econémica, InMujeres y las organizaciones feministas argumentaban que esto reforzaba
su rol tradicional al hacerlas responsables de proveer cuidados y cumplir con las condiciones:

“En el caso de InMujeres, por ejemplo, que discutimos con la Directora en ese momento, a
menudo surgia este tema, jverdad? [...] hubo una especie de reconocimiento en el sentido
de que podria haber una mayor autonomia en la gestion de los ingresos [...] por otro lado,
también tenia que ver con una funcién tradicional mas vinculada al papel del cuidado.
Entonces, [...] esa fue como la division en el debate en términos de género, yo diria que fue
el debate principal. Y bueno, InMujeres en ese momento tenia en principio una postura que
no estaba a favor de hacerlo de esta manera”.

— Informante clave, encargado de la formulaciéon de politicas, FG111

En el caso del SNIC, durante el debate parlamentario, se planted la posibilidad de proporcionar
transferencias monetarias a las madres para cuidar de las personas a su cargo en lugar de establecer
el SNIC. En la reciente campana electoral (2019), una vez mas se traté el tema de “familiarizar” el
cuidado y promover un enfoque centrado en la familia. Algunos lideres politicos propusieron entregar
transferencias econdmicas a las madres como reconocimiento a su trabajo y para mejorar su bienestar
econdmico. Los oponentes argumentaron que la justificacion del SNIC estaba relacionada con
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la naturaleza de género del cuidado, y que el objetivo del SNIC de aliviar a las mujeres de la carga del
trabajo de cuidados no remunerado no se lograria si en lugar de ello se proporcionaran transferencias
monetarias. Los defensores del SNIC enfatizaron su intencién de crear servicios de cuidados para
liberar tiempo, lo que permitiria a las madres trabajar, generar ingresos y mejorar el bienestar de su
hogar. Ademas, un informante clave del &mbito académico argumenté que este enfoque fortaleceria a
las familias al reducir el estrés y el conflicto asociados con la provisién intensiva de cuidados. También
crefan que traerfa una revolucion en el funcionamiento de las familias, ya que “socializaria” el cuidado
y daria a las familias una mayor autonomia y mejores condiciones de vida.

Ese mismo argumento de que es necesario fortalecer la participacion de las mujeres en el mercado
laboral fue una premisa que surgié también de los movimientos feministas en las reformas de las
pensiones, ya que esto aumentaria el nimero de contribuyentes en el sistema jubilatorio.

“Mira el nimero de mujeres que podrian entrar en el mercado laboral, eso ayuda a tener
contribuciones para que... El mismo argumento que usamos ahora con la reforma de
jubilaciones, porgue no lo entendieron, jves?”.

— Informante clave de la sociedad civil, AG111F

Trato igualitario frente al trato diferenciado

La igualdad de trato para hombres y mujeres fue una idea discutida durante la reforma previsional de
2023, especificamente en relacién con los créditos por cuidado infantil y la pensién por viudez. En el
otro extremo se argumentaba que la division sexual del trabajo distribuye desigualmente la carga del
trabajo no remunerado de cuidado y doméstico, lo que resulta en que las mujeres realicen el doble de
este tipo de trabajo que los hombres. Por esta razén, segun se observé, las mujeres deberian recibir
un trato diferencial de cara a las pensiones por viudez y las medidas de créditos por cuidado infantil.
En relacion con los créditos por cuidado infantil, la ley aprobada especifica que los créditos pueden
ser divididos entre hombres y mujeres cuando hay un acuerdo entre ellos. Un beneficio que antes

se otorgaba directamente solo a las madres, considerando sus responsabilidades de cuidado, ahora
puede ser negociado mutuamente dentro de las parejas. Los actores gubernamentales entrevistados
para esta investigacion percibieron este cambio como positivo, pues consideraban que los créditos
por cuidado infantil son un incentivo para que los hombres aumenten las horas de cuidado.

“Cuando hablamos de igualdad, cuando queremos alcanzar una corresponsabilidad en el
cuidado, creo que este articulo es uno de esos que dice que es bueno que esto exista, que
haya un acuerdo de la pareja y que se compute de la manera que consideren mejor y que se
compute para quien consideren mejor”.

— Informante clave, politico, PG112F

También argumentaron que hombres y mujeres trabajan (en el mercado laboral) de manera igualitaria,
mientras que las organizaciones de la sociedad civil estuvieron en desacuerdo, como se muestra en la

cita a continuacién:

“Porque la justificaciéon era tan mala, tan mala, o tan esperada de... muchas veces de los
hombres, que todos trabajamos igual. La justificacion era que todos trabajamos igual, que
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todos merecemos el ano igualmente, y que no es asi, como lo vemos, que las mujeres son
las que hacen las tareas del hogar y el cuidado, y que estamos muy equivocados”.
— Informante clave de la sociedad civil, PN112

Para los actores de la sociedad civil y la oposicidon politica, este cambio implica un retroceso, ya que
los créditos por cuidado infantil no estan destinados a funcionar como un incentivo para aumentar
las horas que los hombres dedican a este tipo de cuidados, sino como una compensacién para las
mujeres por la carga desigual del trabajo de cuidados no remunerado que ellas asumen. En este
sentido, las organizaciones de la sociedad civil cuestionaron si se llega al acuerdo dentro de la pareja
en igualdad de condiciones y si los créditos por cuidado infantil funcionarian como un incentivo para
que los hombres aumenten sus horas de trabajo de cuidados no remunerado.

Otro tema controvertido en la reforma previsional se referia a las pensiones por viudez, especialmente
en relaciéon con la idea de que hombres y mujeres son iguales ante la ley vy, por lo tanto, deben ser
tratados de manera igualitaria, junto con la percepcién de que las mujeres estaban abusando del uso
de tales pensiones.

“Porque consideran que hombres y mujeres son iguales ante la ley, no visualizan el esfuerzo
y sacrificio de una madre que tal vez estd amamantando, y tiene que ir a cumplir su medio
horario y volver para seguir cuidando [...] creemos que es un retroceso en la politica de
género. El argumento que tienen es que tenemos que igualar. Entendemos que igualar
significa dar mas derechos a las mujeres para equiparar los derechos que los hombres han
disfrutado desde que nacieron y desde que el mundo existe”.

— Informante clave sindical, PN113F

El tema del trato diferenciado también se discutié en relacién con el aumento de la edad de

jubilacion, donde la reforma define la jubilacion anticipada para aquellos trabajadores con “empleos
particularmente exigentes”. Tanto en el proyecto de ley como en la ley aprobada, estos trabajadores
se definen como aquellas personas en la industria de la construccion y trabajos rurales. El sector de la
construccion es una actividad eminentemente masculinizada, y el de los trabajos rurales una actividad
donde las mujeres representan una gran parte de la fuerza laboral pero sin estar formalizadas. Para
algunos informantes clave, las creencias sobre roles de género influyeron como factor a la hora de
definir qué trabajos son particularmente exigentes, pues se consideraba que las mujeres realizaban
trabajos menos exigentes a nivel fisico debido a su menor fuerza.

“A aquellos trabajos relacionados con el esfuerzo fisico, que a veces es mas facil,
l6gicamente, es mas probable que sean de ese sexo, y no del otro. Por ejemplo, un
trabajador rural es generalmente masculino debido a la fuerza fisica que se necesita, que
muchas veces las mujeres no tienen, a veces si, pero generalmente no. [...] la verdad es que
una mujer llevando una bolsa de 30 kg aqui v [...] tal vez no es lo mas adecuado, aunque hay
mujeres mas fuertes que los hombres, pero estas son excepciones”.

— Informante clave, politico, PG113

Otros, en cambio, argumentaron que los “trabajos particularmente exigentes” se definieron como

tales porque las personas que se dedican a estas carreras se retiran a una edad temprana. Algunos
ejemplos de esto son los soldados, los futbolistas y los policias, en todos los casos actividades
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predominantemente masculinas. Si bien la reforma avanza hacia un sistema comun, el &mbito militar
se sigue adhiriendo a un sistema particular.

Beneficios contributivos vs beneficios como derechos

La idea de que solo aquellas personas que contribuyen tienen derecho a recibir un “beneficio”

del Estado y aquellas que no contribuyen reciben “asistencialismo” del Estado estuvo presente

en muchas entrevistas a informantes clave, especialmente en relacién con las condicionalidades

en las AFAM-PE vy su focalizacion (en lugar de un ingreso basico), y las pensiones por viudez.

Para algunos entrevistados la idea de las condicionalidades en las AFAM-PE tenia un caracter de
corresponsabilidad, ya que los beneficiarios tenfan que hacer algo a cambio, considerando que no
trabajaban. Mientras que algunos actores veian las transferencias como un derecho ciudadano al
bienestar, otros lo veian como una dadiva otorgada por el Estado a ciertos ciudadanos, quienes deben
dar algo a cambio.

“Las condicionalidades para mi también fueron algo negativo, esa es mi evaluacion. Creo
gue fue negativo precisamente porque es parte de la base ideoldgica de la asistencia
econémica, no como un derecho, digamos, sino como algo que exige un retorno de mi
parte, jverdad? Algo que implica merecerlo, por asf decirlo, no un reconocimiento de un
derecho, sino que lo merecés si hacés esto”.

— Informante clave, encargado de la formulaciéon de politicas, FG111

Segun algunos informantes clave, el papel de las condicionalidades era asegurar el voto de los
conservadores y tranquilizar a algunos actores progresistas. Por ejemplo, mientras que el MIDES

no tenia una posicion sobre el tema, el BPS y el MEF argumentaron que las condicionalidades eran
necesarias. Ademas, esta idea también influyé en la definicidn de “asignacion familiar”, descartando
la idea de un ingreso bésico universal. En este punto, hubo falta de acuerdo en el seno del Gobierno
sobre el ingreso basico y mas acuerdo sobre las AFAM.

Derechos de los ninos frente a los derechos de las mujeres

Tanto en las reformas del SNIC como en la de las AFAM-PE, se planted el debate entre el bienestar
de la infancia y los derechos de las mujeres. En el caso de las AFAM-PE, esta tensién surge en
relacién con las mujeres como receptoras. Como mencionamos anteriormente, conceder beneficios
a las madres se consideraba una visién pragmatica para hacerlas més eficaces en lo que respecta

al cuidado infantil y darles una mayor autonomia econémica, mientras que, por otro lado, existia la
opinion de que las condicionalidades reforzaban el papel de cuidado de las madres.

En el caso del SNIC, segun un informante clave, el interés y compromiso del Presidente con el SNIC
se debieron a su enfoque en el bienestar de la infancia.

"Y le parecia al Presidente Tabaré Vazquez, que tenia un pensamiento tradicional: ‘esto es
para los ninos'. Viste, lo mismo que habian pensado las feministas y después lo declard su
bandera. .. El comprd la idea por eso”.

— Informante clave, AG111F
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Informantes clave del &mbito académico y la sociedad civil también expresaron que existia una
tensién entre la promocién de la igualdad de género y el reconocimiento del importante papel de las
mujeres como cuidadoras, no solo de sus propios hijos, sino también de otros miembros de la familia
dependientes. Centrarse Unicamente en los derechos de la infancia y no considerar a sus cuidadoras
—principalmente sus madres— es un impedimento para materializar los derechos de los nifios vy las
nifas.

"Si se combina esta perspectiva intersectorial y esta perspectiva de género, que es lo
gue yo llamo ‘derechos opuestos’, jcual deberia prevalecer: el derecho de las mujeres o el
derecho de los ninos? Esa pregunta es... absurda, desde mi punto de vista. Digamos, aqui
no se trata de una competencia de derechos o de ver qué derecho esta por encima del otro.
Es necesario [...] contemplar todas las perspectivas y esto sucedié cuando discutimos los
servicios de la primera infancia, incluso la politica de licencias parentales”.

— Informante clave de la sociedad civil, CAT11F

Un informante clave involucrado durante los didlogos y el proceso de disefno del SNIC enfatizé que
persistia una vision tradicional e idealizada de la maternidad en el marco del didlogo politico. Evoco
frases de politicos como “no hay nada mejor para un hijo que estar con su madre hasta los 2 anos”

o “el problema de la delincuencia juvenil tiene que ver con la ausencia de la madre las 24 horas”.
Algunos actores estaban a favor de un modelo familiar tradicional y enfatizaban la importancia del
papel reproductivo de las mujeres en la familia. Algunos informantes clave argumentaron que existia la
percepcion por parte de los CAIF de que los ninos no deberian estar en centros de cuidado infantil por
mas de cuatro horas, aunque esto puede entrar en conflicto con los derechos de las mujeres a buscar
empleo a tiempo completo o recibir formacién. Ademaés, esto no garantiza una atencién adecuada
para sus hijos pequenos, lo que lleva a mas discusiones para afrontar el problema.

“Los CAIF, por ejemplo, tenian la idea arraigada de que no podian ir por mas de 4 horas, y lo
que se puso sobre la mesa fue esto, por supuesto, que se estaban alienando los derechos
de las mujeres, de tener sus empleos, o de capacitarse”.

— Informante clave del dmbito académico, CA112

El informante clave destacé el ejemplo de los Centros SIEMPRE como un elemento crucial en

la promocion de los derechos de la infancia, asi como de los derechos de las mujeres, ya que se
reconoce la importancia de lograr un equilibrio entre el trabajo y la vida para las madres trabajadoras.
Los Centros SIEMPRE son el resultado de una colaboracion entre sindicatos y empresas para
proporcionar cuidado infantil. Operan durante 12 horas, pero se espera que los nifos y ninas pasen no
mas de 8 horas en las instalaciones.

Otro informante clave del ambito académico expresoé que las agendas de los derechos de la infancia
y la igualdad de género han evolucionado en paralelo, dando lugar a esta percepcién de que los
derechos de la infancia y los derechos de las mujeres son mutuamente excluyentes, y que estas dos
agendas son dificiles de integrar.

“Siempre hubo una tension entre la igualdad de género y los derechos de los nifos. Si

quiero una madre las 24 horas al dia, estoy yendo en contra de los derechos de las mujeres
porque estoy exigiendo algo que ellas no pueden hacer, y entonces como podemos
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comenzar a cambiar esta idea, la cual provino de instituciones publicas y de organizaciones
gue defienden los derechos de los ninos”.
— Informante clave del &mbito académico, CA112F

Ideas sobre las causas fundamentales de la pobreza y su desconexion con la
desigualdad de género

La falta de acuerdo en lo que respecta al ingreso basico durante la reforma de las AFAM-PE se
relacionaba con la idea de que la pobreza se explica por la pereza, y que la asistencia social reforzaria
eso. Mientras que con el ingreso bdsico se asume que todos en la sociedad contribuyen, ya sea a
través del trabajo remunerado o no remunerado, con las transferencias en efectivo condicionadas se
presupone que Unicamente se proporciona asistencia a aquellas personas que no trabajan.

"Entonces, el ingreso basico asume que todos hacemos algun tipo de trabajo socialmente
util y necesario, asi que no hay nadie que no trabaje, hay personas que hacen trabajo
no remunerado. Luego, se establece esta discusion, asi que no se podria decir que hay
personas que no trabajan, tendrias que llamarlo de una manera diferente. Y si no, porque
ese no es el acuerdo social que hemos hecho, es nuevamente este dinero para personas
gue no trabajan y siempre el fantasma histérico de que la asistencia hara que las personas
no trabajen, si tienen ese beneficio, no trabajaran”.

— Informante clave, FA114F

Relacionado con esto estaba la idea de que el mérito constituye la base para los resultados educativos
y laborales. Durante las discusiones de la reforma de las AFAM-PE, esto estaba relacionado con el
tema de las condicionalidades:

“Entonces, en el fondo, depende de qué se piensa que depende la pobreza y la desigualdad
en una sociedad. Todos aquellos que creian que dependia mas de tu capacidad individual
para enfrentar la adversidad, esto parecia paternalismo, y son los que también salen con
todas las condicionalidades”.

— Informante clave del &mbito académico, FA111

La idea de que el contexto en el que crece un individuo define si puede enfrentar la adversidad
—v, por lo tanto, gran parte de sus posibilidades futuras— también dio forma a los resultados de la
reforma:

“Entonces 'no, es que hay que ensenarles a pescar’ [...] Bueno, jqué tipo de cana de pescar
tiene una jefa de hogar? ;Cuél es la calidad de su cana de pescar? ;Cuél es la calidad de
sus instrumentos de pesca? Y ademas te digo, ¢dénde va a pescar? [...] ;cudl es el rio? JEI
lago, la laguna, el océano donde la mujer va a pescar? Perfecto, bueno, decime, se trata
de las capacidades de oportunidades. Entonces, decir igualdad de género y apostar por el
desarrollo de los derechos de los ninos y adolescentes implica esto”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, FG113M
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Universalismo vs. Focalizacion

En relacion con la idea anterior, surgio el debate sobre el universalismo frente a la focalizacion durante
las tres reformas. En el caso de AFAM-PE, se plantearon argumentos en contra de su universalizacion
para toda la infancia. Los oponentes argumentaron que los derechos estaban consagrados, y que
diferentes instrumentos estaban dirigidos a diferentes grupos de poblacién y eran proporcionales al
ingreso de los destinatarios. Se vislumbraban beneficios mas altos para los hogares mas vulnerables,
mientras que se preveian menos beneficios para otros a través de deducciones fiscales.

“La excusa politica, que son politicas diferentes, que habia derechos consagrados y eso
significaba que el valor del Plan de Equidad, de las AFAM del Plan de Equidad es asi, es
inversamente proporcional. Las AFAM del Plan de Equidad son las que tienen mas valor
monetario. En el medio estan las AFAM del Banco de Previsién Social, que es la AFAM de
los trabajadores formales y luego el que tiene menos valor son las deducciones fiscales,
para los sectores medio altos”.

— Informante clave del &mbito académico, FA113F

En 2008, el Gobierno del Frente Amplio tuvo diferentes posiciones. Por un lado, el Movimiento de
Participacion Popular consideraba que si habia mas espacio fiscal disponible, este debia asignarse a
los sectores més pobres. El Partido Socialista estaba a favor de extender las AFAM-PE, mientras que
Asamblea Uruguay”, que lideraba por el MEF— no queria que esto implicara cambios en la reforma
tributaria que se estaba debatiendo en ese momento.

La discusioén sobre el universalismo frente a la focalizacion también se planted durante la reforma

de jubilaciones con respecto a la posibilidad de reemplazar la pensiéon por viudez con un piso de
proteccién social basico (“piso cero”).Las pensiones por viudez son un instrumento creado el siglo
pasado que contempla una familia tradicional de proveedor masculino y cuidadora femenina. Segun
Arza (2017), paises como Suecia, Dinamarca y Letonia han decidido eliminar las pensiones por viudez,
reemplazandolas con un beneficio basico que tiene como objetivo ofrecer seguridad econémica

a las personas independientemente de su estado civil o historial laboral. En el caso uruguayo, el
UNFPA propuso la creaciéon de un piso bésico universal para reemplazar las pensiones de vejez y por
viudez (UNFPA, 2021). A diferencia del piso de proteccién social universal, un derecho para todos
los ciudadanos, la pensién por viudez es un derecho que se adquiere en funcién de una relaciéon de
dependencia con el proveedor, generalmente un hombre.

“"Deberias decir en el futuro que ya no hay mas pensiones por viudez, porque la pension
por viudez es, por definiciéon, una pension dependiente del vinculo. Es un derecho que, en
Ultima instancia, depende de si he tenido o tengo un vinculo con alguien. El derecho basico
universal es una pension tuya. Entonces, estaba muy de acuerdo en abolir las pensiones de
viudez, si creas el piso basico”.

— Informante clave del &mbito académico, AA112M

Sin embargo, el interés del Ejecutivo en reducir el déficit de pensiones en tres puntos del PIB, asi
como los intereses politicos del Partido Colorado y Cabildo Abierto por mantener las pensiones por
viudez y la edad de jubilacién, no permitieron que esta propuesta fuera aprobada. La propuesta de un
piso basico universal requeria redirigir los recursos que estaban subsidiando el déficit de los fondos
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de pensiones hacia la creacion de un piso basico universal. Esto implicaba una negociaciéon con
todos los actores sociales y politicos que respaldaban cada uno de los fondos de pensiones, entre
ellos, personas de clase media y alta. Esto es una cuestién controvertida, ya que bajo el régimen
contributivo actual, aquellos que han alcanzado la edad minima de jubilacién pero no el nUmero
minimo de anos de contribuciones (o viceversa) y por lo tanto no tienen acceso a la jubilacién, estan
subsidiando a quienes estan jubilados y reciben beneficios generosos gracias al antiguo régimen de
seis partes.

“Otra parte no entiende los aspectos distributivos. Cuando digo si trabajé 20 anos y
contribui pero no alcancé la jubilacién (la mujer no llega a las jubilaciones). ;Qué me
devuelve el sistema? Nada, obtengo la pensién no contributiva. Todas las contribuciones que
hice estan subsidiando a otros. ;Por qué no un piso universal entonces? Entonces, el tema
de las mujeres, el tema de las contribuciones...”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT12M

Mientras que algunos actores estaban a favor de la creacién de un piso basico universal, que
consideraban necesario desde una perspectiva de género, otros estaban en desacuerdo. Entre los
primeros estaban el Partido Independiente, algunos sectores del Frente Amplio y algunos sectores
del Partido Colorado. Entre los ultimos estaba el Partido Nacional, el cual argumentaba que eran
necesarios cambios en el sistema tributario para crear un piso béasico universal, siendo la tributaciéon
uno de los puntos no negociables para el Ejecutivo.

"Y otro estudio, otro diseno del pilar cero, o esto que se llamaba suplemento solidario, algo
mas universal, que tenia... también te diria que esto fue bloqueado en un grupo de trabajo
cuando lo planteé porque no eran amigos de ese diseno en la medida en que seguramente
implicaba alguna modificacion del sistema tributario”.

— Informante clave del &ambito académico, PA112F

En lugar de crear un piso basico universal, la reforma crea un suplemento solidario, un beneficio

que tiene como objetivo complementar los ingresos de los beneficiarios que no alcanzan un nivel
minimo de ingresos, aunque alcancen el requisito minimo para la jubilacién o reciban una pensién por
viudez (articulo 177 de la Ley N.° 20.130). A diferencia de la propuesta de un piso béasico universal,

el suplemento esta directamente vinculado al historial laboral o al estado civil. En este sentido, otro
factor que dificulté la aprobacién de un piso basico universal fue la creencia sobre el merecimiento de
los beneficios en funcién de la capacidad de contribucion.

"lLos sectores que proponen, en ultima instancia, bueno, concentramos un piso de bienestar
muy reducido en aquellos sectores con extrema privacion. Y luego un poco con esa logica
del modelo de ahorro individual, que cada uno [...] y las mujeres intentan contribuir mas, y
aquellos que ganan menos, en resumen, que los sectores menos educados contribuyan
poco porgue no fueron educados. En fin, una serie de ldgicas explican por qué muchos
sectores se oponen al fortalecimiento de esos pilares no contributivos. Entonces me

parece que, en gran medida, no se llegan a acuerdos para servir mejor a €sos sectores mas

vulnerables”.
— Informante clave de la sociedad civil, PN111
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Ideas sobre lo que la proteccion social puede hacer por la igualdad de género

Finalmente, hubo diferentes percepciones sobre lo que la proteccién social puede hacer por la
igualdad de género, lo cual influyd en el alcance y resultado de la integracion de género en los
procesos de reforma. La reforma del SNIC es paradigmatica, ya que considera el cuidado de manera
holistica y lo vincula con otros sectores. Un informante clave recalcé que el cuidado no deberia existir
como un sector separado dentro de la proteccion social, sino que deberia estar interconectado con
otros sectores, en particular la educacién, especialmente al hablar de servicios de cuidado infantil.
Otro enfatizd el valor de adoptar perspectivas y voces diversas para enriquecer la comprensién del
cuidado como un ambito de politica integral.

“Porque, como sabés, el cuidado es multidimensional. Entonces, el problema de la
interinstitucionalidad y el trabajo conjunto y sinérgico entre educacion, cuidado, salud,
seguridad social, economia era totalmente necesario porque de lo contrario no hay
posibilidad de cuidado”.

— Informante clave de la sociedad civil, CN112

Por el contrario, durante la reforma previsional prevalecié la percepcion de que el sistema jubilatorio no
puede hacer mucho para corregir las desigualdades de género porque estas comienzan en el hogar

y se reproducen en el mercado laboral, por lo que requieren intervencién mucho mas temprana en el
ciclo vital. También estaba presente la idea de que ya habian realizado muchos esfuerzos en la esfera
de la seguridad social, considerando que las mujeres viven mas que los hombres vy, por lo tanto,
reciben una pensién durante mas tiempo.

“Tengo la sensacion de que esta es una parte central del problema y que la seguridad social
no puede hacer mucho al respecto. Se puede hacer un parche, compensar y de hecho en
la actualidad compensa bastante, jverdad? Hay un aspecto que normalmente no se tiene
en cuenta, pero que deberia ser considerado: las mujeres viven varios anos mas que los
hombres”.

— Informante clave del &mbito académico, PA114M
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/. ;Cuales son las principales
condiciones vy factores necesarlios
para sostener la integracion de
una perspectiva de genero y
generaclones en el sistema de
proteccion soclal a lo largo del
tlempo?

Ahora nos enfocamos en investigar las principales condiciones necesarias para mantener la
integracion de una perspectiva de género y generaciones en los sistemas de proteccion social a lo
largo del tiempo. Centrandonos en la sostenibilidad politica, financiera e institucional, triangulamos
fuentes secundarias con los datos cualitativos obtenidos a través de entrevistas con informantes
clave, donde obtuvimos sus opiniones y percepciones sobre lo que se requiere para asegurar que las
reformas sensibles al género y a la edad sean duraderas.

a) Sostenibilidad politica

RECUADRO 2: FACTORES QUE AFECTAN A LA SOSTENIBILIDAD
POLITICA AL INTRODUCIR PERSPECTIVAS DE GENERO Y
GENERACIONES

1. Aprovechar el capital politico y el movimiento feminista

2. Mantener una coalicion politico-social

3. Incrementar la voluntad politica al mejorar el entendimiento por parte de los politicos de
las perspectivas de género y generaciones

4. Fortalecer el rol de las mujeres politicas

5. Involucrar a la sociedad civil y abordar la falta de actores colectivos en temas de
politicas determinados
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Aprovechar el capital politico y el movimiento feminista

Un fuerte movimiento feminista heterogéneo se definié como la primera condicién para sustentar la
integracion de género en las reformas del sistema de proteccién social. Algunos informantes clave
sefalaron que el Uruguay cuenta con capital politico y un movimiento feminista sélido, que primero
penetré en las estructuras de los partidos politicos y luego ingresé al Estado. De esta manera,

las feministas tienen una doble militancia en el movimiento social y en los partidos politicos. La
generacion de capital politico y técnico dentro del aparato estatal se considera necesaria para crear
espacios de control, aprendizaje y negociacion.

“[Ell Uruguay desarrollé un movimiento feminista relativamente institucionalizado que
se insertd en las estructuras de los partidos politicos y que luego, especialmente con el
ascenso del Gobierno del Frente Amplio, se inserté en las estructuras del poder. Hoy en dia,
una parte importante del movimiento feminista mas joven critica eso como cooptacion. Pero
€S un paso necesario para generar espacios politicos de control, aprendizaje, negociacion,
del movimiento feminista con el sistema politico y con el Estado”.

— Informante clave del &mbito académico, AA112M

La heterogeneidad dentro del movimiento feminista, que incluye tanto movimientos radicales como
institucionalizados, en particular, fue percibida como otra condiciéon para la sostenibilidad con dos
objetivos distintos. El movimiento radical anterior mueve la agenda publica de igualdad de género,
mientras que el movimiento institucionalizado tiene vinculos mas fuertes a nivel politico para abogar
por la introduccién de una perspectiva de género en las politicas publicas.

“Por lo tanto, creo que la sostenibilidad también depende de la fuerza politica que tengas.
Necesitas un movimiento feminista y de mujeres. Feminista primero, el movimiento
de mujeres mas amplio también es valido. Y ese movimiento tiene que tener vinculos,
conexiones, incidencia, ‘palanca’, en el sistema politico y también en el Estado

— Informante clave del &mbito académico, AA112M

Mantener una coalicion politico-social

Segundo, mantener una coalicion entre los encargados de la formulacién de politicas y la sociedad
civil se definié como otra condicién necesaria para institucionalizar tanto la integracion de género
como generaciones en las reformas del sistema de proteccién social. En el caso de las AFAM-PE, los
informantes clave reportaron que hubo una fraccién que inicialmente estaba convencida de introducir
las perspectivas de género y de la infancia durante dicha reforma, pero esa unidad no se mantuvo con
el tiempo, posiblemente porque era més pequena y menos influyente de lo que parecia.

"Pero me parece que [...] aunque hubo una coalicidon, un grupo muy grande de personas
convencidas de este tema, no era tan grande, era mas como un micromundo en
comparacion con lo que pensabamos”.

— Informante clave del &mbito académico, FAT12F

Los informantes clave también percibieron que la discusién sobre género puede estar en una etapa
avanzada entre los académicos, pero principalmente entre aquellos pocos que estudian el tema.
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Senalaron que se necesita un vinculo mas fuerte con la clase politica para garantizar que el género se
institucionalice en la proteccion social.

“Pero creo que la clase politica no lo entendid. No se entiende en general; es una discusion
todavia muy... un poco encapsulada, incluso en la conversacion sobre la representacion
politica de las mujeres, todo el trabajo de investigadores feministas reconocidas. En otras
palabras, tengo la sensaciéon de que somos las mismas mujeres hablando entre nosotras y
no creo que a nivel politico los politicos lo entiendan demasiado”.

— Informante clave del &mbito académico, FAT12F

Incrementar la voluntad politica al mejorar el entendimiento por parte de los
politicos de las perspectivas de género y generaciones

En tercer lugar, la voluntad politica fue identificada, como era de esperarse, como la tercera condicion.
Involucrar a los politicos en la adopcién de un enfoque de género implica fomentar su comprensién
de las dindmicas y temas de género. En el caso del SNIC, los informantes clave coincidieron en que
es fundamental contar con una ley, ya que asi se garantizara la continuidad, independientemente de
los cambios de gobierno. No obstante, esto no es suficiente. La voluntad politica de las autoridades
gubernamentales, ademas de la participacion activa de la sociedad civil, incluidos los movimientos
feministas, fue crucial para la implementacién exitosa del SNIC. Si bien uno de los hitos significativos
de la ley fue el reconocimiento del cuidado como un derecho fundamental, accesible para todos y no
limitado a unos pocos privilegiados, esta vision enfrenta riesgos potenciales si el sistema de cuidados
no se fortalece. Se plantearon preocupaciones sobre cambios en el liderazgo y diferentes perspectivas
politicas que podrian impactar su curso.

La voluntad politica esté directamente vinculada a la asignacion de recursos para la implementacion
de politicas, especialmente importante en el caso del SNIC dada su meta de universalizacion. Con

un fuerte compromiso politico, es factible asignar los recursos necesarios para realizar este sistema
de cuidado transformador que busca modificar la division sexual del trabajo. Sin embargo, la falta de
voluntad politica obstaculiza el progreso, lo que conduce a una focalizacion perpetua y una distribucion
inadecuada de recursos, lo que impide una verdadera universalizacién.

"Si existe voluntad politica, es factible proporcionar recursos al sistema de cuidados, pero
si no hay voluntad politica, no importa cuantas formulas diferentes se inventen, esto no se
logrard.[...] Hoy en dia, creo que todavia estamos en una situacién mas critica, y no veo
ningun indicio en términos politicos de que el sistema de cuidados vaya a ser una prioridad
en el futuro inmediato”.

— Informante clave del &mbito académico, CA111

Algunos informantes clave también reconocen cierto avance en la introduccién de una perspectiva
de género. Sin embargo, hasta ahora esto no ha sido suficiente para mantener la voluntad politica a lo
largo del tiempo, especialmente entre los dirigentes y particularmente entre los politicos masculinos.

“Entonces, ;como se puede construir mas voluntad politica? Creo que aln queda un
largo camino por recorrer. Veamos, la voluntad politica, especialmente en los hombres,
surge cuando hay un costo que pagar. Por lo tanto, aun el movimiento de muijeres, las
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mujeres politicas, que comparten esta agenda mucho mas, no han hecho los movimientos
necesarios para hacerle pagar un costo mas alto a un ‘establishment’ cuando no quiere o es
reacio a incorporar esto”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT12M

Uno de los factores que explica la falta de voluntad politica es la falta de comprension de lo que
implica integrar el género en las politicas publicas. Aunque la igualdad de género es de dominio
publico, hay una falta de comprension tanto entre los actores politicos como entre los académicos
que se centran en areas de politicas publicas distintas al género, por ejemplo, diferentes ramas de la
economia.

“Sino se entiende completamente cual es el bono de género, el plus del delta de
productividad que se genera al pasar de una produccion preindustrial en el hogar, de
servicios, a formas colectivas que liberan la fuerza laboral, que ademas es una fuerza laboral
en promedio mas educada que la de los hombres...El tema del embarazo temprano y lo
negativo que es, el tema de las tasas de fertilidad divergentes®... Estos elementos que hoy
en dia nosotras, sociologas feministas, y algunas otras personas que se dedican a estudiar
estos temas, hemos incorporado, hemos monetizado, hemos colocado como restricciones
que afectan su potencial para el desarrollo econémico, etc.... Aln entre una parte
significativa de los tomadores de decisiones no es moneda corriente, o no lo entienden, o
les parece irrelevante, o ambas cosas”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT12M

Esta falta de conocimiento o interés se vuelve ain mas relevante ya que obstaculiza los didlogos con
algunos cuadros politicos, con pocos individuos entre la clase politica teniendo tal comprension y
perspicacia.

Fortalecer el rol de las mujeres politicas

En cuarto lugar, el papel de las mujeres politicas fue identificado como una condicién clave para
mantener a lo largo del tiempo las reformas sensibles al género. Algunos informantes clave
mencionaron que tener mujeres en posiciones de toma de decisiones, tanto entre los politicos como
en la sociedad civil, puede ayudar a crear oportunidades para integrar una perspectiva de género o
enfocada en la infancia en las reformas, asi como para llevarlas a cabo.

“Hay una parlamentaria que ha estado promoviendo un proyecto de ley desde el Ultimo
periodo, esta promoviendo un proyecto de ley que tiene que ver, y que consulto a la
sociedad civil, sobre un sistema integral de proteccion y como organizar las respuestas con
respecto a él, ella al principio se enfocaba mucho en la primera infancia y luego, con las
diferentes consultas que se hicieron, lo extendio a la infancia y la adolescencia”.

— Informante clave de la sociedad civil, FN112

Otros informantes clave argumentaron que las mujeres politicas y el movimiento feminista no han
tenido éxito en lograr que quienes estan en el poder asuman los costos cuando no estan dispuestos
a integrar el género en la proteccién social, principalmente debido a la baja representacion politica
de las mujeres (en 2020, el 26% de los senadores y el 17% de los diputados eran mujeres, [MIDES,
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2020]) y porque ellas mismas a menudo no llegaban a comprender la importancia de integrar una
perspectiva de género en las reformas del sistema de proteccién social. Aumentar el nimero de
mujeres en posiciones legislativas y sensibilizar a aquellas que aun no tienen una perspectiva de
género fueron medidas consideradas por los informantes clave como estrategias para garantizar la
institucionalizacion del género y generaciones.

“El lugar de las mujeres es muy importante dentro de los espacios de toma de decisiones
[...] Porque habia varios actores como el Ministro de Trabajo y el referente de esta reforma, vy
todo el PIT CNT y todos eran hombres. Entonces, eran hombres hablando sobre mujeres, vy
los cambios en los derechos y perspectivas de las mujeres en manos de hombres”.

— Informante clave de la sociedad civil, PN112

Involucrar a la sociedad civil y abordar la falta de actores colectivos en algunos
temas de politicas

Como describimos anteriormente, la practica de construir alianzas entre el Gobierno, la sociedad
civil y el sector académico es otro factor identificado por los informantes clave que puede asegurar
que la integracién de género y generaciones se institucionalice y se mantenga en el tiempo. Estos
son tres actores que cumplen funciones diferentes y complementarias: 1) la sociedad civil en su
papel de incidencia, generando demandas e incorporando conocimientos de todo el pais; 2) el
sector académico, en su papel de generacion de evidencia, realizando investigaciones y analizando
datos para orientar el diseno; y 3) el Gobierno en su papel de toma de decisiones e implementacion,
transformando las demandas y la informacién en politicas publicas.

Sin embargo, la participacion de la sociedad civil depende de varios factores, por ejemplo, la
existencia de actores colectivos organizados, espacio para el didlogo que el Gobierno esté dispuesto
a proporcionar, y la presencia de consenso dentro de diferentes organizaciones de la sociedad civil.
Algunos informantes clave percibieron que no hay actores colectivos que aboguen por los derechos
de los trabajadores informales o por un sistema no contributivo, ya que los sindicatos abogan por la
defensa de sus propios miembros.

“Ella tiene toda esta teoria de que el movimiento sindical no defiende las asignaciones no
contributivas. No hay actores sociales claros que las defiendan, los trabajadores informales
y otros no estan constituidos como actores sociales [...] asi que ahi tenés un problema de
cuales son los actores que defienden la expansion del sistema no contributivo y eso es muy
débil...".

— Informante clave del &mbito académico, FAT11F

Ademas, aunque ha habido avances en cuestiones de igualdad de género gracias a un soélido
movimiento feminista, los informantes clave expresaron preocupaciones de que en el caso de la
infancia no hay defensores equivalentes.

"En otras palabras, el género es lo mas denunciado y se ha avanzado... El sistema de
cuidados esta incompleto y ha sido deprimido, pero el movimiento de feminista siempre
sale adelante. En la infancia... no hay actores colectivos”,

— Informante clave del &mbito académico, FA113F
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Finalmente, los informantes clave sefalaron que los organismos de las Naciones Unidas, el mundo
académico y los movimientos feministas tienen un papel que cumplir en la defensa y la inclusién del
tema en la agenda publica y politica.

b) Sostenibilidad institucional

RECUADRO 3: FACTORES QUE AFECTAN LA SOSTENIBILIDAD
INSTITUCIONAL

-

. Fortalecer el trabajo intersectorial desde una perspectiva institucional

2. Inquietudes acerca de la fragmentacién de politicas y sus efectos en la proteccion social
sensible al género y a la edad

3. Fortalecer el papel de las unidades de género y el debate sobre un Ministerio de
Asuntos de la Mujer o Ministerio para la Infancia y la Adolescencia

4. Capacitacion y creacion de capacidades

5. Enfrentar los problemas organizativos de la sociedad civil

Fortalecer el trabajo intersectorial desde una perspectiva institucional

Una institucionalidad fuerte de proteccion social conectada con otros ministerios fue otra condicién
clave identificada por los informantes entrevistados clave para esta investigacién En el caso de las
jubilaciones, un informante clave destacé que la centralizaciéon de la administracion del sistema de
proteccién social a través del BPS es una virtud desde la perspectiva de la sostenibilidad institucional,
debido a diversos factores: 1) la interconexién de los sistemas de salud y seguridad social, por su
naturaleza contributiva; 2) la construccion de una base de datos; y 3) los equipos técnicos sélidos del
BPS, lo que lo convierte en uno de los organismos mas importantes del pais.

“Tenemos interconexion con todas las actividades de una persona, incluso cuando tienen
pensiones de otros organismos [...] el Banco de Prevision Social es la organizacion que
puede hacer absolutamente todo en este pais. Por eso trabaja tanto con otras agencias
estatales”.

— Informante clave de la sociedad civil, PN113F

En el caso de las AFAM-PE, aunque algunos informantes clave sefalaron que era una buena idea
ubicarlas dentro de la 6rbita del BPS debido a su estructura institucional y legitimidad, actores
del gobierno actual consideran que el MIDES deberia desempenar un papel mas relevante en su
implementacién.
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“"Bueno, me refiero a lo que te estaba diciendo sobre la ventanilla Unica. Hoy en dia, el
marco institucional esta claramente gestionado a través del BPS y el MIDES, |[...] pero

como esté sobre dos patas, hay informacion que no tenemos y que tenemos que pedir, y
esto causa retrasos en el andlisis. Por eso ahora queremos avanzar hacia esta integracion

de sistemas, y queremos tener mas informacion y eventualmente que ‘el negocio’ de las
asignaciones familiares esté 100% en el MIDES y de Ultima el Banco lo podemos utilizar
como agente de pago, pero deberia estar bien instalado en el Ministerio”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, FG112M

Al analizar el trabajo intersectorial entre ministerios en el marco del sistema de proteccion social,

se llegé a un acuerdo de que esta colaboracién es necesaria pero también plantea desafios. En

el contexto de tanto el proceso de reforma de las AFAM-PE como el del SNIC, los gobiernos

de izquierda en el Uruguay estaban comprometidos en asegurar el trabajo intersectorial de sus
ministerios para tener una visién integral de los problemas relacionados con la pobreza y la
vulnerabilidad. Esto fue en respuesta a un Estado que funciona de manera sectorial: los ministerios no
lidiaban con nada fuera de su &mbito de competencia, pero si lo hacian, tenian que hacerlo de manera
interinstitucional. Por otro lado, el SNIC no se limita a un solo sector, sino que, por su naturaleza, se
enfoca en dimensiones transversales que incluyen el género, la edad, la discapacidad y condiciones
sociales. Como resultado, las politicas deben tener en cuenta estas complejidades y garantizar un
enfoque integrado.

“Entonces, también hay un problema que tiene que ver con lo que identifico como un
elemento absolutamente necesario de este tipo de politicas, que es la intersectorialidad,
porgue son politicas que tocan, entre comillas, diferentes areas de politicas publicas que
normalmente estan en diferentes sectores: infancia, salud, personas mayores, discapacidad,
etcétera, etcétera, politicas laborales, en resumen... Y, pretender desarrollar una politica de
cuidado sin este enfoque intersectorial es imposible”.

— Informante clave del ambito académico, CA112F

Sin embargo, los informantes clave reconocieron la fragmentacion institucional dentro del Estado,

ya que diferentes ministerios y organismos a menudo trabajan de forma aislada, lo que puede
obstaculizar la implementacion de politicas integrales de cuidado y crea desafios en la coordinacién de
esfuerzos y la obtencién de resultados integrales. Tener representantes de diferentes sectores en la
mesa puede llevar a tensiones y contiendas sobre competencias, presupuestos y responsabilidades.
La definicion de responsabilidades y la asignacion de presupuesto es un aspecto especialmente
importante que puede obstaculizar la implementacion. A modo de ejemplo, un informante clave
sugirio la creacion de una dependencia o departamento dentro del SNIC que abogue activamente por
la incorporacién de una perspectiva de género para que se convierta en parte integral de la politica de
cuidados.

“Y uno de los temas en los que pensamos en la red es que, dentro de la estructura del
sistema de cuidados, debe haber un area que milite dentro, por asi decirlo, para ver que esta
perspectiva se incorpore, porque de lo contrario no se hace de forma espontanea”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT11
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Para comprender la probabilidad de sostenibilidad institucional en la reforma del SNIC, también

es interesante explorar la evolucién del papel de la Secretaria de Cuidados, que anteriormente
estaba a cargo de la coordinacién interinstitucional e interministerial, mientras que durante la actual
administraciéon del Gobierno, ha comenzado a asumir la funcion de implementar programas de otras
instituciones como el INAU. La percepcién compartida entre algunos informantes clave es que el
objetivo principal del Gobierno es reducir el gasto publico total, incluido el presupuesto del SNIC, lo
que ha llevado a cierta confusién y desafios en la implementacion del SNIC, y el temor de que todas
las areas intersectoriales estén en riesgo de ser reducidas.

Articular frente a la fragmentacion de politicas

En la reforma de las AFAM-PE, tanto actores de izquierda como de derecha propusieron la unificacion
de los tres planes de asignaciones familiares en un Unico sistema, pero diferian en sus puntos de vista
sobre el universalismo en contraposicion con la focalizacidn, y las transferencias condicionadas en
contraste con las incondicionales.

“La arquitectura institucional esta fragmentada porque hoy en dia tenés tres sistemas: el
sistema contributivo para trabajadores privados que esta en el Banco de Prevision Social,
el sistema similar para trabajadores publicos que proviene directamente del sector publico
y estéa regulado por otra ley, que es la 14.000... no sé cuanto, y el Plan de Equidad de
Asignaciones Familiares, que estaba bajo la érbita BPS-MIDES, pero ahora esta siendo
principalmente realizado por MIDES. Entonces, tenés tres instituciones, lo gue muestra una
fragmentacion”.

— Informante clave del &mbito académico, FAT11F

Algunos informantes clave senalaron que la unificacion de los planes en un solo sistema es necesaria
para evitar diferencias en las asignaciones para las personas en situacién de pobreza y para los
trabajadores formales. Como describimos anteriormente, el argumento que sostiene el universalismo
estd relacionado con ideas de pobreza, ya que se percibe que quienes no trabajan no contribuyen a

la sociedad. En cambio, otros argumentaron que con una transferencia en efectivo universal no se
cuestiona cuanto contribuyen las personas a la sociedad.

En el caso del SNIC, varios informantes clave sefhalaron que la transformacién de la Secretaria de
Cuidados en la Secretaria Nacional de Cuidados y Discapacidad esta poniendo en peligro la vision de
universalidad de las necesidades de cuidado del SNIC y su capacidad para satisfacer las necesidades
especificas de las poblaciones con discapacidad. Esto también implicé un cambio en la estructura

de la Secretaria, que pasé de tener una unidad de género a tener una persona trabajando en la
perspectiva de género, lo que puede afectar su institucionalizacion. Ademas, los informantes clave
destacaron la necesidad de abordar los desafios en la gobernanza del SNIC dentro del MIDES, en
particular el desafio de coordinacion entre los diferentes organismos —como la Secretaria Ejecutiva, la
Junta Nacional de Cuidados y el Comité Consultivo—y los problemas en la composicién de la propia
Junta Nacional de Cuidados, que deberia incluir a otros organismos estatales relevantes.

"Esto, porque el sistema [SNIC] no pertenece al MIDES, [...] pero la Secretaria Ejecutiva
esta en el MIDES, esto, la Junta Nacional de Cuidados tal vez deberia ser reestructurada
porque puede haber otras agencias estatales que deberian estar alli con mas fuerzas,
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por ejemplo, los gobiernos departamentales que estan previstos pero no han tenido un
papel importante. Y bueno, si querés trabajar en territorialidad y establecer, digamos,
programas con los gobiernos locales, es esencial, pero no podés hacer una junta muy
grande, asi que hay que pensarlo muy bien”.

— Informante clave del &mbito académico, AA111

En cambio, el proceso de reforma del sistema previsional consistié en la creacién de un Unico
sistema a partir de los seis fondos de pensiones (el BPS, la Caja Militar, la Caja Policial, la Caja de
Profesionales, la Caja Bancaria y la Caja Notarial). Los informantes clave detectaron una dificultad a
la hora de garantizar la sostenibilidad institucional: vencer los intereses de cada uno de los fondos en
mantener sus propios beneficios. La reforma busca minimizar este riesgo a través de un proceso de
convergencia a largo plazo que se aplica gradualmente.

“Lo que sucede es que en la practica es dificil llevarlo adelante porque existen intereses
creados, existen derechos adquiridos y se defienden. Y por supuesto, el argumento de
igualar hacia arriba es dificil, sverdad? Porque a todos nos gustaria tener la pension de un
coronel, pero un coronel de los anos 80, pero no es posible. Entonces, estas igualaciones
implican que a algunas personas no les va a ir tan bien como antes, es inevitable. Pero
cuando lo bajamos, bueno, jcudles son las desigualdades [...] y como deberian ser
atacadas?, bueno, hay mas que matices”.

— Informante clave del &mbito académico, PA114M

Fortalecer el papel de las unidades de género y el debate sobre la creacion
de un Ministerio de Asuntos de la Mujer y un Ministerio para la Infancia y la
Adolescencia

Tercero, se consideré la necesidad de fortalecer el papel de las unidades de género como un factor
importante en aras de una proteccién social que tenga en cuenta el género. Uno de los informantes
clave destacé la dificultad de integrar una perspectiva de género en un Estado que opera de manera
sectorial y carece de mecanismos de sancién para los casos en que sus entidades o sus maximas
autoridades no muestren la voluntad politica para integrar dicha perspectiva.

"Entonces, cuando me dicen cémo integrarlo, digo, ¢pero como lo hago empiricamente?
¢;Como lo integro cuando tengo un Instituto de la Mujer aqui, el INAU aqui, cdmo lo hago?
Debido a la estructura institucional [...] discursivamente todos hacemos todo [...] En un
estado sectorizado donde en realidad no hay sancién por no coordinar o no integrar, no hay
una sancion institucional o politica”.

— Informante clave del &mbito académico, FA113F

Por el contrario, la creacién de la Unidad de Género dentro de la Secretaria de Cuidados fue vista por
los informantes clave entrevistados para esta investigacion como un hito significativo en la integracion
de género en el SNIC, y una condicién clave para la institucionalizacién de género en el futuro. Su
principal objetivo era garantizar la integracion de una perspectiva de género en todas las facetas del
SNIC, desde los servicios hasta las regulaciones. Sin embargo, la Unidad de Género dentro del SNIC
a menudo sirve como un punto de referencia de facto, pues compensa la falta de una unidad formal
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dentro del MIDES y asume el papel de promover la igualdad de género dentro del marco politico mas
amplio.

“Dentro de este marco creamos la Unidad de Género, que tenia una coordinaciéon técnica,
pero también se encontraba la cuestion mas politica y el vinculo con el Instituto de la Mujer
y esos temas”.

— Informante clave de la sociedad civil, CG111F

En lo que respecta a la reforma de pensiones, solo el BPS cuenta con una comisiéon de género que se
centra en su integracién dentro de la institucién. Por un lado, esto se percibe como un avance, ya que
el BPS es la institucidon mas importante en el Uruguay que gestiona beneficios de protecciéon social,

y por el otro, evidencia que los otros cinco fondos no tienen una comision de género similar (por
ejemplo, los créditos por cuidado son solo para aquellos trabajadores cubiertos por el BPS).

“Dentro del Banco de Previsidon Social hay un grupo de género, [...] desde 2007 que trabaja
en ciertos temas de género. Somos miembros del Consejo Nacional de Género, al igual que
muchas otras agencias, y hay algunos temas de género que se estan promoviendo, que se
han mejorado”.

— Informante clave de la sociedad civil, PG112F

En lo que respecta a la institucionalizacién de una perspectiva de generaciones en la politica publica,
un informante clave destacé el problema de la fragmentacion, que se manifiesta en las instituciones
que protegen a nifos, ninas y adolescentes. Por ejemplo, la ANEP ofrece educacion sin intervencion
por parte del INAU, y con un contacto minimo con el Ministerio de Salud Publica. Los participantes
en el taller de validacion organizado para esta investigacion en octubre de 2023 argumentaron que
los adolescentes — especialmente aquellos que enfrentan altos niveles de vulnerabilidad— carecen
de proteccién adecuada y a menudo recae sobre ellos la responsabilidad de cuidado de hermanos
menores, sin acceso a politicas de apoyo alternativas mas alla del acceso a la educaciéon secundaria.
Ademas, los informantes clave subrayaron la importancia de considerar a los individuos en su
totalidad, con una mayor integracion de los programas de protecciéon social y una mayor comunicacion
entre las instituciones de proteccion social —como escuelas, centros de atencion médica, el BPS y el
MIDES—.

Algunos informantes clave propusieron la creacion de un Ministerio de Asuntos de la Mujer o un
Ministerio para la Infancia y la Adolescencia. Otros destacaron la necesidad de establecer unidades
de género especializadas en cada ministerio, y un Ministerio de Asuntos de la Mujer con un marco
institucional mas sélido que el que tiene actualmente InMujeres.

“Nunca elegimos tener un ministerio; creo que fue un error [...] Es decir, el argumento
es que si transversaliza bien, no necesito una entidad vertical potente. Para mi, si
necesitamos, digo. Para mi, lo que el tiempo nos ha mostrado es que nos cuesta
mucho transverzalizar bien, en parte porque no tenemos un vertical potente. Es decir, no es
uno u otro, simplemente necesitas una vertical potente para poder transverzalizar mejor [...]
Entonces, es un aspecto de institucionalizacidon que creo que necesita mejorarse”.

— Informante clave del &mbito académico, AA112M
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Algunos informantes clave expresaron argumentos similares sobre la necesidad de crear un marco
institucional mas sélido para combatir las vulnerabilidades que afectan a la infancia, ya que el marco
institucional actual a menudo se centra en el cuidado institucionalizado sin considerar el bienestar
infantil de una manera més integral. Otros sefalaron que esto llevaria a que las perspectivas de género
y los derechos de la infancia se “sectorialicen” en un solo ministerio, lo que seria perjudicial para
integrar tales perspectivas en el resto de los ministerios. En este sentido, algunos informantes clave
expresaron preocupacion de que, dada la naturaleza sectorial del Estado uruguayo, la creacion de un
Ministerio de Asuntos de la Mujer o un Ministerio para la Infancia y la Adolescencia podria llevar a que
los otros ministerios dejaran de preocuparse por esta cuestion.

“Es decir, el dia que hagamos la perspectiva de género o de generaciones una sectorial del
Estado, perdemos el partido. jYa esta! Es perder, es como decir ‘Consolidé el Ministerio
de la Mujer’, asi que nadie se preocupa por las mujeres. Como ocurrié con la pobreza, la
cara fea de los ministerios de desarrollo social de los afos 2000 es que el resto de las
Instituciones del Estado decian los pobres son de ustedes, problema de ustedes; yo me
ocupo del trabajo, la educacién y todo lo demas. Ahora que el nino llega a la escuela si esta
en exclusion social, es tu problema”,

— Informante clave de la sociedad civil, FG114M

Ademads, algunos informantes clave expresaron preocupacion por la idea de crear nuevos ministerios,
y en su lugar abogaron por un nuevo diseno organizativo del MIDES. El actual proyecto de ley sobre
la Primera Infancia que se esta examinando en el Parlamento, propuesto por Cristina Lustemberg,

se centra en mejorar la primera infancia, la infancia y la adolescencia a través de mecanismos de
coordinacion como el Gabinete de Primera Infancia y una Unidad de Coordinacién en el Ministerio de
Economia.

Capacitacion y construir capacidades

El cuarto factor que los informantes clave consideraron necesario para asegurar la sostenibilidad
institucional de una perspectiva de género y generaciones fue la capacitacion y la creacion de
capacidades de los funcionarios en todos los niveles y la construccién de equipos técnicos soélidos.
Como resaltd un informante clave:

“[...] el hecho de que no tengas un equipo técnico soélido debilita la politica porque las
personas, no se trata solo de los puestos directivos, sino que necesitas equipos con
formacion”.

— Informante clave, encargado de la formulacién de politicas, CN113F

Fortalecer las organizaciones de la sociedad civil

Los informantes clave enfatizaron la necesidad de abordar los problemas organizativos de algunas
organizaciones de la sociedad civil que pueden ser un obstaculo para su participacion y defensa

en las reformas, comenzando por los recursos financieros. Por ejemplo, en la reforma del SNIC,
las organizaciones de la sociedad civil centradas en la discapacidad se enfrentaban a un desafio:
estaban demasiado dispersas, cada tipo de discapacidad tenia su propia organizacién. Para abordar
este problema, se formo una alianza para la discapacidad, con el objetivo de unir a estos grupos
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y crear una voz colectiva mas fuerte en la defensa de los derechos v la inclusion de las personas
con discapacidad. La alianza buscd participar en el comité consultivo para influir en los procesos

de politicas y de toma de decisiones. Sin embargo, su participacién enfrentd dificultades, ya que la
Comision Nacional Honoraria de la Discapacidad —que incluia actores estatales— ingresé en una
etapa posterior al comité. Ademas, sus recursos financieros limitados, equipos pequenos y otras
responsabilidades le dificultaron participar plenamente en los debates y esfuerzos de promocion.
Aungue no fueron integrados en la Red Pro Cuidados, intentaron ejercer influencia en el Parlamento
y en debates de politicas criticas para promover los derechos de las personas con discapacidad, asi
como una mejor comprension de los temas relacionados con la discapacidad.

Finalmente, los informantes clave destacaron la importancia de crear espacios de participaciéon para
ninos, ninas y adolescentes con el fin de asegurar que sus perspectivas estén representadas en las
reformas del sistema de proteccion social en el futuro.

"Y algo fundamental que lleva mucho tiempo, es cémo garantizar espacios mas abiertos
para la participacion, y espacios mas abiertos para la participacion que también involucren a
los propios adolescentes, a los propios ninos...".

— Informante clave, encargado de la formulaciéon de politicas, CN113F

c) Sostenibilidad financiera

RECUADRO 4: FACTORES QUE AFECTAN LA SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA

1. Abordar la regresividad del sistema
2. Incrementar las inversiones en proteccién social

3. Buscar fuentes de financiacién alternativas y revalorizacion del trabajo no remunerado

Abordar la regresividad del sistema

El plan de pensiones en el Uruguay se financia mediante las contribuciones realizadas por empleados
y empleadores, que complementan las del Estado. Debido al envejecimiento de la poblacién, todos
los fondos de pensiones han tenido que someterse a reformas debido a la insostenibilidad financiera
del sistema (CINVE 2021). A pesar de esto, el sistema sigue siendo financieramente insostenible, y
el 35% del déficit se financia con rentas generales, por ejemplo, a través de impuestos indirectos
como el IVA, que todos los ciudadanos pagan, incluidos los trabajadores informales (una forma de
"“contribucién indirecta” como sefalaron algunos participantes en el taller de validacién).
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Ademas, algunos académicos argumentaron que el sistema previsional es extremadamente
regresivo, ya que mientras algunas personas pueden recibir una jubilacion, y, en algunos casos,
con beneficios mucho mas altos que otros (como en el caso de los militares)— otros no acceden a
estas prestaciones porque no cumplen con los requisitos minimos de anos de servicio, y terminan
financiando las pensiones de los demas con sus contribuciones.

“Los pobres estan subsidiando a los integrados, era lo que pasaba. La poblacién mas
vulnerable, que contribuyd durante 5 anos, 10 anos, 9 anos, 12 anos, estaba subsidiando...
Ahora se te suma para mejorar tu pension no contributiva. Y por otro lado, para aquellos que
logran la jubilacion pero estan por debajo de cierto valor, se define ahora un subsidio para
mejorar eso. Eso es o mas parecido al piso cero que consiguieron”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT12M

En cambio, los presupuestos de las AFAM-PE y el SNIC se definieron segun la disponibilidad

del espacio fiscal, y el presupuesto de cuidados se vio restringido por el aumento en el gasto en
pensiones. Los informantes clave coincidieron en que existe un desequilibrio considerable entre el
gasto en pensiones y el gasto en la infancia y los adolescentes.

“Cuando terminamos de proponer la ley y dijimos que esto debe comenzar con 500
millones. Me retno con el equipo econdmico. Les digo los nimeros y me dicen ‘No, lo que
hay es 200, y hay 200 porque las jubilaciones y pensiones nos estan requiriendo un aporte
adicional del IVA'y el IASS"".

— Informante clave del &mbito académico, AA112M

"El gasto social publico en [el] Uruguay estd muy sesgado hacia los adultos mayores,
es parte de un mecanismo politico, es una trampa en la que varios paises han caido, [el]
Uruguay es uno de ellos, y eso va en contra de los nifos. Por supuesto, nunca hay suficiente
para las jubilaciones, siempre querriamos mas, pero sin importar como lo midamos, en [el]
Uruguay estamos gastando demasiado en jubilaciones. Creo que deberiamos aumentar
el gasto en la primera infancia. La primera infancia y no tan temprana, la educacion, los
jovenes, claramente”.

— Informante clave del &mbito académico, PA114M

Dado que el plan de pensiones se basa en un sistema contributivo con el proveedor masculino y el
cuidador femenino, el hecho de que la mayor parte de los gastos en los hijos sean asumidos por la
familia, y que las cambiantes dindmicas demograficas y sociales puedan traducirse en nuevos arreglos
familiares con un aumento de los hogares de jefatura femenina (Filgueira, 2011), resulta en un régimen
fuertemente regresivo desde una perspectiva de género y generaciones. Mientras que el Gobierno
sefald que el sistema de pensiones no puede resolver todos los problemas, la sociedad civil abogé
por una visidon mas integral del sistema que incluya cuestiones como el sistema de cuidados y la
infancia.

Incrementar las inversiones en proteccion social

Los informantes clave mencionaron varios factores que pueden garantizar la sostenibilidad financiera
de la integracién de género y generaciones en la proteccién social. En primer lugar, en una economia
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con recursos finitos, la asignacion de recursos en un area tiene un impacto en la asignacion de
recursos en otras esferas de la politica publica. Por ejemplo, ciertos pardmetros definen el crecimiento
del gasto en pensiones, y este crecimiento afecta el espacio fiscal disponible para otras politicas, por
ejemplo, en materia de cuidados. En el sistema de pensiones, factores como la indexacion por el
indice medio de salarios (definido por el articulo 67 de la Constitucion) y las medidas gubernamentales
en relacion con los aumentos salariales definen el aumento del gasto en pensiones. Un informante
clave senald que la politica del Gobierno de Vazquez entre 2005 y 2009 fue que los salarios crecieran
por debajo de la productividad como mecanismo para contener el gasto en pensiones.

"¢Qué pasa en el primer Gobierno de Vazquez que es particularmente ilustrativo del
problema de[l] Uruguay? En el primer Gobierno de Vazquez, los salarios crecieron por debajo
de la productividad. Es un modelo conservador de aumento salarial. Muy orientado hacia
abajo, por el salario minimo, pero luego en el resto muy moderado y en el Estado muy
moderado. Eso significa que también controlamos el tema de las jubilaciones y pensiones.
Con un aumento significativo del PIB, nos dio espacio fiscal para invertir en ninos”.

— Informante clave del &mbito académico, AAT12M

Sin embargo, la baja cobertura resultante de la reforma de 1996 y los factores de la economia politica
llevaron a la reforma de 2008, aumentando la cobertura del sistema y el gasto en pensiones y
jubilaciones, y reduciendo el espacio fiscal para la infancia y los cuidados.

En ambas reformas de las AFAM-PE vy el SNIC, los informantes clave abogaron por un aumento en

las inversiones financieras en proteccién social. Respecto a las AFAM-PE, los informantes clave
destacaron que aunque el programa tiene una amplia cobertura, proporciona una suma pequena a los
beneficiarios y carece de integracién con el sistema de proteccion social mas amplio, lo que impide un
impacto mas significativo en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

“No, no es suficiente. Creo que si uno examina el sistema de asignaciones familiares,
el de las AFAM-PE en una légica mas comparativa es un modelo medio pobre, cuyo eje
fundamental es que tiene una cobertura muy amplia pero con cantidades relativamente
bajas y un sistema poco integrado en el sistema de proteccion social”.

— Informante clave del &mbito académico, FA112F

Los entrevistados también subrayaron problemas presupuestarios en el SNIC, percibidos siempre
como una debilidad, comprometiendo sus posibilidades de lograr una cobertura universal. De hecho,
durante la primera etapa de la implementacion del SNIC, los recursos incluso se reasignaron al
presupuesto educativo.

“Lo primero que se necesita para cualquier politica es un presupuesto, y ese siempre
fue el punto débil de esta politica [...] Ese es uno de los elementos que identifico como
debilidades de la politica actual que tienen que ver con el enfoque vy la pretension de
universalidad que nunca se logra y que esta retrocediendo cada vez mas”.

— Informante clave del &mbito académico, CA111F
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Buscar fuentes de financiacion alternativas y revalorizacion del trabajo no
remunerado

La sostenibilidad financiera del SNIC plantea riesgos, puesto que existe la creencia de que depende
de la voluntad politica y las prioridades del Gobierno. Un informante clave afirma que el presupuesto
es insuficiente, como lo demuestra la comparacién con la asignacion presupuestaria para otras
politicas relacionadas con la infancia y el género, y la seguridad social. Un informante clave sugirio,
por ejemplo, que el SNIC deberia financiarse mediante contribuciones proporcionales al ingreso de
los individuos, como en el caso del Sistema de Salud. Otro abogdé por reformas fiscales que sitien
efectivamente los cuidados como una prioridad y proporcionen los recursos que necesita esta area.
Los informantes clave hicieron hincapié en que no tener un sistema de cuidados es mas costoso que
tenerlo, tanto econémicamente como socialmente, ya que es una inversion en el desarrollo del pais.
Apuntaron a mayores esfuerzos de investigacion econémica y a un cambio cultural para resaltar el
valor del trabajo de cuidados no remunerado y su impacto en la sociedad.

“Creo que aun falta mucho por reconocer en lo que respecta al trabajo no remunerado. En
otras palabras, aun no contabilizamos el trabajo no remunerado dentro del producto bruto
interno, y me parece que se necesita mas investigacion econémica a nivel de cuentas
nacionales. Estamos hablando de la parte dura de la economia que comienza a poner esto
en valor y se necesita produccion cultural en esto [...] Entonces, entender que puedo ir a
trabajar por un salario que ni siquiera cubre remotamente mis gastos porque hay alguien
en mi casa que trabaja de manera gratuita, que al final termina trabajando gratis para esa
empresa que podria pagarme la mitad de lo que deberia pagarme para que esté en mi lugar
de trabajo”.

— Informante clave de la sociedad civil, FG114M
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3. Reforma del sistema de
proteccion soclal uruguayo de
manera sensible al género v la edad:
conclusiones y recomendaciones

a) Resumen de los hallazgos y lecciones aprendidas del proyecto
de investigacion GRASSP

Esta investigacion ha analizado cdémo y por qué las recientes reformas del sistema de proteccion social
en el Uruguay han integrado consideraciones relacionadas con la igualdad de género y generaciones
(en su diseno, implementacion, gobernanza y financiamiento), o cémo han fracasado en el intento. A
partir de las reformas de las AFAM-PE, el SNIC y de las pensiones como tres estudios de caso, esta
investigacion explord las caracteristicas de las reformas y de los procesos conexos, los factores de la
economia politica que influyeron en la integracion de consideraciones de género y generaciones en las
reformas, y las condiciones para su sostenibilidad.

Las reformas y procesos de reforma de las AFAM-PE, el SNIC y las pensiones tuvieron lugar en
contextos politicos, sociales y econémicos diferentes, y exhiben caracteristicas diferentes. Las
AFAM-PE y el SNIC constituyen una ampliacion de los beneficios de proteccién social, y fueron
llevadas a cabo por partidos de izquierda, mientras que la reforma previsional fue implementada por
una coalicién de gobierno de derecha debido a preocupaciones sobre la deuda fiscal (en linea con la
literatura existente, véase por ejemplo: Niedzwiecki y Pribble, 2023). También muestran diferentes
niveles de integracién de género, con la reforma del SNIC en un extremo, mientras que en el caso

de la reforma previsional —si bien la igualdad de género estaba presente como un objetivo en la
discusion de la reforma— esto no se tradujo en medidas especificas. Los procesos a través de los
cuales ocurrieron las reformas también difirieron entre si. Tanto en el caso de las AFAM-PE como en
el del SNIC, el Gobierno desarrollé alianzas con actores externos, a saber, el mundo académico en el
primer caso, y la academia y la sociedad civil en el segundo. Estas alianzas fueron un factor clave para
integrar una perspectiva de género y generaciones en estas reformas. Una de las principales razones
que explican el éxito de la aplicacién fue que las organizaciones de la sociedad civil y el mundo
académico fueron los principales actores con conocimiento y comprension de las desigualdades de
género a lo largo del curso vital. Ademas, la generacion de evidencia estuvo presente en las tres
reformas, pero no en todas tuvo un papel clave. Por ejemplo, en el caso del SNIC, la evidencia jugd un
papel importante para justificar la necesidad de una politica de cuidados, al demostrar las diferencias
entre hombres y mujeres en el trabajo de cuidados no remunerado. Se recolectaron y generaron datos
e investigaciones sobre desigualdades de género entre hombres y mujeres durante las reformas de
las pensiones, pero esto no fue suficiente para introducir medidas politicas en la reforma para abordar
estas desigualdades, ya que las ideas sobre igualdad o desigualdad entre hombres y mujeres jugaron
un papel mas fuerte que la evidencia.
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Diferentes instituciones, ideas e intereses jugaron un papel en la integracién de consideraciones

de género y generaciones en estas tres reformas. En primer lugar, se establecieron diferentes
mecanismos de coordinacién para cada una, lo que determiné el nivel y la naturaleza de la
participaciéon de los ministerios e instituciones relevantes. En el SNIC, la presencia de un

equipo técnico multidisciplinario fomenté la colaboracion, y la influencia del MIDES fue notable,
especialmente en su capacidad para convocar a las partes interesadas y proporcionar capacidad
técnica. En cambio, la reforma previsional consistié en negociaciones a nivel ejecutivo con partidos
politicos, destacando su naturaleza sectorial. Los roles de los diferentes actores —como el MIDES,

el BPS, InMujeres y el MEF— muestran la complejidad vy los resultados variados derivados de su
participacion e influencia. El papel del BPS varié a lo largo de las reformas, con un rol sustancial en
las AFAM-PE debido a su experiencia técnica y capacidad institucional, mientras que en la reforma
de jubilaciones el BPS jugd un papel secundario, participando principalmente a través de audiencias

y proporcionando informaciéon necesaria. InMujeres mostré diferentes grados de participacion en

las tres reformas, desde un papel secundario hasta uno mas influyente, debido a su estructura 'y
prioridades institucionales. EIl MEF desempend sistematicamente un papel de restriccion fiscal en

las tres reformas, guiando las decisiones politicas en funcién de la disponibilidad presupuestaria en
lugar de una evaluacion de necesidades. Este enfoque pragmatico influyd en las discusiones sobre la
asignacioén de recursos y la sostenibilidad financiera en las tres reformas. La alianza con la academia y
la sociedad civil fue clave para asegurar la introduccién de una perspectiva de género en la reforma del
SNIC. En el caso de las AFAM-PE, la alianza con la academia, las agencias de las Naciones Unidas y el
diadlogo técnico entre los diversos ministerios fueron fundamentales para decidirse por un enfoque en
los nifos y ninas como beneficiarios.

Los procesos legislativos que respaldaron las tres reformas difirieron. Tanto las reformas de las
AFAM-PE como del SNIC fueron aprobadas por unanimidad. Los factores criticos que influenciaron
el enfoque especifico de género y edad variaron en funcion de la reforma: para las AFAM-PE, fueron
los niveles de pobreza de ninos, nifas y adolescentes; para el SNIC, fue la crisis de cuidados ante una
poblacién envejecida. La reforma de las pensiones requirié negociacion dentro de la coalicidon de
gobierno, ya que era una reforma que buscaba reducir el déficit financiero en las pensiones y esto
implicaba ajustar los pardmetros para acceder a la pension, entre otras medidas. La participacion

de actores de la sociedad civil, movimientos de mujeres y organizaciones de la sociedad civil que
abogan por los derechos de la infancia varié de una reforma a otra. En el caso de las AFAM-PE, las
organizaciones de la sociedad civil que abogan por los derechos de la infancia no participaron en la
discusion sobre cuestiones relacionadas con las transferencias condicionadas en efectivo. En el caso
del SNIC, la heterogeneidad del movimiento feminista varié desde una participacién muy importante
de la Red de Cuidados hasta una menor participacion del movimiento feminista mas radical, que
inicialmente tenia otros intereses como los derechos sexuales y reproductivos. En el caso de la
reforma de jubilaciones, los actores méas presentes fueron los sindicatos y, en menor medida, los
movimientos feministas. En las reformas, la participacién de actores que defiendan los intereses

de nifos, ninas y adolescentes o mujeres que trabajan en el mercado informal es completamente
nula.

Las ideas y creencias de los actores clave jugaron un papel fundamental en las medidas propuestas
y su capacidad de integracion de las perspectivas de género y generaciones. Tanto las fracciones
politicas de derecha como de izquierda manifestaron ideas a favor de mantener la naturaleza
contributiva del sistema de proteccién social sin considerar el trabajo no remunerado como
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una contribucion, lo que llevé a reformas sin una perspectiva de género. Las ideas sobre el papel de
los programas de transferencias condicionadas con las mujeres como receptoras para fortalecer su
autonomia econémica a través del reforzamiento de roles de cuidado, también dieron forma a los
debates que sustentan las AFAM-PE e influyeron en su diseno. La idea de igualdad de trato entre
hombres y mujeres se dio en la reforma de las pensiones, mientras que en la reforma del SNIC,

los derechos de la infancia y los derechos de las mujeres se percibieron como contrapuestos. La
necesidad de que las mujeres continlen ingresando al mercado laboral fue una idea que se aplicoé
para mejorar la igualdad de género. Sin embargo, las ideas de que las mujeres continten realizando
trabajo no remunerado prevalecieron en la reforma de las pensiones y limitaron su sensibilidad al
género. Por un lado, las ideas sobre las causas de la pobreza y el papel del mérito en la movilidad
social promovieron la naturaleza contributiva del sistema de proteccion social. Por otro lado, las ideas
sobre el contexto como determinante de las oportunidades de los individuos, en lugar del mérito,
abogaban por un régimen no contributivo basado en la comprensién de que todas las personas de
alguna manera realizan algun trabajo para la sociedad, ya sea remunerado o no. Tanto las reformas
del SNIC como de las AFAM-PE vinieron acompanadas de una discusién sobre el universalismo
frente a la focalizacion: aquellos que defendian el universalismo argumentaban que las politicas
universales promueven una perspectiva de beneficios como un derecho sin generar estigma sobre la
pobreza, mientras que aquellos que defendian las politicas focalizadas sostenian que si los recursos
son escasos, estos deben dirigirse a la poblacion mas pobre; asimismo, afirmaban que las politicas
universales generan desincentivos para trabajar. Finalmente, las ideas sobre lo que la proteccién social
puede hacer para reducir las desigualdades de género influyeron enormemente a la hora de definir
qué se incluia en el proceso de reforma y qué quedaba fuera. En este sentido, las ideas de que el
sistema de pensiones solo puede subsanar parcialmente las desigualdades que se han arrastrado
desde el ingreso al mercado laboral, junto con el interés del Ejecutivo en limitar la cantidad de actores
y cantidad temas en discusion, dio lugar a que las cuestiones de género se quedaran fuera de la
reforma.

La investigacion ha definido una serie de condiciones necesarias para asegurar la sostenibilidad
financiera, politica e institucional de la integracion de la cuestion del género y generaciones en

las reformas del sistema de proteccion social. Institucionalmente, la fragmentacién del estado en
sectores de politicas emergié como un obstaculo. Los organismos estatales enfocan sus acciones
Unicamente en su ambito de competencia, lo que dificulta la posibilidad de introducir estas
perspectivas que abordan problemas sociales complejos. La creacion de un Ministerio de la Mujer
esta en tela de juicio, pues se cuestiona su valor para sostener la integracion del género en las
reformas del sistema de proteccién social debido a los dilemas de sectorializaciéon y transversalizacion.
En cambio, se determind que el papel de las unidades especializadas de género en cada uno de los
organismos publicos es una condicion critica para garantizar la institucionalizacion del género. Solo
el SNIC y el BPS tienen unidades especializadas de género para este propdsito, mientras que en el
MIDES esta ausente. Ademas, InMujeres no deberia estar a cargo de introducir la perspectiva de
género en las politicas del MIDES, sino que deberia tener una posicién jerarquica como el érgano
rector de estas politicas.

En relacion con la institucionalidad politica, el Uruguay tiene un sélido capital politico y un robusto
movimiento feminista, que primero penetrd en las estructuras de los partidos y luego ingresé en el
Estado. La generacion de capital politico y técnico dentro del aparato estatal es necesaria para crear
espacios de control, aprendizaje y negociacion. Si bien el pafs tiene organizaciones de la sociedad
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civil movilizdndose por los derechos de la infancia —por ejemplo, en materia de educacion, violencia
o institucionalizacion— no estan involucradas en temas de transferencias condicionadas para

los nifos y nifas. Tanto las AFAM-PE como el SNIC requirieron el desarrollo de una alianza para
aprobar e implementar las reformas, aunque estas alianzas no se mantuvieron en el tiempo o fueron
mas limitadas de lo que se pensaba. La voluntad politica de las autoridades gubernamentales y la
participacién activa de la sociedad civil y los movimientos feministas son cruciales. Sin embargo,
surgen preocupaciones sobre los cambios de liderazgo y las perspectivas diferentes que podrian
impactar en el curso de la politica. Finalmente, aunque la igualdad de género se incluye en el discurso,
hay una falta de comprension tanto entre los actores politicos como entre los académicos que se
centran en otras esferas de politica publica més alla del género (por ejemplo, en la economia).

Financieramente, existe una interconexion compleja entre diferentes politicas publicas y sus
implicaciones fiscales. Se necesita un enfoque integral para orientar recursos a las poblaciones mas
vulnerables —como los ninos, las ninas, los adolescentes y las mujeres— a través del sistema de
proteccién social. Esto implica una revisién en profundidad de la naturaleza regresiva de los sistemas
de pensiones y un aumento en la inversion en el SNIC y las AFAM-PE, asi como la movilizacion de
diferentes fuentes de financiacién. Ademas, es imperativo promover un cambio cultural, por ejemplo,
en pro del reconocimiento del valor del trabajo de cuidados no remunerado. Los factores que limitan
el espacio fiscal estan relacionados con la asignacién de recursos en una economia con recursos
finitos, asi como con decisiones sobre el crecimiento salarial, la cobertura del sistema de pensiones y
otros factores politico-econémicos que influyen en la distribucién de fondos entre diferentes esferas
de politica publica. Por ejemplo, la asignacién de recursos a un sector, como el sistema de pensiones,
afecta la cantidad de recursos disponibles para otros ambitos, como los cuidados y la infancia. En el
sistema de pensiones, ciertos parametros —como la indexacion segun el indice medio de salarios y
medidas relacionadas con los aumentos salariales— definen el crecimiento del gasto en pensiones.
La regresividad del sistema previsional uruguayo, asi como las preocupaciones sobre su sostenibilidad
financiera debido al envejecimiento demografico, agravan el desequilibrio entre el gasto en pensiones
y el apoyo a la infancia. Esta disparidad se ve como una trampa politica, que necesita ser superada
mediante un aumento de la inversién en la primera infancia y la educacion y la adopcién de un enfoque
integral que aborde el cuidado y la infancia junto con las pensiones.

A diferencia del sistema de pensiones —financiado por trabajadores, empleadores y el Estado—,

las AFAM-PE y el SNIC se financian con rentas generales, pero necesitan mayores inversiones
financieras. Aunque las AFAM-PE tienen una amplia cobertura, ofrecen beneficios limitados y
carecen de integracion en el sistema de proteccién social méas amplio, lo que limita su impacto en los
esfuerzos en pro de la reduccion de la pobreza y la desigualdad. De manera similar, los problemas
presupuestarios han afectado al SNIC, socavando su objetivo de cobertura universal. Estos problemas
destacan la necesidad de financiamiento adecuado e integracién eficiente para el éxito de los
programas de proteccién social. La sostenibilidad financiera del SNIC depende de una asignacién
presupuestaria eficiente y estable alineada con las prioridades del Gobierno, por ejemplo, a través de
contribuciones proporcionales a los ingresos, y reformas fiscales para priorizar el cuidado con recursos
adecuados.

Investigaciones futuras podrian centrarse en otras politicas publicas como el Plan CAIF y Uruguay

Crece Contigo, desde una perspectiva de edad, incluyendo tanto a la infancia como a personas
adultas mayores, especialmente dado el continuo proceso de envejecimiento de la poblacion.
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Especificamente, se necesitaria mas investigacion para dilucidar hasta qué punto las organizaciones
de la sociedad civil que abogan por los derechos de la poblaciéon adulta mayor incorporan una
perspectiva de género. Ademas, la investigacion sobre la adolescencia vy la juventud podria ayudarnos
a comprender los principales problemas que afectan a estos grupos de poblacién y buscar soluciones
para abordarlos. Por ejemplo, se necesita mas investigacion en el contexto del Uruguay sobre la
transicion a la independencia econdmica y el mercado laboral desde una perspectiva de género,

y lo que esto significa para el sistema de proteccion social. Finalmente, investigaciones futuras
podrian desglosar ain mas lo que se requiere para asegurar que los programas y servicios estén
efectivamente integrados y sean complementarios, por ejemplo, podrian analizar cémo los programas
de transferencia condicionada complementan o no al sistema de cuidados y como el sistema de
cuidados complementa o no al sistema de pensiones.

b) Recomendaciones

Basandonos en los hallazgos de la investigacion, las percepciones de los informantes clave y de
los participantes en el taller de validacién celebrado en octubre de 2023, ofrecemos una serie de
recomendaciones para diferentes partes interesadas.

Recomendaciones al gobierno central
GOBERNANZA

e Fortalecer las instituciones encargadas de trabajar en temas relacionados con mujeres y la
infancia, a fin de incluir mandatos especificos de trabajo en politicas de género y generaciones
para lograr una mayor jerarquia institucional, poder de toma de decisiones y disponibilidad de
recursos. El proyecto de ley en el Parlamento sobre la primera infancia propuesto por Cristina
Lustemberg' se centra en fortalecer la primera infancia, la nifez y la adolescencia a través de
mecanismos de coordinacién como el Gabinete de Primera Infancia y la Unidad de Coordinacién
del Ministerio de Economia y Finanzas.

e Fortalecer las Unidades Especializadas en Género dentro de cada uno de los ministerios,
proporcionandoles recursos técnicos y econdmicos para incorporar la perspectiva de género.

Incorporar el enfoque del curso de la vida a partir del trabajo de estas unidades.

e Fortalecer los 6rganos de coordinacién entre ministerios, como el Consejo Nacional de Politicas
Sociales.

e Capacitar y sensibilizar a los funcionarios sobre la perspectiva de género y generaciones.
FINANCIACION

e Desarrollar nuevos modelos de financiacion que consideren la distribucién por grupo etario (es
decir, gastos en pensiones frente a primera infancia, ninez y adolescencia).
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e Dirigir nuevos recursos hacia ninos, ninas, adolescentes y mujeres para corregir la naturaleza
contributiva del sistema de proteccién social orientada hacia el hombre y a la tercera edad.

e Desarrollar una estrategia en pro de la infancia y la adolescencia que defina la planificacion
estratégica y una definicién normativa del presupuesto necesario para alcanzar los objetivos de
politica en esta esfera.

PROGRAMACION

e Sistematizar el sistema de asignaciones familiares en un Unico instrumento, universalizando la
asistencia a todos los nifos y nihas menores de 18 anos, con transferencias progresivas segun el
ingreso del hogar. Revisar la necesidad de condicionalidades, especialmente dado que corren el
riesgo de ser punitivas para las mujeres.

e Disefnar e implementar una pensién universal para que esté garantizada a todos los ciudadanos,
independientemente de su historial laboral o estado civil (es decir, el historial laboral de sus
cényuges). Progresivamente, esto podria sustituir a pensiones especificas como las pensiones
por viudez.

MIDES

e Crear una Unidad Especializada en Género y Generaciones dentro del ministerio para incorporar
una perspectiva de género y generaciones en cada uno de sus programas y en su estructura
organizativa.

e Fortalecer la Unidad de Género del SNIC, proporcionandole recursos técnicos y financieros.

e Fortalecer el Comité Consultivo de Cuidados y promover la participaciéon y comunicacion de
organizaciones de la sociedad civil y la academia.

e Desarrollar estrategias de capacitacion en perspectivas de género y generaciones para todos los
funcionarios.

e Fortalecer el sistema de cuidados intensificando los esfuerzos dirigidos a transformar la division
sexual del trabajo entre hombres y mujeres a través de medidas de concientizacién hacia
implementadores y beneficiarios.

Recomendaciones al BPS

e Fortalecer la Unidad de Género del BPS e introducir un enfoque de género y curso de la vida en
SUS Servicios.

e Desarrollar estrategias para crear conciencia y capacitar a todos los funcionarios del BPS en

género y generaciones a fin de incluir estas perspectivas en la implementaciéon de politicas
publicas llevadas a cabo por el Banco de Previsién Social.
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e Fortalecer la Asesoria General en Seguridad Social al integrar la perspectiva de género y
generaciones, de modo que esta perspectiva esté presente en todas las investigaciones en lugar
de considerar el género como un tema separado.

Recomendaciones a las organizaciones de la sociedad civil, la academia, los
asociados para el desarrollo y otros actores

Fortalecer el apoyo al desarrollo de una sociedad civil orientada a la igualdad de géneroy
movimientos en pro de los derechos de la infancia y la adolescencia para generar capacidad de
incidencia y fortalecer las politicas publicas en materia de género a lo largo del curso de la vida.

e Desarrollar mecanismos de colaboracién entre la sociedad civil, la academia y los diferentes
partidos politicos.

e Crear conciencia entre los politicos varones para fortalecer su comprension de la perspectiva de
género o generaciones.

e Sensibilizar a las mujeres politicas en el Parlamento y en los diferentes partidos politicos sobre la
necesidad de incorporar una perspectiva de género y generaciones en las reformas de protecciéon

social.

e Abogar por una mayor presencia de mujeres en el Parlamento y en posiciones de toma de
decisiones para incorporar estas perspectivas en los procesos de negociacion de leyes.

Recomendaciones a los asociados para el desarrollo y la cooperacion
internacional

e Desarrollar estudios sobre cémo programas especificos de proteccion social (mas alla de las
AFAM-PE, el SNIC vy las pensiones) pueden integrar una perspectiva de género y generaciones,

con ejemplos de paises que hayan logrado hacerlo.

e Fomentar la cooperacién Sur-Sur para aprender de otros paises de América Latina y otras
regiones.

e Promover una agenda para fortalecer las politicas de infancia y adolescencia.

e Reforzar la promocién en la interrelacion entre las perspectivas de género y generaciones.
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Notas finales

1 El indicador de cobertura efectiva de la proteccién social es calculado por la OIT y se compone de una serie
de indicadores sobre la cobertura por parte de los programas de proteccion social de los riesgos a lo largo del
ciclo vital, como la proporcién de la poblacion que recibe beneficios en efectivo en el marco de al menos una de
las contingencias o funciones de proteccién social (beneficio contributivo o no contributivo) o que contribuye
activamente a al menos un régimen de seguridad social en relaciéon con la poblacion total.

2 Esto parece estar impulsado principalmente por una tasa de natalidad adolescente relativamente alta, un bajo
porcentaje de mujeres que completaron la educacion secundaria y superior, y una baja tasa de participacién en
la fuerza laboral entre las mujeres en edad laboral 6ptima que viven en un hogar compuesto por una pareja vy al
menos un nino menor de seis anos. Sin embargo, el indice Global de Paridad de Género (IGPG) lo clasifica en el
grupo de paises de alto desempeno, lo que sugiere que la brecha en los resultados entre mujeres y hombres no
es tan grande como en otros paises.

3  Véase el glosario para consultar las definiciones de los conceptos empleados en esta investigacion.

4  Anteriormente, el Instituto Nacional de la Mujer (entre 1987 y 1992) y el Instituto Nacional de la Familiay la
Mujer (entre 1992 y 2005) precedieron a la creacion del Instituto Nacional de las Mujeres, que ha estado en
funcionamiento desde 2005 hasta la actualidad.

5  Midaglia et al. (2017) hablan de una “coyuntura critica” en la historia de la proteccién social uruguaya. Con
ese término, recurren a Mahoney (2000, citado en Midaglia et al., 2017) para caracterizar una coyuntura critica
como “[...] la adopcion de un arreglo institucional particular entre dos o mas alternativas”. Estas coyunturas
son “criticas” porque, “una vez que se selecciona una opcién particular, se vuelve progresivamente mas dificil
regresar al punto inicial cuando auin habia multiples alternativas disponibles” (pag. 513).

6  Antes de las reformas de 1940, los actores sindicalizados —como los oficiales militares y los docentes— ya se
beneficiaban de un fondo de pensiones.

7 Las personas con dependencia severa deben residir en su hogar privado, dentro del territorio nacional. Pueden
ser personas con ciudadania natural o legal o que han residido por lo menos diez afos en el pais. Para acceder
al programa, la familia debe presentar una solicitud y el beneficiario debe tener una dependencia severa, de
acuerdo a la escala nacional de dependencia. La asignacion total varia en funcion de los ingresos del hogar,
pudiendo alcanzar una Base de Prestaciones y Contribuciones de hasta 4,6 (equivalente a 26.036,00 délares)
para cubrir 80 horas de servicio por mes (BPS, 2023).

8 El Programa de Asistentes Personales es un beneficio econdmico que presta un servicio de asistente personal a
las personas con dependencia severa para ayudarles a realizar sus actividades diarias.

9 Las “tasas de fertilidad divergentes” denotan un fenédmeno en el que las tasas de fertilidad se dividen dentro de
una poblacién, lo que lleva a diferencias marcadas en las tasas de natalidad entre varios grupos.

10 Cristina Lustemberg es una parlamentaria uruguaya (2019-2024) que present6 un proyecto sobre proteccion
social e infancia.
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Anexo I: Documentos compartidos por
informantes clave

Tabla 10: Lista de documentos compartidos por los informantes clave

ENTREVISTAS DOCUMENTOS

Arza, Camila et al. (2022). The political economy of segmented expansion. Latin American

AR Social Policy in the 2000s, Cambridge University Press, Cambridge.
Perazzo, Ivone, Analia Rivero y Andrea Vigorito (2021). “Colibri: ;Qué sabemos sobre los programas de

FG114M transferencias no contributivas en Uruguay? Una sintesis de resultados de investigacion disponibles
sobre el PANES, AFAM-PE y TUS”, serie Documentos de Trabajo 33/2021, Universidad de la Republica,
Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracion, Montevideo.

PN113F Documento elaborado por los trabajadores sindicales de la seguridad social.

“Es necesaria una reforma de la seguridad social, tanto por problemas de sostenibilidad financiera como
AG112M social, pero no cualquier reforma”“. —Documento del Frente Amplio sobre la propuesta para la reforma
de la seguridad social.

Equipo de Representacion de los Trabajadores en el BPS (ERT), Plenario Intersindical de Trabajadores
PN111M - Convencion Nacional de Trabajadores, Instituto Cuesta Duarte y Banco de Previsidn Social (2021).
“Insumos del PIT-CNT ante el proceso de reforma de la seguridad social”, presentacién PowerPoint.

Antfa, Florencia, Paula Baleato, Pedro Bandeira, Ana Fascioli et al. (2018). “Las creencias, percepciones y
FAT1F actitudes sobre las transferencias piblicas e ingreso en Uruguay”, Universidad de la Repdblica, Comisién
Sectorial de Investigacion Cientifica, Montevideo.

Fuente: Elaboracién de los autores.
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Lista de abreviaturas

AFAM
AFAM-PE
AFAP
BPS
CAIF
CEPAL
CNG
INAU
INE
INMUJERES
IVA

MEC
MIDES
MSP
MTSS
oIT

OPP

PIB
PIT-CNT
PRONADIS
SNIC
TUS
UNICEF

UNICEF-
INNOCENTI

UNRISD
ANEP
MEF

96 Lista de abreviaturas

Asignaciones Familiares

Asignaciones Familiares del Plan de Equidad
Administradora de Fondos de Ahorro Previsional
Banco de Prevision Social

Centros de Atencion a la Infancia y la Familia
Comision Econémica de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe
Consejo Nacional de Género

Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay
Instituto Nacional de Estadistica

Instituto Nacional de las Mujeres

impuesto sobre el valor anadido

Ministerio de Educacion y Cultura

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Salud Publica

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
Organizacion Internacional del Trabajo

Oficina de Planeamiento y Presupuesto
Producto Interno Bruto

Plenario Intersindical de Trabajadores - Convencion Nacional de Trabajadores
Programa Nacional de Discapacidad

Sistema Nacional Integrado de Cuidados

Tarjeta Uruguay Social

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Oficina de Investigaciones de UNICEF-Innocenti

Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
Administracion Nacional de Educacion Publica

Ministerio de Economia y Finanzas
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La incorporacién de los derechos de la infancia se refiere al
proceso mediante el cual los derechos de los nifos y las nifas
se integran de manera efectiva y se aplica sistematicamente
un enfoque de derechos de la infancia en todos los niveles y
sectores, segun lo solicitado por los marcos internacionales
(Child Rights Connect, 2021). Importantes organizaciones
internacionales y multilaterales como las Naciones Unidas y
la Unién Europea recomiendan incorporar los derechos de

la infancia en todas las decisiones politicas y de programas
(Comisién Europea, sin fecha; Secretario General de las
Naciones Unidas, 2023, pag. 1). El proceso implica hacer
visibles a los nifos y las ninas en las decisiones politicas

y programaticas, para que los programas y politicas no
causen dano y promuevan el interés superior de la infancia,
tanto en su diseno —para que sean identificados como
grupo objetivo— como en los sistemas y mecanismos de
seguimiento y evaluacion para que los efectos e impactos de
un programa o politica se midan en funcién de la realizacion
de los derechos del nifo (/bid). Yendo mas alla de la infancia
y la adolescencia, hacer que la proteccion social sea sensible
a la edad significa reconocer y responder a las necesidades
y vulnerabilidades de diferentes grupos de edad a través de
programas y acciones especificas.

El género se refiere a un constructo social que especifica

lo que una sociedad determinada en un momento dado
considera apropiado para una mujer o un hombre, es decir, los
roles y responsabilidades especificos del contexto que cada
sociedad les asigna (FAO, 2018; OMS, 1998, citado en Luttrell
y Moser, 2004; ONU-Muijeres, sin fecha).
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Las conclusiones acordadas del Consejo Econémico y Social
de las Naciones Unidas (ECOSOC) sobre la integracion de la
perspectiva de género, adoptadas en 1997, la definen como:
“[...]1 el proceso de evaluacién de las consecuencias para las
mujeres y los hombres de cualquier actividad planificada,
inclusive las leyes, politicas o programas, en todos los
sectores y a todos los niveles. Es una estrategia destinada a
hacer que las preocupaciones y experiencias de las mujeres,
asi como de los hombres, sean un elemento integrante de

la elaboracion, la aplicacién, la supervision y la evaluaciéon de
las politicas y los programas en todas las esferas politicas,
econdmicas y sociales, a fin de que las mujeres y los
hombres se beneficien por igual y se impida que se perpetle
la desigualdad. El objetivo final es lograr la igualdad entre los
géneros”. (ECOSOC, 1997). Requiere que los conocimientos,
preocupaciones, prioridades, experiencias, capacidades y
contribuciones de mujeres, hombres y personas de género
diverso sean una parte explicita e integral de todos los
procesos de politica y planificacién (ONU-Mujeres, 2022).

Un sistema de proteccién social que tiene en cuenta el género
consiste en marcos legales y politicos que son coherentes
con los objetivos y pardmetros de igualdad de género,
mecanismos de coordinaciéon con el ministerio que tiene la
autoridad delegada en cuestiones de género, y financiacion
adecuada que amplie la cobertura de proteccion social y
mejore su adecuacion de manera redistributiva y que apoye
inversiones a largo plazo en igualdad de género. También
implica programas basados en evidencias que corrigen las
desigualdades de género existentes y se implementan con
fidelidad al diseno sin exacerbar dichas desigualdades. A
nivel administrativo, requiere mecanismos de seguimiento

y evaluacion que incluyan la recopilacion de datos
desagregados por edad y sexo, y mecanismos de quejas y
reparacion que sean suficientemente accesibles (financiera
y geograficamente) y tengan en cuenta los obstaculos

y limitaciones que pueden enfrentar los beneficiarios,
especialmente individuos vulnerables, mujeres, ninos y ninas
(UNRISD et al., 2015).
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La institucionalizacion se define como “el proceso mediante
el cual las préacticas sociales se vuelven lo suficientemente
regulares y continuas como para ser descritas como
instituciones” (Levy, 1996). Por lo tanto, la institucionalizacion
de género se refiere al proceso mediante el cual los
mandatos, reglas y procedimientos, asi como los valores y
creencias dominantes incrustados en una cultura, cambian
para lograr resultados de igualdad de género. El proceso
también puede requerir transformar cualquier desequilibrio
de poder subyacente en las relaciones de género. En esta
investigacion, conceptualizamos la institucionalizacion de
género como el proceso mediante el cual la integracién e
incorporacion de la perspectiva de género (y sus resultados)
se mantienen a lo largo del tiempo.

La integracion de la perspectiva de género, aunque a veces
se utiliza de manera intercambiable con la incorporacion de
la perspectiva de género (véase, por ejemplo: OHCHR, sin
fecha), se define como el conjunto de “estrategias aplicadas
en la evaluacion, diseno, implementacion y evaluacion de
programas para tener en cuenta las normas de género y
compensar las desigualdades basadas en el género” (Grupo
de Trabajo Interagencial de Género, sin fecha).

La preocupacion por parte de actores que probablemente
ganen o pierdan con las reformas, y el poder relativo entre
ellos. Los actores incluyen, entre otros, a élites politicas,
agencias burocraticas, organizaciones de la sociedad civil
y donantes, cada uno con sus propios intereses respecto a
cierta reforma.

Creencias y percepciones sostenidas por élites, el publico

y otras partes interesadas con respecto a fenémenos o
temas de interés y que impregnan los discursos y debates
de los procesos de reforma. En el caso de la proteccién
social sensible al género, las ideas pueden incluir las causas
fundamentales de la pobreza y las desigualdades de género,
y el papel del Estado en la provision para las personas en
situacion de pobreza y la respuesta a las desigualdades.

Las restricciones antropogénicas que estructuran la
interaccioén politica, econdmica y social (Holmes y Jones,
2013; North, 1990). Constan tanto de restricciones informales
(sanciones, tabues, costumbres, tradiciones y cddigos de
conducta) como reglas formales (constituciones, leyes,
derechos de propiedad) (North, 1990).

aquellos espacios sociales “donde los individuos interactuan,
intercambian bienes y servicios, resuelven problemas,
dominan a otros o contienden” (Ostrom, 2011).
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Se refiere a un conjunto de politicas y programas destinados a
prevenir o proteger a todas las personas contra la pobreza, la
vulnerabilidad y la exclusion social a lo largo de su curso vital,
asi como a ayudar a las personas a hacer frente a los riesgos
a largo plazo vy a los factores de estrés y conmociones a corto
plazo que pueden llevarlas a la pobreza; a tal fin, protegen

a las personas contra las vulnerabilidades relacionadas con
sus condiciones de vida o evitan que se vean afectadas por
estas (UNICEF, 2019). Los programas de proteccién social
pueden ser no contributivos (por ejemplo, la asistencia social,
como los programas de transferencia en efectivo a hogares
con ninos pequenos), contributivos (a saber, el seguro

social, como las pensiones), programas activos del mercado
laboral (como la formacion) y servicios de atencion social

(por ejemplo, los servicios de guarderia para ninos y ninas
vulnerables) (UNICEF, 2019; Behrendt et al., 2016).Reforma
de proteccioén social: Introduccion o modificacion de un
programa de proteccién social, politica, norma administrativa
o de gobernanza.

Introduccion o modificacion de un programa de proteccion
social, politica, norma administrativa o de gobernanza.
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Los sistemas de proteccion social abarcan los niveles de
politica, programa y administracion (UNICEF, 2019). A nivel
de politica, se establece una vision comun, y se definen
los objetivos y funciones del sistema de proteccién social
en el contexto de los objetivos y pardmetros nacionales,
como las leyes de proteccion social, politicas y marcos
estratégicos; los mecanismos de coordinacion a nivel
nacional entre los ministerios que supervisan la proteccion
social; y la financiacion adecuada (UNICEF, 2019). A nivel
de programa, una variedad de programas trata la gama de
riesgos y vulnerabilidades que existen en un pais dado a

lo largo del curso vital de un individuo (UNICEF, 2019). El
nivel administrativo se centra en las herramientas basicas
que facilitan los procesos institucionales de los programas
de proteccién social, a saber, los registros sociales y de
beneficiarios integrados; los sistemas de informacion

de gestion; los mecanismos de prestacion de servicios,
de reclamaciones y de reparaciones; los servicios de
recursos humanos; los mecanismos de coordinacion a nivel
subnacional (UNICEF, 2019).

Por lo tanto, el nlcleo de un sistema de proteccion social esta
representado por la coherencia, integracion y coordinacion
entre los diferentes niveles y dentro de los mismos (UNICEF-
Innocenti, 2020; OCDE, 2018). La coherencia se refiere a
garantizar que los diferentes programas de proteccion social
se complementen entre si (por ejemplo, en términos de
poblacién objetivo) para evitar la duplicacién e ineficiencias
(Behrendt et al., 2016). La integracion implica crear y
mantener vinculos entre diferentes programas bajo cada

pilar del sistema de proteccién social —como el pilar no
contributivo—, asi como vinculos con sectores y politicas
relevantes para los objetivos de la proteccion social. La
coordinacion se refiere al proceso mediante el cual diferentes
partes interesadas colaboran en el sistema de protecciéon
social (UNICEF-Innocenti, 2020). A nivel nacional, un
organismo gubernamental lider con apoyo politico y capacidad
es el corazén de una coordinacion efectiva, y las autoridades
de diferentes ministerios deberan rendir cuentas. A nivel
subnacional, se refiere a mecanismos estructurados entre
las partes interesadas en la implementacion de programas
de proteccion social sin olvidar la coordinacion sectorial y la
coherencia de politicas
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