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Introduccion

Andlisis de la situacion de Uruguay
a luz de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible

El analisis de la situacion y la trayectoria reciente
deUruguay que se presentaen esteinforme (Ana-
lisis Comun de Pais del Equipo de las Naciones
Unidas en Uruguay, CCA por su sigla en inglés)
es el primero que se realiza en el pais luego de la
adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible por parte de la Asamblea General de
las Naciones Unidas (25 de septiembre de 2015).
Sibien el anterior CCA, en base al cual se estable-
cieron las prioridades que estructuraron el Marco
Estratégico de Cooperacion de las Naciones Uni-
das entre el Gobierno de Uruguay y las Naciones
Unidas para el periodo 2016-2020, fue formulado
mientras avanzaba la construccion de acuerdos
entre los paises en torno a los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible —en adelante, ODS— (primer
semestre de 2015), su contenido no fue definido
como una linea de base del pais con relacion a
la Agenda 2030 y los ODS. En tal sentido, este
CCA constituye para el Sistema de las Naciones
Unidas en Uruguay el primero que formula tras
la adhesion del pais a la Agenda 2030.

En tanto el presente CCA se elabora a cin-
co anos de la adopcion de la Agenda 2030, uno
de los principales objetivos de este informe es
determinar en qué punto se encuentra Uru-
guay con relacion a la implementacion de esta

1. Naciones Unidas [https://www.un.org/en/ga/search/view
doc.asp?symbol=A/RES/70/1&referer=http://www.un.org/
depts/dhl/resguide/r70 resolutions table en.htm&Lang=S].

agenda y, consecuentemente, cuales han sido
los avances que el pais ha hecho en los Ultimos
cinco afios en direccion al cumplimiento de sus
objetivos y metas, identificando los retos que
aun debe superar para alanzar en 2030 los com-
promisos asumidos. El presente CCA representa
también, por el momento en el que fue desa-
rrollado, un ejercicio de revision (casi a medio
término entre 2015 y 2030) de la implementa-
cion de la Agenda de Desarrollo Sostenible. Este
informe contribuye a nivel de pais al llamado a
la comunidad internacional que realizo el Secre-
tario General de las Naciones Unidas, Anténio
Guterres, convocando a todos los paises a redo-
blar sus esfuerzos para alcanzar los ODS dando
comienzo a la Década de Accion 2020-2030.

Por ultimo, corresponde subrayar que este
informe es la base analitica que le permitira al
Gobierno de Uruguay v al Equipo de las Nacio-
nes Unidas identificar las prioridades que ha-
bran de estructurar el Marco de Cooperacion
para el Desarrollo Sostenible (UNSDCF por su
sigla en inglés) para el periodo 2021-2025.

El analisis de situacion que recoge este in-
forme se desarrolld durante 2020, al mismo
tiempo que la pandemia del COVID-19 se ex-
pandia por todo el planeta. La pandemia del
COVID-19, cuya rapida diseminacion ha causado
y auin provoca estragos sanitarios y socioecono-
micos, representa una de las mayores crisis que
la humanidad ha experimentado en décadas. La
formulacion del CCA implico, en consecuencia,
un desafio inédito: analizar la trayectoria de de-
sarrollo del pafs, las causas estructurales que de-
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terminan los avances que ha realizado en direc-
cion al logro de los ODS, asi como los retos que
aun debe superar, mientras la pandemia se de-
sarrollaba generando multiples impactos en la
salud publica, la economiay la sociedad. En ese
sentido, el presente CCA tiene un doble desafio:
por un lado, analizar la trayectoria de desarrollo
de Uruguay que responde u obedece a factores
causales de caracter estructural, que como tales
anteceden a la actual crisis (variables ambienta-
les y economicas, tendencias demograficas, pro-
cesos sociales, rasgos institucionales y politicos
del pals, etc.); por otro, identificar los posibles
impactos de esta crisis sobre esta trayectoria de
desarrollo: un analisis “en tiempo real” de causas
estructurales que determinan la trayectoria de
desarrollo del pais y de impactos coyunturales
gue interactuan con esas causas estructurales y
pueden afectar esa trayectoria de desarrollo.

Uruguay frente a la pandemia del
COVID-19: primeros indicios sobre
sus impactos

Tras la declaracion del COVID-19 como pande-
mia por parte de la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) el 11 de marzo de 2020 y la confir-
macion dos dias después de los primeros cuatro
casos de contagio en Uruguay (personas que ha-
bian arribado al pais desde Europa entre los dias
3y 7 de marzo), el Gobierno uruguayo decreto,
inmediatamente, estado de emergencia sanita-
ria (Decreto 93/020 del 13 de marzo de 2020).?
Desde ese momento el Poder Ejecutivo adoptd
distintas medidas para atender la situacion de las
personas infectadas por el virus, contener la pro-

2. Presidencia de la Republica [https://medios.presidencia.
gub.uy/legal/2020/decretos/03/cons min 18.pdf].

pagacion de la pandemia en el pais, repatriar a
los uruguayos en transito en el exterior y mitigar
los impactos econémicos y sociales que depara-
rian la adopcidon de medidas de confinamiento
voluntario de las personas para evitar la disemi-
nacion del virus, asi como la interrupcion total o
parcial de las actividades econdmicas. Entre las
medidas que adopto o impulsé el Gobierno de
Uruguay durante los primeros meses en los que
la pandemia azotd al Uruguay se destacan las
siguientes: (a) acciones para fortalecer la capa-
cidad de respuesta del sistema de salud (compra
de insumos, ampliacion de la infraestructura vy
equipamiento disponible —unidades de cuida-
dos intensivos—, etc.) e inicio de testeos para
detectar casos de contagio; (b) establecimiento
de la cuarentena voluntaria para la poblacion vy
del distanciamiento social (medidas que fueron
menos restrictivas que las adoptadas en otros
paises de la region) para evitar la propagacion
del virus; (c) suspension de las clases presencia-
les en todos los niveles de ensefianza (desde la
educacion inicial o preescolar a la universitaria),
a tan solo una o dos semanas del inicio del afio
lectivo; (d) cierre de clubes e instituciones de-
portivas y culturales, asi como cancelacion de
eventos publicos; (e) recomendacion del cierre
de comercios (acatada en forma universal por
las grandes superficies comerciales); (f) cierre
de las fronteras y suspension del trafico aéreo;
(g) suspension de la construccion por un periodo
de tres semanas; (h) promocion del teletrabajo
y la ensenanza virtual en los niveles de educa-
cion obligatoria a través de plataformas digitales
disponibles en el pais; (i) adopcion de medidas
de proteccion social y laboral (ampliacion de los
montos de las transferencias monetarias, segu-
ro de desempleo, etc.), asi como de asistencia
a las empresas; (j) desarrollo de campanas de
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informacion y sensibilizacion dirigidas a la ciu-
dadania, instando a la responsabilidad personal
para evitar la diseminacion del virus.

La implementaciéon de ese conjunto de me-
didas permitio al pais atender a las personas in-
fectadas, contener la propagacion de la pande-
mia y comenzar, en forma gradual, a reactivar el
funcionamiento de la economia. En este sentido,
algunos de los principales indicadores sanitarios,
econdémicosy sociales que estan siendo utilizados
en todos los paises para medir los impactos de la
pandemia muestran que Uruguay tuvo casi hasta
el final de 2020 una trayectoria mas alentadora
que la de la mayoria de los paises de la region.

Cracias a una efectiva estrategia de testeo
generalizado de posibles contagios de COVID-19
y seguimiento epidemioldgico de casos posi-
tivos, acompafiada por una potente campafa
de comunicacion e informacion liderada por la
Presidencia de la Republica y el Ministerio de Sa-
lud Publica —que contaron desde el inicio con
la asesoria de un Grupo Asesor Cientifico Hono-
rario, liderado por el Presidente de la Academia
Nacional de Ciencias de Uruguay vy otros pres-
tigiosos cientificos—, Uruguay pudo contener
con éxito la diseminacion de la pandemia hasta
diciembre de 2020. Hasta ese momento, los ca-
sos de contagio y muertes con relacion a la po-
blacion ubicaban a Uruguay dentro del grupo de
paises de mejor desempefio a nivel global en el
manejo de la pandemia.

A fines de 2020 se acelero la diseminacion
de la pandemia, lo que se refleja en todos los
indicadores: nimero de contagios, tasa de posi-
tividad en los testeos, nimero de pacientes que
ingresan a unidades de cuidados intensivos y fa-
llecimientos. Esta inflexién en el ritmo de creci-
miento de la pandemia determind que el gobier-
no debiera adoptar a fines de diciembre medidas

de mayor restriccion, las cuales, a su vez, impac-
taron en los primeros meses del afio 2021 en el
funcionamiento de la economia y en particular,
en el sector turismo. Tras el disefio del plan de
vacunacion en el ultimo trimestre de 2020, el
sistema de salud proyecta comenzar a inicios de
marzo de 2021 el proceso de inoculacion, priori-
zando al personal de la salud, el sistema educa-
tivoy la poblacién de mayor riesgo, para avanzar
luego con otros segmentos poblacionales con el
objetivo de alcanzar en 2021 niveles que asegu-
ren la inmunidad en la poblacion.

Ademas del impacto significativo que el CO-
VID-19 esta generando en términos sanitarios
(pérdidas de vidas, secuelas en la salud de las
personas que lograron superaron la enferme-
dad, etc.), esta pandemia esta afectando, como
pocas crisis lo han hecho en las uUltimas decadas,
el funcionamiento de las economias. En este
sentido, sefiala PNUD (2020: 3): “La crisis eco-
nomica que esta provocando el COVID-19 es un
evento que no tiene precedentes en la econo-
mia moderna y probablemente tenga asociados
los efectos mas disruptivos desde la Segunda
Guerra Mundial o, incluso, desde la Gran De-
presion. Se trata de un shock de oferta inédito,
con amplificacion sobre la demanda agregada,
y que ademas estd acompafiado por un shock
financiero con fuerte impacto sobre las econo-
mias emergentes (...) En el caso de Uruguay, la
economia atravesara por una recesion en 2020
(...) Todo ello tendra efectos negativos sobre el
empleo, el ingreso, la pobreza y la desigualdad.”

Tras la fase inicial de la pandemia en Uruguay
(entre los meses de marzo y mayo de 2020), en
la que la actividad econdmica experimentd una
profunda y generalizada retraccion (en particu-
lar, el comercio, los servicios, el transporte y el
turismo) y en la que la movilidad social sufrié
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una disminucion significativa, de la mano de la
suspension de la ensefianza presencial en to-
dos los niveles educativos y su sustitucion por
modalidades de educacion virtual a traves de
plataformas digitales, Uruguay comenzo a re-
cuperar hacia mediados del afio 2020, en forma
parcial y paulatina, ciertos niveles de actividad.
Pese a ese temprano retorno de la actividad
econdmica a un funcionamiento relativamente
normal (paulatinamente y con grados disimiles
segun los sectores de la economia), al cabo del
afo 2020 la economia experimentd una fuerte
contraccion. En tal sentido, el Ultimo informe del
Banco Central del Uruguay sobre la evolucion de
las Cuentas Nacionales muestra la magnitud del
impacto que la pandemia tuvo, finalmente, so-
bre la economia uruguaya al finalizar 2020: “la
actividad econdmica en el afo 2020 disminuyd
5,9% respecto al afio 2019, resultado sobre el
cual incidio la emergencia sanitaria asociada al
COVID-19, afectando la movilidad de las perso-
nas y el normal funcionamiento de los estable-
cimientos productivos” (BCU 2021: 2). Esta caida
fue mas profunda que lo que habia previsto los
principales analistas economicos y las institucio-
nes multilaterales de crédito en sus proyecciones
del segundo trimestre de 2020. Si bien esta re-
traccion es menor a las que han experimentado
otras economias de la region y varios de los pai-
ses mas desarrollados, constituye una inflexion
en la trayectoria que venia describiendo la eco-
nomia Uruguay (entre 2003 y 2019 Uruguay re-
gistro tasas positivas de variacion del PIB).

Es clave sefalar que esta caida de la actividad
economica viene a agravar la situacion de una
economia que ya venia experimentado duran-
te los ultimos afios bajos niveles de crecimiento,
caida de la inversion, aumento del desempleo
(afectando en particular a las mujeres y los jove-
nes), crecimiento de la inflacion, deterioro de las

variables macroecondmicas (en particular, el au-
mento sostenido del déficit fiscal, que alcanzé en
2019 uno de los niveles mas altos de las ultimas
décadas) y la interrupcion de la caida de la pobre-
za (de hecho, un leve aumento entre 2017 y 2019)
y la desigualdad en la distribucion del ingreso.
Aunque Uruguay sigue presentando el ni-
vel de pobreza mas bajo de la region (3% de la
poblacién en 2019 y 5.1% en 2020, de acuerdo
con los datos recientemente presentados por
la CEPAL en su ultima edicion del Panorama
Social de América Latina), el aumento de la po-
breza durante 2020, en el contexto de la pan-
demia, constituye un hecho preocupante que
podria estar afectando a unas 100.000 perso-
nas. Por otra parte, de acuerdo con la ultima
publicacion del Instituto Nacional de Estadisti-
ca sobre laincidencia de la pobreza en Uruguay
(INE 2021), en la que se presentan los resulta-
dos de la metodologia oficial de la actualiza-
cion del célculo de la Linea de Pobreza (cuyo
umbral es mayor al de CEPAL, determinando
valores mas altos de pobreza), el porcentaje de
personas en situacion de pobreza en Uruguay
crecio de 8.8 en 2019 a 11.6 en 2020 (sélo cua-
tro décimas porcentuales menor al valor que
tenia el pais en 2012). Este aumento de la po-
breza se verifica en todos los grupos de edad
de la poblacion, pero afecta en particular a los
nifios y adolescentes, entre quienes la pobreza
vuelve a ubicarse en torno al 20%, vy a las jefas
de hogar entre quienes la pobreza asciende a
10% (siendo 6,3% en los jefes de hogar)". Ello
se corresponde con un aumento significativo
en el desempleo femenino durante 2020, que
fue mas acentuado entre las mujeres de los dos
primeros quintiles de ingresos (donde se incre-
mentod diez puntos porcentuales). Otro dato
que merece especial atenciéon es el aumento
entre 2019 y 2020 de la "brecha de pobreza”,
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es decir, "del ingreso faltante, promedio, para
que quienes estan por debajo de la Linea de Po-
breza la alcancen”: de 1,3 en 2019 2 1,9 en 2020
(respectivamente, INE 2021 e INE 2021).

La contencion del aumento porcentual de
personas bajo la linea de pobreza entre 2019 y
2020 (en comparacion con el aumento de la po-
breza que se observo entre trimestres de 2002,
cuando se produjo la anterior crisis) responde,
en buena medida, a los esfuerzos que realizo
el Estado por proteger a los sectores formales
a través de los mecanismos (robustos en com-
paracion con la mayoria de los paises de la re-
gion) de proteccion laboral y seguridad social,
y a los esfuerzos que oriento a los informales y
grupos de poblacién mas vulnerables a traveés
de programas de proteccion social y transfe-
rencias no contributivas. También la contencion
del aumento de la pobreza (asi como el haber
registrado una calda del PIB por debajo de los
guarismos que presentan varias economias de
la region y de los paises mas desarrollados) obe-
dece a que la economia uruguaya (produccién,
comercio, servicios, etc.) comenzo a reactivarse
ya en el segundo trimestre de 2020.

Por ultimo, esta contencion responde a que
el palfs disponia a comienzos de 2020 de robus-
tas estructuras de proteccion social (seguro de
desempleo, subsidio por enfermedad, sistema
de transferencias monetarias, programas so-
ciales, sistemas de informacién para la toma
de decisiones, etc.), con un sistema de salud de
cobertura universaly un sistema educativo con
una amplia y potente plataforma digital: acti-
vos institucionales y de politica publica que el
Estado ha ido construyendo durante décadas,
a través de sucesivas administraciones.

Ademas de estos impactos o efectos nega-
tivos que deberan enfrentar las politicas publi-
cas, como parte de una estrategia integral de

recuperacion post pandemia, Uruguay seguird
teniendo en el horizonte la superacion de re-
tos impostergables para alcanzar el desarrollo
sostenible, entre otros: la puesta en marcha y/o
consolidacion de nuevos modelos productivos
sostenibles, basados en la innovacion, en mode-
los de economia verde y circular, y la incorpora-
cion de conocimiento (una de las claves del éxito
relativo del pais en el manejo de la pandemia);
la creaciéon de empleos de calidad, incorporando
plenamente a las mujeres en el mercado laboral
y avanzando hacia la eliminacion de las brechas
salariales basadas en género; la transforma-
cion de su sistema educativo para mejorar en
forma significativa la calidad y equidad de sus
resultados; la reforma de su sistema de segu-
ridad social para asegurar, al mismo tiempo, la
calidad de sus prestaciones, su universalidad vy
su sostenibilidad financiera; la efectiva igualdad
entre mujeres y varones en todos los ambitos y
la erradicacion de la violencia basada en género;
la efectiva proteccion de derechos e inclusion
social de los grupos de poblacion histéricamen-
te mas relegados (personas con discapacidad,
afrodescendientes, LGTBI, etc.).

Andlisis Comun de Pais como
funcion continua del Equipo de
Naciones Unidas en Uruguay

Este informe representa el primer producto
del CCA entendido como una funcién conti-
nua o permanente que el Sistema de las Na-
ciones Unidas para el desarrollo debe desem-
pefiar en los paises en los que esta presente
(ver UNSDG, 2019). Considerando el particu-
lar contexto que ha rodeado la formulacion de
este primer reporte de CCA (la irrupcion del
COVID-19), resultard imprescindible mantener

Ll




un monitoreo permanente sobre la evolucién
de la pandemia, sus impactos socioeconomi-
cos inmediatos y las posibles consecuencias
que podria deparar en la trayectoria de de-
sarrollo del pais: en su situacion ambiental,
econdémica, social y politico-institucional. En
este marco, la primera actualizacién anual del
reporte CCA, prevista para 2021, le permitira al
Sistema de las Naciones Unidas en Uruguay,
en didlogo con el Gobierno, analizar la evolu-
cion de la pandemia en el pais y los impactos
socioeconomicos de la crisis.

Por otra parte, el CCA entendido como una
funcion continua de analisis del Equipo de Pais
de las Naciones Unidas (en adelante, UNCT por
su sigla en inglés) incluird el apoyo al pais en la
produccion de datos que permitan cerrar bre-
chas de informacion en temas que no han sido
explorados, asi como la generacion de estudios
sobre los nudos criticos del desarrollo nacional:
modelo productivo, proteccion social (susten-
tabilidad del sistema de seguridad social), etc.,
contemplando ademas la presencia de “princi-
pios rectores” que deben estructurar los Marcos
de Cooperacion, en particular, la sostenibilidad
ambiental, el enfoque de "no dejar a nadie atras”,
el "enfoque basado en derechos humanos” y la
“igualdad de géneroy el empoderamiento de las
mujeres” (UNSDG, 2020:12).

Con relacion al contenido y la estructura
de este reporte inicial del proceso continuo de
analisis de la situacion del pais, corresponde
senalar que el documento incluye una prime-
ra parte dedicada a examinar la situacién am-
biental, socioecondémica y politico-institucio-
nal del pals, estructurada a partir de los ODS,
y una segunda seccion en la que se analizan
los factores o causas de caracter estructural
a enfrentar o revertir para alcanzar en 2030

las metas y los objetivos de la Agenda 2030.°
La primera parte de este informe esta estructu-
rada en tres capitulos: en el primero (El desafio
del desarrollo inclusivo e igualitario: no dejar a
nadie atrds) se examina la posicion y la trayec-
toria de Uruguay con relacion a los ODS 1, 2, 3,
4,5,8,9vy10; el segundo (La necesaria transfor-
macién hacia sociedades sostenibles y resilientes)
aborda los ODS 6, 7, 11,12, 13, 14 y 15; finalmente,
el tercero (Instituciones y alianzas para el desa-
rrollo) focaliza en los ODS 16 y 17. La segunda
parte del informe estd estructurada también en
tres capitulos. El primero busca identificar a los
grupos de poblacién mas vulnerables o que “es-
tan siendo dejados atras”, incorporando el anali-
sis de informacién cuantitativa y cualitativa dis-
ponible, pero también el conocimiento directo
de estas poblaciones a partir de un relevamiento
realizado a mas de cien representantes de orga-
nizaciones de la sociedad civil que trabajan con
estos grupos y consultas especificas realizadas
con estos actores. El segundo capitulo realiza
un analisis multidimensional de los riesgos a
los que se puede ver expuesto el pais. El tercero
aborda el analisis de factores o causas estruc-
turales (ambientales, econdmicas, sociales y
politicas) que condicionan su trayectoria de de-
sarrollo y que podrian afectar el avance hacia el
logro de los ODS.

Para la formulacion de este informe, en di-
ciembre de 2019 el UNCT conformd un equi-
po de puntos focales de todas las agencias
residentes y no residentes que lo integran,’

3. Como sefalan las guias del UNSDCG para la formulacion
de Marcos de Cooperacion (UNSDCG, 2020), el CCA deberia
tener una doble condicidn: de assessment y de analysis.

4. Gustavo De Armas (Coordinador de la redaccion del infor-
me), Virginia Suarez y Sebastian Torres (OCR); Graciela Dede
y Stephanie Rouvray (ACNUDH); Vicente Plata (FAQ); Victo-
ria Faroppa (OIM); Andrés Marinakis (OIT); Mateo Ferriolo
(ONUDI); Magdalena Furtado (ONU Mujeres); Clarisa Brezzo
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que trabajo desde ese momento bajo la coordi-
nacion de la Oficina de Coordinacion en la pro-
duccion de este primer reporte de CCA. Para la
realizacion de este informe fueron consultados
distintos reportes y estudios producidos por ins-
tituciones nacionales, agencias de las Naciones
Unidas, universidades y centros académicos in-
dependientes; en particular, fueron analizados
los tres Informes Nacionales Voluntarios sobre
los ODS que Uruguay presentd ante las Nacio-
nes Unidas (2017, 2018 y 2019), la informacion
estadistica contenida en la plataforma de la Ofi-
cina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) para
el seguimiento de los ODS, estudios especificos
del Sistema de las Naciones Unidas en Uruguay
(en particular, los informes del proyecto “Tran-
siciones al Desarrollo” liderado por el PNUD
con apoyo de la Oficina de Coordinacion),®
informes sobre los impactos socioecond-
micos del COVID (PNUD, 2020a) y seis con-
sultorias  externas especificamente  comi-
sionadas para la formulacién de algunos de

los capitulos de la segunda parte del CCA.°

(ONUSIDA); Wilson Benia (OPS-OMS); Gabriel Bottino, Mag-
dalena Preve, Flavio Scasso, Virginia Varela y Paula Veronelli
(PNUD); Marco Bravo (PNUMA); Leonardo Ramos (UNDSS);
Miguel de Franga Doria, Maria Frick, Zelmira May y Andrés
Morales (UNESCO); Daniel Macadar, Juan José Meré y Valeria
Ramos (UNFPA); Dario Fuletti, Julia Pérez y Lucia Vernazza
(UNICEF); Rafael Cabreray Florencia Pefiagaricano (UNOPS).

5. Informe principal del proyecto desarrollado por Sebastian
Torres, Francisco Terra y Federico Gonzalez; informe de con-
sultorfa sobre segregacion residencial elaborado por Maria
José Alvarez Rivadulla; informe sobre y género elaborado
por el equipo de CIEDUR, integrado por Alma Espino, Sole-
dad Salvador, Daniela Santos e lvahanna Larrosa.

6. Informe sobre poblaciones relegadas y vulnerables desarrolla-
do por la Mag. Inés Invernizzi para la OCR con la supervision
técnica de OACNUDH; los informes Andlisis de los mecanis-
mos disponibles para promover la inversion de impacto del
sector privado en proyectos que contribuyan a implementar la
Agenda 2030 y alcanzar los ODS y El sector privado uruguayo,
los Objetivos del Desarrollo Sostenible y la vision de triple im-
pacto: diagnéstico y desafios, desarrollados por CPA-Ferrere
bajo la coordinacion del Dr. Gabriel Oddone Paris para la OCR;
el Diagnéstico de capacidades estatales en Uruguay: avances y
desafios, desarrollado por el Dr.[c]Alejandro Milanesi, el Dr.

Con relacién a las fuentes secundarias de datos,
se realizaron procesamientos de los microdatos
de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) del
INE (bases de 1991 a 2019), del ultimo Censo de
Poblacion (2011), de las Encuestas Nacionales de
Adolescencia y Juventud (2008, 2013 y 2018), de
la Encuesta de Nutricion, Desarrollo Infantil y
Salud (2013 y 2018), datos en linea contenidos
en el Observatorio Social, el Sistema de Infor-
macion de Género, el Sistema de Informacion
sobre Primera Infancia, Infancia y Adolescencia,
y el Sistema de Informacion sobre Discrimina-
cion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES),
asi como estudios especificos realizados sobre
el impacto social del COVID-19 en familias con
nifios (Encuesta de ONU Mujeres y UNICEF) y
registros administrativos nacionales (ANEP, INE,
MSPy SINAE, entre otros). Asimismo, se trabajo
con informacion contenida en las bases de da-
tos en linea de diversos organismos internacio-
nales (WDI-WB, CEPALSTAT, UIS.Stat-UNESCO,
WEO-IMF, ILOSTAT, etc.).

Finalmente, corresponde reconocer la su-
pervision recibida de la Oficina de Coordinacion
de las Naciones Unidas para América Latinay el
Caribe (DCO-LAC) para la formulacion de este
primer reporte CCA, asi como los Utiles comen-
tarios y aportes del Grupo de Pares Regional
(UNSDG-PSG LAC).

Martin Freigedo, y el Dr. German Bidegain; y el informe And-
lisis de economia politica y procesos de reforma en Uruguay,
desarrollado por el Dr. Santiago Lopez-Cariboni (consultorias
realizadas en el marco de un acuerdo entre la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica, PNUD y
OCR); el informe Andlisis sobre la situacion ambiental de Uru-
quay (aire, agua, tierra e integracion de la poblacién), desarro-
llado por la Mag. Chiara Fioretto para la OCR, con la supervi-
sion de la Oficina subregional de PNUMA.
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Parte I. Uruguay frente a la Agenda 2030: valoracion de la

situacion (assessment)

“Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo!

FIN
DE LA POBREZA

United Nations, General Assembly: “Transforming our world: the 2030 Agenda

for Sustainable Development”. Resolution adopted by the General Assembly

on 25 September 2015 (http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?sym-
bol=A/RES/70/1&referer=http://www.un.org/depts/dhl/resguide/r70_resolu-

tions_table_en.htm&Lang=S). Spanish version (pags. 17/40).

1. El desafio del desarrollo inclusivo e
igualitario: no dejar a nadie atras

1.1. Superar la pobreza en todas sus
manifestaciones: el primer reto hacia
el desarrollo

Al examinar la evolucién de los indicadores de
pobreza monetaria en Uruguay durante los Ulti-
mos cinco afos (desde la adopcion de la Agen-
da 2030, en 20715, al presente) se advierte un
periodo de estancamiento, luego de una etapa
de caida muy significativa de la pobrezay la in-
digencia que el pais transité entre los afos 2004
y 2012. Como se puede apreciar en el Grafico 1, al
medir la incidencia de la pobreza con la linea de
pobreza del INE aun vigente (Método 2006)’ no
se observan progresos significativos desde me-

7. Esta prevista la actualizacion de esta linea de pobreza a par-
tir de la informacién recabada en la Encuesta Nacional de
Gastos e Ingresos de los Hogares 2016/2017 del INE. Esta ac-
tualizacion podria determinar valores mas altos de la linea
para los ultimos afios y, consecuentemente, un alza en las
estimaciones sobre la incidencia de la pobreza y de la indi-
gencia en los ultimos afios.

diados de la década pasada hasta 2019 (afo pre-
vio a la irrupcion del COVID-19), tras un periodo
de muy significativa disminucion de la pobreza
(de 39,9% en 2004 a 13,7% en 2011)% se produce
una fase de moderada caida de la pobreza (de
13,7% en 2011 a 9,7% en 2014) y, luego, una eta-
pa de estancamiento que se cierra con un leve
ascenso de la pobreza, de 7,9% en 2017 a 8,8%
en 20719 (de 8,4% a 9,4% en las localidades urba-
nas mayores). Finalmente, en 2020 se produce
un aumento de la pobreza producto de la crisis
socioeconomica desatada por la irrupcion de la
pandemia de COVID-19, cuando la pobreza al-
canza al 11.6% de la poblacion (casi tres puntos
porcentuales mas que en 2019).

8. Sibien hasta 2005 las estimaciones de la ECH representan
solamente a las personas residentes en localidades de 5000
y mas habitantes (aproximadamente, 80% de la poblacion
de Uruguay), es valido tomar como punto de partida del ul-
timo periodo de caida de la pobreza el afio 2004, ya que las
diferencias entre los valores de pobreza para todo el paisy
para estas localidades urbanas mayores han sido entre 2006
y 2019 (14 anos) minimas (solo 4 décimas porcentuales en
promedio), por lo que el valor de 2004 de pobreza (39,9%)
podria ser tomado como un buen proxy del que hubiese co-
rrespondido a todo el pais ese afo.
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Grafico 1. Incidencia de la pobreza monetaria en personas en Uruguay medida por la linea de
pobreza del INE vigente (Mét. 2006) y la anterior (Mét. 2002). En localidades de 5000 y mas
habitantes para todo el periodo y en todo el pais. Serie 1986-2020. En porcentajes.
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Fuente: los datos sobre la incidencia de la pobreza medida por el Método 2002 surgen del INE (2003: 24); los datos sobre la incidencia de la pobreza medida por el Método 2006 hasta 2018
surgen del Observatorio Social del MIDES, a partir de procesamientos de la ECH del INE; el dato de 2019 corresponde al INE (2020b: 9) y el de 2020 a INE (2021: 7).

De acuerdo con los datos sobre la incidencia
de la pobreza monetaria en Uruguay reciente-
mente presentados por el INE (2021), el por-
centaje de personas en situacion de pobreza en
Uruguay crecid de 8.8 en 2019 a 11.6 en 2020 (un
valor similar al que Uruguay presentaba en 2012,
casi una década atras). Este aumento de la po-
breza se verifica en todos los grupos de edad de
la poblacion, en particular, entre los nifos y ado-
lescentes, entre quienes la pobreza vuelve a ubi-
carse en torno al 20% (INE 2021: 8). Asimismo,
merece especial atencién es el aumento entre
2019 y 2020 de la "brecha de pobreza”, es decir,
“del ingreso faltante, promedio, para que quie-
nes estan por debajo de la Linea de Pobreza la
alcancen”:de 1,2y 1,3 en 2018 y 2019 (INE 2020b:
11), respectivamente, a 1,9 en 2020 (INE 2021: 9).

Corresponde recordar que las estimaciones
mas recientes de la incidencia de la pobreza

en hogares y personas han sido realizadas con
la informacion recabada a través de la ECH en
2019y, por lo tanto, seguramente no reflejan la
incidencia que podria alcanzar la pobreza du-
rante el corriente afio y, en particular, durante
el primer semestre en el que el pais experimen-
tara los impactos econémicos y sociales de la
pandemia del COVID-19. Aun sin considerar el
aumento de la pobreza que podria generar en
Uruguay generado por la pandemia y sus conse-
cuencias durante 2020.

Ademas del aumento de la pobreza observa-
doen 2020 a raiz de la irrupcion del COVID-19y
la crisis econdmica socioecondmica que la pan-
demia desato, resulta preocupante el estanca-
miento que ya se venia observando en los indi-
cadores de pobreza desde 2014, el cual sumado
al periodo de desaceleracion en la caida de la
pobreza (2011 a 2014), marcaria casi una década
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de reduccion moderada —tendiendo al estanca-
miento— de la pobreza.

El analisis de la evolucion de la pobreza en
los ultimos afios no solo indica la interrupcién,
hace ya algunos afios, de la reduccién de la po-
breza que Uruguay experimento claramente en-
tre 2004y 2011y a menor ritmo hasta 2014, sino
también el mantenimiento de brechas entre
grupos de poblacion con relacion a la incidencia
de la pobreza.

Como se puede apreciar en el Grafico 2, las
asimetrias entre los niveles de pobreza en los
grupos de edad mas jovenes (nifilos menores
de 14 afios y adolescentes/jovenes entre 14y 24
afios) y en el resto de la poblacion (en particular,
las personas de 65y mas afios) han aumentado
en términos relativos: en 2019 la incidencia de la
pobreza en los nifios menores de 6 afios fue casi
diez veces mayor a la observada en las personas
de 65y mas (17% y 1,8% [INE, 2020b: 10]). Con
relacion a la incidencia de la pobreza en la po-
blacion afrodescendiente, si bien se advierte una
caida significativa luego del pico que Uruguay
alcanzé en 2004 (producto de la recesion que
la economia venia atravesando desde 1999y, en
particular, de la crisis de mediados de 2002), la
ratio entre el porcentaje de pobreza en los afro-
descendientesy el correspondiente al resto de la
poblacion crecid de 1,83 en 2006 a 2,49 en 2011.

Si bien la brecha entre varones y mujeres con
relacion a la pobreza no parece ser muy signi-
ficativa cuando se estiman los porcentajes de
incidencia de la pobreza en toda la poblacion
(respectivamente, 8,4y 9,1, lo que implica una
ratio de 1,08 en perjuicio de las mujeres), al exa-
minar los grupos de edad que corresponden a

las etapas reproductivas y, por ende, de cuida-
dos de nifios y adolescentes se advierten dife-
rencias mas significativas: por ejemplo, como se
puede observar en el Grafico 2, en el tramo de 25
a 29 afios la pobreza en las mujeres asciende a
9,2% y en los varones a 7,2% (es decir, una ratio
de 1,28, aproximadamente), mientras en el si-
guiente tramo (30 a 49 anos), en el que las tasas
de ocupacion aumentany los niveles de pobreza
disminuyen, los valores son, respectivamente,
8,6% y 6,3% (una ratio de 1,37, la mayor entre
los grupos de edad analizados). Otro indicador
que revela la inequidad de género con relacion a
la pobreza es la incidencia que esta variable tie-
ne de acuerdo con el sexo de la jefatura de ho-
gar. De acuerdo con los datos de la ECH del INE
de 2019, 5,9% de todos los hogares en Uruguay
tienen ingresos inferiores a la linea de pobreza;’
ahora bien, entre los hogares que tienen varo-
nes jefes de hogar la pobreza desciende a 4,5%,
en tanto entre los hogares con jefas mujeres la
pobreza aumenta a 7,5%. Por otra parte, los da-
tos permiten observar en Uruguay una asocia-
cion entre pobreza infantil y jefatura de hogar
femenina. De acuerdo con los datos de la ECH
2019, la poblacion infantil menor de 18 afios que
vive en hogares con jefatura femenina presenta
una probabilidad de pobreza casi del doble con
respecto a aquellos menores de 18 aflos que re-
siden en hogares con jefatura masculina (21,1%
y 11,5%, respectivamente).

9. Obviamente, al tener los hogares bajo la linea de pobreza
un promedio de personas mayor al del resto de los hogares,
el porcentaje de pobreza en las personas es levemente ma-
yor: 8,8%.
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Grafico 2. Incidencia de la pobreza monetaria en Uruguay medida por la linea de pobreza del INE
(Mét. 2006) en distintos grupos de poblacion (brechas de inequidad). Afios seleccionados entre
2006y 2019. En porcentajes.
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(c) Brecha entre afrodescendientes y el resto

oo prelbllda (d) Brecha geografica

2006 2008 2010 2012 2014 2016
Montevideo 32,9% 26,0% 21,6% 16,7% 13,1% 12,9%
Artigas  48,9% 40,6% 37,0% 16,0% 12,1% 14,1%
Canelones 283% 184% 14,5% 97% 6,7% 6,3%
Cerro Largo 42,3% 29,4% 25,0% 14,6% 12,7% 109%
Colonia  233% 178% 92% 34% 35% 43%
Durazno  36,6% 28,7% 21,8% 85% 79% 93%
Flores  27,5% 143% 93% 50% 48% 4,1%
Florida ~ 26,9% 26,8% 150% 82% 69% 50%
Lavalleja  302% 175% 159% 79% 59% 9,1%
Maldonado 19,3% 114% 80% 32% 32% 28%
Paysandu  352% 250% 152% 11,7% 58% 7,0%
Rio Negro 30,6% 22,7% 14,1% 103% 88% 3.8%
Rivera  44,0% 355% 21,3% 18,1% 155% 17,8%
Rocha  344% 21,1% 156% 79% 87% 83%

2009 —
2010 —
2017 —

2012 —

2013 I—

2014 —

2015 —

2016 —

g 5 & i
& & 8 < Salto 394% 27,7% 23,2% 112% 7,8% 4,8%
=== Afrodescendientes == No afrodescendientes SanJosé  285% 17,5% 13,0% 6,0% 35% 24%
" Ratio entre afro/no afro Soriano  32,6% 224% 158% 80% 63% 53%

Tacuarembd 40,4% 29,7% 21,5% 12,0% 12,8% 11,5%

Treinta

yTres 382% 34,1% 20,5% 14,0% 10,8% 13,7%

Fuente: elaboracion propia a partir de procesamientos de la ECH del INE.
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Ademas de analizar la evolucion de la po-
breza en Uruguay definida como pobreza mo-
netaria o de ingresos, la Agenda 2030 alienta a
definir la pobreza desde una perspectiva multi-
dimensional, considerando todas sus manifes-
taciones de la pobreza.® En los ultimos afos
se han realizado avances a nivel de los organis-
mos publicos en direccién a definir instrumen-
tos que permitan determinar la magnitud de
la pobreza desde una perspectiva multidimen-
sional." El primer Informe Nacional Voluntario
sobre los ODS presentado por Uruguay ante
las Naciones Unidas (Presidencia de la Republi-
ca, 2017: 40-41) incorpora en la seccion sobre
el ODS 1 la adaptacién a Uruguay del método
CONEVAL de analisis multidimensional de la
pobreza. Los resultados que surgen de esta
aplicacion permiten observar, por una parte,
la caida significativa entre 2006 y 2016 de la
poblacion que es pobre o carente por ingresos
y, al mismo tiempo, por no satisfacer o ejer-
cer derechos sociales (de 28,5% a 8,5%), pero
tambien indica que un 42% de la poblacion en

10. La propia definicion del ODS 1 plantea la multidimensio-
nalidad de la pobreza (“Poner fin a la pobreza en todas sus
formas y en todo el mundo”), asi como su segunda meta
("De aqui a 2030, reducir al menos a la mitad la proporcion
de hombres, mujeres y nifios de todas las edades que viven
en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las
definiciones nacionales”).

1. En este sentido, se pueden mencionar, entre otros, los tra-
bajos realizados por la Direccion de Evaluacién y Monitoreo
CEPAL y UNICEF (2016) y CEPAL/MIDES/UNICEF (2018).

2016 era vulnerable a la pobreza por carencias
de derechos sociales.

Considerando: [i] a las personas que ejercen
sus derechos sociales pero tienen ingresos infe-
riores a la linea de pobreza (0,9%), [ii] las que
superan la linea de pobreza pero carecen de al
menos un derecho social (42,1%) vy [ii] las que
al mismo tiempo tienen ingresos inferiores a
la linea de pobreza y carecen de al menos un
derecho social (8,5%), mas de la mitad de la
poblacion en 2016 enfrentaba, el algin grado,
una situacion de vulnerabilidad o de pobreza
multidimensional. La condicion inversa (la com-
binacion de ingresos suficientes o superiores a
la linea de pobreza y la satisfaccion de los de-
rechos sociales contemplados en el indice) au-
mento del 34,5% al 48,5% entre 2006 y 2076.
Si bien este incremento resulta positivo y pese a
que Uruguay presenta uno de los porcentajes de
poblacion en situacion de pobreza multidimen-
sional mas bajos de la region (CEPAL), el hecho
de que mas de la mitad de la poblacidn esté
compuesta por quienes sufren pobreza multi-
dimensional (8,5%) y quienes son vulnerables
por carencias en el ejercicio de derechos o por
tener ingresos insuficientes (entre ambas cate-
gorfas, 43%), luego de uno de los periodos de
mayor crecimiento econémico de la historia del
pafs (2006 a 2016), muestra que el crecimiento
economico no produce, en forma inmediata y
mecanica, mayores niveles de bienestar.
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Grafico 3. Incidencia de la pobreza
multidimensional en Uruguay (adaptacion

del Método Coneval-México). Serie 2006-2016.
En porcentajes.

I AUSENCIA DE POBREZA MULTIDI-
MENSIONAL y de VULNERABILI-
DAD (por carencias de derechos
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pobreza multidimensional
por CARENCIA DE INGRESOS

Son VULNERABLES a la
pobreza multidimensional
por CARENCIA DE DERECHOS
SOCIALES

I POBREZA MULTIDIMENSIONAL
(por carencias de derechos
sociales y de ingresos)

2006 2016

Fuente: Presidencia de la Reptblica (2018: 30).

Una de las dimensiones principales del ODS
1 es la construccién de sistemas de proteccion
social en los paises que aseguren a todos los
ciudadanos niveles minimos de bienestar como
forma de avanzar hacia la erradicacion de la
pobreza en todas sus manifestaciones.” En los
ultimos afos, Uruguay procesé un conjunto de
reformas en algunos dreas o sectores de politica
social (en salud, asistencia social y proteccion
laboral fundamentalmente), asi como impulsd
creaciones institucionales (por ejemplo, la crea-
cién del MIDES), que contribuyeron a fortalecer
su centenario régimen de proteccion social. His-
toricamente, Uruguay se ha destacado dentro
de la region por los niveles de prioridad macro-
economica del gasto publico social.”

12, En este sentido, sefiala la tercera Meta del ODS 1: "Imple-
mentar a nivel nacional sistemas y medidas apropiados de
proteccion social para todos, incluidos niveles minimos, v,
de aqui a 2030, lograr una amplia cobertura de las personas
pobres y vulnerables.”

13. Sobre este punto se puede consultar: Haggard y Kaufman
(2008): Huber y Stephens (2001 y 2005); Martinez (2006 y
2008); Pribble (2013); Segura Ubriego (2007). Asimismo, las
series histdricas de gasto publico social medido como por-
centaje del PIB, del gasto publico total y en términos abso-

Como se aprecia en el Grafico 4a, de acuer-
do con las estimaciones de CEPAL-Santiago en
2018 el gasto publico social que el Gobierno
central realiza en Uruguay llegd a 17,2% del PIB,
lo que representa un crecimiento de 35% con
relacion al valor de 2010 (12,7%), continuando
una tendencia alcista que se reinicia a mediados
de la década pasada (segin CEPAL en 2005 el
gasto publico social representaba 8,7% del PIB)
(ver CEPALSTAT), tras la caida que experimentd
en los primeros afios del siglo en el contexto de
la Ultima recesion.

Cabe sefialar que el aumento del peso de la
inversion social del Estado en el PIB representa
una tendencia de larga duracion. Como se pue-
de observar en el Grafico 4a vy 4b, y de acuerdo
con la misma metodologia de calculo de CE-
PAL-Santiago, durante la Ultima década del siglo
pasado (especificamente, entre 1990 y 1998) se
duplicd la prioridad macroecondmica del gasto
publico social.

Por otro lado, si se emplea la anterior me-
todologia de calculo del gasto publico social
de CEPAL-Santiago, la estimacion de OIT sobre
gasto publico en proteccién social (Grafico 4b)
o la estimacion realizada por el MIDES (e inclui-
da en los informes nacionales voluntarios sobre
los ODS presentados por el Estado uruguayo a
las Naciones Unidas), que consideran todas las
fuentes de financiacion publica del gasto social
(no solo el gasto del Gobierno central), la prio-
ridad macroecondmica del gasto publico seria
superior para todo el periodo (27,7% en 2018 vy
23,3% en 2010 segun el MIDES, y 23,4% en 2009
seguin CEPAL). Independientemente de la cober-

lutos de las bases de datos en linea de la CEPAL permiten
apreciar la posicion que historicamente ha ocupado Uru-
guay entre los paises de la regién con relacion a la prioridad
macroeconomica y fiscal de los recursos destinados por el
Estado a las politicas sociales.
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tura institucional que se defina para contabilizar
el gasto publico social (solo el Gobierno central
o el Gobierno central mas otras fuentes publicas
de financiacion del gasto), cuando se analiza la
evolucion de lainversion que el Estado realizaen
politicas sociales en Uruguay, se advierte, mas

alld de oscilaciones, una tendencia sostenida al
aumento de los recursos destinados por el Es-
tado a las politicas sociales durante las ultimas
tres décadas: de 7% a 17,2% del PIB consideran-
do solo el gasto del Gobierno central, o de 15,5%
a 27,7%, considerando todo el gasto publico.

Grafico 4. Estimaciones de la prioridad macroecondmica del gasto publico social total y del
gasto social total del Gobierno central en Uruguay segun distintas fuentes. Afios selecciona-
dos entre 1990 y 2018.

Gréfico 4a. Gasto Publico Social Total (estimacion MIDES)[i] / Gasto Social total del Gobierno
Central (estimacion CEPAL-Santiago, Mét. actual)]ii]
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Gréfico 4b. Gasto Publico Social total (CEPAL, estim. anterior)[iii] y Gasto Pdblico en Proteccidn
Social (OIT) més Gasto Publico educativo (UNESCO)[iv]
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Fuente: para el primer gréfico, Observatorio Social del MIDES (datos actualizados/descargados al 30/03/2020) y CEPALSTAT (con informaci6n revisada al 28/11/2019); para el sequndo
qrafico, elaboracion propia con base en OIT (2017: 436y 444), Instituto de Estadisticas de la UNESCO y CEPAL (2016: 79). Notas: [i] incluye “cultura y deporte’, “educacion’,  sequridad y
asistencia social’,“salud"y“vivienda y servicios comunitarios”; [ii] incluye“actividades recreativas, cultura y religién’, "educacion’, “proteccion del medioambiente’; “proteccin social’,“salud”
y“vivienda y servicios comunitarios”; [iii] incluye “educacion’, “salud’, “sequridad y asistencia social"y “vivienda y otros”; [iv] incluye estimacién de OIT sobre gasto piiblico en sequridad
social / proteccion social y salud, mds la estimacion de UNESCO sobre el gasto publico en educacion para el mismo afio, excepto para los afios 2010 y 2015, en los cuales el dato de

educacion corresponde a los afios siguientes (2011y 2016).

"
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Mas alla de la magnitud del gasto publico
social en Uruguay y su evolucion durante las
ultimas décadas, resulta clave analizar la dis-
tribucion de los recursos que el Estado destina
a las politicas sociales, la calidad del gasto vy,
fundamentalmente, su impacto para determi-
nar si este esfuerzo contribuye al bienestar de la
poblacion, garantiza el ejercicio de los derechos
sociales de los ciudadanos y contribuye al logro
de las metas de la Agenda 2030. Si bien en los
ultimos aflos ha aumentado la prioridad macro-
econémica del gasto publico en educacion y en
salud (por lo tanto, al desarrollo de capacidades
o formacién de capital humano), los recursos
destinados a la seguridad social siguen repre-
sentando la mayor porcién del gasto publico so-
cialy, en suinterior, a las prestaciones dirigidas a
los adultos mayores (jubilaciones y pensiones).
El peso significativo que el gasto en seguridad
social tiene dentro del gasto publico social se
corresponde con el perfil demografico del paisy
los altos niveles de cobertura del sistema.

Sibien en los ultimos afos el gasto publico
social dirigido a la poblacién menor a 18 afios
en Uruguay™ (los grupos de edad en los que

14. De 3,1% del PIB en promedio entre 1990 y 1994 a 3,8% en-
tre 1995y 1999, 4,4% entre 2000 y 2004, 4,5% entre 2005y
2009, a 5,7% en 2013 (la estimacién mas actualizada). Sobre

se registran los mayores indices de pobreza)
ha aumentado, permitiendo fortalecer politi-
cas que contribuyen a la formacion de capa-
cidades en una etapa clave del desarrollo de
las personas, el pais aun se caracteriza por
realizar un esfuerzo macroecondémico en las
politicas sociales dirigidas a este grupo de
poblacion (en particular, en el drea de protec-
cion social), menor al que realizan paises de
similar nivel de desarrollo de la region y, desde
luego, inferior al que realizan los paises mas
desarrollados.

Considerando el proceso de envejecimiento
poblacional que Uruguay experimenta desde
hace décadas, el pais debera enfrentar en los
proximos afios un doble desafio con relacién a
su sistema de proteccion social: por una parte,
asegurar la sostenibilidad del sistema de segu-
ridad social y de salud frente a la presién que
impone el crecimiento de la poblacion de ma-
yor edad y, por otro, mantener o incrementar
los recursos destinados a las generaciones mas
jovenes (educacion, salud y proteccién social) en
la perspectiva de asegurar su bienestar y desa-
rrollar sus capacidades.

este punto, se recomienda: Colacce, Manzi y Tenenbaum
(2018: 32).
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Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos

[F]I?U\ POBREZA humanos vinculadas al ODS 1

Examen Periddico Universal (Ciclo 3) 2019

o e o ©
Mﬂi\w Seguir aplicando unas politicas de reduccién de la pobreza para reducir

la disparidad de ingresoslil.

Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad 2016

El Comité recomienda al Estado parte que adopte medidas concretas con el fin de garantizar un
nivel de vida decente para las personas con discapacidad, y para mitigar el impacto del empobre-
cimiento por discapacidad, especialmente en grupos en situacion de discriminacion interseccio-
nal, como mujeres, nifos y personas mayores con discapacidad. Lo anterior incluye: garantizar la
cobertura de los gastos relacionados con la discapacidad y atender especificamente a las perso-
nas con discapacidad en programas y estrategias de reduccién de la pobreza en estrechas con-
sultas con organizaciones representativas de personas con discapacidad. El Comité recomienda
que el Estado parte preste atencién a los vinculos entre el articulo 28 de la Convencion vy las
metas 1.3y 1.4 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, para implementar sistemas y medidas
apropiados de proteccion social para todos, garantizando su acceso a los recursos econémicos
y a los servicios basicos.

Comité de los Derechos del Nifio 2015

El Comité recomienda al Estado parte que intensifique la labor para hacer frente de manera sos-
tenida a la todavia elevada tasa de pobreza infantil, entre otras cosas elaborando una estrategia
de reduccién de la pobreza infantil. El Estado parte debe establecer un marco coherente para
determinar las acciones prioritarias contra la exclusién social de los nifios, en particular los nifios
afrodescendientes, los nifios con discapacidad, los nifios de las zonas rurales y remotas y los
ninos de familias marginadas y desfavorecidas, que incluya objetivos especificos y mensurables,
indicadores claros, plazos, y apoyo econémico y material suficiente.

Examen Periddico Universal (Ciclo 2) 2014

Fortalecer las politicas publicas relativas a la violencia contra la mujer adoptando, entre otras
acciones, medidas afirmativas para combatir la pobreza de la mujer, que estd ligada con la distri-
bucion desigual entre el tiempo dedicado al trabajo remunerado y no remuneradolii].

Examen Periédico Universal (Ciclo 2) 2014
Intensificar los esfuerzos por reducir la pobreza asignando recursos adicionales a las personas y
grupos de personas de poblaciones vulnerablesliii].

Fuente: OACNUDH en base al andlisis de la informaci6n contenida en MRREE-SIMORE. Notas: [i] recomendacion presentada por Vietnam; [ii] recomendacion presentada por
Paragquay; [iii] recomendacion presentada por Togo.
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1.2. Garantizar la seguridad alimentaria y
una nutricion adecuada

HAMBRE Poner fin al hémbre,
CERO lograr la seguridad

alimentaria y la me-
“‘ jora de la nutricion y

Uno de los pilares de la Agenda 2030 es garanti-

promover la agricul-
tura sostenible”

zar la seguridad alimentaria, mejorar la calidad
de la nutricion de las personas y asegurar a to-
das las personas una vida sana; en tal sentido,
se puede afirmar que los ODS 2y 3 guardan en-
tre si una estrecha relacion. Poner fin al ham-
bre, lograr la seguridad alimentaria y mejorar la
nutricion de las personas son condiciones nece-
sarias para que todas puedan disfrutar de una
vida sanay desarrollar sus capacidades (base del
ODS 4). La trayectoria reciente de Uruguay con
relacion a la poblacion que no puede satisfacer
sus necesidades de alimentacion mas basicas,
aun destinando todos sus ingresos a adquirir ali-
mentos (esto es, la incidencia de la indigencia),
es positiva (INE 2020b; CEPAL 2021: 89).

Una aproximacion metodologica posible
para determinar la magnitud de poblacién que
enfrenta dificultades para satisfacer basicas
o minimas necesidades de alimentacion es el
estudio de la indigencia. La estimacion de la
poblacion cuyos ingresos no son suficientes ni
siquiera para cubrir el costo de la canasta ba-
sica de alimentacién o linea de indigencia re-
presenta, entonces, una primera aproximacion
metodologica para determinar la entidad y la
evolucion de este fendmeno. Tras la recesion
que experimentd Uruguay entre 1999 y 2003,
que determind que la indigencia alcanzara a
casi 5% de la poblacion de acuerdo con la esti-
macion oficial (5,7% seguin CEPAL-Santiago), el
pais experimentod una caida sostenida que lleva
en los ultimos afios a valores minimos: en 2019,
segun INE (2020b) 0,2% vy segun CEPAL (2021
89) 0,1%."

15. Dadas las muy bajas magnitudes de la indigencia (esto es, la
insuficiencia de ingresos para satisfacer las mas basicas necesi-
dades de alimentacion) en toda la poblacion las diferencias por
género son casi inexistentes. Sin embargo, como se expresara
mas adelante, cuando se analiza el fendmeno de la inseguri-
dad vy, por lo tanto, los comportamientos intrafamiliares con
relacion a la satisfaccion de las necesidades de alimentacion
de las personas que integran hogares donde hay nifos, si se
pueden observar impactos diferenciales en mujeres y varones.
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Grafico 5. Personas que manifiestan en Uruguay que ellas o sus familias “no han tenido sufi-
ciente comida para alimentarse ‘alguna vez' o ‘seguido” segun areas geograficas. Afios selec-

cionados entre 2011y 2018. En porcentaje.
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Fuente: Corporacion Latinobarémetro. En el caso de Uruguay, las encuestas han sido realizadas por Equipos Consultores. Nota: la pregunta aplicada en el cuestionario es:; Cuén sequido usted

o su familia no han tenido suficiente comida para alimentarse?”

Sin desconocer estas estimaciones que
son las que, efectivamente, miden la magni-
tud de la poblacion que no estaria cubriendo
sus necesidades alimentarias basicas, resulta
también Util examinar otros indicadores ba-
sados en informacion de corte mas cualitativo
(percepciones de las personas) que indicarfan
que un porcentaje mayor de la poblacion es-
tarfa teniendo dificultades para acceder —a
su juicio— a una alimentacion suficiente®
Esta forma alternativa o complementaria de
medir el fendbmeno genera porcentajes clara-
mente mayores a los de indigencia o pobreza
extrema mayor, incluso en los afios previos a
2019, cuando aun no se habia registrado el leve
repunte en los indicadores de indigencia y po-
breza (CGrafico 5).”

16. Estimaciones que indicarfan que la indigencia habria afec-
tado en Uruguay durante 2019 a menos de una decena de
miles de personas.

17. Al realizar esta comparacion entre estos distintos datos es
necesario reiterar que se trata de indicadores que miden fe-

La diferencia entre la magnitud de la indi-
gencia (de la poblacion que aun destinando
todos sus ingresos a adquirir alimentos no po-
dria acceder a una canasta basica alimentaria
y, por lo tanto, satisfacer necesidades nutricio-
nales basicas) y el porcentaje de personas que
manifiesta no haber tenido, con distinta fre-
cuencia o intensidad, “suficiente comida para
alimentarse” revela, en parte, la necesidad de
actualizar el calculo de algunos umbrales para
reflejar de manera mas precisas algunas situa-
ciones objetivas.

La incidencia de la indigencia y las percepcio-
nes de las personas sobre la disponibilidad de
una alimentacion suficiente estan asociadas al
nivel de ingresos de los hogares v, por lo tanto,
al contexto econdmico. En tal sentido, estos in-
dicadores, asi como otros que permiten medir el

nomenos diferentes: uno objetivo (la indigencia) y otra sub-
jetivo (la percepcion de las personas sobre las dificultades
para acceder a una alimentacion suficiente).
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avance hacia el logro de las metasy los objetivos
sociales y econémicos de la Agenda 2030, de-
beran ser monitoreados en los proximos meses
para captar el impacto del COVID 19, conside-
rando la contraccién de la actividad econdmica,
el aumento del desempleo, la caida de los ingre-
sos de los hogares y potencialmente el aumento
de los precios de los componentes de la canasta
basica de alimentos. De acuerdo con los datos
presentados por el INE en sus dos ultimos re-
portes sobre la incidencia de la pobreza y la indi-
gencia en el pais (2020: 9; 2021: 7), el porcentaje
de personas bajo la linea de indigencia (esto es,
de personas que aun destinando la totalidad de
sus ingresos a adquirir alimentos no podrian
acceder a una canasta basica de alimentacion)
aumentoé de 0.2%e en 2019 a 0.4% en 2020, al-
canzando a 0.5% —el valor mas alto entre las
areas geograficas analizadas por el INE— en las
localidades urbanas de los departamentos del
interior del pafs.

Con relacion a los indicadores que permiten
hacer el seguimiento de las metas relacionadas
con nutricion y desarrollo, los datos sobre segu-
ridad alimentaria que surgen de las ediciones de
2013 y 2018 de la Encuesta de Nutricién, Desa-
rrollo Infantil y Salud (ENDIS) del INE revelan
que un porcentaje significativo de los nifios de
menor edad (una etapa clave en el desarrollo y

la formacion de capacidades de las personas)
sufren inseguridad severa o moderada.

Grafico 6. Inseguridad alimentaria en hogares
con niflos menores de 5 afios en Uruguay. Afios
2013y 2018. En porcentajes.
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Fuente: el dato de 2018 corresponde a Nifez et al. (2018: 155) y el de 2013 a Cabella et al.
(2015: 80). Notas: [i] nifios menores de 5 afios; [ii] nifios menores de 4 afios.

Como se aprecia en el Grafico 6, en 2018
16,5% de los nifios menores de 5 afios medidos
en la ENDIS sufren “inseguridad alimentaria”
(4,9% severa), un porcentaje levemente ma-
yor al observado en 2013. Si a esta poblacién se
suma la de los nifios que padecen “inseguridad

alimentaria leve”, casi la mitad de ellos, medi-
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dos en la ENDIS 2018, enfrenta en algun grado
la “inseguridad alimentaria”. Estos datos sobre
“inseguridad alimentaria” en los niflos menores
de 5 anos se asocian a la evolucion de otros indi-
cadores clave de desarrollo.”

Otro aspecto clave con relacion a la nutri-
cién de la poblacion (en particular de los nifios
mas pequefos) son los fenomenos de sobre-
peso y obesidad, que suelen estar presentes en
sociedades que experimentan procesos de cre-
cimiento y de expansion de consumo, a veces,
asociados a practicas alimentarias, rutinas y
comportamientos que no contribuyen al desa-
rrollo y bienestar de la poblacion.

vNuevamente con base en los resultados de
las dos ediciones de la ENDIS, se advierte que
una décima parte de los nifios sufren sobrepeso
u obesidad, que son factores que impactan en
otros indicadores clave de desarrollo y salud.

Otra arista de la malnutricion que amerita
especial atencion en Uruguay es la malnutri-
cion por exceso. De acuerdo con la informacion
recabada mediante la Segunda Encuesta Na-
cional sobre Factores de Riesgos de Enferme-
dades Crdnicas No Transmisibles en Uruguay,

18. Aungue no se dispone de una apertura de estos datos por
sexo, si resulta posible pensar que el fendmeno de la inseguri-
dad alimentaria afecte de distinta forma a mujeres y varones
por el comportamiento que asumen las primeras, de acuerdo
con la literatura, para proteger el acceso a la alimentacion de
los nifos a su cargo: “(...) los hogares experimentan en un co-
mienzo incertidumbre y preocupacién en torno al acceso a los
alimentos. Mas adelan—te... hacen ajustes en la calidad de los
alimentos que consumen (...) Al profundizarse la severidad de
la inseguridad ali-mentaria... se disminuyen las raciones que
se ingieren o se saltan tiempos de comida. Mas adelante el
hambre se hace presente sin que se pueda satisfacer. Final-
mente, cada una de estas dimensiones llega a afec~tar a los
nifios, después de que ha afectado a los adultos. Es decir, los
nifios son protegidos, especialmente por la madre, hasta que
la inseguridad alimentaria alcanza niveles de severidad que
hacen imposible protegerlos...” FAO (1996: 13).

el sobrepeso y la obesidad alcanzaban en 2013
a casi dos terceras partes de la poblacion adul-
ta (64,7%) y la obesidad a mas de un cuarto de
la poblacion (28%).

De acuerdo con la informacion relevada por
la Administracion Nacional de Administracion
Publica (ANEP 2019a) sobre el estado nutricio-
nal de los ninos que asisten a educacion pri-
maria (sector publico y privado), el sobrepeso y
la obesidad afectan a una tercera parte (34%)
de un universo de estudio compuesto por ni-
fos de educacion inicial (de 4 a 5 afos), nifios
matriculados en 2.2 grado de escuela (mayori-
tariamente entre 7y 8 afios) y nifios de 5.2 grado
(mavyoritariamente entre 10 y 11 afios). Entre los
ninos mayores de 5 afos, 4 de cada 10 (39,4%)
presentan sobrepeso u obesidad (respectiva-
mente, 22% vy 17,4%), mientras que entre los
menores de 5 afos se observa una prevalencia
de 10,2%. Por otra parte, 20% de los nifos
presenta un perimetro de cintura de riesgo para
el desarrollo de sindrome metabolico (ANEP
2019a). Los datos producidos a partir del releva-
miento desarrollado por el MIDES y el Instituto
Nacional del Nifio y Adolescentes del Uruguay
(INAU), entre nifios menores de 3 afios que
asisten a centros para la primera infancia del
Plan CAIF (MIDES, 2019¢), reflejan la significa-
tiva magnitud que el sobrepeso y la obesidad
tienen en esta poblacion. De acuerdo con este
estudio, el sobrepeso y la obesidad alcanzaban
a un tercio (32%) de los nifios que concurrian al
Plan CAIF en 2017 (menores de 3 afnos), de los
cuales 9,5% presentaba obesidad. En suma, el
sobrepeso y obesidad son el principal problema
de malnutricién en Uruguay, que se presenta en
todos los grupos etarios y niveles sociales.
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1.3. El renovado desafio del ODS 3 en el
contexto de la pandemia del COVID-19

SALUD
Y BIENESTAR

4

En el periodo 2015-2019, las metas del ODS 3
tuvieron en el pais una hoja de ruta marcada
por los Objetivos Sanitarios Nacionales (OPS-
OMS, 2015), los cuales fueron evaluados a fi-
nes de 2019 en un ejercicio que permitio evi-
denciar progresos alcanzados, pero también

brechas aun pendientes (OPS-OMS, 2019).
Partiendo de esa base, se torna imprescindible,
a comienzos de 2020, examinar la posicion de
Uruguay con relacién a los indicadores defini-
dos para realizar el seguimiento de la trayec-
toria de los paises hacia los ODS, analizando
al mismo tiempo el desarrollo y los impactos
de la pandemia del COVID-19. En este sentido,
esta seccion sobre el ODS 3 intentard analizar
el desarrollo del COVID-19 en el pais en refe-
rencia a una de las metas particulares del ODS
3 (Meta 3.3.), con base en la informacion y los
datos disponibles al mes de junio de 2020, asu-
miendo que el CCA (en tanto funcion analitica
continua o permanente que los Equipos de Pais
deben realizar en los paises donde estan pre-
sentes) tendra que actualizar esta evaluacion.
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Reduccion de la mortalidad materna e
infantil y combate a las enfermedades
transmisibles’

Con relacion a las metas del ODS 3 referidas a
la reduccion de la mortalidad (materna e infan-
til), el analisis de la evidencia disponible permite
observar y confirmar trayectorias positivas que
Uruguay viene transitando desde hace décadas.
En tal sentido, los datos de Uruguay sobre mor-
talidad materna lo destacan dentro de la region,
junto a Chile. De acuerdo con los datos presen-
tados en el Informe Nacional Voluntario 2017, la
tasa de mortalidad materna (sobre 100.000 na-
cidos vivos) fue 14,9 en Uruguay durante 2018.
Como se puede observar en el Grafico 7, mas
alla de las oscilaciones en el comportamiento
de este indicador, que responden a la muy baja
magnitud que asume en términos absolutos, la
pendiente es negativa, como muestra la linea de
tendencia, en un pais que se caracteriza desde
hace afios por tener niveles cuasi universales de
cobertura de salud, asi como muy altos niveles
de hospitalizacion y de asistencia profesional
de los partos: “La razén de mortalidad materna
(en Uruguay) es de las mas bajas de la region.

19. Bajo este titulo se abordan los temas a los que refieren las
primeras cuatro Metas del ODS 3: 3.1 “De aqui a 2030, re-
ducir la tasa mundial de mortalidad materna a menos de
70 por cada 100.000 nacidos vivos”; 3.2. “poner fin a las
muertes evitables de recién nacidos y de nifios menores
de 5 afios, logrando que todos los paises intenten reducir
la mortalidad neonatal al menos a 12 por cada 1.000 na-
cidos vivos y la mortalidad de los nifios menores de 5 afios
al menos a 25 por cada 1.000 nacidos vivos”; 3.3 “poner fin
a las epidemias del SIDA, la tuberculosis, la malaria y las
enfermedades tropicales desatendidas y combatir la he-
patitis, las enfermedades transmitidas por el agua y otras
enfermedades transmisibles”; 3.4 “reducir en un tercio la
mortalidad prematura por enfermedades no transmisibles
mediante su prevencidn y tratamiento, y promover la salud
mental y el bienestar”.

Las variaciones anuales son propias del reduci-
do numero de casos anuales registrados —(por
ejemplo), ocho muertes en 2016, de las cuales
cinco fueron muertes indirectas por patologfas
meédicas preexistentes al embarazo o que lo
complicaron—. Es alta la proporcidn de partos
hospitalizados (95,6%) y atendidos por personal
capacitado (99,9%)." (Presidencia de la Republi-
ca, 2017:107).

Si bien Uruguay se destaca por sus avances
con relacion a los indices de mortalidad mater-
na, el control del embarazo, el parto institucio-
nalizado, la reproduccion humana asistida, el
aseguramiento deinsumosy el ejercicio de dere-
chos sexualesy reproductivos, en el contexto del
COVID-19 estos logros podrian sufrir retrocesos,
como ya esta ocurriendo en otros paises de la
region. En este sentido, el pais podria enfrentar
problemas con relacion a la disponibilidad de los
servicios de SSyR (incluyendo los de interrup-
cion voluntaria del embarazo), las barreras que
impiden u obstaculizan el acceso a los servicios,
el abastecimiento de métodos anticonceptivos,
la captacion temprana del embarazo vy el au-
mento de las cesareas, que es un problema que
presenta Uruguay (43% en 2017, segun cifras del
Ministerio de Salud Piblica (MSP), cuando lo re-
comendado a nivel mundial es entre 10 y 15%),
entre otros.

Con relacion a la mortalidad infantil, la evo-
lucion de la tasa de mortalidad en las ultimas
decadas da cuenta de una trayectoria positiva.
Como se puede apreciar en el Grafico 7, la tasa
de mortalidad infantil alcanzo en los ultimos
tres afios (2017 a 2019) sus mas bajos valores
desde que existen registros estadisticos (en pro-
medio, entre estos tres afios, 6.7/1000).
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Gréfico 7. Tasa de mortalidad infantil y sus componentes en Uruguay. Serie 1985-2019.
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Gréfico 8. Nacimientos y tasa global de fecundidad en Uruguay. Serie 1996-2019.
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Como se sefiala en el primer informe sobre
los ODS presentado por el Estado uruguayo ante
las Naciones Unidas (2017: 101-102): “Desde los
afos 90, Uruguay presenta tasas de mortalidad
neonatal y de menores de 5 afios que satisfacen
las metas ODS 2030. Durante décadas, la aten-
cion en el periodo neonatal se ha estructurado en
un programa de referencia y contra referencia de
los recién nacidos, desde las maternidades publi-
cas a los servicios del primer nivel de atencion,
con gran capilaridad territorial, que ha facilitado
la captacion precoz y el seguimiento de los nifios
y nifas con factores de riesgo, con la visita domi-
ciliaria como herramienta privilegiada (...) En los
ultimos afios, las principales causas de mortali-
dad neonatal son las afecciones vinculadas a la
prematurez (52,1%) y las malformaciones congé-
nitas (28,7%). EL 60% de las muertes neonatales
ocurre en el periodo neonatal precoz. El 9% de
los recién nacidos es prematuro y el 1% tiene un
peso al nacer menor de1.500 gr. El retraso de cre-
cimiento (talla baja para la edad) es un problema
prevalente en la primera infancia en Uruguay.”

Esta sostenida disminucion de la tasa de
mortalidad infantil a lo largo de mas de tres dé-
cadas lleva a que la mortalidad se explique por
el componente neonatal, siendo la prematurez
el problema prioritario a abordar, lo que torna
mas compleja la tarea de seguir avanzando en
la Meta 3.2. La trayectoria de Uruguay plantea
con relacion a la primera infancia que los mayo-
res desafios refieren a garantizar el bienestar y
lograr las mejores condiciones para el desarrollo
de los nifios durante los primeros afios de vida;
el reto de asegurar el desarrollo infantil tempra-
no en un pais en el que la pobreza se concentra
en los hogares mas jovenes vy que experimenta
desde hace décadas una sostenida reduccion de
la tasa de fecundidad, un proceso que se corres-
ponde con su nivel de desarrollo, lo que permi-

tirla maximizar los recursos para las politicas
de apoyo a la primera infancia en los distintos
sectores, entre ellos, salud.

Con relaciéon a la Meta 3.3, uno de los ob-
jetivos que viene orientando la accion del sis-
tema de salud es reducir la prevalencia del
VIH. En este sentido, la informacion disponible
muestra un descenso sostenido de las notifi-
caciones de nuevas infecciones por VIH, tanto
en mujeres como varones, desde 2012 a 2017.%
Esta caida se explica, fundamentalmente, por la
evolucién en la poblacién compuesta por jove-
nes y adultos de mediana edad (25 a 44 afnos).
En 2018, se observa un incremento de casi 20%
de nuevos casos, que se explica por la afectacion
de varones de 15 a 44 afios.

Con relacion a las vias de transmision, el ulti-
mo reporte del MSP (2019: 5) sefiala: “La via se-
xual continua siendo la principal via de transmi-
sion de VIH en Uruguay. La tasa de transmision
vertical presenta un descenso en el periodo de
estudio, siendo inferior a 2% entre 2015-2017"
(dato que se confirma en 2018, lo que permitiria
alcanzar la meta de eliminacion de la transmi-
sion vertical del VIH.).

Como sintesis de la situacion epidemiologi-
ca del VIH en Uruguay, se puede sefialar que “en
Uruguay hay 14.080 personas viviendo con VIH,
de las cuales aproximadamente el 81% conoce
su estado seroldgico, (que) elaumentoen la tasa
de notificacién de nuevos diagndsticos de VIH en
2018 podria explicarse por el aumento en el nu-
mero de tamizajes y el fendmeno migratorio ob-
servado en los paises de América Latina, (que) la
cobertura de tratamientos con antirretrovirales
[TARV] aumentd durante el periodo 2013-2018
(y que) el 67% de las nuevas infecciones corres-
ponden a casos de varones.” (MSP, 2019a: 10).

20. Fuente: para los datos entre 2013 y 2018, MSP (2019a: 3) vy
para los datos entre 2011y 2012, MSP (2018: 3).
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La respuesta nacional al VIH y al sida ha pro-
gresado hacia el logro de las compromisos asu-
midos en el marco de la estrategia de ONUSIDA
para poner fin a la epidemia de sida como ame-
naza de salud publica para el 2030, bajo el Obje-
tivo 3 de los ODS, y que se focaliza en alcanzar
las “metas 90-90-90": que el 90% de las perso-
nas que viven con el VIH conozca su estado sero-
l6gico, que el 90% de las que lo conocen reciba
tratamiento antirretroviral y que el 90% de quie-
nes se encuentran en tratamiento para el VIH lo-
gre la supresion de la carga virica; todo esto au-
nado a los esfuerzos de intensificar las acciones
de prevencién combinada. Sin embargo, resta
aun mucho camino por andar para lograr el fin
de la epidemia como problema de salud publi-
ca, como plantea la Agenda 2030, sobre todo en
lo que tiene que ver con la intensificacion de la
prevencion del VIH junto a las poblaciones mas
vulnerables, como los jovenes varones que tie-
nen sexo con otros hombres, las mujeres transe-
xuales, las personas que usan drogas, las perso-
nas privadas de libertad y las que viven con VIH, y
reducir las tasas de diagndstico tardio.

En lo que respecta a la eliminacion de la sifilis
congénita (uno de los objetivos sanitarios para el
periodo), en 2018 se revirti¢ la tendencia decre-
ciente observada desde 2015: 55 casos de sffilis
congenita, lo que da una incidencia de 1.4/1.000
nacimientos, tres veces por encima de la meta
de eliminacién fijada por el pais (<0.5/1000 na-
cimientos), explicada en parte por el aumento
marcado en el interior del pafs (MSP, 2019b).

La tercera meta del ODS 3 cobra particular
relevancia en el presente a nivel global, regional
y nacional, en tanto, ademas de trazar como
punto de llegada en 2030 el “fin de las epide-
mias del sida, la tuberculosis, la malaria y las
enfermedades tropicales desatendidas”, plantea
el combate a las enfermedades transmisibles. Al

examinar la situacion de Uruguay en 201/, cuan-
doel Gobierno uruguayo elaboroy presentd ante
las Naciones Unidas su primer Informe Nacional
Voluntario sobre los ODS, con relacion a las areas
de la salud y las acciones de politica sanitaria
atinentes a la Meta 3.3 se sefialaba: "En el afno
2015 se registro un total de 909 casos de tuber-
culosis (TB), un 5,7% mas que en 2014. La actual
tasa de notificacion de casos (26,2 por 100.000
hab.) coloca al pais en una etapa de control de la
endemia, aunque aun esta lejos del objetivo de
eliminacién como problema sanitario. La mor-
talidad por esta causa (107 casos) disminuyd un
13,7% respecto al aho anterior. El programa de
tuberculosis se ubica en el ambito de la Comi-
sién Honoraria para la Lucha Antituberculosa y
Enfermedades Prevalentes (CHLA-EP). También
en 2015, la tasa de notificacion hepatitis B fue de
9,7/100.000 habitantes (341 casos), valor supe-
rior al observado en 2014." Si bien en el primer
Informe Nacional Voluntario sobre los ODS de
Uruguay (2017) se hace referencia a la tubercu-
losis como un problema para el sistema sanita-
rio nacional, que aun merece atencion en el pais,
asi como la deteccion en 2016 de casos auténo-
mos de dengue, por el perfil epidemioldgico del
pais y sin desconocer la relevancia de estos te-
mas, la atencion del capitulo dedicado al ODS 3
se dirigia a las enfermedades no transmisibles,
las cuales seguiran ocupando un lugar principal
en la agenda de politica publica de salud.

La diseminacion a nivel global a comienzos
del afo 2020 del COVID-19 obligd a los Estados,
los actores de la sociedad civil (ONG, camaras
empresariales, sindicatos, instituciones religio-
sas y academia) y la cooperacion multilateral a
reelaborar sus marcos de analisis sobre las en-
fermedades transmisibles a raiz de la aparicion
de esta pandemia que afecta a todos los paises
del orbe, desde los de mas altos ingresos a los
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mas pobres; nuevos marcos analiticos que per-
mitan disenar e implementar medidas para en-
frentar al COVID-19 en el plano sanitario, mitigar
sus efectos socioecondmicos y, con un horizon-
te de mediano y largo plazo, planificar acciones
tendientes a la recuperacion post pandemia.
Tras la confirmacion de los primeros casos de
COVID-19, el Gobierno de Uruguay declard rapi-
damente el 13 de marzo de 2020 la emergencia
sanitaria (Decreto N° 93/020) y adoptd distintas
medidas para atender a las personas infectadas,
evitar la propagacion de la pandemia, repatriar
a los uruguayos en transito en el exterior y mi-
tigar los efectos socioeconémicos que generaria
anivel local la interrupcion total o parcial de ac-
tividades econdmicas a partir del confinamiento
voluntario y la suspension de actividades. Sobre

la base de una efectiva estrategia de testeo ge-
neralizado de posibles contagios de COVID-19 y
de seguimiento epidemiologico de los casos po-
sitivos, acompafada por una potente campafia
de comunicacién e informacion liderada por la
Presidencia de la Republica y el MSP, Uruguay
pudo contener la diseminacion de la pandemia
hasta los Ultimos dos meses del afio. Hasta ese
momento, Uruguay registraba nimeros absolu-
tos de contagios y de fallecimientos, asi como
tasas con relacion a la poblacion del pals, que lo
colocaban entre los paises con mejor desempe-
fio en el control de la pandemia.?

21. A mediados del afio 2020 (datos del 6 de julio), Uruguay re-
gistraba una tasa de 8.3 personas fallecidas por COVID-19
por millon de habitantes, uno de los registros mas bajos en-
tre los pafses de la region.

Cronologia de las principales medidas adoptadas por el Gobierno de Uruguay para enfrentar la
pandemia de COVID-19 en 2020 (13 de marzo a 31 de diciembre).

13 de marzo de 2020: 14 de marzo de 2020: 15 de marzo de 2020: 16 de marzo de 2020:

Se confirma el primer caso de % Suspension de las clases pre- % Suspension de vuelos prove- Cierre total de fronteras terrestre, CIERRE

Coronavirus en Uruguay; cierre senciales en todos los niveles. nientes de Europa a partir del fluvial y aérea con Argentina,

parcial de fronteras. viernes 22 de marzo. desde el martes 17 de marzo. APERTURA
1

18 de marzo de 2020: 19 de marzo de 2020: 20 de marzo de 2020: 26 de marzo de 2020:

Gestiones para el retorno de todos Ofrecimiento linea de Transferencia de 1.000 millones de pesos (reacion del Fondo Coronavirus:

los compatriotas que se encuentran crédito flexible hasta USD desde el Ministerio de Economia y Finanzas compuesto por el aporte, durante dos

varados en distintos paises. En el 50 millones por parte del al de Desarrollo Social para la mpliacion del meses, de salarios de funcionarios pu-

marco de intensas negociaciones, se BROU y trabajo con orga- horario y la creacion de nuevos refugios, el blicos con sueldos liquidos superiores a

implementan vuelos especiales para
garantizar el regreso, en atencién a

nismos multilaterales de
crédito para incrementarla

fortalecimiento de los planes del Instituto
Nacional de Alimentacion (INDA) y el

80.000 pesos, a los cuales se les realizard
un descuento, en una escalade 5, 10y

diversas situaciones. a USD 125 millones. refuerzo de la Tarjeta Uruguay Social. 20 %, seguin los nominales percibido.
|
1 de abril de 2020: 4 de mayo de 2020: 10 de junio de 2020: 29 de junio de 2020:
Reduccion al 50% de las unidades Reinician las actividades laborales 3 Reapertura gradual de las Se reactiva el turismo, junto a
de transporte colectivo que circulan. > presenciales en la actividad publica. clases presenciales. > los hoteles con piscina.
1
3 de agosto de 2020: 4 de noviembre de 2020: 10 de diciembre de 2020: 16 de diciembre de 2020:

Se abren nuevamente cines, a
teatros y salas de espectdculos,
con un aforo del 30% maximo.

EI MIDES anuncia la “cuarta
duplicacion” del monto de la
tarjeta Uruguay Social y de la
asignacion familiar Plan de
Equidad.

oficinas publicas, excepto
actividades esenciales; bares
y restaurantes cierran a partir
de las cero horas.

% Regreso al teletrabajo en % Se suspende el ingreso al pais entre

los dfas 21 de diciembre de 2020 al
10 de enero de 2021, por cualquier
via; reduccién al 50% de los transpor-
tes interdepartamentales.
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En los ultimos dos meses del afio se produjo
una inflexion en la evolucion de la pandemia, re-
flejada en un aumento significativo del nimero
de contagios, la alta tasa de positividad en los
testeos, el nUmero de pacientes que ingresan a
unidades de cuidados intensivos vy, finalmente,
el numero de fallecimientos por COVID-19. Esta
inflexion en el ritmo de crecimiento de la pan-
demia, a lo que se agrego la aparicion de varian-
tes de preocupacion del virus?, determind que
el gobierno debiera adoptar a fines de diciem-
bre de 2020 medidas de mayor restriccion, las
cuales, necesariamente generarfa impactos en
la actividad econdmica y social en los primeros
meses de 2021.%

Tras el disefio del plan de vacunacién en el
ultimo trimestre de 2020, el sistema de salud
inici¢ el primero de marzo el proceso de ino-
culacion, priorizando al personal de la salud,
el sistema educativo y la poblacion de mayor
riesgo, para avanzar posteriormente con otros
grupos de poblacion con el objetivo de alcan-
zar en 2021 niveles que aseguren la inmunidad
alvirus. La rapida implementacion de este plan
de vacunacién permitié alcanzar a fines de
marzo de 2021 (a un mes de su inicio) medio
millén de personas vacunadas (15% de toda la
poblacion).

22. Sobre nuevas variantes del virus, [https://udelar.edu.uy/
portal/2021/03/investigadores-detectaron-ingreso-a-
uruguay-de-variante-mas-transmisible-de-sars-cov-2/].

23. De acuerdo con los datos sobre la pandemia reportados por el
SINAE, Uruguay registraba al 31 de diciembre de 2020 (luego
de diez meses tras la aparicion de los primeros casos de CO-
VID-19 en el pais) los siguientes indicadores: 640.128 testeos
realizados, 19.119 casos positivos acumulados vy 181 defuncio-
nes (una tasa de 51 por millon). Asimismo, y como se consig-
no en el capitulo introductorio y la seccién sobre la situacion
actual y trayectoria reciente del pafs con relacion al ODS 1, el
PIB sufri¢ una caida de 5.9% en 2020 con respecto a 2019 y el
porcentaje de poblacion bajo la Linea de Pobreza aumentd de
8.8% en 2019 a 11.6% en 2020. Desde luego, la evolucion de
varios de los indicadores consignados (nimero de contagios,
nivel de positividad en los testeos, fallecimientos, etc.) durante
los primeros meses de 2021 reflejan un panorama muy critico.

La pandemia de COVID-19 ha tensado parti-
cularmente al sector salud; algunas caracteristi-
cas de la respuesta, como la contenciéon de mas
del 90% de los casos en atencion domiciliaria
y dispositivos del primer nivel de atencion, sin
producir episodios de saturacion a nivel hospi-
talario, han sido posibles por un funcionamien-
to de los prestadores como Sistema Nacional
Integrado de Salud (SNIS), con un fuerte com-
ponente de rectoria por parte de la autoridad
sanitaria nacional, tanto en el sector publico
como de las empresas privadas. En el escenario
pos-COVID-19, con eventuales redistribuciones
presupuestales, sera un desafio mantener la
fortaleza de la rectoria, el funcionamiento sisté-
mico y avanzar en el fortalecimiento del primer
nivel de atencion.

Con relacién al impacto que la pandemia
esta generando sobre el bienestar de las perso-
nas, mas alla de la dimension sanitaria, resulta
de interés analizar algunos resultados de la en-
cuesta de hogares realizada recientemente por
ONU Mujeres y UNICEF para identificar los efec-
tos que estan generando en los hogares la pan-
demia y las medidas adoptadas por el Gobierno
a partir de la declaracion de la emergencia sani-
taria (UNICEF, ONU Mujeres y Opcion Consul-
tores, 2020). Esta encuesta, que fue aplicada a
personas de 18 y mas afios a cargo de hogares
con nifos y adolescentes (43% del total de ho-
gares del pais), muestra un “confinamiento casi
total de los nifios, nifias y adolescentes a conse-
cuencia de la suspension de las clases presen-
ciales (en los centros educativos)”. Este alto ni-
vel de confinamiento de los nifos, la reduccion
significativa de las actividades econémicas y las
medidas adoptadas por los empleadores deter-
minaron que los adultos a cargo de estos hoga-
res debieran incrementar, en forma significativa,
el tiempo dedicado al cuidado de los nifios. En
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tal sentido, este estudio sefiala que se ha pro-
ducido un “incremento en las horas de apoyo
(para la realizacion de) tareas escolares por par-
te de los adultos del hogar, mas acentuado en
las mujeres que en los varones, produciendose
una ampliacion de la brecha de género existente
antes de la irrupcion de la pandemia.” Asimis-
mo, los resultados de la encuesta muestran una
“caida sustancial de la disponibilidad de apoyos
externos al hogar para la realizacion de tareas
domeésticas y de cuidados, (asi como un) incre-
mento de la carga de trabajo no renumerado
para los adultos del hogar, similar en términos
relativos para varones y mujeres (+17% en mu-
jeres y 18% en varones, con respecto a sus res-
pectivas cargas pre COVID-19, pero mayor en
términos absolutos para las mujeres (y) un cre-
cimiento de la brecha de género en la carga total
de trabajo como consecuencia del simultaneo
proceso de reduccion de carga remunerada de
trabajo y el aumento de la carga de trabajo no
remunerado”.

Considerando que el desarrollo de la pan-
demia esta aun en curso, sus impactos en tér-
mMinos sanitarios, asi como sus efectos econo-
micos, deben seguir siendo analizados. En este
escenario, tanto desde la OMS a nivel global y
la OPS a nivel regional y nacional para los temas
atinentes al campo de la salud, como desde el
Sistema de las Naciones Unidas en su conjun-
to para las multiples dimensiones econdmicas
y sociales sobre las que impacta el COVID-19, se
estan haciendo y se seguiran haciendo esfuer-
z0s? por ofrecer marcos analiticos y fuentes in-

24. Se destacan varios esfuerzos que se vienen desarrollando
desde el Grupo de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas (UNSDG), asi como desde agencias especificas de
las Naciones Unidas, cuyos mandatos y carteras progra-
maticas cubren total o parcialmente los temas econdmicos
(OIT, ONUDI, PNUD y UNCTAD a nivel global y CEPAL a nivel
regional), y de las instituciones financieras internacionales
(Banco Mundial, FMI, etc.), destinados a ofrecer marcos

formacion y datos para ayudar a los paises (en
particular, a los tomadores de decision a nivel
nacional) en la tarea de monitorear y evaluar el
despliegue de la pandemia.® El desarrollo de es-
tos marcos analiticos, observatorios y estudios
permitird al Equipo de Pais de las Naciones Uni-
das en Uruguay, a corto plazo, actualizar el ana-
lisis que el CCA debe realizar de esta situacion.
La cuarta meta del ODS 3 aborda temas
clave para el pais: las enfermedades no trans-
misibles y la salud mental. El Informe Nacional
Voluntario de 2017, en el que se aborda la situa-
cion de Uruguay con relacién a las enfermeda-
des no transmisibles, marca con claridad la alta
incidencia que estas enfermedades tienen en la
mortalidad, constituyendo uno de los principa-
les temas de la agenda de salud del pas: “La pre-
valencia de factores de riesgo de enfermedades
no transmisibles en poblacién urbana adulta
(25-64 afos) es de 36,6% para la hipertension
arterial, 64,9% (para el) sobrepeso u obesidad vy
21,5% (para el) colesterol elevado; la glucosa en
sangre es altaen el 7,8% (...) Las principales pa-
tologias cardiovasculares son la cardiopatia is-
quémicay el ataque cerebrovascular (ACV), esta
ultima con una tasa de incidencia de aproxima-
damente 180 casos/100.000 habitantes (...) En
mujeres la mayor tasa de incidencia correspon-
de al cancer de mama (73.1/100.000), cancer
colo-rectal (27.28) y el cérvico uterino (15.69); en
hombres el cancer de préstata (61.68), de pul-

analiticos para analizar los impactos econdmicos y sociales
del COVID-19, proyectar efectos en indicadores clave (varia-
cion del PIB, incidencia de la pobreza y la indigencia, etc.) y
recomendar medidas de politica publica (fiscal, laboral, de
proteccion social, etc.) para enfrentar estos efectos y esti-
mular la recuperacién de los paises tras el despliegue de la
pandemia. En esta linea, se recomienda visitar los siguientes
documentos y portales: UNSDG (2020); CEPAL (2020a y
2020b), ILO (2020), PNUD (2020b) y UNCTAD (2020).

25. Se recomienda visitar: WHO  [https://www.who.int/
emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/situation-
reports|.
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mon (47.93) y el colo-rectal (38.07)." (Presiden-
cia de la Republica, 2017:109).

Por otra parte, uno de los temas que me-
rece particular atencién en Uruguay es el del
suicidio, habida cuenta de la magnitud que al-
canza la tasa de suicidios en el pais (una de las
mas altas de la region y también significativa
en comparacion con paises de otras regiones
del mundo) y por su sostenido aumento (en
particular, desde 2013).%

De acuerdo con la informacion recabada a
través de la Encuesta Nacional de Adolescencia
y Juventud (ENA)) realizada en 2018, 1de cada 10
adolescentes entre 14 y 17 afos (12,2%) manifes-
to que se sintid tan triste o desesperado durante
dos semanas seguidas —o incluso mas tiempo—,
que dejo de hacer sus actividades habituales,
siendo este fendmeno mas frecuente entre las
adolescentes y las jovenes de nivel socioecono-
mico bajo. Asimismo, la informacion relevada
por la ENAJ permite observar que casi 1de cada 5
adolescentes de 14 a 17 afos (17,7%) realizé una
consulta a un psicologo por lo menos una vez
en el Ultimo afo, siendo mas frecuente la con-
sulta entre mujeres y fuertemente dependiente
del nivel socioeconémico. A pesar de contar con
mayores necesidades psicoldgicas, los jovenes
de nivel socioecondmico bajo acceden dos ve-
ces menos a los servicios de salud mental que
sus pares de nivel socioecondmico alto. Por otra
parte, la Encuesta Mundial de Salud Adolescen-
te (EMSA), que se realizd en 2012 a estudiantes
de educacion media, permite concluir que el 12%
de los adolescentes considerd el suicidio en el
ultimo afno previo al relevamiento, que el 11% lo
planifico y, finalmente, que el 10% lo intentd. En

26. Esta tendencia no es reciente en términos historicos en el
pais. De hecho, elindicador viene aumentando desde el siglo
XX. Segun la fuente citada (INE), en 1990 las cifras oscilaban
en torno a los 10 suicidios/100.000 habitantes, pero hoy ese
guarismo se ha duplicado.

este sentido, cabe sefalar que el suicidio es la se-
gunda causa de mortalidad entre adolescentes y
jovenes de 15 a 19 afios en Uruguay (OPS, 2019).
Por Ultimo, con relacion a la salud mental
cabe sefalar que es necesario examinar los po-
sibles impactos que la pandemia de COVID-19
podria tener en la poblacion. Segun la OMS, ha
traido aparejado un aumento de los sentimientos
de estrés y ansiedad en la poblacion, a la vez que
se espera que tenga impacto negativo en los nive-
les de soledad, depresion, trastornos de ansiedad
y en actividades poco deseables, como el autofla-
gelo, el abuso de drogas y el suicidio. Esto tiene un
efecto esperado mayor en comunidades ya parti-
cularmente afectadas (ver mas sobre este aspec-
to en Inter-Agency Standing Committee, 2020).

Salud sexual y reproductiva®

En los ultimos afios, Uruguay ha experimenta-
do una reduccion significativa de la maternidad
adolescente, producto de politicas y programas
de salud sexual y reproductiva, contribuyendo
asi a avanzar al logro de la Meta 3.7. La muy pro-
nunciada disminucion de la fecundidad adoles-
cente en un periodo relativamente corto (entre
2014 y 2019) no solo hace que Uruguay converja
en este indicador con el comportamiento de las
sociedades mas desarrolladas, sino que puede
generar impactos positivos en varias dimen-
siones del desarrollo: reduccion de la pobreza®
27. Bajo este titulo se abordan los temas a los que refiere la

Meta 3.7: "garantizar el acceso universal a los servicios de

salud sexual y reproductiva, incluidos los de planificacion fa-

miliar, informacién y educacion, y la integracion de la salud
reproductiva en las estrategias y los programas nacionales.”

28. En este sentido, resulta de interés el siguiente pasaje del pri-
mer Informe Nacional Voluntario sobre ODS: “La reincidencia
de la maternidad en ciertas adolescentes es otro aspecto por
considerar. En el total del pais, entre las adolescentes que
ya habian tenido un hijo, un 10,5% tiene un segundo hijo. EL
hecho de tener el primer hijo durante la adolescencia es de
alto riesgo para tener un segundo al poco tiempo del primero
(UNFPA, 2013)." (Presidencia de la Republica, 2017: 290).
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y mayor permanencia de las mujeres en el sis-
tema educativo (por lo tanto, aumento de capi-
tal humano, mayor autonomia de las mujeres y
acortamiento de las brechas econdmicas de gé-
nero, al menos en algunos estratos de poblacion).

En 2019 se alcanzd el minimo historico
(31,56) y Uruguay se alejo del promedio de La-
tinoameérica, ubicado en 67%. Aun asi, el nivel
de Uruguay dista mucho de los presentes en
los paises mas desarrollados y a los que po-
dria aspirar. A pesar del descenso el embrazo
adolescente, este fendmeno sigue siendo una
manifestacion de desigualdad social, de géne-
ro y territorial, por lo que se hace fundamental
seguir profundizando el trabajo en las politicas
publicas que atiendan las causas profundas de
este problema y den continuidad al acceso a
derechos sexuales y reproductivos. Continuan
requiriendo particular atencion los embarazos
en nifias y adolescentes menores de 15 afos, los
cuales, de una u otra forma, son consecuencia
de diferentes tipos de violencia y, en su mayoria,
de violencia sexual. Para ello, en el marco de la
Estrategia se elabord el mapa de ruta intersec-
torial de atencion a nifias y adolescentes me-
nores de 15 afos en situacion de embarazo, que
tiene el desafio de su implementacion.

Por la magnitud del descenso vy el corto pe-
riodo en el que se ha producido, la evolucion
observada parece obedecer al impacto de poli-
ticas publicas. En este sentido, sefiala el Informe
Nacional Voluntario sobre los ODS 2017: "Como
respuesta a la problematica (del embarazo ado-
lescente) se ha generado la ‘Estrategia intersec-
torial de prevencion del embarazo no intencio-
nal en adolescentes’. En setiembre de 2016, el
Gobierno uruguayo anuncid publicamente el
compromiso y la voluntad politica de disefarla
e implementarla. Es impulsada por el Ministe-
rio de Salud Publica, el Ministerio de Desarrollo

Social, el Ministerio de Educacién y Cultura, la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, la Ad-
ministracion Nacional de Educacion Publica, el
Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay,
la Administracion de los Servicios de Salud del
Estado, con el apoyo del Fondo de Poblacion de
Naciones Unidas (...). Su disefio e implemen-
tacion se basa en el reconocimiento de que el
embarazo no intencional en adolescentes en
Uruguay es una expresion y consecuencia de
desigualdad y segmentacion social, y parte de
una cadena de determinantes asociados a la
exclusiéon y la vulnerabilidad social y de géne-
ro.” (Presidencia de la Republica, 2017: 98).#
El porcentaje de necesidades insatisfechas de
planificacion familiar en mujeres de 15 a 45 afios
de Uruguay es de 8,9% (ENCOR-INE, MSP, M-
DES, Comision Sectorial de Poblacion, Programa
de Poblacion y UNFPA, 2017), lo que lo situa por
debajo del porcentaje mundial, que para 2010
era de 12,3%. A su vez, la prevalencia en el uso
habitual de métodos anticonceptivos modernos
es de 91% en mujeres y 85% en varones (EN-
COR), siendo superiores al promedio regional
que figura en el Estado de la Poblacion Mundial
de 2016, que es de 67% (UNFPA, 2016).

Con respecto al uso de métodos anticon-
ceptivos, los datos disponibles de diferentes
fuentes muestran estabilidad en el uso tanto

29. Desde el afio 2006, la educacion sexual en Uruguay es
un eje de la educacion integral de nifios, adolescentes vy
jovenes a través de la implementacion del Programa de
Educacién Sexual de la ANEP, lo que lo ubica a la vanguardia
de la region. EL Programa se implementa en todos los
subsistemas de la ensefianza: educacion inicial y primaria,
secundaria, formacion técnico-profesional y formacion
docente. A pesar de contar con esta politica publica
de forma ininterrumpida en los ultimos 14 afos, esta
representa desafios para la universalizacién, el desarrollo
de contenidos adaptados a las generaciones actuales
y la formacion de los docentes. Por ello, se desarrolld
una evaluacion del Programa, que presenta hallazgos vy
recomendaciones para los proximos afios [https://uruguay.
unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/Presentaci.pdf].
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en la primera relacion como en los ultimos seis
meses (método habitual). La tasa de continua-
cion del método fue de 91,7%, mostrando un
resultado igual o superior al reportado por la
literatura internacional. De todos modos, es
clave destacar que estos indicadores positivos
generales aun esconden las desigualdades vy
brechas tipicas de nuestra region: un uso de
métodos menor en as personas mas pobres y
con menos nivel educativo, dificultades de las
mujeres para controlar por si mismas el uso de
los MAC vy a la hora de negociar con sus pare-
jas, la anticoncepcion de emergencia sigue te-
niendo un bajo conocimiento, entre otras.

Este buen desempefio de Uruguay tiene su
correlato en que el pais ha dado importantes
pasos para atender las necesidades insatisfe-
chas en anticoncepciéon desde una perspectiva
de derechos. Se ha buscado la universalidad,
pero atendiendo a los grupos mas vulnerables,
se ha avanzado en politicas publicas y marcos
legales. De todos modos, estos avances pue-
den sufrir importantes retrocesos en el marco
del COVID-19, ya que se estan registrado pro-
blemas para el abastecimiento de los métodos
a nivel global.

La capacidad del sistema de salud®

En el actual contexto, la Meta 8 del ODS 3 ad-
quiere una relevancia especial a nivel global y
en cada pais: “Lograr la cobertura sanitaria

30. Bajo este titulo se abordan los temas que refieren a la Meta
3.8: “Lograr la cobertura sanitaria universal, incluida la pro-
teccion contra los riesgos financieros, el acceso a servicios de
salud esenciales de calidad y el acceso a medicamentos y va-
cunas inocuos, eficaces, asequibles y de calidad para todos.”

universal, en particular la proteccion contra
los riesgos financieros, el acceso a servicios de
salud esenciales de calidad y el acceso a me-
dicamentos y vacunas seguros, eficaces, ase-
quibles y de calidad para todos.”'En este sen-
tido, la evidencia indica que el sistema de salud
de Uruguay se ubica entre los de mayor cober-
tura, dotacién de recursos (ya sea medida por el
gasto total en salud con relacion al PIB —9,1%
en 2016 de acuerdo con los datos de la OMS—, el
peso predominante del gasto publico dentro del
gasto total o por la dotacion de camas hospita-
larias y médicos con relacién a la poblacion). Sin
subestimar el valor que estos indicadores tienen
-en particular, en comparacion con el resto de
los paises de la regién-, como expresion de la
capacidad del sistema de salud para responder
a los desafios propios del perfil de salud del pafs
y también a situaciones de coyuntura o emer-
gencias que puedan surgir, aln existe una bre-
cha entre los indicadores del pais en este sector
de politicay los valores que presentan los paises
mas desarrollados (CEPAL, 2020a).

31. Ver Naciones Unidas [https://www.un.org/sustainablede-
velopment/es/health/]. Las negritas nos corresponden.
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Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos

SALUD
Y BIENESTAR

humanos vinculadas al ODS 3

Comité de los Derechos del Nifio 2015
' A la luz de su Observacion General n.° 3 (2003) sobre el VIH/SIDA y los
derechos del nifio, y de las Directrices Internacionales sobre el VIH/SIDA
y los Derechos Humanos, el Comité recomienda al Estado parte que: a)
Siga reforzando y formulando politicas y programas para atender y apoyar a los nifios infectados
o afectados por el VIH/SIDA, con inclusién de programas y politicas para reforzar la capacidad de
las familias y de la comunidad para atender a estos nifios; b) Adopte una estrategia integral, que
incluya campanas de sensibilizacion, a fin de prevenir la incidencia y la propagacion del VIH/SIDA
entre los nifos y los adolescentes; ¢) Solicite asistencia técnica y fortalezca su cooperaciéon con
el Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA, el UNICEF, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y la Organizacion Mundial de la Salud.

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de la informacién contenida en MRREE-SIMORE.

1.4. Garantizar una educacidn inclusiva,
de calidad y equitativa

“Garantizar una
educacion inclusiva y
a equitativa de calidad y

Alexaminar la situacion de Uruguay con relacion

EDUCACION
DE CALIDAD

promover oportunida-
des de aprendizaje per-
manente para todos”

al acceso de las generaciones mas jovenes a la
educacion basica (inicial, primaria y media), los
niveles de egreso de la educacion obligatoriay los
resultados o logros que, en términos de aprendi-
zajes y desarrollo de competencias, efectivamen-
te estan alcanzando se pueden advertir algunos
avances y tendencias positivas, pero también
sefales preocupantes. Entre las tendencias aus-
piciosas, corresponde destacar el aumento sos-
tenido del acceso a la educacion de los nifios en
edad de asistir a la educacién inicial (3 a 5 afos) y
los adolescentes en las edades correspondientes
a la educacion media superior (15 a 17 afos).

Como se puede apreciar en el Grafico 9, en
las ultimas décadas se observa en Uruguay un
aumento sostenido de la matriculacion de los
niflos mas pequefios (entre 2000 y 2018 un cre-
cimiento de 32% a 77% en los nifios de 3 afos
de edad y de 71% a 94% en los de 4) lo que ha
permitido alcanzar un acceso casi universal a los
dos grados o niveles de educacion inicial educa-
cién inicial (4 y 5 anos) legalmente obligatorios
desde 2008 (Ley 18.437). El otro tramo de edad
donde se observa en las Ultimas décadas un au-
mento sostenido de las tasas de asistencia es el
que corresponde a los adolescentes: entre 2000
y 2019, de 81% a 96% en 15 afios, de 73% a 88%
en 16 anosy de 66% a 81% en 17 afios. Si bien es-
tos datos marcan un avance hacia la universali-
zacion de la asistencia educativa en la poblacion
en edad de concurrir a la educacién obligatoria
(nifios y adolescentes entre 4 y 17 afios), el palis
aun no ha logrado esta meta, ya que, grosso
modo, 1 de cada 10 adolescentes entre 15y 17
afos no asiste a la educacion. Este punto debe
ser destacado ya que lograr que todos los nifios
y adolescentes entre 4 y 17 afios de edad asistie-
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Grafico 9. Asistencia educativa en Uruguay en poblacion entre 3 y 25 afios residente en localida-
des urbanas (5000 y mds habitantes). Afios seleccionados entre 1991y 2018. En porcentajes.
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Fuente: Observatorio de la Educacién de la ANEP con base en la ECH del INE.

ran a la educacién fue una de las metas que la
ANEP se fij6 en su planificacion quinguenal en
2015 (para ser alcanzada en 2020), la cual muy
probablemente no sea lograda considerando
que pese al aumento de la asistencia educati-
va entre los adolescentes de 15 a 17 afios, aun
hoy una décima parte de ellos (proporcion que
aumenta considerablemente en los quintiles
de ingresos mas bajos y en algunas poblaciones
particulares) no concurre a la educacion.®

Los datos de asistencia educativa muestran
que pese al acortamiento de las brechas de in-
equidad en el acceso a la educacion que se ob-
serva al comparar los datos de 2006 y 2018, las
asimetrias se mantienen. Como se aprecia en el

32. Los desafios en materia de asistencia educativa en Uruguay
se concentran solo en los adolescentes de mayor edad (15 a
17 afios) y, desde luego, en los jovenes en edad de asistir a la
educacion terciaria (18 y mas). Desde hace décadas las tasas
de asistencia en nifios y adolescentes entre 5y 14 afios son,
practicamente, universales (cercanas al 100%), situacién
que actualmente se comprueba también en los nifios de 4
afosy, en menor medida, en los de 3 afios. Estas altas tasas
de asistencia en los nifios y adolescentes entre 5y 14 afios
(fendmeno que también se observa en la mayoria de los pai-
ses de la region) responde en Uruguay a una muy temprana,
en términos historicos, expansion de la educacion primaria.

Grafico 10, los adolescentes (15 a 17 afios) y jo-
venes (18 y mas) de las localidades urbanas mas
pequefas y areas rurales presentan tasas meno-
res a las de sus pares de las localidades urbanas
del interior del pais de mayor tamafio, y estos,
a su vez, presentan tasas inferiores a las de sus
pares de Montevideo. Las mayores brechas o
asimetrias con relacion a la asistencia educativa
se observan al comparar a nifos, adolescentes y
jovenes afrodescendientes respecto al resto de la
poblacion en esas edades y al cotejar los datos de
los distintos quintiles de ingreso: los dos clivajes
mas relevantes, la condicion socioecondmica de
los hogares y la ascendencia racial. Otra variable
que determina niveles de acceso a la educacion,
trayectorias escolares y resultados educativos
marcadamente diferentes es la presencia/ausen-
cia de alguna discapacidad (Grafico 10).

33, Si bien en esta seccién no se presentan datos sobre bre-
chas con relacion a la educacion (asistencia, aprendizajes y
egreso) determinadas por la condicién de migrantes de los
estudiantes (en particular, con relacion a los nuevos migran-
tes), evidencia de corte mas cualitativo y algunos estudios
especificos indican que esta variable también determina di-
ferentes trayectorias y resultados en el sistema educativo.
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Grafico 10. Tasa de asistencia educativa en Uruguay en poblacion entre 3 y 22 afios segun dis-
tintas variables sociodemograficas y brechas de inequidad. Afios 2006 y 2018. En porcentajes.
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partir de ECH del INE; para el (ltimo grdfico, elaboracidn propia a partir del
Censo de Poblacién de 2011. Nota [i]: los datos sobre discapacidad surgen del
relevamiento realizado en el Censo de Poblacion de 2011. En ese relevamiento
censal se incluyé un modulo sobre discapacidad con preguntas basadas en las
recomendaciones del Grupo de Washington. En el Censo se utiliz6 una sintesis
4y 5anos 6allanos 12a17anos de las definiciones de la Clasificacién Internacional de la Funcionalidad, de la

M Resto de la poblacién Nifos y adolescentes con discapacidad

Si bien Uruguay auin no ha alcanzado niveles
universales de asistencia educativa en la pobla-
cion en edad de asistir a la educacion obligatoria,
la disponibilidad de oferta en educacion basica
(desde inicial a media superior) y el acceso efec-
tivo a la educacion (matriculacién y asistencia)
no son los desafios mayores que enfrenta el pais.
De hecho, al estar concentrada la inasistencia
educativa en las poblaciones de menores ingre-
s0s, si se lograse incorporar al sistema educativo
esta décima parte de adolescentes entre 15y 17
afios que no concurren a la educacion no solo se
estaria alcanzando niveles universales (cercanos
a100%) de asistencia educativa en la poblacion
en edad de concurrir a la educacion legalmen-

Discapacidad y de la Salud.

te obligatoria (4 a 17 afios), sino también elimi-
nando las brechas o disparidades entre distintos
grupos de nifios y adolescentes (por quintiles de
ingreso, regiones geograficas, ascendencia ra-
cial, géneroy discapacidad) en la primera dimen-
sion en el que realiza el derecho a la educacion:
el acceso a la oferta y la asistencia efectiva.
Como se observa en el CGrafico 11, las tasas de
culminacion de la educacion media basica (le-
galmente obligatoria desde 1973) y de la media
superior (obligatoria desde 2008) son, quizas,
los indicadores que permiten observar de modo
mas simple y sintético los escasos progresos
que Uruguay ha logrado en materia educativa
en las Ultimas décadas. Tras haber alcanzado en
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Gréfico 11. Tasas de culminacién de ciclos educativos bésicos (primaria, media basica y
media superior) en Uruguay. Serie 1991-2018. En porcentajes.
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los afios ochenta la universalizacion del egreso
de la educacion primaria (esto es, tasas de cul-
minacién superiores a 95%), Uruguay se enfren-
to, como la mayoria de los paises de la region en
las ultimas décadas, al desafio de universalizar
el acceso y luego el egreso en la educacion me-
dia, en primer lugar, en la media basica (EMB),
en Uruguay correspondiente a los grados 7.2 a
9.2, que cubre normativa o tedricamente el tra-
mo de 12 a 14 afos de edad. Si bien se puede afir-
mar que en los ultimos diez afos se advierte una
moderada tendencia al aumento del egreso en
EMB (de 67% a 76% entre 2010 y 2018 a partir de
datos representativos de todo el pais, incluidas

las areas menores y rurales que tienen menores
niveles de egreso), cuando se examina la serie
historica mas extensa (1991 a 2018), cubriendo
casi tres décadas, sorprende la estabilidad o, a
lo sumo, el escaso aumento del indicador, maxi-
me si se tiene en cuenta que algunos palises de
América Latina registraron saltos de veinte o
treinta puntos porcentuales en un periodo me-
nos extenso (entre 2000 y 2018).>* Al examinar

34. Mientras que la tasa de culminacion de la EMS en jovenes
entre 20 y 24 afios crecid en Uruguay de 34% a 41% entre
2008 y 2018, en Brasil lo hizo de 44% en 2001, a 62% en
2008, a 74% en 2018, de acuerdo con las estimaciones de
CEPALSTAT basadas en procesamientos de las encuestas de
hogares de los respectivos palses.
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el comportamiento de la tasa de egreso de la
educacion media superior (EMS), que va del 10°
a12° grado cubriendo tedricamente el tramo de
15 a 17 afos, las conclusiones que se pueden ex-
traer son similares: una leve tendencia al creci-
miento en los Ultimos diez anos (de 35% a 43%
entre 2009 y 2018), que no altera, empero, la
percepcion sobre un largo ciclo de estancamien-
to, que se pueden resumir en tres cifras: 36%
de finalizacion en 1991y 43% en 2018, apenas 7
puntos de crecimiento en tres decadas.

Los bajos niveles de culminacion de la EMB
y EMS en Uruguay (llamativos si se consideran
los registros de paises de similar nivel de desa-
rrollo humano dentroy fuera de la region) me-
recen especial atencion, ya que el punto de lle-
gada que plantea la Agenda 2030 con relacion
a la educacion media es su universalizacion,®
lo que debe ser interpretado no solo como ac-
ceso universal, sino también —y fundamental-
mente— como aprendizajes de calidad para to-
dos y generalizar/universalizar la culminacion
de este ciclo (maxime en el caso de Uruguay,
en que la EMS es legalmente obligatoria desde
hace doce afios y la media basica desde hace ya
casi medio siglo). Estos datos, ademas, reflejan
las dificultades que esta teniendo el pais para
desarrollar las capacidades de su poblacion, de
las generaciones mas jovenes, las dificultades
en términos de formacion de capital humanoyy,
por lo tanto, para generar algunas de las condi-
ciones imprescindibles para alcanzar un mayor
estadio de desarrollo.

Ademas de presentar bajos indices de cul-
minacién de la EMB y la EMS (dos ciclos que

35. LaMeta 4.1 sefiala: "De aqui a 2030, asegurar que todas las
nifas y todos los nifios terminen la ensefianza primariay
secundaria, que ha de ser gratuita, equitativa y de calidad y
producir resultados de aprendizaje pertinentes y efectivos.”
Ver [https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/
education/].

son considerados basicos o elementales en
los paises de “desarrollo humano alto” y “muy
alto”), Uruguay registra asimetrias entre gru-
pos de poblacion basadas en el nivel socioeco-
nomico de los hogares (los dos primeros quin-
tiles versus el quintil de mas altos ingresos), la
ascendencia racial de las personas (afrodes-

cendientes versus el resto de la poblacion) o

el area geografica de residencia (adreas rurales

y localidades urbanas menores del interior del

pais versus las localidades mayores y, especial-

mente, Montevideo) que resultan, nuevamen-
te, llamativas si se considera que Uruguay ha
sido historicamente uno de los paises con mas
bajo nivel de desigualdad en la distribucion del
ingreso —y, presumiblemente, de otros acti-
vos— dentro de la region.

Como se puede observar en el Grafico 12:

a) mientras el 79% de los jovenes (21 a 22
anos) del quintil de mas altos ingresos cul-
mina la EMS (un valor levemente inferior al
promedio entre los paises de la OCDE, pero
para toda la poblacion), apenas el 14% de
los jovenes del quintil mas pobre completa
el ciclo (casi seis veces mas);

b) mientras el 45% de los jovenes no afrodes-
cendientes culmina la EMS, solo 28% de
los jovenes afrodescendientes finaliza el
nivel (1.6 veces mas);

c) mientras el 53% de los jovenes de Mon-
tevideo culmina la EMS (maés del 80% en
los barrios de mayores ingresos de la ca-
pital, esto es, un valor similar al promedio
de los jovenes de los paises de la OCDE),
39% de los jovenes de las localidades
urbanas mayores del interior finaliza el
nivel y solo 28% de los jovenes de las
localidades menores y las areas rurales
completa el ciclo.

Analisis de la situacién de Uruguay y sus retos frente a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
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Grafico 12. Tasas de culminacion de ciclos educativos basicos (primaria, media basica y media
superior) en Uruguay desagregadas por variables sociodemograficas (brechas de inequidadli]). Afios
seleccoonados. En porcentajes.
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Con relacién a las brechas o desigualdades
en las tasas de culminacion de EMB y EMS (ba-
sasdas en la condicion socioecomica, la ascen-
dencia racial, el area de residencia geografica,
etc.) corresponde destacar que en los Ultimos
anos se advierte una tenencia positiva marcada
por la disminucion de estas disparidades (Gra-
fico 12). Por ejemplo, entre 2006 y 2018 la ratio
entre las tasas de graduacion de EMS del quintil
mas rico y del quintil mas pobre se redujo de 9 a
6 (de 74% vs. 8% a 79% vs.14%), asi como tam-
bién disminuyd de 3 a 1.6 la ratio entre jovenes
afrodescendientes y el resto de los jovenes (de
35% a 12% vs. de 45% vs. 28%), lo que indica
que los mayores avances con relacion a la fina-
lizacion de la educacion media (en especial de la
EMS) se estan produciendo en las poblaciones
mas relegadas.

La tercera dimension por analizar para de-
terminar en qué medida Uruguay esta logrando
avanzar hacia las metas del ODS 4 (en particu-
lar, las que refieren al acceso a la ensefianza y al

desarrollo de competencias para la vida) es la de
los resultados de aprendizaje. En este sentido, el
analisis de las distintas fuentes de informacion
e indicadores que refieren a los aprendizajes y la
formacion de competencias (cognitivas), que se
alimentan de los estudios regionales y globales
en los que participa Uruguay (la prueba PISA
desde 2006 vy el estudio regional de la Oficina
en Educacion de UNESCO para América Latina
y el Caribe, las pruebas SERCE y TERCE), como
de las evaluaciones nacionales planean, nueva-
mente, un panorama preocupante que podria
se resumido con tres conclusiones: entre 42% v
51% de los jovenes de 15 afos con competencias
insuficientes (lectura, matematica y ciencias);
relativo estancamiento de los desempefios de
los estudiantes en las seis pruebas PISA en las
que ha participado Uruguay (entre 2003y 2018),
por o tanto, en el desarrollo de sus competen-
cias; marcadas inequidades en los logros entre
jovenes de distintos estratos socioecondmicos
(Grafico 13).

Grafico 13. Brechas de inequidad en desempefio en la Prueba PISA 2018 en el drea de

Lectura en Uruguay.
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Por cierto, corresponde sefialar que el pano-
rama en el resto de los paises de la region que
vienen participando en la prueba PISA es signi-
ficativamente mas critico que el observado en
Uruguay (mayores porcentajes de jovenes que
no logran los niveles minimos de competencia,
de hecho, en la mayoria de los paises la mayo-
rfa absoluta de los jovenes bajo los niveles mi-
nimos). Este punto es clave porque indica que
Uruguay podria tener mayores niveles de per-
manencia (menores tasas de desercion) de los
adolescentes y jovenes en la educacion media,
y, por lo tanto, mayores tasas de graduacion de
la EMB y la EMS si el sistema educativo logra-
se una oferta curricular, una gestion educativa
(desde el nivel macro al micro de los centros
educativos) y un régimen académico que se
adaptaran mejor al perfil, las necesidades y las
expectativas de los estudiantes.

Las conclusiones que se desprenden del anali-
sisdelos resultados de Uruguay en la prueba PISA
no solo plantean retos o desafios para el sistema
educativo nacional, sino para el conjunto de las
politicas publicas, ya que los déficits que presen-
ta el pais en materia de formacion de capacida-
des y competencias basicas en las generaciones
mas jovenes pueden afectar su trayectoria de de-
sarrollo a corto, mediano y largo plazo, maxime
cuando no se observan tendencias positivas. En
este sentido, resulta ilustrativa la evidencia sobre
la fuerte y positiva correlacion que existe entre
los niveles de aprendizaje o desarrollo de com-
petencias en los jovenes y algunas dimensiones e
indicadores del desarrollo de los paises

Por ultimo, al mismo tiempo que el panora-
ma de la educacién en Uruguay sigue estando
marcado por muy bajos, estables y muy des-
iguales niveles de culminacion de la EMB y EMS,
asi como por insuficientes, estables y muy des-
iguales niveles de aprendizajes/competencias

de sus alumnos de educacién primaria y media,
algunas innovaciones y resultados deben ser
seflalados, en tanto marcan posibles lineas de
avance a profundizar.

En primer término, el aumento muy marca-
do del acceso a la educacion inicial (3 a 5 afios)
y de las tasas de asistencia de los adolescentes
mayores (15 a 17 afios) y jévenes. En segundo lu-
gar, una inflexion en la evolucion de las tasas de
culminacion de la EMB y EMS (con respectivos
crecimientos de 67% a 76% vy 36% a 43% entre
2010y 2018).

La implementacion de una innovacion que
ha colocado al sistema educativo a la vanguar-
dia dentro de la regién en términos de elimina-
cion de la brecha digital en los nifios y adoles-
centes (el Plan Ceibal) 3¢ Ademas de los puntos
seflalados en el parrafo anterior, probablemen-
te una de las tendencias de cambio a destacar
sea la ampliacion del acceso a la educacion
terciaria desde mediados de los afios ochenta
al presente, su diversificacion institucional (la
irrupcion de universidades privadas que fueron
constituyendo un robusto subsistema universi-
tario), su descentralizacion en el territorio y la
diversificacion de sus ofertas de grado y pos-

36. Si bien la implementacion del Plan Ceibal representa uno
de los principales logros en el campo de la educacion, que
permiti¢ practicamente cerrar la brecha digital entre nifios
y adolescentes de distintos estratos socioecondémicos (al
menos con relacion al acceso a la tecnologia) y contar con
la plataforma, los recursos pedagogicos y los conocimientos
imprescindibles para mantener el vinculo educativo durante
el desarrollo de la pandemia del COVID-19 en Uruguay,
es necesario tener presente que la frecuencia y la calidad
en el uso de las nuevas tecnologfas por parte de los nifios
y adolescentes dependen, fuertemente, del contexto social
de los nifos y sus familias. Segun datos de la ECH 2018, la
cantidad de hogares que declara no tener conexion a Internet
por banda ancha fija sigue siendo elevada en los primeros
deciles de ingreso. Mientras que, en los seis Ultimos deciles,
mas del 80% de los hogares tiene acceso a banda ancha fija,
este porcentaje se reduce para los restantes deciles, llegando
al minimo de 25% para el primer decil [http://fcea.edu.uy/
images/dto economia/Blog/La educaci%C3%B3n en
tiempos de pandemia. Y el d%C3%ADa despu%C3%A9s.
pdf%20/%20http://fcea.edu.uy/blog/4388-aportes-y-
analisis-en-tiempos-de-coronavirus.html].
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grado. De acuerdo con los datos de la Unidad
de Estadistica de la UNESCO, entre 1985 y 201/
el alumnado matriculado en todas las ofer-
tas y niveles de educacion terciaria en Uruguay
practicamente se triplico (de 57.000 a 162.000
estudiantes), mientras la poblacion del pais
crecia, grosso modo, de tres a tres y medio mi-
llones (aproximadamente, un crecimiento de
18%). La expansion observada en los ultimos
afos de este periodo de tres décadas determi-
né un aumento de la poblacion con alto nivel
de calificacion (formacion terciaria completa o
incompleta): de 23,9% entre los jovenes de 25
a 29 afios en 2009 a 31,8% en 2018. Estos datos
indican que la oferta de educacion terciaria esta
logrando captar a la mayoria de los jovenes que
logran culminar la EMS vy, de esa forma, incre-
mentar los porcentajes de jovenes que logran
graduarse de la educacién terciaria o, al me-
nos, alcanza una formacion incompleta dentro
de ese nivel. Obviamente, en la medida que el
pais no logre aumentar en los proximos afnos,
significativamente, la baja tasa de culminacion
de la EMS que exhibe (apenas entre 40% y 45%,
dependiendo de la franja de edad que se tome
para medirla) esta expansion de las ofertas de
educacion terciaria encontrard un limite.

Esta tendencia al aumento del acceso a la
educacion terciaria en Uruguay resulta intere-
santey auspiciosa, en la medida que una de las
novedadesquetraealdebateeducativola Agen-
da 2030, tornandola universal, es su apuesta a
la generalizacion del acceso a la educacion ter-
ciaria que recoge la Meta 4.3 (“de aqui a 2030,
asegurar el acceso igualitario de todos a una
formacién técnica, profesional y superior de
calidad, incluida la ensefianza universitaria”),”

37. Naciones Unidas-Objetivos de Desarrollo Sostenible [https://
www.un.org/sustainabledevelopment/es/education/ ].

como gran reto del presente y de las préximas
decadas, trascendiendo el objetivo de la uni-
versalizacion de la educacion basica (primaria
y media).

Con relacion a la equidad entre mujeres y va-
rones con respecto a la participacionen laeduca-
cion terciaria y, en particular, en la universitaria,
los datos de Uruguay indican que las primeras
predominan dentro de la poblacidn estudiantil.
De acuerdo con los datos de la ECH del INE de
2019, el 60% del total de la poblacion que asiste
a la educacion terciaria en Uruguay (consideran-
do todas las ofertas educativas) corresponde a
mujeres. Este predominio de las mujeres sobre
los varones obedece, entre otras causas, a que
el porcentaje de egreso de la educacion media
superior o bachillerato es mayor en las mujeres:
49% frente a la tasa de 36% de los varones (Gra-
fico 12). Si bien las mujeres acceden en mayor
medida que los varones a la educacion terciaria
y, dentro de esta, a la universitaria, su participa-
cion en las carreras de grado en el area de inge-
nierfa y tecnologia es inferior a la de los varones.
A modo de ejemplo, se puede sefialar que 77%
del total de los jovenes que ingresaron en 2018
a las diversas carreras de ingenieria que ofrece
la Universidad de la Republica (universidad es-
tatal que reline, aproximadamente, el 89% de la
matricula de toda la educacion universitaria del
pais)® son varones (Universidad de la Republica,
2019), dato que tiene como contracara el predo-
minio de las mujeres en las carreras del area de
la salud (medicina, enfermeria, psicologia, etc.)
y social (humanidades, ciencias sociales, etc.).

Tras examinar la trayectoria reciente de Uru-
guay vis a vis, las principales dimensiones y me-
tas del ODS 4, resulta imprescindible abordar el
impacto que la pandemia de COVID-19 ha tenido

38. Calculos propios basados en MEC, 2020.
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en el vinculo de nifios, jovenes y adultos con la
educacion. Al igual que casi todos los paises del
mundo, en Uruguay se suspendieron las clases
presenciales en los centros de educacion para la
primera infancia y las instituciones de educacion
inicial, primaria, media y terciaria luego de ser
decretada la emergencia sanitaria por el Gobier-
no a comienzos de marzo de 2020, siendo sus-
tituidas progresivamente y con distintas inten-
sidades por modalidades virtuales o a distancia
de ensenanza. Esta situacion se prolongo hasta
el mes de junio, cuando paulatinamente se co-
menzo a retomar las clases presenciales en las
instituciones publicas y privadas de ensefianza
preterciaria (desde los grupos de educacion ini-
cial hasta los de media superior o bachillerato).
Si bien Uruguay logro en base a activos y
fortalezas del sistema educativo (la presencia
del Plan Ceibal y otras plataformas, asi como
la experiencia de los docentes en la utilizacion
de tecnologias aplicadas a la ensefianza) y, mas
en general, del pais (altos niveles de conectivi-
dad, infraestructura adecuada, etc.), mantener
en funcionamiento los servicios educativos bajo
modalidades de ensefianza virtual durante los
primeros meses en los que se disemind la pan-
demiay los centros educativos estuvieron cerra-
dos (basicamente, desde mediados de marzo a
junio), la informacion con la que cuentan las au-
toridades educativas indica que una porcion sig-
nificativa de nifios y adolescentes no mantuvie-
ron un vinculo fluido con sus docentes o, incluso,
perdieron totalmente contacto con los centros
educativos. Los datos de la encuesta realizada
por ONU Mujeres y UNICEF (UNICEF, ONU Mu-
jeres y Opcion Consultores, 2020) en hogares
con nifios para examinar los impactos de la pan-

demia muestran que se mantuvo el contacto de
los nifios y adolescentes con los centros educa-
cion mediante la realizaciéon de tareas y clases a
distancia o virtuales, pero también da cuenta de
una reduccion significativa del tiempo pedago-
gico. Antes de la pandemia los nifios de entre 6
y 12 afios dedicaban, en promedio, 6.6 horas por
dia a la educacion (5.2 dentro de las escuelas y
1.4 haciendo tareas para la escuela en sus hoga-
res). Tras la declaracion de emergencia sanitaria
y el cierre de los centros educativos, el tiempo
dedicado a la educacion en los hogares (la suma
de las horas destinadas a clases virtuales y reali-
zacion de tareas escolares) aumento, en prome-
dio, a 1.9 horas por dia (media hora mas que an-
tes de la pandemia). Mas alla de ese aumento, y
sin perjuicio de un analisis mas complejo sobre
la relacion entre aprendizajes y tiempo de expo-
sicion a clases, resulta evidente la contraccion:
de 6.621.9 (71% menos). La sustitucion durante
un periodo de cuatro meses de las clases presen-
ciales por los contactos virtuales entre docentes
y estudiantes ha generado algunas lecciones
sobre la potencialidad de la articulacion entre
estas dos modalidades o canales de ensefianza
y, también, sobre el impacto positivo que el in-
volucramiento de los adultos puede producir en
el proceso educativo de los nifios.

Pese a estas dificultades, la reapertura gra-
dual de todos los centros de educacion inicial,
primaria y media (publicos y privados) a partir
de junio de 2020 vy, por lo tanto, el regreso a la
ensefianza presencial (combinada en muchos
casos con clases virtuales y el uso de platafor-
mas digitales) ubicé a Uruguay dentro del grupo
de paises que lograron tener sus centros educa-
tivos abiertos en 2020.
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) Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos hu-
EDUCACION

DE CALIDAD manos vinculadas al ODS 4

Examen Periddico Universal (Ciclo 3) 2019

Eliminar las desigualdades de acceso a la educacion, que han repercutido
gravemente en los nifos de grupos desfavorecidos[i]. Afianzar su voluntad
de rebajar las tasas de desercion escolar y resolver el problema del abandono
prematuro de los estudioslii].

Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial 2016

El Comité recomienda al Estado parte que redoble sus esfuerzos para garantizar el disfrute del derecho
a la educacion sin ningun tipo de discriminacién a la poblacion afrodescendiente. En particular, le re-
comienda que adopte medidas especiales dirigidas a la poblacién afrodescendiente, especialmente a
las adolescentes afrodescendientes a fin de corregir las disparidades en los logros educativos; reducir
los altos indices de desercion escolar, y para promover el acceso a la educacion terciaria. El Comité insta
al Estado parte a adoptar las medidas necesarias que garanticen el cumplimiento efectivo de la Ley n.°
19122 en lo que se refiere al ambito educativo.

Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer 2016

El Comité recomienda al Estado parte que: a) Aplique estrategias eficaces para hacer frente a la elevada
tasa de embarazos precoces y de desercion escolar y adopte medidas, como la concesion de becas,
para asegurar la retencién y facilitar la reincorporacion de las madres jévenes a la escuela, especialmen-
te para las mujeres y nifas afrodescendientes y de zonas rurales, y mujeres que viven en zonas urbanas
desfavorecidas, con un seguimiento activo hasta y durante la educacion terciaria; b) Intensifique las
actividades de orientacion profesional para alentar a las mujeres a seguir trayectorias profesionales no
tradicionales y aumentar la sensibilizacion acerca de la igualdad de género por parte del personal do-
cente en todos los niveles del sistema educativo; ¢) Promueva medidas concretas, incluidas, medidas
especiales de caracter temporal, para mejorar la representacion de las mujeres en los puestos decisorios
en las instituciones académicas y aumentar el nimero de profesoras en las universidades; d) Realice
evaluaciones periédicas de la educacion sexual en el sistema educativo nacional con el objetivo de ga-
rantizar una educacion adecuada a la edad en materia de salud y derechos sexuales y reproductivos; e)
Dé prioridad a las medidas destinadas a facilitar el acceso a la educacion de las mujeres afrouruguayas,
como la asignacion de cuotas a nivel universitario, y realice un seguimiento periédico de los progresos.

Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad 2016

El Comité recomienda al Estado parte que implemente un plan con una hoja de ruta para una transicion
hacia la educacioén inclusiva de calidad, a todo nivel hasta el superior, capacitando a docentes y dispo-
niendo de los apoyos y recursos necesarios, tales como el Braille y la lengua de sefas y en particular que
se tome en cuenta a las personas con discapacidad intelectual o psicosocial. Le recomienda también
que desarrolle e integre los derechos de las personas con discapacidad como elemento obligatorio en
la formacién de docentes y adoptar una politica de no rechazo para la admisién de estudiantes con
discapacidad. El Comité también le recomienda que lleve a cabo campafias de toma de conciencia
dirigidas a la sociedad en general, las escuelas y las familias de personas con discapacidad, con el fin de
promover la educacion inclusiva y de calidad. El Comité recomienda al Estado parte que preste aten-
cién a los vinculos entre el articulo 24 de la Convencién, el Comentario general n.° 4 del Comité sobre
el derecho a la educacién inclusiva, y las metas 4.1, 4.5 y 4.a de los ODS, para promover la educacion
inclusiva y de calidad, en entornos inclusivos y con instalaciones educativas accesibles para todos.

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de la informacion contenida en MRREE-SIMORE. Notas: [i] recomendacién presentada por India; [ii]
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1.5. Alcanzar la igualdad de género y
autonomia de las mujeres

“Lograr la igualdad de
género y empoderar
a todas las mujeres y

5 IGUALDAD
DE GENERO

las ninas”

Sibien en los ultimos afios Uruguay ha realizado
avances significativos con relacion a la sancion
de nuevos marcos legales, eliminacion de legis-
lacion discriminatoria, creacion de nuevas insti-
tuciones e implementacion de politicas vy pro-
gramas para promover y proteger los derechos
de las mujeres (Meta 5.1), el pais sigue enfren-
tando el desafio de superar las desigualdades
estructurales econémicas, sociales, politicas y
culturales entre varones y mujeres. En este sen-
tido, corresponde destacar que el Informe del
Comite de la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la
mujer (CEDAW, por su sigla en inglés) al Estado
de Uruguay (2016) observé que el pais debe ha-
cer frente principalmente a las desigualdades en
la participacion politica y publica de las mujeres,
los estereotipos culturales, la violencia hacia las
mujeres y el acceso a la justicia y la division se-
xual del trabajo como las principales esferas de
preocupacion.

Al examinar los avances de Uruguay con
relacion a las Metas del ODS 5, uno de los fe-
némenos que despierta mayor preocupacion es
el de la extremadamente alta prevalencia de la
violencia de géneroy su expresion mas extrema,
los feminicidios (Meta 5.2). Las estadisticas de
Uruguay son alarmantes: el indicador regional
“muerte de mujeres ocasionada por su pareja

0 expareja intima” del Observatorio de Igual-
dad de Género en América Latina de la CEPAL
muestra que Uruguay se ubica entre los paises
de Iberoamérica con mayor tasa, de hecho, es el
segundo con mayor incidencia (Grafico 14). Aun
mas preocupante resulta advertir el crecimiento
del nimero absolutoy de la tasa de feminicidios
en los ultimos cinco afos tras la leve caida ob-
servada entre 2010 y 2014 (Crafico 15).*°

Grafico 14. Muertes de mujeres ocasionadas
por sus parejas o exparejas en Iberoamérica (18
paises). Afio 2018. Tasa/100.000.

Espana (2017) 0,13
Portugal (2017) 0,20
Panama 0,29

Venezuela (Rep. Bol. de) 0,35
(2016)

Chile 0,46
Colombia 0,53
Perd 0,69
Costa Rica 0,69
Argentina 0,71
Nicaragua 0,72
Cuba (2016) 0,82
El Salvador 091
Honduras (2017) 1,01
Paraguay 1,06
Ecuador (2017) 1,15
Puerto Rico 1,21
Uruguay I 1,45

Republica Dominicana 1,52

Fuente: CEPALSTAT.

39. Laevidenciamuestraendistintos paisesqueel confinamiento
obligado por COVID-19 expone a las mujeres en mayor
medida a sus agresores (que suelen vivir en su hogar). Sobre
este punto ver la declaracion del Secretario General de las
Naciones Unidas, Anténio Guterres [https://www.un.org/
es/coronavirus/articles/prevencion-reparacion-violencia-
contra-mujeres-durante-COVID-19 ].
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Grafico 15. Feminicidios en Uruguay.
Serie 2008-2018.
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Fuente: CEPALSTAT.

Con relacion a la desigualdad economica en-
tre mujeresy varones, pese a algunas tendencias
positivas (el aumento de la participacion de las
mujeres en la fuerza laboral observado duran-
te las Ultimas décadas), alin subsisten notorias
brechas basadas en género. Como se advierte
en el Grafico 16, si bien las brechas entre muje-
resy varones en las tasas de actividad, empleo y
desempleo se redujeron entre 2006 y 2018, las
diferencias en favor de los primeros siguen sien-
do todavia muy significativas: 16 puntos porcen-
tuales tanto en la tasa de actividad como en la
de empleoy mas de tres puntos (10,1% vs. 6,9%)
en la de desempleo.

Grafico 16. Tasa de actividad, empleo y desempleo en Uruguay desagregada por sexo.

Serie 2006-2018. En porcentajes.
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Fuente: Observatorio Social del MIDES con base en procesamientos de la ECH del INE.
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Ademas de las diferencias notorias en la par-
ticipacion en el mercado laboral entre mujeres y
varones, persiste una significativa brecha salarial
entre hombresy mujeres. En este sentido, el Gra-
fico 17 muestra que, si bien ha aumentado el sala-
rio medio por hora de las mujeres, medido como
porcentaje del salario por hora de los varones (en
todos los grupos de trabajadores ordenados por
su nivel educativo), auin subsisten brechas den-
tro de grupos homogéneos en términos de for-
macion o capacitacion educativa. En un estudio
reciente realizado por ONU Mujeres y CEPAL se
encuentra que durante el primer afio luego de
la maternidad, el salario total de las mujeres se
reduce en un 20% y dicha penalizacién no logra
revertirse en el mediano y largo plazo, alcanzan-
do una reduccion del 45%, diez afios después de
la maternidad (CEPAL y ONU Mujeres, 2020).

Los datos de la Encuesta de Usos del Tiem-
po reflejan notorias diferencias entre mujeres
y varones con relacion a la carga de trabajo no
remunerado por cuidados (aspecto que refiere a

la Meta 5.4), particularmente en los tramos mas
jovenes (Grafico 18). La concentracion de los
cuidados en las mujeres, atribuible a los este-
reotipos de género y mandatos sociales existen-
tes,*® combinada con la insuficiente dotacion de
servicios publicos para el cuidado de dependien-
tes determina un circulo vicioso que impacta
negativamente en la autonomia econdémica de
las mujeres.*' La evidencia indica, ademas, que

40. Un claro ejemplo es el subsidio de medio horario para ser
usado tanto por la madre como por el padre del recién na-
cido desde finalizada la licencia maternal hasta los 6 meses
del bebé. Si bien estd garantizado por ley en Uruguay desde
2013, en la actualidad es solicitado por el 70% de las mujeres
y tan solo por el 4% de los varones aproximadamente.

41. Merece una mencion particular la situacion de las mujeres
en el ambito rural: “(...) Si bien las mujeres rurales no con-
forman una categoria en si misma que las diferencia de las
mujeres urbanas, las relaciones de género en el medio rural
adoptan formas especificas y, a las inequidades debido a su
sexo, se suman otras desigualdades producto de sus con-
diciones econdmicas, sociales y de ubicacion territorial. La
literatura existente a nivel internacional sobre las relaciones
de género en el medio rural, indica que estas adoptan for-
mas especificas en estas sociedades, por lo cual es impor-
tante atender sus particularidades y contribuir a visibilizar y
problematizar la situacion de las mujeres que viven en estos
espacios.” (Diagnostico prospectivo en brechas de género y
su impacto en el desarrollo. Mujeres rurales: Trabajo y acce-
so a recursos productivos. Direccién de planificacion. OPP.
Consultora Paola Mascheroni, 2016).

Grafico 17. Salario medio por hora de las mujeres medido como porcentaje del salario me-
dio por hora de los varones segtn nivel educativo (afios de escolarizacién formal) de los/
las trabajadores/as en Uruguay (localidades urbanas). Serie 2000-2018.
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Fuente: CEPALSTAT a partir de la ECH del INE.

53




Grafico 18. Distribucion de la carga global

de trabajo en poblacion de 14 y mas afios en
Uruguay desagregada por tramos de edad y
sexo. Aiio 2013 [Encuesta de Usos del Tiempo].
En porcentajes.
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Fuente: Sistema de Informacin de Género del MIDES.

la proporcién de trabajo remunerado efectua-
do por mujeres es mayor entre los hogares de
los estratos de ingresos mas bajos. De esta for-
ma, la desigualdad econdmica entre familias se
combina con la desigualdad de género al interior
de los hogares, lo que coloca a las mujeres de
los estratos socioecondmicos mas bajos en las
posiciones de mayor privacion y vulnerabilidad
(Informe elaborado para el PNUD-CPA Ferrere).

La baja participacién de las mujeres en car-
gos politicos (electivos y por designacion), asi
como en posiciones de jerarquia en empresas,
camaras empresariales y clpulas sindicales, ge-
nera preocupacion (Meta 5.5).

Como se aprecia en el Grafico 19.3, la partici-
pacion de las mujeres en las camaras legislativas
ha sido desde el retorno a la democracia en 1985
inexistente (durante la primera legislatura),

Grafico 19. Indicadores de participacion politica de las mujeres en el Parlamento nacional
en Uruguay, en perspectiva comparada. En porcentajes.

19.a) Porcentaje de mujeres que asumieron como titulares en cada una de las cdmaras en Uruguay

en las Ultimas ocho legislaturas.

[ Camara baja (Representantes)

Cémara alta (Senado)

1%

9.7%
6,1% 71% 6,50%
1985-1990  1990-1995  1995-2000  2000-2005

29%

26,7%
19,2%
17,2%
15,1%
e 12,9%
'97/0 I |

2005-2010  2010-2015  2015-2020  2020-2025 [i]

Fuente: Sistema de Informacion de Género del MIDES a partir de la informacion de la Corte Electoral.

[i] Nota: datos actualizados a junio de 2020.
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19.b. Porcentaje de mujeres en los parlamentos de todos los paises del mundo -190- con informacion
disponible, ordenados en forma decreciente, al 01/03/2020.
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Unién Interparlamentaria. Los datos de Uruguay tienen como fuente a la Corte Electoral.

luego extremadamente baja (menor al 10% du-
rante los afios noventa) y baja entre 2000-2015.
Si bien la Ley de Cuotas (18.476), aprobada en
el 2009 y aplicada por primera vez en las elec-
ciones nacionales de 2014, supuso un avance y
contribuyd a un aumento en ambas camaras,
los resultados de la eleccion de octubre de 2019
muestran que el pais avanzé muy poco con re-
lacion a la pasada eleccion de 2014, lo cual hace
que Uruguay vaya quedando rezagado respecto
a los avances de la region. De hecho, al ordenar
a todos los paises del mundo en forma decre-
ciente por el porcentaje de mujeres en los par-
lamentos, Uruguay se ubica (de acuerdo con los
ultimos datos de la Unién Interparlamentaria)
en el puesto 115 entre 190 paises, muy lejos de
las primeras posiciones.

Esta ubicacién no se compadece con el ca-
racter pionero del pais en materia de reconoci-
miento de los derechos civiles, politicos, econé-
micos y sociales de las mujeres (en particular, de

los segundos), con la trayectoria reciente (los
avances legislativos tendientes a la equidad de
género y, mas en general, la nueva agenda de
derechos) y tampoco con el desempefio desta-
cado que tiene en los principales indices de cali-
dad democratica.

Por cierto, el déficit de participacion de las
mujeres en cargos de decision o jerarquia no es
un rasgo exclusivo de las instituciones de Go-
bierno (el Poder Legislativo y el Ejecutivo); tam-
bién la participacion de mujeres y varones en
cargos de alta responsabilidad dista de ser pa-
ritaria en las empresas, en las camaras empre-
sarialesy en los sindicatos. Solo el 18% de todos
los cargos de mayor jerarquia de los ministerios
son ocupados actualmente por mujeres; 28%
de las bancas en los legislativos de los gobier-
nos subnacionales (tras las elecciones de 2015)
son ocupados por mujeres; 27% de los cargos
de jerarquia en los entes autonomos del Estado
eran ocupados por mujeres en 2017y 32% en el
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caso de los servicios descentralizados del Esta-
do. Empero, en el ambito privado los valores son
similares o menores: en 2015, solo 18% de los
cargos electivos de la central sindical de trabaja-
dores y apenas 9% en las camaras empresaria-
les, de acuerdo con la informacion del Sistema
de Informacion de Género del MIDES.

Una de las areas en las que el pais ha realiza-
do avances significativos refiere a la Meta 5.6.%
Como resultado de la implementacion de politi-
cas de salud sexual y reproductiva, Uruguay ha
logrado reducir entre 2013y 2019 el porcentaje de
nacimientos de madres adolescentes: del total
de nacimientos que ocurren anualmente los que
corresponden a adolescentes y jovenes entre 15

42. "Asegurar el acceso universal a la salud sexual y reproductiva y
los derechos reproductivos seguin lo acordado de conformidad
con el Programa de Accion de la Conferencia Internacional so-
bre la Poblaciény el Desarrollo, la Plataforma de Accion de Bei-
jing y los documentos finales de sus conferencias de examen”.

y 19 aflos disminuyeron de 16,8% a 10,6% en el
periodo consignado (Grafico 20), en tanto los co-
rrespondientes a nifias y adolescentes entre 10 y
14 afos cayeron de 0,4% a 0,2%. Si bien resultan
muy preocupantes estas Ultimas cifras, ya que
expresan una extrema vulneracion de derechos®
y presencia de violencia sexual, la tendencia ob-
servada en el tramo de 15 a 19 afios permite ser
optimista con relacién al potencial impacto de
las politicas de salud sexual y reproductiva. Como
se ha sefialado en la seccion dedicada al analisis
con relaciéon al ODS 3, se ha elaborado en el pais
un Mapa de ruta intersectorial para la atencion
a ninas y adolescentes menores de 15 anos en si-
tuacion de embarazo, que plantea como desafio
para los proximos afos su implementacion.

43. Como senala el MSP (2020: 7): “(en 2019) 83 nifias de 14
afos o menos fueron madres. Esta cifra fue de 71 nifias en
2018, 98 nifias en 2017 y 123 nifias en el afio 2016."

Gréfico 20. Nacimientos en madres de 10 a 14y 15 a 19 de edad en Uruguay. Serie 1996-2019.
En porcentajes sobre el total de nacimientos por afio.
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Fuente: para el periodo 1996-2016 (Presidencia de la Reptblica 2017: 104) y de alli en méds MSP (2020: 8). Nota: [i] cifras preliminares.
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Los datos presentados indican que, pese a
los avances legislativos, institucionales y en
materia de politica publica que Uruguay ha
realizado para promover y proteger los dere-
chos de las mujeres, v al acortamiento de al-
gunas brechas economicas, aun restan superar
desafios en diversos campos.

Finalmente, en materia de diversidad de
expresiones e identidades de género vy orien-
taciones sexuales, a pesar de los multiples y
significativos avances legislativos y normati-

vos alcanzados, incluyendo acciones afirmati-
vas especificas, persisten varias desigualdades
en la inclusién social y brechas en el gjercicio
pleno de los derechos de las personas LGBTI
(Consejo Nacional de Diversidad Sexual-Ml-
DES, 2018). Las situaciones de discriminacion,
estigmatizacion y violencia por orientacion
sexual o expresion e identidad de género re-
presentan aun un serio obstaculo al desarrollo
personal y social, en particular de adolescen-
tesy jovenes.

Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos

IGUALDAD )
humanos vinculadas al ODS 5

DE GENERO

Examen Periédico Universal (Ciclo 3) 2019
Proporcionar los recursos necesarios para combatir efectivamente la vio-
lencia contra las mujeresil.

Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial 2016

El Comité recomienda que el Estado parte: a) Tome en cuenta su Recomendacién general No 25
(2000) sobre las dimensiones de la discriminacion racial relacionadas con el género e incluya una
perspectiva de género en todas las politicas y estrategias contra la discriminacion racial para ha-
cer frente a las multiples formas de discriminacion que afectan a las mujeres afrodescendientes; b)
Adopte medidas apropiadas para mejorar el acceso a la educacion, empleo, salud y justicia de las
muijeres afrodescendientes victimas de discriminacion; c) Redoble sus esfuerzos para asegurar la
proteccion efectiva de todos los trabajadores domésticos velando por que las disposiciones juridi-
cas relativas al trabajo doméstico se apliquen enérgicamente, y fortaleciendo los mecanismos de
inspeccion.

Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer 2016

El Comité recomienda al Estado parte que: a) Adopte medidas, incluidas medidas especiales de
caracter temporal, como cuotas reglamentarias para el nombramiento o la designacion de mujeres
como candidatas, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 4.1) de la Convencién y la recomendacion
general num. 25 (2004) del Comité en esta materia, y haga un seguimiento de los progresos realiza-
dos; b) Considere la posibilidad de aprobar un sistema de paridad de géneros para que la mujer esté
representada en la vida politica y publica, por ejemplo, mediante una enmienda de la ley electoral;
¢) Cree programas especificos de formacion y orientacion sobre técnicas de liderazgo y negociacion
para las mujeres candidatas.
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Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad 2016

El Comité recomienda al Estado parte que adopte planes y asigne recursos para garantizar que los
servicios generales de salud, incluidos los servicios de salud sexual y reproductiva y la informacion
al respecto, sean accesibles para las personas con discapacidad en su territorio. Recomienda ade-
mas que el personal de los servicios de salud destinados a la poblacién general reciba capacita-
cion en lo referente a la comunicacion con y al trato de las personas con discapacidad en los con-
textos sanitarios en el Estado parte y observando el respeto al consentimiento libre e informado y
otros derechos consagrados en la Convencién. El Comité recomienda al Estado parte que preste
atencion a los vinculos entre el articulo 25 de la Convencién y las metas 3.7 y 3.8 de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, para el acceso a servicios de salud esenciales de calidad, incluidos los
servicios de salud sexual y reproductiva y el acceso a medicamentos.

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de la informacion contenida en MRREE-SIMORE. Nota: [i] recomendacidn presentada por

1.6. Crecimiento econdmico basado en
la innovacidn, la generacion de empleo y
el trabajo decente44

TRABAJO DECENTE Promover el creci-

Y CRECIMIENTO
ECONOMICO

o

miento econémico
sostenido, inclusivo y
sostenible, el empleo
plenoy productivo

y el trabajo decente
para todos.”

Como se sefald en la primera seccién, la econo-
mia uruguaya experimento entre los afios 2003
y 2019 un crecimiento sostenido.* Si bien duran-
te los ultimos cinco afos de ese periodo (2015
a 2019) Uruguay registro tasas de crecimiento

44. Estaseccidn ha sido formulada con contribuciones extraidas
del Informe Final del “Proyecto Transiciones” (PNUD y OCR,
2019) y aportes especificos para este CCA de la Oficina Re-
gional de la OIT para el Cono Sur.

45. De acuerdo con la primera meta del ODS 8, la comunidad
internacional y los paises deberian: “Mantener el crecimien-
to economico per capita de conformidad con las circunstan-
cias nacionales y, en particular, un crecimiento del producto
interno bruto de al menos el 7% anual en los paises menos
adelantados.”

significativamente menores a las que exhibio
de 2004 a 2011 (6% en promedio) y de 2012 a
2014 (4%), la irrupcion del COVID-19 v la crisis
econdomica global que la pandemia desenca-
dend han sido los factores que interrumpieron
esta larga trayectoria de expansion economi-
ca. Esta expansion fue el resultado, entre otros
factores, de una coyuntura externa favorable,
de una politica macroeconémica (monetaria,
cambiaria y fiscal) que permitio estabilizar a la
economia tras la ultima recesion y del impulso
a la demanda interna que generd la expansion
del empleo y algunas politicas redistributivas.*
A partir de 2003 Uruguay logré captar flujos sig-
nificativos de inversién extranjera directa (IED)
como resultado de factores externos (nuevo rol
de China en el contexto global y crisis financiera
internacional) e internos (politicas publicas exi-
tosas en materia de insercion internacional). En
particular, durante el periodo 2008-2018, estos

46. Adicionalmente, se destaca el hecho de que un solo sector
de la economia (telecomunicaciones), explica mas de un
tercio del crecimiento registrado en el PIB durante los
ultimos  afos: [https://www.enperspectiva.net/deloitte/
la-incidencia-las-comunicaciones-crecimiento-del-pib-los-
ultimos-anos/ ].
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flujos representaron en promedio un 3,5% del
PIB (Uruguay XXI, 2019). Sin embargo, la IED
neta recibida por Uruguay entre 2016 y 2018 fue
negativa, lo que explica en parte el enlenteci-
miento econdmico observado durante los Ulti-
mos anos.

En materia de exportaciones, el crecimiento
registrado en el periodo se sustentd en el sector
agropecuario (celulosa, soja, carne bovina, lac-
teos, arroz, trigo y cebada), y en el sector servi-
cios (turismo, financieros, logistica y transporte,
infraestructura, y software). Al igual que lo ob-
servado en materia de crecimiento econdmico e
IED, las exportaciones de bienes aumentaron de
forma sostenida hasta el afio 2014.

En los ultimos afios se advierte aumento
en el total de exportaciones de aquellas con
origen en zonas francas (ZZFF), llegando a re-
presentar en 2018 el 24% del total de bienes
exportados.”” La inversion de UPM en una se-
gunda planta de produccion de celulosa® au-
mentara esta participacion en forma significa-
tiva, consolidando una estructura exportadora
de tipo dual con empresas que exportan desde
Z7FF (haciendo uso de una amplia gama de be-
neficios fiscales) y empresas que exportan des-
de territorio nacional. La composicion de las
exportaciones entre 2001 y 2018 (incluyendo
Z7FF) muestra que seis bienes concentraron
mas del 60% del total exportado.

Por otra parte, una comparacion de la canas-
ta exportadora por tipo de producto entre 1995
y 2017 permite analizar una serie de cambios
de magnitud: la caida en la participacién de los

47. Exportaciones de bienes desde ZZFF: 2.558 millones de
ddlares; exportaciones totales de bienes, incluyendo ZZFF:
10.446 millones de dolares.

48. Ver [https://www.upm.uy/prensa/todas-las-noticias/2019/07/
upm-realiza-una-inversion-transformadora-en-una-planta-de-
celulosa-de-clase-mundial-en-la-zona-centro-de-uruguay/ |.

productos textiles, y el crecimiento de la pulpa
de celulosa y de los productos de origen animal
(principalmente carne bovina) y vegetal (soja y
arroz). Confirmando esta tendencia en materia
de composicion de las exportaciones de bienes,
se observa también una reduccion en el indice
de complejidad econdmica® entre 1995 y 2017.
Finalmente, la clasificacion de productos expor-
tados segun su contenido tecnologico confirma
lo sefialado anteriormente: desde el afio 2001 se
observa una tendencia estable de crecimiento
en la participacion de productos primarios en
detrimento de las manufacturas. Adicional-
mente al crecimiento registrado en materia de
exportacion de bienes, se destaca en el periodo
reciente la evolucion de las exportaciones de
servicios, cuadruplicando en 2018 el valor regis-
trado en 2005 (aunque con una tendencia a la
estabilizacion desde 2012).

De acuerdo con el Informe de Uruguay XXI
(2017) sobre servicios globales de exportacion,*
el offshoring de servicios puede ser desagregado
en tres grandes categorias, segun el tipo de co-
nocimiento aplicado y las calificaciones requeri-
das: a) Business Process Services (BPS), b) Infor-
mation Technology Services (ITS) y ¢) Knowledge
Process Services (KPS). En general, el segmento
BPS emplea a mas personal, pero es menos in-
tensivo en mano de obra calificada; el sector TS
tiene segmentos de bajos requerimientos de ca-
lificacion y algunos de muy alta especializacion;
finalmente, el sector KPS es mas intensivo en

49. Elindice es una medida de cuan diversificada y compleja es
la canasta de exportacion de un pais. La diversificacion refie-
re a la variedad de productos que exporta un pais mientras
que la complejidad refiere a la ubicuidad de estos productos,
esto es, cuantos paises en el mundo producen ese mismo
bien.

50. Constituyen un subgrupo de servicios no tradicionales que
surgen a partir de la deslocalizacion hacia el extranjero de
una actividad o proceso por parte de una empresa.

59



https://www.upm.uy/prensa/todas-las-noticias/2019/07/upm-realiza-una-inversion-transformadora-en-una-planta-de-celulosa-de-clase-mundial-en-la-zona-centro-de-uruguay/
https://www.upm.uy/prensa/todas-las-noticias/2019/07/upm-realiza-una-inversion-transformadora-en-una-planta-de-celulosa-de-clase-mundial-en-la-zona-centro-de-uruguay/
https://www.upm.uy/prensa/todas-las-noticias/2019/07/upm-realiza-una-inversion-transformadora-en-una-planta-de-celulosa-de-clase-mundial-en-la-zona-centro-de-uruguay/

60

conocimientoy requiere de personal con alto ni-
vel de calificacion. El analisis del crecimiento, las
inversiones y las exportaciones de Uruguay en el
periodo reciente permite apreciar un aumento
de la heterogeneidad productiva de la economia
nacional, concentracion de exportaciones en
productos primarios, aumento de la participa-
cion de exportaciones desde ZZFF, descenso de
los niveles de complejidad economica de la es-
tructura productiva e incidencia de un reducido
numero de sectores para explicar el crecimiento
del conjunto de la economia.

Con relacién a la Meta 8.2 referida a la pro-
ductividad, la innovacién y la modernizacion
tecnoldgica,” el analisis de la evolucion de la
economia uruguaya durante las ultimas déca-
das permite advertir la persistencia de algunos
rasgos de la matriz productiva que impiden al
pais alcanzar un mayor estadio de desarrollo. El
analisis de la matriz productiva y exportadora de
Uruguay resulta clave para comprender el ma-
gro desempefo registrado por el pais en materia
de productividad, al tiempo que permite identi-
ficar los principales desafios a futuro entorno
a este tema. Es importante sefialar que esta
evolucién no es ajena a la observada en el resto
de América Latina. En esta linea, un reciente in-
forme de la consultora McKinsey (2017) sefala
que durante los ultimos quince afios las econo-
mias de la region crecieron a una tasa promedio
anual de 3%, muy por debajo de la del promedio
de los paises del sur global (China, Asia del Sur
y Africa subsahariana exhibieron tasas de creci-
miento superiores al 5%). En lo que refiere a la
composicion de este crecimiento, el documento
sefala, a su vez, que el 80% de este provino de

51. "Lograr niveles mas elevados de productividad econémica
mediante la diversificacion, la modernizacion tecnologica y la
innovacion, entre otras cosas centrandose en los sectores con
gran valor afiadido y un uso intensivo de la mano de obra.”

aumentos en el factor trabajo (como reflejo de
una poblacion creciente) y no de un incremento
de la productividad.”

En algunos sectores especificos de la eco-
nomia nacional, como la industria manufactu-
rera, se observa que la productividad total de
factores se encuentra en niveles inferiores a los
registrados a fines de la década del noventa.
Este descenso en la productividad ocurrio al
mismo tiempo que se reducia el capital huma-
no y fisico: la contribucidn del capital humano
fue negativa (-1,4%), al igual que la contribu-
cion del capital fisico (-1,9%), lo que implico
que la produccion del “nucleo” industrial regis-
trara una baja de un 4,5%.

Por su parte, un analisis de la evolucién de
la productividad del trabajo realizado por OIT
(2018) encuentra que entre 1997 y 2016 esta au-
mentd a una tasa muy baja (1,5%), y por debajo
del crecimiento de la economia. Adicionalmen-
te, la evolucion desagregada de esta variable por
sectores permite observar que: a) las comunica-
ciones y la industria y productos de la madera
registran aumentos de productividad muy por
encima de la media de la economia; b) la agri-
cultura, la silvicultura, la extraccion de madera,
las finanzas y seguros, los alimentos, bebidas y
tabaco aumentan su productividad (aunque de
forma menos pronunciada); ) la pesca, el sector
textil, de prendas de vestir e industria del cue-

52. Este estudio permite observar que la productividad medida
como el producto por trabajador habria crecido a tan solo
0,6% anual desde el 2000, lo que representaria en términos
comparados el desempefio mas bajo a nivel global. Por otra
parte, y mientras que en los paises en vias de desarrollo la
productividady el PIB per capita aumentaron entre el 2000y
el 2015 a un promedio anual del 3,9% v 4,2% respectivamen-
te, en América Latina las figuras equivalentes habrian sido
de tan solo 0,6% y 1,6%. El estudio concluye sefialando que
el imperativo por incrementar la productividad en la region
es clave para aumentar los salarios de forma sostenida en el
tiempo. Estudios de la OCDE y el Banco Mundial arriban a
conclusiones similares. Ver McKinsey (2017).
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ro, los minerales no metalicos, otras industrias
manufactureras, la construccion, los restauran-
tes y hoteles, el transporte y almacenamiento,
los bienes inmuebles y servicios prestados a las
empresas, la administracion publicay defensa, y
los servicios sociales y otros servicios comunales
anexos registran una disminucion de su produc-
tividad. En el mismo sentido, Dominguez et al.
(2014) estiman un crecimiento de la productivi-
dad total de factores practicamente nulo para
el periodo 1991-2013 y observan que los facto-
res explicativos de este crecimiento entre 1991y
2013 habrian sido, en gran medida, impulsados
por la acumulacion de capital fisico y humano.
Un analisis de la relacion entre productivi-
dad, valor agregado y estructura empresarial
realizado por CEPAL y OIT (2016), basado en
informacion sobre la produccion y empleo para
diecinueve ramas de actividad entre 2001y 2014,
concluye con resultados muy similares a los ci-
tados anteriormente: observando un crecimien-
to anual en el valor agregado bruto (VAB) de
4,4% vy en la ocupacion de 3,8% (el VAB por ocu-
pado habria aumentado a solo a una tasa anual
de 0,6%). En este estudio, un aspecto de par-
ticular interés viene dado por las significativas
diferencias de productividad existentes segun el
tamafo de las empresas: pequefias (menos de
10 empleados), medianas (de 10 a 49), y gran-
des (de 50 o mas). Adicionalmente, en materia
laboral se observan dos rasgos relativamente
estables: mientras que las pequefias empre-
sas emplean aproximadamente a la mitad de
la mano de obra y registran bajos incrementos
de productividad, las grandes empresas, menos
intensivas en empleo, muestran las mayores
tasas de crecimiento del VAB y de la productivi-
dad. Asi, estas empresas contribuyeron al 45%
del aumento del empleo, el 78% del aumento

del VAB, y practicamente al total del aumento
de la productividad.

Considerando las trayectorias en materia de
crecimiento economico, productividad y empleo
observadas en Uruguay durante las Ultimas dé-
cadas, y teniendo en cuenta la importancia del
progreso técnico como un factor explicativo
clave para comprender las mismas,* se analiza
a continuacion la evolucion de las capacidades
cientificas y tecnoldgicas del pais (Meta 8.2). En
lo que refiere en primer lugar al gasto en inves-
tigacion y desarrollo (I+D) como porcentaje del
PIB, Uruguay se encuentra en niveles muy infe-
riores a los registrados entre los paises que inte-
gran la OCDE, y otras economias desarrolladas
intensivas en exportaciones de recursos natu-
rales. En la comparacion con este Ultimo grupo
de paises en particular, el numero de investiga-
dores en Uruguay (por millén de personas) es
diez veces mas pequefio. Adicionalmente, del
analisis de algunas medidas de eficiencia del
gastoen I+D se puede concluir que con respecto
al numero de patentes solicitadas por residen-
tes (con relacion al numero de investigadores)
y con respecto al gasto en [+D, Uruguay se en-
cuentra muy por debajo del promedio de Amé-
rica Latina.* El gasto en |+D por sector de ejecu-
Cion muestra, a su vez, que en el caso uruguayo
Unicamente un 5% de dicho gasto es ejecutado
por empresas (tanto publicas como privadas), lo
que constituye un 0,02% en términos del PIB.>

53. Ver una amplia literatura sobre los fundamentos ultimos
del crecimiento econdmico en (Torres, 2003).

54. Debe tenerse en cuenta que el nimero de patentes solicita-
das es un indicador imperfecto de los resultados del progre-
so técnico de un pais, pues no necesariamente toda innova-
cion es patentada.

55. Adicionalmente, y seguin la Encuesta de Actividades de In-
novacion de 2013-2015, Unicamente un 27% de las empresas
uruguayas realiza alguna actividad de innovacidn, y de ellas
la gran mayoria son caracterizadas como “incrementales”
(adquisicion de bienes de capital o de tecnologias de la in-
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Gréfico 21. Indicadores de innovacion y desarrollo (1+D) en Uruguay regiones / paises

seleccionados [i]. Promedios 2012-2016.

(a) Gasto en I+D como porcentaje del PIB
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y Venezuela.

Con relacion a las metas referidas expresa-
mente a la creacién de empleo, el trabajo decen-
tey la reduccion de brechas de género, genera-
cionalesy por discapacidad en el mundo laboral
(Metas 8.5 a 8.7), el analisis de la trayectoria
reciente de Uruguay muestra avances signifi-
cativos, pero también asignaturas pendientes y
retos por alcanzar. El mercado laboral uruguayo
ha experimentado importantes cambios en los
ultimos anos. EL crecimiento que la economia

formacion y de la comunicacion).

registro entre 2006 y 2014 se tradujo en la recu-
peracion de la tasa de ocupacion, que en 2011 al-
canzo un maximo de 60,7%. La mayor deman-
da de trabajo produjo, a su vez, un descenso de
la tasa de desempleo, que en 2011 alcanzé un
piso de 6,3%. Por otra parte, el entorno econé-
mico positivo de la fase expansiva del ciclo eco-
nomico permitié la recuperacion de varios indi-
cadores de ingreso vy salariales. En efecto, junto
con el crecimiento econémico se observo desde
la década pasada una inflacion relativamente
estable y por debajo de los dos digitos, lo que
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permitio aumentar de manera sostenida tanto
el PIB real per capita como los salarios medios
reales.

La desaceleracion del crecimiento que la eco-
nomia uruguaya comenzé a experimentar en
2015 impacto negativamente en el mercado de
trabajo determinando un descenso de la tasa de
ocupacion (56,7% en 2019) y un aumento de la
tasa de desocupacion (8,9% en el mismo afo).
Como vya se sefialo, la crisis econdmica global
generada por el COVID-19 esta generando vy se-
guira determinando, al menos en el corto plazo,
impactos muy severos sobre la economia uru-
guayay, en particular, sobre el mercado laboral:
descenso de la tasa de ocupacion, aumento del
desempleo, reduccién de los ingresos de los ho-
gares, contraccion del salario real y aumento de
la pobreza. Si bien todas las proyecciones (FMI,
BM, CEPAL, PNUD, etc.) indican que Uruguay
no forma parte del grupo de paises que sufriran
mayores caidas del PIB, el deterioro en los princi-
pales indicadores de empleo sera significativo y
agravara un escenario recesivo que la economia
nacional ya habia comenzado a experimentar
en 2019.

Con relacion a la expansion de la participa-
cion de las mujeres, los jovenes y las personas
con discapacidad en el mercado laboral, asi
como la reduccion de brechas (Meta 8.5)* la
trayectoria del pals en los ultimos quince anos
muestra avances significativos, pero también
signos de estancamiento (en particular en los
ultimos afos). Luego de un proceso de reduc-
cion de la desigualdad de género que se exten-
dio por afios, durante los ultimos afos no se
advierten progresos significativos. Los datos

56. “(...) lograr el empleo plenoy productivo y el trabajo decente
para todas las mujeres y los hombres, incluidos los jovenes
y las personas con discapacidad, asi como la igualdad de re-
muneracion por trabajo de igual valor.”

indican que el incremento inicial de la tasa de
actividad y el acceso a empleos estuvo concen-
trado en las mujeres con mayor nivel educativo,
pero se detuvo antes de alcanzar a las de menor
educacion.

A pesar de la expansion de los servicios de
cuidados, los niveles de acceso contintian sien-
do muy desiguales: mientras que la asistencia a
un centro de educacion inicial en niflos de 2 afos
de los hogares del quintil de mayores ingresos
ascendia a 87% en 201/, entre los nifios del
quintil de menores ingresos apenas alcanzaba a
36%.> Por otra parte, las mujeres que lograron
incorporarse al mercado de trabajo se encontra-
ron, rapidamente, con barreras que les dificulta-
ron el ascenso a posiciones de mayor responsa-
bilidad y debieron enfrentarse con dificultades
para acceder a ingresos iguales o similares a los
de los varones. Por ultimo, los pesos disimiles
que las mujeres y los varones tienen en las ca-
rreras universitarias de ingenierfa, tecnologias
y ciencias (en particular, las primeras) reducen
las oportunidades de las mujeres de acceder a
los puestos de trabajo en las areas mas produc-
tivas de la economia y, consecuentemente, a las
mejores retribuciones. En materia de segrega-
cion laboral, cuando se analiza la composicion
por actividad econdmica, resulta notorio que
mujeres y varones no se distribuyen de forma
homogenea. Como se sefiala en un reciente do-
cumento de la OPP sobre este tema (2019: 19):
“Cuando se analiza la relacion entre los niveles
de productividad de las ramas de actividad y el
porcentaje de mujeres ocupadas, se observa que
es negativa. Las ramas altamente feminizadas
registran bajos niveles de productividad, y no
existe casi ninguna rama que tenga alto nivel de
productividad y mas del 50% de mujeres.”

57. Calculos propios a partir de la ECH del INE de 2017.
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Una mayor participacion de las mujeres en
los puestos de trabajo de los sectores mas dina-
MIicos y con mayor proyeccion de la economia
puede ser considerada no solo como un objetivo
a lograr como parte de una agenda de igualdad
de género mas amplia, sino también como un
proposito que contribuira al crecimiento econo-
mico vy al desarrollo del pafs. Recientemente, la
OPP desarrollé algunos estudios buscando de-
terminar el nivel de riesgo de automatizacion
del trabajo en los distintos sectores de actividad,
para las diferentes categorias ocupacionales y
en funcion de variables clave como sexo y nivel
educativo. A partir de constatar el aumento de
la participaciéon de las mujeres en los empleos
que desempefian tareas cognitivas (en particu-
lar, tareas cognitivas no rutinarias analiticas), la
previsible evolucion del mercado de trabajo en
los proximos afos —determinada por los proce-
sos de automatizacién— las ubicaria en un esce-
nario mas positivo que el de los varones. Segun
la OPP (2018: 26): .. los empleos de las muje-
res (en Uruguay) presentan un riesgo de auto-
matizacion significativamente menor que el
de los hombres. Mientras que para los pues-
tos de trabajo ocupados por mujeres se esti-
ma un riesgo de automatizacion promedio de
60%, para los hombres este valor es de 68%.
Esto no implica necesariamente que los trabaja-

dores masculinos sean mas automatizables per
se, pero si que estos se desempefan en empleos
que corren mayor riesgo de automatizacion.”*®
De hecho, al ordenar los sectores de actividad
segun el nivel de riesgo que provocan los cam-
bios tecnoldgicos en el mundo del trabajo, se
observa que los sectores que enfrentan un me-
nor riesgo de automatizacion son aquellos en
los que se concentran las mujeres: por ejemplo,
el sector de la "ensefianzay la salud” registra un
33% de riesgo de automatizacion (OPP, 2018:
26). Si bien estos datos son favorables a las mu-
jeres, ya que los empleos que desarrollan tareas
cognitivas (cognitivas no rutinarias analiticas) y
requieren mayores niveles de educacion formal
(atributos asociados a las mujeres en Uruguay),
son los que tienen un menor riesgo de automa-
tizacion. Es necesario tener presente también
que las mujeres estan subrepresentadas en la
educacion terciaria en las areas de la ingenieria
y la tecnologia.

Un aspecto que despierta preocupacion
con relacién al desempleo es el aumento ob-
servado en las personas mas jovenes desde
2011: de 26% a 37% para todos los jovenes en-
tre 14y 19 afos y de 15% a 22% para los de 20
a 24 (Gréfico 22).

58. Presidencia de la Republica, Oficina de Planeamiento y Pre-
supuesto (2018). Las negritas nos corresponden.
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Gréfico 22. Tasa de desempleo en Uruguay (total del pais), desagregada por tramos de edad.

Serie 2006-2018. En porcentajes.
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Fuente: Observatorio Social del MIDES a partir de procesamientos de los microdatos de la ECH del INE.

Con relacién a la proteccion de los derechos
de los trabajadores (y la proteccion social en un
sentido mas amplio), la promocion de entor-
nos de trabajo seguros y la salud laboral (Meta
8.8),% historicamente Uruguay ha ocupado un
lugar destacado entre los paises de la region.
Asimismo, en los ultimos afios el pais ha im-
pulsado algunas reformas que han reforzado
los mecanismos de proteccion laboral. Uruguay
cuenta con un seguro de desempleo que con-
templa el uso de sus prestaciones para situa-
ciones de desempleo abierto, asi como también
para amortiguar situaciones mas coyunturales
que pudieran requerir reducciones temporarias
y parciales en la actividad. Este instrumento es
de gran utilidad para proteger en cierta medida
los ingresos de los trabajadores afectados al en-
frentar la reduccion de la actividad que la eco-
nomia experimentd y aln experimenta como
consecuencia de la pandemia del COVID-19, asi

59. “Proteger los derechos laborales y promover un entorno de
trabajo seguro y sin riesgos para todos los trabajadores, in-
cluidos los trabajadores migrantes, en particular las mujeres
migrantes y las personas con empleos precarios.”

como también para procesos de transicion ha-
Cia nuevos empleos como resultado de la trans-
formacion productiva.

Uruguay tiene un sistema maduro de pro-
teccion social que combina componentes no
contributivos y contributivos. Su cobertura es
universal o casi universal en pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivencia, asi como en protec-
cion social para la maternidad y discapacidad.
Cuenta con esquemas maduros de seguro de
desempleoy accidentes y enfermedades del tra-
bajo (contributivo) (OIT, 2017y 2018). Este rasgo
es clave en consideracion al perfil demografico
del pais. La sociedad uruguaya viene experimen-
tando desde hace décadas un proceso de soste-
nido envejecimiento poblacional, encontrando-
se actualmente en una etapa muy avanzada.®

Pese a estas fortalezas historicas y avances
mas reciente, que colocan a Uruguay en una
situacion de liderazgo en la region (con un sis-

60. En 2015 el porcentaje de los mayores de 60 afios sobre el
total de la poblacion llegaba a 19% —en América Latina as-
cendia 11%— vy se espera que en 2050 alcance a 27,8% (en
América Latina se aguarda que sea 25,4%).
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tema de seguridad social que combina solida-
ridad, suficiencia y mecanismos de gobernanza
tripartita en algunos componentes), algunas
tendencias de caracter estructural podrian im-
pedir u obstaculizar el avance del pais hacia un
sistema de proteccion social sostenible. Estas
tendencias de caracter estructural incluyen el
avanzado proceso de envejecimiento de la po-
blacion, las restricciones fiscales que el pais en-
frenta y los cambios en el mundo del trabajo (el
avance de las nuevas formas de trabajo). El en-
vejecimiento de la poblacion incrementara, por
un lado, la presidn hacia la sostenibilidad del sis-
tema de pensionesy el avance de nuevas formas
de empleo en modalidades atipicas podria redu-
cir los aportes que los trabajadores hacen a la
seguridad social, generando presion a la soste-
nibilidad en el corto plazoy presion a la suficien-
cia en el largo plazo. Debido al ralentizacion del
crecimiento, a esto se suman las restricciones
fiscales que limitan incrementar el gasto publi-
co social al ritmo que se habfa producido entre
2015y 2014. Los progresos sostenidos en mate-
ria de proteccion social tienen todavia margen
para mejoras importantes, en especial en el gru-
po poblacional de nifios, nifias y adolescentes
(NNA), donde se concentran los problemas de
cobertura y pobreza mas relevantes. Las limita-
ciones en el desempefio de la proteccion social
para este grupo poblacional se vinculan tam-
bién con las deficiencias en materia educativa
que enfrentan especialmente los adolescentes.
Con relacion a la seguridad en el trabajoy la
salud laboral, en los ultimos anos el Estado uru-
guayo ha procesado diversas reformas tendien-
tes a actualizar el marco normativo nacional en
estas areas. En el ambito del Consejo Nacional
de Seguridad y Salud en el Trabajo (CONAS-
SAT) se han consensuado diversos decretos en

esta materia (entre otros, modificacion del re-
glamento de seguridad e higiene ocupacional y
regulacion de los servicios de prevencion y salud
en varios sectores de actividad) los cuales, junto
a otras acciones tripartitas como campafias de
sensibilizacion a nivel nacional, han contribuido
a una reduccion del 28,5% en las cifras de sinies-
tralidad laboral entre 2014 y 2018. Sin embargo,
pese a este buen desempefio, aun se advierten
altos indices de siniestralidad en algunos colec-
tivos de trabajadores y en ambitos sectoriales
especificos.

Por otro lado, cabe destacar que no existen
en el pais mecanismos soélidos de diagnostico,
notificacion e investigacion de enfermedades
profesionales. Este problema puede ser de espe-
cialimportancia en el ambito de las enfermeda-
des que afectan a la salud mental de los trabaja-
dores, en tanto que el listado de enfermedades
profesionales no reconoce todavia este tipo de
dolencias. Por ultimo, a pesar del alto nimero
de convenios técnicos en materias de seguridad
y salud ratificados, la formulacion tripartita de
una politica y un programa nacional de seguri-
dady salud en el trabajo sigue siendo un desafio
pendiente (particularmente, en el contexto de
la pandemia del COVID-19), asi como la siste-
matizacion de una normativa dispersa en una
unica ley de seguridad y salud laboral.

El trabajo seguroy saludable como elemento
del trabajo decente cobra una vital importancia
en el contexto de la pandemia. Las consecuen-
cias para la salud generadas por la COVID-19 tie-
nen un impacto directo en la salud de los traba-
jadores, en la resiliencia de las empresas y en la
economia del pafs. Las medidas de prevenciony
control deben ser prioritarias para proteger a las
personas trabajadoras de la exposicion al riesgo
biolégico, particularmente en el disefio e imple-
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mentacion de las politicas de retorno al trabajo,
a fin de evitar nuevos contagios que pongan en
peligro a las personasy a las estrategias de reac-
tivacion, generando mayores costos humanos y
economicos de esta crisis. Solo a través de una
gestion adecuada y participativa del riesgo labo-
ral de exposicion al COVID-19 se podra facilitar
el proceso de recuperacion que necesita la eco-
nomia sin descuidar la salud de las personas.
Desde el afio 2005, cuando se reinstauraron
los Consejos de Salarios en Uruguay, estos han
constituido un canal para el desarrollo de las
relaciones laborales. Progresivamente se fueron
incorporando importantes colectivos que al ini-
cio no formaban parte de estas negociaciones
(como el sector rural y el trabajo doméstico),
pasando asi a constituir un esquema de muy
amplia cobertura de los trabajadores asalaria-
dos privados. Existe, sin embargo, un cuestiona-
miento por parte de los empleadores respecto
a los temas que deben ser materia de discusion
tripartita y cuales deben ser parte de la nego-
ciacion solo entre empleadores y trabajadores.
Esta cuestion ha sido llevada a una queja de los
empleadores ante la OIT hace ya varios afos, lo
que en cierta forma ha obstaculizado el fluido
desarrollo de las relaciones laborales.®

61. Existen multiples espacios de didlogo social y tripartismo
que estan funcionando plenamente en el pais. Estos son:
a) la negociacion colectiva, organizada en Consejos de Sa-
larios por rama de actividad y estructurada en un sistema
gobernado por un Consejo Superior Tripartito; b) el Banco
de Prevision Social (BPS), encargado de la gestion de todas
las prestaciones comprendidas en la seguridad social (ju-
bilaciones y pensiones, asignaciones familiares, seguro de
desempleo, seguro por enfermedad, entre otras); c) el Insti-
tuto Nacional de Empleo y formacion Profesional (INEFOP),
organismo ejecutor de las politicas activas de empleo, en
especial la de formacion profesional; d) el Comité para la
Erradicacion del Trabajo Infantil (CETI); e) la Comision Tri-
partita para la Igualdad de Oportunidades y de Trato en el
Empleo; e) el Consejo Nacional de Seguridad y Salud en el
Trabajo (CONASAT); f) la Junta Nacional de Salud.

En este ambito, el nuevo Gobierno ha hecho
anuncios con relacién al fortalecimiento del
Consejo Superior Tripartito, asi como también la
intencion de conformar una Comision de Refor-
ma a la Seguridad Social que también sera una
instancia con participacion de los actores del
mundo del trabajo. El CONASSAT podria des-
empenar un papel clave en la priorizacion de las
politicas de seguridad y salud laboral, como eje
de la reactivacién productiva, una vez superada
la crisis sanitaria por COVID-19.

Finalmente, y como se sefialo, la pandemia
del COVID-19 ha impactado sobre la economia
del pais y, en particular, en el empleo. En este
marco, resulta clave analizar los posibles efec-
tos de la pandemia vy la crisis econdmica que
desata en términos de ampliacion de las bre-
chas entre trabajadores formales e informales,
trabajadores con distintos niveles de formacion
y calificacion, trabajadores de distintos sectores
de empleo, mujeres y varones, etc. La adopcion
del teletrabajo u otras modalidades a distancia
a partir del cierre temporal de los centros de tra-
bajo en varios sectores de la economia puso en
evidencia las diferencias entre distintos grupos o
perfiles de trabajadores, al tiempo que ahondd
las brechas de inequidad. Mientras que un poco
mas de la mitad de los trabajadores formales
(52%) tendria posibilidad de trabajar a distan-
cia, solo 32% de los informales podria hacerlo
(PNUD, 2020a: 49). Estos datos muestran que
algunas de las caracteristicas del mercado la-
boral en Uruguay determinan que la adopcion
del teletrabajo en el marco de las medidas de
distanciamiento social establecidas a partir de
la declaracion de emergencia sanitaria podrian
tener un efecto recesivo dentro de la poblacion
de personas ocupadas (PNUD, 2020a).
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TRABAJO DEGENTE
Y CREGIMIENTO
ECONOMICO

1.7. Industrializacion sostenible
e infraestructura resiliente 62

INDUSTRIA,
INNOVACION E
INFRAESTRUCTURA

Con relacion al desempefio y la evolucion re-

ciente del sector industrial en Uruguay algunos
indicadores permiten captar la posicion que
ocupa el pais en términos comparados: se ubica

62. Esta seccion ha sido formulada con base en los aportes de
ONUDI sobre industria y de UNOPS (2020) sobre infraes-
tructura.

en la posicién 79 entre 150 paises que son or-
denados de acuerdo con indice de performance
competitiva industrial que elabora la Organiza-
cion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial (ONUDI) (categorizacion 2017), un
indice que busca reflejar, entre otras variables
clave para evaluar el desempefo del sector, la
participacion de la manufactura en la canasta
exportadora del pais, el valor agregado manu-
facturero y la intensidad tecnologica en el sec-
tor.® Por otra parte, con relacién al indicador
valor agregado manufacturero/PIB, Uruguay
registraba en 2018 un valor de 12%, levemente
por debajo del promedio registrado entre los

63. Ver: ONUDI [https://stat.unido.org/cip/]. A fin de valorar o
evaluar el desempeno de Uruguay en este indice, cabe con-
signar que Argentina, Chiley Paraguay ocupan los siguientes
puestos: 51, 52y 98, respectivamente.
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paises latinoamericanos (13%). Asimismo, con
respecto al indicador valor agregado manufac-
turero per capita, el registro de Uruguay es de
1.752 dolares anuales (medido a precios cons-
tantes de 2010), un valor destacado dentro de la
region, pero a la vez claramente inferior al que
presentan, en promedio, los paises desarrolla-
dos (5.186).

Es destacable que la manufactura tiene un
efecto transformador en la economia, fomen-
ta la actividad tecnologica y la innovacion, es-
timula un capital humano técnico de calidad
y tiene un efecto empuje en otros sectores de
la economia. Mas del 60% de la inversion en
innovacion y desarrollo del sector productivo
se realiza en el sector manufacturero, liderado
por el area electronica e informatica (Indus-
trial Research Institute, 2016). En el caso de
Uruguay, la sofisticacion del sector manufac-
turero esta condicionada por la baja inversion
en innovacion y desarrollo (publica y privada),
como consecuencia la relacion del indicador:
valor agregado de las industrias de medianas
y alta tecnologia/valor agregado total es baja,
para el afio 2016 (15%). El Informe de Desarro-
llo Industrial de la ONUDI 2020 indica que la
difusion e incorporacion de tecnologfas digita-
les avanzadas a la produccién manufacturera
representan una oportunidad para el aumento
de la productividad, asi como para la creacion
de nuevas empresas de base tecnolégica en
paises en desarrollo. El reporte también sefia-
la que la infraestructura digital es un punto de
partida fundamental a la hora de incorporar
estas plataformas digitales al sistema pro-
ductivo. En ese sentido, las capacidades de in-
fraestructura digital del Uruguay y un sector
de software consolidado en el pais podrian
ser claves para el desarrollo de una estrate-
gia proactiva de generacion de capacidades e

incorporacion gradual de los beneficios de la
industria 4.0.%

Con relacion a la situacion de las infraestruc-
turas en Uruguay (calidad, costos, capacidad de
resiliencia, etc.), el analisis de la situacion per-
mite identificar, del mismo modo que con otros
objetivos de la Agenda 2030, areas en las que
se han producido avances en el marco del fuer-
te crecimiento que experimentd la economia
uruguaya entre 2003/2004 y mediados de la
década pasada, pero también vulnerabilidades y
retos aun pendientes.

En primer término, con relacion al transpor-
te Uruguay presenta algunos déficit o debilida-
des en infraestructura y logistica que limitan
aumentos de productividad y competitividad. El
crecimiento de la produccion agricola y forestal,
y la instalacion de plantas de celulosa en el pais
han creado presiones sobre la infraestructura y
los servicios de transporte y logistica, sobre todo
en la red vial que muestra un deterioro conside-
rable, aunque desigual. El aumento del trafico
ha afectado la calidad del servicio en las rutas
nacionales y la seguridad vial. En cuanto a la in-
fraestructura ferroviaria, esta es inadecuada y se
encuentra en malas condiciones.

En segundo término, con relacion a la lo-
gistica, los costos logisticos de las cadenas
agroindustriales representan el 29% del valor
total de las actividades logisticas en el pais, un
valor superior al que presentan en promedio
los paises de América Latina (24%) y muy su-
perior al promedio observado entre los paises

64. Por otra parte, el comercio manufacturero representa apro-
ximadamente el 80% del comercio mundial, cerca del 70%
en América Latina y tan solo el 40% en el Uruguay. Este
desbalance comercial a favor del sector manufacturero (con
respecto al primario) tiene dos implicaciones: la mayor de-
manda en manufactura afecta positivamente a la balanza
comercial de paises especializados en su exportacion y, ade-
mas, ofrece mayores oportunidades para la integracion en
cadenas globales de valor.
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de la OCDE (9%). En la cadena forestal los cos-
tos logisticos representan el 97% del valor de
los bienes y en la agricola. La industria logistica
experimenta deficiencias: por ejemplo, el 50%
de los camiones vuelven vacios después de una
entrega. Segun el indice de desempefio logistico
del Banco Mundial (2018), Uruguay se ubica en
una posicion rezagada con relacion a los paises
mas avanzados (en la posicion 85 entre 160 pai-
ses analizados), con un indice global de 2.69/5
(243 en infraestructura logistica, 2.51 en adua-
nasy 2.71 en competencia logistica), reflejando
la falta de nueva inversion en infraestructura y
logfistica y de inversion en mantenimiento de la
ya existente, para hacer frente al boom de los
commodities y la rapida expansion del sector fo-
restal uruguayo.

En tercer lugar, con relacion a la energia,
el analisis de los datos permite observar que
Uruguay ha procesado en los Ultimos afios un
cambio profundo en su matriz energética (as-
pectos que seran retomados en la primera sec-
cion del capitulo siguiente, dedicada al ODS 7).
En la ultima década Uruguay duplicod su capa-
cidad instalada, dejando atras la condicion de
importador neto de electricidad para convertir-
se en un exportador neto. EL 97% de la energia
eléctrica proviene de fuentes renovables. Sin
embargo, estos cambios no se han traducido
en precios mas bajos de la energia, sobre todo
de la eléctrica, cuyos precios son superiores al
promedio de la region y tienen un impacto ne-
gativo en la competitividad. Si bien en el corto
plazo no se estima que se requiera mas genera-
cion (al menos hasta 2023), se recomienda en
el mediano plazo adoptar planes de expansion
de energia que respondan a escenarios alterna-
tivos de demanda.

En cuarto y ultimo lugar, Uruguay presenta
en el drea de las telecomunicaciones una de sus

principales fortalezas. El pafs ocupa una po-
sicion de liderazgo dentro de la region que se
refleja en varios indicadores: una alta densidad
en las principales lineas telefonicas (32 por cada
100 habitantes) y de penetracion de la telefonia
movil (150 por cada 100 habitantes), que lo ubi-
can, respectivamente, en la primera y segunda
posicion en estos indicadores entre los paises
de la region. Asimismo, Uruguay tiene casi 3.7
millones de abonados de banda ancha para te-
léfonos moviles y 930.000 abonados de banda
ancha para telefonia fija, lo que lo convierte en
uno de los paises de América Latina con los mas
altos ratios de usuarios de Internet por cada 100
habitantes.

Con relacion a la capacidad de las infraes-
tructuras y del sistema energético de Uruguay
para responder frente a riesgos o potenciales
eventos que puedan afectarlos, corresponde
destacar que Uruguay cuenta con un Politica
Nacional de Respuesta al Cambio Climatico
(PNCC) cuyo objetivo es contribuir al desarrollo
sostenible mediante la promocion de politicas
y acciones de adaptacién y mitigacion al cam-
bio climatico. La PNCC contempla acciones que
buscan potenciar la capacidad de resiliencia de
la infraestructura vy el sistema energético, pro-
piciando la elaboracion de planes nacionales
sectoriales (NAP Ciudades/Infraestructura).®
Otro ejemplo a mencionar con respecto a los

65. EL proyecto para la generacion del Plan Nacional de Adap-
tacion en Ciudades es un ejemplo de lo mencionado. Este
comenzo a ejecutarse en el afio 2018 y tiene como foco la
integracion de la adaptacion al cambio climatico en la plani-
ficacion y gestion urbana, para lograr los objetivos de “redu-
cir la vulnerabilidad frente a los efectos del cambio climati-
coy facilitar la integracion de las medidas de adaptacion al
cambio climatico de manera uniforme en las politicas, pro-
gramas y actividades” (Documento de Proyecto NAP-Ciuda-
des, 2018). La estrategia que se lleva a cabo consiste, entre
otras cosas, en la generacion de diagndsticos, propuestas de
acciones y monitoreo, la creacion de capacidades de adap-
tacion y el mejoramiento de la resiliencia de los entornos
urbanos e infraestructuras.
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instrumentos de politica que contribuyen, entre
otros propositos, a fortalecer la resiliencia de la
infraestructura frente a posibles riesgos es el
Plan Nacional de Saneamiento (2020), que pro-
pone medidas de fortalecimiento de la infraes-
tructura fisica a fin de mejorar la cobertura de
los hogares con servicio de saneamiento publi-
co, asi como la adecuacion de los sistemas de
saneamiento interno, la construccion de trata-
mientoy la disposicion de los liguidos residuales
domesticos.

Como sintesis del analisis de la situacion de
la infraestructura con la que cuenta Uruguay se
puede sefalar que el pais aun presenta algunas
debilidades o brechas no cubiertas en compara-
cion con paises de similar nivel de ingreso per
capita. La mayor brecha en perijuicio del pals re-
fiere al transporte y la logistica. Con relacion a
la energia, si bien el pais se ubica en términos
relativos en una posicion positiva cuando se lo
compara con paises de similar nivel de ingreso,
los precios de la energia siguen siendo elevados.
En telecomunicaciones, Uruguay esta particu-
larmente bien posicionado en los indicadores
de conectividad digital, tales como el numero
de usuarios de Internet, los abonados a banda
ancha fija de Internet y los usuarios de telefo-
nia celular. Por ultimo, se debe destacar que
Uruguay ha avanzado en los ultimos afos en la
definicion de instrumentos de politica (estrate-
gias, planes nacionales y sectoriales, programas
y proyectos especificos, etc.) que buscan forta-
lecer la resiliencia de la infraestructura (energia,
agua, saneamiento, etc.) frente a potenciales
riesgos, en particular los que se derivan de los
efectos del cambio climatico. En este sentido,
Uruguay se enfrenta al desafio de implementar
las acciones y medidas planteadas, movilizando
para ello los recursos correspondientes, en un
contexto critico, determinado por la desacelera-

cion del crecimiento econdmico que el pais co-
menzo a experimentar en los Ultimos anos y, en
particular, a crisis econdmica global, regional y
nacional que generd la aparicion de la pandemia
del COVID-19.

1.8. Reducir la desigualdad y eliminar
las fuentes y expresiones
de discriminacion®

) “Reducir la desigual-
1 REDUCCION DE LAS

DESIGUALDADES dad en los paises y
P | entre ellos!
]
4 - }
v

La reduccion de la desigualdad al interior de
los paises y entre los paises constituye uno de
los pilares de la Agenda 2030. En particular, en
Ameérica Latina y el Caribe reducir las brechas
de desigualdad (economica, geografica, social,
etc.) representa un desafio central, por tratarse
de una de las regiones mas desiguales del mun-
do. La primera meta de este objetivo remite a la
disminucion de las brechas econdmicas dentro
de los paises: "De aqui a 2030 lograr progresiva-
mente y mantener el crecimiento de los ingre-
sos del 40% mas pobre de la poblacién a una
tasa superior a la media nacional.” Al examinar
la trayectoria de Uruguay con relacion a la pro-
porcion del ingreso captado por los dos prime-
ros quintiles (el 40% de la poblacion con meno-
res ingresos) se advierte, entre 2007 y 2018, un
aumento moderado, de 13,9% en 2007 a 17,6%

66. Al igual que parte de la seccién anterior, esta seccion esta
parcialmente basada en el Informe Final del “Proyecto Tran-
siciones” de PNUD (2019).
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en 2018, que se corresponde con una caida en
el porcentaje captado por el quintil de mayores
ingresos entre 2007y 2012: de 50,9% a 44,6%.%

El crecimiento que la economia uruguaya
experimento hasta 2018 (en 2019 el PIB apenas
crecié 0,2% y en 2020 experimentd, por pri-
mera vez desde 2002, una variacion negativa a
consecuencia del COVID-19: 5.9%), el aumen-
to del empleo y el incremento de los niveles
de formalidad laboral determinaron un fuerte
aumento de los ingresos de los hogares (y una
mejora en la distribucion de estos). A modo de
referencia, los ingresos de los hogares crecie-
ron un 64,4% en términos reales entre 2005
y 2018.%¢ En cuanto a la distribucion, la caida
en la desigualdad de ingresos es uno de los he-

67. Fuente: Observatorio Social del MIDES en base a procesa-
mientos de la Encuesta Continua de Hogares del INE.

68. Elaboracion propia a partir de procesamientos de la ECH
del INE.

chos mas notorios del periodo reciente. Luego
de una larga tendencia al alza moderada de la
desigualdad en la distribucién del ingreso entre
1993 y 2007, el indice de Gini pasa de 0,46 en
2007 a 0,38 en 2011, para luego mantener una
relativa estabilidad (Grafico 23).

Una caida de ocho puntos en el coeficiente
de Gini, en un periodo de apenas 5 afos, es un
hecho excepcional a nivel mundial (Atkinson,
2018) y que solo se comprende por la simulta-
neidad de un amplio conjunto de factores. La
evidencia nacional es consistente en sefialar los
impactos de un amplio conjunto de politicas,
que afectan tanto los ingresos primarios (incre-
mento del salario minimo nacional (SMN), re-
instalacion de la negociacion colectiva), via sala-
rios y jubilaciones, como los ingresos después de
impuestos y transferencias (reforma tributaria,
jubilaciones y pensiones minimas y creacion de
las Asignaciones Familiares Plan de Equidad). En

Gréfico 23. Concentracion del ingreso en personas en Uruguay (total nacional y localidades
urbanas mayores a 5000 habitantes), medida a través del coeficiente de Gini, segin distintas

fuentes. Serie 1986-2019.
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Fuente: para el primer grafico entre los afios 1986 y 2017, Observatorio Social del MIDES

a partir de procesamientos de la ECH del INE, y para los afios 2018 y 2019, respectiva-
mente, INE (2019: 15) e INE (2020: 17); para el sequndo gréfico, CEPALSTAT.
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primer lugar, el salario real tuvo un crecimien-
to sostenido entre 2003 y 2018, alcanzando
un 58,5% de incremento. Al mismo tiempo, la
evidencia permite observar una caida de la des-
igualdad de los ingresos salariales desde 2007 a
2013 y un estancamiento a partir de esa fecha.
Uno de los instrumentos de politica que tuvo
una incidencia significativa en la disminucion de
la desigualdad de ingresos fue el aumento sos-
tenido que hubo del SMN —de 157% entre enero
de 2005 y enero de 2019, segun el INE—y de los
salarios minimos sectoriales.® Con relacion a
los resultados que tuvo la reinstauracion de la
negociacion colectiva a partir de 2005, Cabreray
Echagtie (2017) mediante ejercicios de descom-
posicion encuentran que la mitad de la caida de
la desigualdad salarial entre 2005 y 2015 podria
ser atribuida a las pautas salariales negociadas
en los convenios colectivos.

Cabe destacar que la institucionalidad labo-
ral contribuyd durante los afios de mayor dina-
mismo econémico a la desigualdad de ingresos
en Uruguay, mediante dos instrumentos clave:
aumento sostenido del SMN vy la disminucion
brechas salariales por la negociacion colectiva
tripartita. A su vez, considerando que en Uru-
guay las jubilaciones se ajustan en base al indice
medio de salarios, el aumento en los ingresos
laborales por encima de la inflacion tuvo su co-
rrelato en los ingresos de los pasivos. Esta evo-
lucién favorable de las jubilaciones promedio
fue complementada con la decisién sistematica
de incrementar alin mas las jubilaciones y pen-
siones minimas, y de flexibilizar las condiciones
para el acceso.””

69. Los salarios minimos sectoriales son aquellos determinados
mediante la negociacion colectiva, que han estado siempre
sobre el SMN; solo 4% de los trabajadores dependientes en
2017 estaba cubierto por el SMN.

70. Por otra parte, los estudios son claros en mostrar cémo la ola
de reformas en las politicas publicas con objetivos redistributi-

Comosesefald alinicio deesta seccion, lare-
duccion de ladesigualdad al interior de los paises
que postula el ODS 10 no solo remite a las dis-
paridades economicas (la desigualdad en la dis-
tribucion delingresoy las brechas en el acceso al
bienestar), sino también a la promocion de la in-
clusion economica, social, cultural y politica de
todas las personasy la eliminacion de “leyes, po-
liticas y practicas discriminatorias” (Meta 10.3),”
asi como a facilitar la migracion en un contexto
de crecimiento de los flujos migratorios a nivel
internacional y al interior de los paises. Las dis-
paridades asociadas a la edad, el sexo, la disca-
pacidad o la raza han sido abordadas en algunas
de las secciones de este primer capitulo del CCA
dedicado al analisis de la situacion de Uruguay
con relacion a la Agenda 2030 y los ODS (en
particular, los apartados sobre los ODS 1, 2, 4
y 5), por lo que en las siguientes lineas se hara
foco en la condicion de la poblacion migrante

vos generada en los afios 2006-2008 ha tenido un fuerte im-
pacto en la reduccion de la desigualdad (CEPAL y MIDES, 2018).
Por ejemplo, el indice de Cini aumenta en mas de 2 puntos
(2,4) cuando no se consideran los efectos de las nuevas trans-
ferencias (Tarjeta Uruguay Social y asignaciones familiares del
Plan de Equidad), ni los cambios impositivos: IRPF y IASS.

71. Conrelacion a las brechas entre los afrodescendientes y el res-
to de la poblacién en Uruguay, asi como las brechas que aun
subsisten en términos de acceso al bienestar y efectivo ejer-
cicio de derechos, merecen especial atencion algunas de las
Observaciones finales sobre el quinto informe periddico del
Uruguay ante el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (20 dejulio de 2017) en referencia a este tema: "Aun
cuando el Comité toma nota de los esfuerzos realizados por el
Estado parte para la proteccion del patrimonio cultural de la
poblacién afrodescendiente, le preocupa que el conocimiento
del legado historico y cultural de los pueblos indigenas no se
promueva suficientemente, especialmente en el ambito edu-
cativo. Asimismo, le preocupan las disparidades existentes en
el accesoy participacion de la vida cultural entre zonas rurales
y urbanas, asi como entre los diferentes grupos socioeconomi-
cos”. "Para ello le insta a crear las condiciones favorables para
que la poblacién afrodescendiente e indigena pueda conservar,
desarrollar, expresar y difundir su identidad, historia, cultura,
tradiciones y costumbres, y a adoptar las medidas necesarias
para promover el conocimiento del legado histérico y cultural
de los pueblos indigenas, especialmente en el ambito educati-
vo. Ademas, le recomienda que tome las medidas necesarias
para eliminar las disparidades en el acceso y participacion en la
vida cultural, asi como el acceso a infraestructura cultural..”
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(Meta 10.7). La evidencia indica que en los ul-
timos anos Uruguay registra un aumento sos-
tenido de los nuevos migrantes, que provienen,
mayoritariamente, de paises de la region.

Si bien en términos relativos el peso de la
poblacion migrante sigue siendo bajo en com-
paracién con otros paises (2,4% de la poblacion
total del pais considerando nuevos migrantes y
migrantes que llegaron al pais hace mas de cin-
co afos),”” el aumento en términos absolutos de
la migracion reciente en los ultimos afios (casi
duplicacién entre 2013 y 2018,” plantea desafios
para la politicas publicas para garantizar sus de-
rechos economicos, sociales y culturales, con-
siderando que buena parte de esta poblacion
llega al pais con recursos escasos y que enfrenta
obstaculos en su integracion social.”™ El incre-
mento de la migracion se explica en gran me-
dida por la llegada de migrantes de paises que,
hasta hace algunos afios, tenian un peso me-
nor en la migracién que recibia Uruguay. Segun
DTM-OIM (2019): “(...) al tradicional flujo de
inmigrantes argentinos y brasilefios se suman
cubanos, venezolanos y dominicanos, siendo
el flujo de migrantes venezolanos el de mayor
magnitud entre los paises latinoamericanos que
no son limitrofes (con Uruguay).”

Si bien la brecha entre los niveles de pobre-
za en los casi 25.000 nuevos migrantes y en el
resto de la poblacion no es muy significativa,
la evidencia muestra que la pobreza afecta en
mayor medida a los migrantes (respectivamen-

72. Ver: MIDES / Observatorio Social / Sistema de Informacion
sobre Derechos Humanos, Igualdad y No Discriminacion
[http://observatorioddhh.mides.gub.uy/Nuevo Test/
portalObservaDiscriminaciones/indicadores.php# ].

73. Sobre este punto se recomienda: Rosas y Scotti (2019).

74. En particular, los hogares de nuevos migrantes compuestos
por mujeres jefas de hogar que se hallan a cargo, basica-
mente, de todo el nlcleo familiar.

te, 9,7% vy 8,6% en 2018).”° Por otra parte, otros
indicadores de caracter cualitativo permiten ob-
servar que existen barreras a la integracion de la
poblacion migrante. De acuerdo con el estudio
del Latinobarémetro de 2018, casi la mitad de la
poblacién mayor de 14 afios en Uruguay (44,5%)
manifiesta que la llegada de migrantes es perju-
dicial desde su perspectiva personal y familiar,
en tanto 35,6% expresa que es beneficiosa.”®
Corresponde sefalar que Uruguay cuen-
ta con un marco legal que garantiza el acceso
y g0z0 a derechos los derechos sociales en pie
de igualdad con los nacionales. Asimismo, el
Estado uruguayo tiene una politica amplia para
aceptar de hecho la permanencia de personas
extranjeras en el territorio nacional y viene reali-
zando esfuerzos para asegurar la regularizacion
ante el sistema de seguridad social de todas las
personas migrantes que trabajan en situacion
de dependencia en el pafs.”” Sin desconocer ni
subestimar estas fortalezas, la creciente llegada
a Uruguay de migrantes provenientes de otros
paises de la region, que hasta hace algunos afios
tenian una baja participacion en la migracion
que llegaba al pafs, plantea diversos desafios
para las instituciones vy las politicas publicas.

75. Sistema de Informacion sobre Derechos Humanos, Igualdad
y No Discriminacion del MIDES.

76. Este fendmeno no es exclusivo de Uruguay: de acuerdo con
este estudio, en promedio entre los 18 paises de la region
estudiados el 63,8% de los encuestados manifiesta que la
llegada de migrantes puede perjudicarlos. Si bien el porcen-
taje que presenta Uruguay es alto (44,5%), es el segundo
mas bajo entre los 18 paises de la regién que participan del
estudio [http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp].

77. Un ejemplo concreto de ello es que los empleadores tam-
bién pueden contratar personas migrantes que se encuen-
tran tramitando su documento de identidad y residencia.
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Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos

1 REDUCGION DE LAS humanos vinculadas al ODS 10

DESIGUALDADES
— Examen Periddico Universal (Ciclo 3) 2019
4 [ } Seguir potenciando las medidas, por ejemplo, las de asignacion de recur-
v sos presupuestarios y de realizacion de programas intersectoriales, para

erradicar toda violencia y discriminacién, en particular las que sufren las
mujeres, las personas con discapacidad y las personas lesbianas, gais, bisexuales, transgénero e
intersexuales, asi como para proteger sus derechosil.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales 2017

El Comité recomienda al Estado parte incrementar sus esfuerzos en la lucha contra la pobreza y la
desigualdad. Para ello, le insta a asegurar que los programas establecidos para tal fin sean implemen-
tados con un enfoque de derechos humanos, cuenten con los recursos suficientes para su imple-
mentacion, y presenten la debida atencion a los grupos mas afectados, especialmente nifios y a las
brechas existentes entre las zonas urbanas y rurales. A este respecto, el Comité sefala a la atencion
del Estado parte su declaracion sobre la pobreza y el Pacto Internacional de Derechos, Econdmicos,
Sociales y Culturales, de 2001.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales 2017

El Comité insta al Estado parte a adoptar medidas efectivas para combatir los estereotipos raciales
y toda forma de discriminacion en contra de afrodescendientes, indigenas y migrantes. Asimismo,
tomando en cuenta su Recomendacion General n.° 35 (2013) sobre la lucha contra el discurso de
odio racista, le recomienda redoblar sus esfuerzos para evitar la propagacion de mensajes en los
medios de comunicacién que continlen perpetuando la estigmatizacion. El Comité recomienda al
Estado parte que lleve a cabo de manera sistematica campafas de sensibilizacion y educacion hacia
la sociedad en general sobre los efectos negativos de la discriminacion racial y que promuevan la
comprension y tolerancia entre los diferentes grupos étnicos existentes en el Estado parte. El Comité
recomienda al Estado parte que tome las medidas necesarias para fortalecer la proteccion de los
derechos culturales y el respeto de la diversidad cultural.

Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial 2016

El Comité recomienda al Estado parte que tome en cuenta su Recomendacion General n.2 30 (2004)
sobre la discriminacion contra los no ciudadanos y adopte las medidas necesarias para combatir
todas las formas de discriminacion racial y estereotipos que enfrenta la poblacion migrante en el
Estado parte. Asimismo, le recomienda que adopte las medidas necesarias para asegurar condi-
ciones de trabajo adecuadas a todos los trabajadores migrantes, incluso mediante la realizacion de
inspecciones sistematicas, y para facilitarles el acceso a la justicia.

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de la informacion contenida en MRREE-SIMORE. Notas: [i] recomendacion presentada
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2. La necesaria transformacion hacia
sociedades sostenibles y resilientes

2.1. Asegurar el acceso al agua, el
saneamiento y las energias sostenibles

“Garantizar la dispo-

AGUA LIMPIA

Y SANEAMIENTO nibilidad y la gestion
sostenible del agua y
el saneamiento para
todos!

B “Garantizar el acceso
ENERGIA ASEQUIBLE , )
Y NO CONTAMINANTE a una energia asequi-

Ny ble, fiable, sostenible
~ ’ y moderna para
’, ~ todos!

71\

El acceso al agua en el pais, asi como la cober-
tura de servicios de saneamiento muestra en los
ultimos afios, de acuerdo con la informacion
recabada mediante la ECH, una evolucion po-
sitiva (Meta 6.1). Como se aprecia en la Tabla 1,
el porcentaje de poblacion que tiene un acceso
adecuado al agua ha seguido creciendo en los
Ultimos afnos hasta alcanzar valores proximos
a su universalizacion: 98,5%. La reduccion del
porcentaje de hogares sin acceso adecuado ope-
ro en todos los estratos econdmicos (en particu-
lar, en los de menores ingresos) y en las distintas
areas geograficas. Si bien las brechas entre dis-
tintos estratos se han acortado, auin se pueden
advertir las diferencias de acceso entre los ho-
gares de los quintiles extremos y entre regiones,
en perjuicio de las localidades del interior menos
pobladas y de las areas rurales.

Tabla 1. Hogares sin acceso adecuado al agua
dentro de la vivienda en Uruguay [i] segln area
geografica de residencia y quintiles de ingresos.
Afos seleccionados entre 2006 y 2018. En
porcentajes.

2006 2012] 2018

Total nacional 11,8% 34% 1,5%
Montevideo 25% 09% 04%

Loc. del interior con

: ’ 9% 26% 12%
5.000 habitantes o mas

Loc. del interior con
menos de 5.000
habitantes y area rural

51,5% 143% 55%

intil 1 (menores
Quintil 1( 274% 105% 4.9%

ingresos)

Quintil 2 179% 53%  2,5%
Quintil 3 122%  3,1% 14%
Quintil 4 75% 13%  06%

Quintil 5 (mayores

: 4% 06% 03%
ingresos)

Fuente: Observatorio Social del MIDES. Nota: [i] “Se considera que la vivienda no tiene un abas-
tecimiento adecuado si el origen del agua no es por la red general o a través un pozo surgente
protegido y la misma no llega al domicilio por cafierfa dentro de la vivienda”

Por otra parte, con relacion a la cobertura
de los servicios de saneamiento (Meta 6.2) la
informacion relevada mediante la ECH permite
observar en los ultimos afos un descenso sos-
tenido del porcentaje de hogares que sufren ca-
rencias de saneamiento (Grafico 24). Los datos
sobre acceso adecuado al agua potabley a servi-
cios de saneamiento muestran con claridad que
las carencias se concentran en las poblaciones
que residen en las dreas mas alejadas.

Como se sefala en el Informe Nacional Vo-
luntario 2018: "El desafio del pais para el acceso
universal al agua potable se encuentra en la
generacion de estrategias para pequefos nu-
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Grafico 24. Hogares con carencias de saneamiento en Uruguay (NBI). Serie 2006-2018. En

porcentajes.

49 48

44

24

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Observatorio Social del MIDES con base en procesamientos de la ECH del INE.

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Grafico 25. Analisis de la calidad de las aguas de las principales cuencas de Uruguayli] se-
gun el indice de calidad de agua (Indice de Qualidade das Aguas [IQA] / Water Quality Index).

2014 a 2016.
27% 23% 33%
2014 2015 2016

cleos de viviendas rurales y de poblacion rural
dispersa. Esta situacion conlleva que los pro-
gramas a aplicar deben ser muy especificos,
para atender la situacion con un alcance geo-
grafico casi de vivienda individual.” (Presidencia
de la Republica, 2018: 77).

Conrelacion al saneamiento, si se considera
exclusivamente los servicios que son gestiona-
dos en forma segura (con instalaciones de re-
des de alcantarillado, tratamiento de efluentes
y disposicion final adecuada), el porcentaje de
poblacién que accedia a este tipo de servicios
en 2016 era solamente 45,5 (65% en Monte-
video y 32,2% en el interior del pais). Si se su-
man a este porcentaje los correspondientes a
las poblaciones que accedian a servicios “con

Medio B Bueno

Fuente: Presidencia de la Republica (2018: 81-82). Nota: [i] “Estas cuencas abarcan
el 52,4% del territorio nacional y corresponden al rfo Santa Lucfa, fuente de abaste-
cimiento de agua potable de mds del 60% de la poblacién del pafs (Montevideo y su
drea metropolitana), al rio Negro, fuente de energia hidroeléctrica (tiene tres de las
cuatro represas hidroeléctricas del pafs), y al rio Cuareim. . ."

red, pero sin tratamiento” (14,2%) y las que uti-
lizaban “fosas sépticas o pozos impermeables”
(39,2%) se alcanzan los niveles de cobertura
presentados en el Grafico 24 (Presidencia de la
Republica, 2018: 78).

Con relacion a la tercera meta del ODS (“me-
jorar la calidad del agua reduciendo la contami-
nacion, eliminando el vertimientoy minimizando
la emisiéon de productos quimicos y materiales
peligrosos”), existen indicios sobre una pérdida
de calidad del agua en los ultimos afios en la
principal cuenca de abastecimiento del pais. Si
bien entre 2014 y 2016 el andlisis de la calidad de
agua utilizando como medida el IQA (indice de
calidad del agua) no muestra cambios significa-
tivos, si se suman los niveles “medio” y “bueno”
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(apenas una leve disminucion de 96% a 94%
entre esos dos afios), si se advierte una caida de
once puntos en el nivel "bueno”, lo que amerita
seguir con atencion la evolucion de la calidad del
agua en el pais. En esta direccion sefala el Infor-
me Nacional Voluntario sobre ODS de 2019: "El
desafio mas importante en materia de vertido
de efluentes se concentra en aumentar el por-
centaje de tratamiento de las aguas procedentes
de sistemas colectivos de liguidos residuales do-
meésticosy enidentificar cargas, caudalesy trata-
mientos de los establecimientos agropecuarios.
Por otra parte, uno de los principales problemas
de la calidad de agua en el ambiente es el aporte
de cargas proveniente de fuentes difusas, cuya
disminucién requiere estrategias diferentes del
tratamiento de efluentes con descargas pun-
tuales. Para atenuar estos impactos se dispo-
ne de varias herramientas, como planes de uso
y manejo de suelos y aguas, control del uso de
fertilizantes, planes especificos para la lecheria e
implantacién de zonas de amortiguacién.” (Pre-
sidencia de la Republica, 2018: 81).

Con relacion a la Meta 6.4 ("aumentar con-
siderablemente el uso eficiente de los recursos
hidricos en todos los sectores y asegurar la sos-
tenibilidad de la extraccion y el abastecimiento
de agua dulce”), el Informe Nacional Voluntario
de 2018 (Presidencia de la Republica, 2018: 84)
mostraba una tendencia moderada, pero a la
vez sostenida, al aumento del estrés hidrico (de
7% en 2010 a 8,5% en 2016). Si bien la magnitud
observada en este indicador sigue siendo baja,
la tendencia al aumento ameritaria reconstruir
la evolucién del indicador durante los Ultimos
anos, asf como mantener su seguimiento perio-
dico en los proximos afos.

Con respecto a la Meta 6.5 referida a la ges-
tion de los recursos hidricos (“implementar la

gestion integrada de los recursos hidricos a to-
dos los niveles, incluso mediante la cooperacion
transfronteriza, segiin proceda”), el citado infor-
me (Presidencia de la Republica, 2018: 86-89)
muestra los esfuerzos que en los Ultimos afios
ha venido realizando el Estado uruguayo jun-
to a sus homonimos de los paises vecinos para
asegurar una gestion adecuada de los cuerpos
de agua transfronterizos, asi como los acuerdos
alcanzados para la gestion de acuiferos y cuen-
cas vy los desafios planteados con relacion a su
implementacion. Por ultimo, con relacion a la
Meta 6.6 referente a los ecosistemas relaciona-
dos con el agua (“proteger y restablecer los eco-
sistemas relacionados con el agua”), el informe
muestra que “el area de humedales y masas de
agua para el afo 2000 era de 852.017 hay para el
ano 2015 de 867.452 ha, lo que resulta en una di-
ferencia positiva (aumento de drea) de 15.435 ha
(0,09%)". (Presidencia de la Republica, 2018: 90).

Finalmente, con relacion al acceso a la ener-
gia y la participacion de las fuentes renovables
de energia en la matriz energética los datos del
Uruguay lo colocan dentro de la region en una
posicion destacable. Con relacion a la primera
meta del ODS 7 (“garantizar el acceso univer-
sal a servicios energéticos asequibles, fiables vy
modernos”), cabe sefialar que Uruguay ya habia
superado a comienzos de la Ultima década del
siglo pasado el 90% de poblacion con acceso a
la energfa eléctrica. En las ultimas décadas, la
poblacion sin acceso se concentrd casi exclusi-
vamente en las areas rurales (poblacion disper-
sa). En ese sentido, la reduccion de la brecha en-
tre la poblacion urbana y la poblacién rural con
relacion al acceso a la energfa eléctrica ha sido
uno de los principales logros que el pais alcan-
76 en las ultimas tres décadas. En 1996 la pro-
porcion de poblacion que tenfa acceso a energia
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Grafico 26. Poblacion con acceso a la energia eléctrica en Uruguay, total nacional y dreas
rurales. Afios seleccionados entre 1975y 2018. En porcentajes.
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Fuente: para el periodo 1975 a 2016, Presidencia de la Republica (2018: 109), y para 2017 y 2018, elaboracion propia a partir de procesamientos de la ECH del
INE. Nota: los datos de 1975, 1985y 1996 corresponden a los Censos de Pablacién de esos afios.

eléctrica ascendia en el area rural al 74% y en
el drea urbana al 95.6% (mas de veinte puntos
porcentuales de distancia); en 2007 (una déca-
da después) la disparidad entre ambas regiones
habia disminuido ya en forma significativa (res-
pectivamente, 89.6% y 98.9%), aunque aun era
notoria la diferencia entre ambas y preocupante
la falta de acceso a la energia de una de cada
diez personas residentes en las areas rurales;
finalmente, en 2018 la disparidad entre ambas
areas practicamente desaparecié (respectiva-
mente, 99.3% y 99.9%).

Con relacion a la Meta 7.2 (“aumentar con-
siderablemente la proporcion de energia reno-
vable en el conjunto de fuentes energéticas”), la
trayectoria del pais desde mediados de la déca-
da pasada resulta muy positiva. Como se apre-
cia en el Grafico 27, practicamente se duplicé la
participacion relativa de las fuentes renovables

de energia en el consumo energético final: de
31,6% en 2006 a casi 61% en 2018. En cuanto
a resiliencia en el sector energético, Uruguay
cuenta con algunas ventajas, ya que se reali-
76 una transicion desde una matriz energética
altamente dependiente de combustibles fdsi-
les hacia una matriz compuesta, en su mayo-
ria, por energfas renovables, legando a que en el
ano 2018 el "60% del abastecimiento global de
energiay el 97% de la generacién eléctrica fue-
ron en base a fuentes renovables” (BUR3, 2019:
16). Esta transicion energética fue acompafada
desde 2015 con la implementacion de medidas
para promover la eficiencia energética buscan-
do aumentar los volumenes de energia evitada
y, de este modo, reducir 5% la energia consumi-
da (con respecto al escenario tendencial al afio
2024), fundamentalmente en los sectores de
transporte y residencial.
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Gréfico 27. Proporcién de la energia renovable en el consumo final total de energia (indica-
dor 7.2.1. del ODS 7) [i] en Uruguay. Serie 2002-2018. En porcentaje.
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Fuente: MIEM (2018: 189). Notas: [i] “El consumo de electricidad se clasifica de acuerdo con la matriz de generacion eléctrica por fuente”.

Por otra parte, se puede destacar el aumento
del peso de las energias de fuente edlica dentro
del total de potencia instalada (MIEM 2018: 13).
El cambio en la matriz energética adquiere un
valor particular por haberse producido en una
fase de expansion economica. En este sentido,
el Informe Nacional Voluntario de 2018 (Presi-
dencia de la Republica, 2018: 113) senala: “(en
tanto) Uruguay esta en una etapa de crecimien-

to economico (afirmacion correspondiente a
2017/2018), lograr una reduccion absoluta en la
participacion de fuentes fosiles (representa) un
esfuerzo mavyor (...) El crecimiento econémico, si
bien es sumamente positivo para el pais puede
generar retrocesos en la proporcion de energfa
renovable en el consumo final total de energias,
si no es abordado en forma responsable, con un
claro foco en la sostenibilidad.”
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Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos hu-
eGSli\Al‘llléxﬂl;IEANTU manos vinculadas alos ODS 6y 7

Examen Periédico Universal (Ciclo 3) 2019

Velar por que se aplique debidamente su Plan Nacional de Agua Potable y
Saneamiento, prestando particular atencion a los segmentos de poblacion
vulnerables y marginadosli].

ENERGIA ASEQUIBLE gy comite para la Prevencion de la Tortura y Otros Tratos o Penas Crue-
Y NO CONTAMINANTE

| les, Inhumanos o Degradantes 2019
\\ ’, El Subcomité recomienda que las personas detenidas tengan acceso per-
- - manente al agua potable y se les proporcione una alimentacion nutritiva,
,/ 0 \\ adecuada y suficiente. El Subcomité también recomienda asignar un presu-

puesto especial para los alimentos de los internos y crear un mecanismo de
vigilancia para que los insumos sean distribuidos de manera equitativa entre
el personal penitenciario y las PPL [personas privadas de libertad].

Informe de la Relatora Especial sobre el derecho humano al agua potable y el saneamiento 2012
[...] recomienda que el Estado parte asegure el disfrute de los derechos al agua y el saneamiento
en todas las esferas de la vida, también para las personas que viven en la calle o en asentamientos
irregulares o rurales, asi como en todos los lugares publicos, incluidos los centros de detencién de
menores. La Relatora Especial destaca las observaciones finales aprobadas por el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales sobre los informes periédicos tercero y cuarto del Uruguay, en que
el Comité insto al Estado a redoblar su labor para facilitar el acceso a una vivienda digna y la prestacion
de servicios de saneamiento adecuados.

Fuente: OACNUDH en base al andlisis de la informacion contenida en MRREE-SIMORE. Notas: [i] recomendacion presentada por Mauricio.

2.2. La construccion de ciudades

inclusivas, sostenibles y resilientes’ FLODS Tl plantea a la comunidad interna-

cional y a cada uno de los paises alcanzar ciu-
dades y asentamientos humanos que sean in-

“Lograr que las ciuda- ) N )
clusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Este

11 CIUDADES Y k
COMUNIDADES des y los asentamien-
SOSTENIBLES e ey objetivo remite obviamente a las condiciones
inclusivos, sequros, resi- de habitabilidad en los contextos urbanos. En
A E lientes y sostenibles! ese sentido, si bien en todas las regiones del
n

planeta se observa desde hace décadas un pro-
ceso acelerado de urbanizacion y de concentra-

cion de la poblacion en las grandes ciudades y
78. La primera parte de esta seccion recoge contenidos del do- , .
cumento de PNUD (elaborado por la Dra. Marfa José Alvarez ~ al€as metropolitanas, Uruguay representa un

Rivadulla, profesora de la Universidad de los Andes de Co- _
lombia), que integra la serie de estudios del Proyecto “Tran- caso temprano y muy avanzado en este pro

siciones: Desafios para la Agenda Urbana y de Integracién  ceso de cambio sociodemogréﬁco, formando
Social en Uruguay". Montevideo: PNUD (octubre de 2019).
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parte del 10% de paises mas urbanizados del
mundo.”

En un pais como Uruguay, en el que desde
hace décadas mas del 90% de la poblacion vive
en areas urbanas, concentrada en el departa-
mento de Montevideo, su drea metropolitana y
la faja costera de los departamentos, el analisis
de las condiciones de habitabilidad, sostenibili-
dad y resiliencia de las areas urbanas constituye
una tarea clave para informar adecuadamente el
disefio e implementacion de las politicas publi-
cas en direccién a lograr las metas de este ODS.
En particular, la evidencia indica que mejorar
acceso a la vivienda y disminuir la segregacion
residencial y social constituyen propositos prin-
cipales. Desde esta perspectiva, el desafio estri-

79.  De acuerdo con las estimaciones de poblacion recopiladas
en la base de datos en linea del Banco Mundial (World
Development Indicators), Uruguay ocupaba en 2018 la
decimogquinta posicion entre 214 paises del mundo ordenados
en forma decreciente por el porcentaje de poblacién residente
en areas urbanas, con un valor de 95,3%. Cabe acotar que al
descartar dentro del grupo de catorce paises que registran
porcentajes mayores a los de Uruguay las pequefias islas con
poblacién bastante inferior al millon de habitantes, Uruguay
se ubica como el sexto pais mas urbanizado del orbe (el
primero dentro de América Latina), solo por detras de Hong
Kong, Kuwait, Singapur, Qatar y Bélgica. Fuente: WDI-WB.
Corresponde sefialar que Uruguay formaba parte ya del quintil
de paises mas urbanizados del planeta hace mas de medio
siglo. De acuerdo con los resultados del Censo de Poblacion
de 1963, 81% de la poblacion residia en las areas urbanas. INE
(s/d: 5) [http://www.ine.gub.uy/documents/10181/35704/
Variables+Estad%C3%ADsticas+Relevantes+Durante+e
[+Siglo+XX+-+1+Poblaci%C3%B3n.pdf/ac906a54-7873-
4d0a-becf-5cfOef7d8cc5], casi el doble del 42% observado
en promedio para 213 paises con informacion disponible en
la base de datos del Banco Mundial para el afio 1968. Si bien
el descenso del porcentaje de poblacidn que vive en las dreas
rurales en Uruguay es una tendencia que tiene varias décadas,
esta disminucién se ha acelerado en los ultimos afos. De
acuerdo con la informacién recabada en el Censo de Poblacion
realizado en 1996 la poblacion rural ascendia en ese momento
a 291.000 personas, en tanto conforme el Censo desarrollado
en 2011 esta poblaciéon era de 175.000 habitantes, lo que
representa una reduccion del 40% -casi a la mitad- en apenas
quince afios. En tanto el modelo agroindustrial que desde hace
décadas se viene desarrollando en el pais tiende a generar un
aumento en los niveles de concentracion de la tierra, lo que
alienta el desplazamiento de pequefos productores desde
las zonas rurales a las areas urbanas, el dato actual (el ultimo
Censo se realizd en 2011) podria ser menor aun.

ba no solo en garantizar el acceso a viviendas de
calidad, sino tambiéen en revertir la segregacion
residencial y evitar nuevos procesos de segrega-
cion. Este segundo punto es importante, ya que
el denominado "efecto vecindario” nos muestra
que para las poblaciones de menores recursos vi-
vir en barrios que son homogéneamente pobres
resulta peor que vivir en barrios heterogéneos
(Chetty, Hendren y Katz, 2015; Kaztman, 2001,
2007; Sampson, 2012; Wilson, 1987,1996), en tér-
minos de acceso a bienes y servicios, construc-
cion de capital social y acumulacion de activos.

En este escenario, Uruguay debe superar al-
gunos desafios complejos en direccion a lograr
el ODS 11, en particular, con relacion a las metas
referidas a vivienda y habitat, como la reduccion
del déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda y
la reversion de los procesos de segregacion resi-
dencial, contribuyendo de ese modo a enfrentar
los procesos de segregacion social y de segmen-
tacion de la matricula del sistema educativo (un
fendomeno que contribuye a reproducir e incre-
mentar la inequidad en los resultados educati-
vos entre distintos grupos de poblacion).®

80. Corresponde destacar también como retos aquellos que refie-
ren a la resiliencia de las ciudades frente a los efectos y los ries-
g0s que depara el cambio climatico. En este sentido, uno de
los retos que debe enfrentar Uruguay es la incorporacion de la
adaptacion al cambio climatico y la mitigacion de sus efectos
en los procesos de planificacion urbana y en el ordenamiento
territorial, en el disefio, construccion, gestidn y mantenimien-
to de viviendas, en la construccion de infraestructura, en lains-
talacion de equipamiento y la provision de servicios publicos.
Asimismo, surge como desafio el fortalecimiento de las capa-
cidades institucionales para la gestion a nivel nacional, depar-
tamentaly municipal (MVOTMA, 2017: par.11). En este sentido,
el objetivo de generar ciudades sostenibles tiene como desafio,
ademas de lo mencionado (el acceso a vivienda y la reversion
de los procesos de segregacion territorial), otros aspectos que
se recogen del NAP Ciudades (y que dialogan con los Planes de
Energfa, Saneamiento y Aguas): el “(el) 'enverdecimiento’ de
zonas urbanas (gestion de las aguas urbanas, estabilizacion de
la temperatura, captura de carbono) y la densificacion de zo-
nas seguras (ordenamiento territorial, menor consumo ener-
géticoy menos emisiones por transporte).” De esta manera, se
reduciria la exposicion al riesgo v la vulnerabilidad, mejorando
también la resiliencia de las ciudades.
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Si bien Uruguay experimentd entre 2004 vy
2014 una fuerte caida en los niveles de pobre-
za (de 39,9% a 9,7% en toda la poblacion), para
pasar luego a una etapa de relativa estabilidad y
leve crecimiento de la pobreza en 2019 (Seccion
1.1 sobre ODS 1), las dindmicas urbanas tienen,
en términos tedricos, y han tenido en la realidad
del pafis sus propias inercias y procesos, que de-
terminan que no se haya producido una reduc-
cion paralela de los niveles de fragmentacion
del espacio urbano. Frente a esta situacion es
necesario construir un diagnostico relativamen-
te exhaustivo y objetivo que permita informar el
disefio y redisefio de estrategias y politicas para
enfrentar los dos retos enunciados: la reduccion
del déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda,
por una parte, y la reversion de los procesos de
segregacion residencial, por otra.

Existen distintos medios para calcular el
déficit de vivienda, pero el concepto refiere,
basicamente, al saldo negativo entre la dota-
cion de viviendas adecuadas vy las necesidades
de habitacion de la poblacion (Habitat, 2015).
Segin MVOTMA (2015), el déficit cuantitativo
de vivienda esta en 51.899 viviendas. Las con-
diciones que determinan ese déficit son: los
hogares que comparten vivienda (la mayorfa
también comparte habitaciones), la tenencia
insegura (ocupantes sin permiso del propieta-
rio) y los materiales deficitarios. En esta cifra
hay mezcladas distintas situaciones que re-

quieren soluciones diversas. Mientras las poli-
ticas dirigidas al hacinamiento de hogares en
una vivienda pueden ser mejoradas con accio-
nes orientadas a facilitar el acceso a la vivien-
da, la seguridad en la tenencia puede mejorar-
se con acciones dirigidas a la regularizacion
de la tenencia de las viviendas por parte de la
poblacion. Segun el Observatorio Social del
MIDES (2019), las condiciones de habitabilidad
de la vivienda han mejorado entre 2006 y 2015,
pero hay algunos indicadores que siguen sien-
do muy preocupantes. Por ejemplo, un 42% de
las viviendas tiene problemas de conservacion.
Ante esta situacion la renovacion y la mejora
del stock de viviendas constituyen dos lineas
clave para orientar las politicas.

En relacién con la informalidad urbana,
Uruguay es un caso muy negativo no tanto por
su tamafo, que en términos regionales sigue
siendo bajo, sino por su enorme crecimiento
en la década del noventa, sin crecimiento po-
blacional ni migraciones internas importantes.
Entre 2006 y 2011 se advierte una reduccion de
la informalidad tanto medida por el niimero
de barrios como por la poblacién residente en
esas areas. Sin embargo, los ultimos datos in-
dican que se ha producido un aumento de los
asentamientos (45 entre 2011y 2018), localiza-
dos en zonas de alta vulnerabilidad, es decir,
menos urbanizadas, con menos servicios y mas
desconectadas (MVOTMA-PMB, 2019).
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Grafico 28. Poblacion residente en asentamientos irregulares en Uruguay. Afios seleccionados
entre 1996 y 2011. En valores absolutos y porcentajes.

Interior del pais Il Montevideo

34838
40834

29056
I 53170
2011

1996 2004 2006

m1996  m2004 2006  m2011
10,9%
10,1%
9,3%
8,5%
549°°%,,
4,9%
2,1% i)
0
1.6% I1 s%l
Montevideo Interior del pais Total
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Entre 2011 y 2018, el MVOTMA-PMB (2019)
encuentra un aumento considerable del nime-
ro de barrios de invasion (48 nuevos barrios).
La mayor parte de la poblacion de esos barrios
parece provenir de otros asentamientos segun
los informantes calificados de ese relevamien-
to. De acuerdo con los ultimos datos de la ONG
Techo (2019) se encontraron 656 asentamien-
tos en Uruguay y aproximadamente 200.000
personas viviendo en ellos (en torno al 6% de
la poblacion).® Estas cifras muestran que pese

81. Enun estudio realizado por Techo Uy en 2010 (un afio antes
del momento en el que el INE realizé el ultimo Censo de
Poblacién del cual surgio la cifra de 165.000 personas resi-
dentes en asentamientos, se indicaba que en ese momento
habia 257.000 personas viviendo en 562 asentamientos (Te-
cho Uy, 2010: 31). Si bien estas cifras no serian estrictamen-
te comparables con las que surgen de fuentes oficiales por
diferencias metodologicas, permiten observar que la mag-
nitud de poblacion residente en asentamientos irregulares
hace una década (en pleno periodo de fuerte crecimiento
economico) podria ser un poco mayor a la que surge de es-
timaciones oficiales; en cualquier caso, esta cifra se ubicaria
en un rango de 5 a 10% de la poblacion, muy por debajo de

al significativo crecimiento que experimen-
to la economia uruguaya desde 2004 a 2014 vy
la consecuente caida de la pobreza entre esos
afos, la proporcion de poblacién que reside en

los valores que se observan en varios paises de América La-
tinay el Caribe. De acuerdo con datos de la Division de Esta-
distica de las Naciones Unidas (Base de datos de indicadores
de los objetivos de desarrollo del milenio) en torno a 2014,
aproximadamente, una quinta parte de la poblacién urbana
en América Latina y el Caribe (maés exactamente, 20,5% en
promedio entre 27 paises con informacion disponible) re-
sidia en “tugurios”, con un rango de variacion entre 6% en
algunos paises y 60,5% (sin contar Haiti) en el otro extremo.
Para todos los paises y para la region la definicidn del indica-
dor es: “grupo de personas que viven bajo el mismo techoy
carecen de una o varias de las siguientes condiciones: acceso
a mejores fuentes de abastecimiento de agua y saneamien-
to, suficiente sala de estar, durabilidad de la vivienda y segu-
ridad de la tenencia.”; en el caso de Uruguay el indicador es
definido como poblacién que reside en “asentamientos irre-
gulares”, por lo que no seria estrictamente valida la compa-
racion entre el dato de Uruguay y los de los restantes paises.
Si bien este indicador no es, necesariamente, el mismo que
se mide en Uruguay, los valores que asume en los paises de
la region permiten ubicar en términos relativos a Uruguay
dentro de la region con relacion a la proporcion de poblacion
urbana que vive en asentamientos. Fuente: Naciones Unidas
[http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Data.aspx ].
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asentamientos irregulares en el pais no solo no
disminuyo, sin que tendid a crecer hacia el final
del periodo. Por cierto, corresponde resaltar
que estas afirmaciones se realizan con base en
el analisis de informacién que ha sido recabada
antes de 2019 (el primer afio desde 2004 en el
que se registré un crecimiento, aunque leve, de
la pobreza y, obviamente, antes de la irrupcion
de la pandemia del COVID-19 en 2020).

En términos de tenencia de la vivienda, en
Uruguay hay un subdesarrollo del mercado de
alquileres comparativamente. La proporcion de
inquilinos es bastante mas baja que en otros
contextos, en torno a 20%, mientras que en la
Union Europea esta en torno al 30% (Daude
et al., 2017). Desarrollar mas el mercado y las
politicas de vivienda basada en alquiler pueden
mejorar las opciones para diversos grupos po-
blaciones, como jovenes, personas que cambian
su situacion familiar por diversos motivos, entre
otros. Tener vivienda de alquiler de calidad y ac-
cesible en el mercado también puede mejorar la
situacion de sectores de bajos ingresos que no
pueden comprar, pero podrian pagar mensual-
mente un alquiler, tal vez con ayuda de un sub-
sidio. Hoy en dia, el alquiler no parece ser una
opcion buena para los sectores de bajos ingre-
sos. De hecho, alquilan menos las personas del
primer quintil que las del quinto, a diferencia de
la mayoria de otros palises de la region. En gene-
ral para Uruguay, lo que un ciudadano promedio
paga por alquiler en proporcion a los ingresos es
mas que lo que pagarfa si comprara, y la dife-
rencia ha crecido. Esto afecta especialmente a
las personas de menores ingresos. Mientras en
2018 en Uruguay los hogares de mas bajos in-
gresos (quintil 1) pagaban 35% de los ingresos
del jefe en alquiler y 16% en cuota de compra,
los de mas altos ingresos (quintil 5) pagaban

15% en alquiler y 12% en cuota de compra.

También en relacién con la tenencia, una
categoria muy importante y generalmente invi-
sible es la condicion de ocupante gratuito con
permiso u ocupante con relacién de dependen-
cia. Esta categoria alberga al 21% de los hogares.
Al interior de esta categoria, estan sobrerrepre-
sentados los hogares de menores ingresos, con
menores a cargo y con jefe joven. Si unimos esto
a lo que se dijo al inicio sobre déficit cuantita-
tivo por allegamiento, es posible que aqui haya
situaciones complejas que quedan ocultas en
la trama urbana. ;Cuales son las opciones y las
condiciones para nuevas familias que se forman
y no pueden independizarse de la casa de alguno
de sus familiares? En 2018, el 35% de los hoga-
res del quintil Ty el 33% de los hogares con jefes
jovenes (menores de 40), estaban en esta cate-
goria. Esta situacion no tiene que ser siempre
problematica. Puede haber externalidades inte-
resantes en terminos de cuidado, por ejemplo.
Pero cuando se combina con condiciones de vul-
nerabilidad y de falta de oportunidades de otros
tipos de tenencia, puede asociarse a conflictos,
inseguridad de la tenencia, etc. Esta categoria de
ocupacién ha crecido en los ultimos afios para
todos, pero sobre todo para los de menores in-
gresos.

Cabe poner atencion sobre una problematica
que queda fuera de estas mediciones y es el cre-
cimiento de la poblacion de calle, sin vivienda,
en la capital del pais (no tenemos datos de otras
ciudades). Con relacion a las principales carac-
teristicas sociodemograficas de la poblacion en
situacion de calle, el informe del MIDES sefala
que entre las personas relevadas en 2019: “no
se registran nifios, niNas o adolescentes pernoc-
tando en calle, (que) nueve de cada diez (perso-
nas en situacion de calle) son varones, (con) 38
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afios en promedio (y en los que se observa una)
sobrerrepresentacion de poblacion afro (tres de
cada diez).” Asimismo, en el informe se sostiene
que predomina en esta poblacion las personas
nacidas en Uruguay (“solo quince son extranje-
ros”) y entre los uruguayos prevalecen los mon-
tevideanos: 83% (MIDES, 2019¢: 12).

Esta es una poblacion con problematicas
especificas, que no son solo de acceso a la vi-
vienda, pero es importante considerar en qué
medida algun tipo de politica de vivienda po-
dria mitigar los efectos de la intemperie sobre
estos individuos.® Si bien el conjunto de temas

82. En una reciente investigacion aplicada, David Snow colaboro
con el gobierno de Orange County, California, para pensar en
soluciones al problema de la poblacion sin techo en ese lugar.
Snow calculd los costos que implican las politicas estandar
para atender a las personas “sin techo” para el Estado y orga-
nizaciones no gubernamentales que trabajan con ellos. Los
costos no son solo los refugios o la comida. Existen una serie
de costos ocultos, fundamentalmente en salud, dado que se
trata de personas que, debido a las condiciones de vida que
enfrentan, frecuentemente utilizan los servicios de emer-
gencia hospitalaria. Algo parecido sucede con los costos que
este tipo de fendmeno supone para sistema judicial. Snow
concluye que los costos son bastante mas altos, el doble se-
gun su calculo, que proveer de vivienda incondicionalmente
a esta poblacién. Los costos de aquellos sin techo que viven
en casas son sustancialmente menores que los de que viven

gue forman parte de la agenda publica con re-
lacion a la calidad del habitat, la inclusion so-
cial y la sostenibilidad en las areas urbanas vy,
en particular, en las ciudades, excede los tres
temas abordados en esta seccion (el déficit de
vivienda y su relacion con el mantenimiento de
un porcentaje significativo de poblacién vivien-
do en asentamientos irregulares, los procesos
de segregacion residencial y la expresién mas
extrema de privacion del derecho a la vivien-
da que es el fendmeno de la poblacién en si-
tuacion de calle), estos representan proba-
blemente los tres temas que suscitan mayor
sensibilidad en la opinion publica y que forman
parte de las prioridades del actual gobierno, asf
como de las administraciones precedentes.

en refugios o en la calle. Para el caso de Estados Unidos, una
persona sin techo crénica que vive en la calle o en refugios
puede ascender a casi 90.000 dolares. Mientras que aquellos
que viven en los programas de vivienda que han desarrollado
para este proposito, incondicionales y con acompafiamiento,
bajan a casi la mitad (Snow et al., 2017).
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2.3. Promover formas de produccion
y practicas de consumo sostenibles

“Garantizar modali-
Y CONSUMO dades de consumo y
RESPONSABLES produccién sosteni-

1 PRODUCCION

Los datos presentados en el Grafico 29 indican
con claridad el fuerte crecimiento de la produc-
cion agropecuaria, considerada globalmente,
desde mediados de la primera década de este
siglo hasta los aflos 2012 y 2013: crecimiento
gue se concentra entre 2006 y 2012 (el periodo
de mayor dinamismo) en el sector de la agricul-
tura, fundamentalmente, y en particular con re-
lacion a la produccion de soja, en el contexto del
[lamado boom de los commodities.

En ese escenario, se produjo un crecimiento
significativo no solo de la produccion con fines
de exportacion (incluyendo obviamente el desa-
rrollo de los servicios asociados), sino también
del consumo interno.

Esta expansion ubica al pais ante el desa-
fio de implementar politicas que contribuyan
a garantizar modalidades de produccion y de
consumo sostenibles y, en particular, de alcan-
zar una gestion eficiente y sostenible de los
recursos naturales, evitando la degradacion y

efectos nocivos que podria producir con rela-
cion a la calidad del agua y la biodiversidad (as-
pectos que serdn abordados especificamente
en la siguiente seccion).

La segunda meta del ODS 12 aborda, preci-
samente, la eficiencia y sostenibilidad del uso
de los recursos naturales. Para monitorear la
trayectoria de los paises hacia el logro de esa
meta se acordd analizar como indicador la hue-
[la material (medida en términos absolutos, con
relacion a la poblacion -per capita-y al PIB para
determinar el peso del consumo en la econo-
mia). Al examinar la evolucién de este indicador
(Grafico 29), se observa un fuerte crecimiento a
mediados de la década pasada, en el marco de la
recuperacion posterior a la ultima crisis econo-
mica y desde ese momento un moderado pero
sostenido crecimiento hasta 2017 (Ultimo ano
para el que se tiene registro del indicador).

Asimismo, al analizar la evolucidon del con-
sumo de material doméstico por habitante®
(Grafico 30), se constata también su fuerte cre-
cimiento durante los periodos consignados: un
fuerte crecimiento en la segunda mitad de los
anos noventa, antes del ultimo periodo recesivo
(1999-2003), y un fuerte y rapido crecimiento en
los afos siguientes a la crisis de 2002/2003, en
el marco de la recuperacion de la economia.

83. "El consumo de material doméstico (DMC) mide la cantidad
total de materiales utilizados por una economia y se define
como la cantidad de materia prima extraida del territorio na-
cional, mas todas las importaciones fisicas, menos todas las
exportaciones fisicas.” (Presidencia de la Republica, 2018:194).
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Grafico 29. Huella material (total) per capita (medida en toneladas) en Uruguay. Serie 1990-2017.
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Grafico 30. Consumo material doméstico per capita (en toneladas) en Uruguay. Serie 1970-2017.
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La intensificacion productiva en afios recien-
tes, sobre todo a nivel agropecuario y agroin-
dustrial, ha conducido en los ultimos anos a
la busqueda y adopcion de nuevos modelos
productivos que permitan la valorizacion vy
gestion sustentable de los residuos organicos.
En este sentido, bajo una légica de economia
circular®* se promovieron opciones tecnologi-

84. La economia circular representa el nuevo paradigma de desa-
rrollo productivo sustentable al cual apuestan los paises desa-
rrollados para los siguientes afios. Los nuevos modelos de ne-
gocios circulares vy las sinergias que se puedan establecer con
tecnologias digitales seran claves para continuar profundizan-
do la sostenibilidad de los modelos productivos en el pais. La
conjuncion de ambos podra aportar elementos practicos para
disminuir la huella de materiales, la huella hidrica y la huella
energética, optimizando el uso de recursos y ganando en efi-
ciencia en sistemas productivos. El pais ya ha dado pasos en
este sentidoy posee la infraestructura digital y las capacidades
en tecnologias de la informacion para seguir avanzando.

cas en sectores como el lacteo, carnico y agri-
cola, con la generacion de subproductos como
compost, biogas y combustibles alternativos.®
De esta forma, el testeo de tecnologias poten-
cialmente escalables en los principales rubros
productivos del pais resulto relevante para pro-
yectary planificar futuros aumentos de produc-
tividad de manera sustentable.

Estas iniciativas, que han sido testeadas a
nivel de predios rurales y agroindustrias, fue-
ron acompafadas por el fortalecimiento del
marco regulatorio nacional través de la nueva
Ley de Residuos, asi como por la generacion
de normativa especifica que permitié promo-
ver la produccion y comercializacion de estos

85. Proyecto Biovalor de ONUDI [http://biovalor.gub.uy/].
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subproductos. Por otra parte, la produccion
sustentable, bajo una logica de modelos de ne-
gocio circular, fue también promovida a nivel
de las pymes a través del Programa de Oportu-
nidades Circulares, desarrollado por la Agencia
Nacional de Desarrollo junto al Proyecto Biova-
lor de ONUDI. Estas iniciativas han permitido
difundir entre los emprendedores, las pymes
y los organismos del Estado una nueva logica
para concebir los modelos productivos bajo la
mirada de economia circular.

Al mismo tiempo que el pais debe adoptar
enfoques innovadores como este, para que sus
practicas productivas sean sostenibles, debe
avanzar hacia un consumo sostenible, en par-
ticular, un consumo eficiente y sostenible de
los alimentos.?® El hecho de que una porcion
significativa de la produccion de alimentos se
pueda desperdiciar por ineficiencias en la ges-
tion (pérdidas que pueden representar cientos
de millones de délares o una porcion del PIB
similar o mayor a la que se destina en muchos
paises en desarrollo a los programas de ali-
mentacion y a las transferencias monetarias
para los sectores mas vulnerables) resulta, por
lo menos, preocupante. Por esa razon, la Agen-
da 2030 plantea un indicador especifico para
seguir la evolucion de los paises con relacion
a esta meta, que plantea una mejora exigente
hacia 2030: "reducir a la mitad el desperdicio
de alimentos”.¥

86. La Meta 12.3 establece: “reducir a la mitad el desperdicio de
alimentos per capita mundial en la venta al por menor y a
nivel de los consumidores y reducir las pérdidas de alimen-
tos en las cadenas de produccion y suministro, incluidas las
pérdidas posteriores a la cosecha.”

87. Ademas de la reduccién de la magnitud de los desperdicios
de alimentos en los distintos eslabones de la cadena, un
tema clave es la produccion sostenible de alimentos (la pro-
duccion organica y agroecoldgica), asi como la promocion
del consumo de alimentos sanos.

Uruguay cuenta, a partir del aporte de la
FAO, con una fuente de informacion y analisis
que permite saber en quée punto se hallaba al
momento de adoptar la Agenda 2030, con re-
lacion a la gestion eficiente y el desperdicio de
alimentos. Como se sefiala en el Informe Na-
cional Voluntario sobre ODS de 2018: “en 2017
se desarrolld, en el marco de un proyecto con
FAO, el ‘Estudio sobre estimacion de pérdidas
y desperdicio de alimentos en Uruguay’, el cual
permitio tener las primeras estimaciones nacio-
nales al respecto.” (Presidencia de la Republica,
2018: 195) Este estudio permite concluir para el
perfodo 2011-2016 que: “las pérdidas y el des-
perdicio de alimentos en Uruguay constituyen
el % de la oferta de alimentos disponible
para consumo humano. Esto representa alre-
dedor de 1 millén de toneladas al afio, con un
valor estimado de 600 millones de délares, en
base a materia prima. Dentro del total de pér-
didas y desperdicio, el 66% se produce en las
etapas de produccién y postcosecha y el 11%
se registra en los hogares” (FAQ, 2017: 5) 8

En Uruguay la peérdida y el desperdicio de
alimentos (PDA) presenta valores que no co-
rresponden ni a los paises industrializados ni a
los paises con menores ingresos. En términos
de desperdicio se observa 35% del reportado
para los paises industrializados. Si bien corres-
ponderia al triple del de los paises subdesarro-
llados, en Uruguay se constato, mediante un
analisis de corte cualitativo, un uso eficiente
de la comida en los hogares, comparado con
los paises de mayores ingresos. De acuerdo
con la informacion disponible, 81% del volu-
men de peérdidas en materia prima equivalen-
te se concentra en las etapas de produccion,

88. Los destaques en negritas nos corresponden.
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poscosecha y procesamiento.®” En términos de
valor del total de las pérdidas (600 millones de
dolares), la carne (43%), las frutas y hortalizas
(23%) y los lacteos (10%) poseen la mayor inci-
dencia. Si bien en diversos rubros de alimentos
(en particular, los de las cadenas exportadoras)
se han realizado esfuerzos destacables en las
Ultimas décadas para mejorar eficiencia, existe
aun un importante espacio para lograr mejoras
significativas.

Recomendaciones
de mecanismos
de proteccion de
los derechos hu-

1 PRODUCCION
Y GONSUMO
RESPONSABLES

O

Examen Periédico Universal (Ciclo 2) 2014
Considerar la posibilidad de fortalecer la ca-
pacidad de los ministerios responsables de
la elaboracion de una estrategia de mineria
sostenibleli].

manos vinculadas
al ODS 12

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de a informacion contenida en
MRREE-SIMORE. Notas: [i] recomendacion presentada por Egipto.

89. Si bien el desperdicio en la produccion de alimentos afecta
la seguridad alimentaria, en Uruguay la inseguridad estaria
mas vinculada al acceso a alimentos que a la disponibilidad.
Corresponde sefalar también la tendencia a la disminucién
de los predios de produccion familiar o de menor escala que
se registrd entre los dos Ultimos censos agropecuarios (rea-
lizados, respectivamente, en 2000 y 2011).

2.4. La respuesta al cambio climatico
y la proteccion de los ecosistemas
marinos y terrestres®

"Adoptar medidas ur-
gentes para combatir
el cambio climatico y
sus efectos!”

1 ACCION
POR EL CLIMA

“Conservar y utilizar

sosteniblemente los
océanos, los mares y
los recursos marinos

1 VIDA
SUBMARINA

para el desarrollo
sostenible!

3

"Proteger, restable-
cery promover el
uso sostenible de
los ecosistemas

1 VIDA
DE ECOSISTEMAS
TERRESTRES

N
—~
——

terrestres, gestionar
sosteniblemente

los bosques, luchar
contra la desertificacion, detener e invertir la
degradacién de las tierras y detener la pérdida
de biodiversidad!

La Agenda 2030 propone una visién integral del
desarrollo, en la que se articulan sus tres dimen-
siones constitutivas: la ambiental, la econdmica
y la social. Asimismo, trae a la discusién como
un eje de debate principal la accion de los paises
y de la comunidad internacional para combatir
el cambio climatico y enfrentar sus impactos
ambientales, economicos y sociales.

Las metas que se derivan, en particular, del
Objetivo 13 buscan transmitir el sentido de ur-

90. Esta seccion ha sido formulada con base en uno de los
capfitulos del Informe Final del “Proyecto Transiciones” de
PNUD (2019).
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gencia que deben adoptar las acciones para
combatir el cambio climatico y sus efectos.

En este contexto se puede sostener, a partir
de un analisis de la evolucion de las politicas
y acciones implementadas por los sucesivos
gobiernos en Uruguay durante los ultimos
afios (en particular, desde la adopcién de la
Agenda 2030 en 2015), que el pais ha reali-
zado esfuerzos por fortalecer su respuesta al
cambio climatico, mediante creaciones lega-
les, cambios institucionales e implementacion
de politicas y programas. En este ambito, se
destacan los siguientes hitos en la trayectoria
reciente del pafs con relacion a la adopcion
de nuevos marcos normativos, la creacion
de nueva institucionalidad y la formulacion
e implementacion de planes, politicas y pro-
gramas en materia ambiental: la constitucion
del Gabinete Nacional Ambiental,”" el Sistema
Nacional de Respuesta al Cambio Climatico y
Variabilidad (SNRCC),”? la Secretaria Nacio-
nal de Ambiente, Agua y Cambio Climatico;*
la definicion del Plan Ambiental para el De-
sarrollo Sostenible,®* la Politica Nacional de
Cambio Climatico (PNCC),” el Plan Nacional

91. Ver [https://www.gub.uy/secretaria-nacional-ambiente-
agua-cambio-climatico/politicas-y-gestion/articulacion-
interinstitucional/gabinete-nacional-ambiental |.

92. Creado el 20 de mayo de 2009, por el Decreto del Poder Ejecu-
tivo 238/009. Se trata de un ambito de coordinacion horizontal
en el que participan instituciones publicas y privadas que traba-
jan en temas de cambio climéatico o que son afectadas por el.

93. Ver [https://www.gub.uy/secretaria-nacional-ambiente-
agua-cambio-climatico/]

94. Se propone como un instrumento estratégico y adaptativo,
que identifica los principales desafios que tiene el pais en
materia ambiental de manera participativa para orientar las
politicas y acciones en los proximos afios. Busca armonizar,
profundizar y crear acuerdos intermedios, con un horizonte
a 2030. El texto de Plan Nacional Ambiental para el Desarro-
llo Sostenible fue elevado al Gabinete Nacional Ambiental
(GNA) de Presidencia de la Republica y aprobado en diciembre
de 2018 y por Decreto 222/019, de 5 de agosto de 2019.

95. En 2016, el SNRCC convoco a instituciones publicas y pri-
vadas, a la sociedad civil organizada y la academia para la

de Respuesta al Cambio Climatico,”® la Es-
trategia de Género y Cambio Climatico,” la
Contribucién Determinada a Nivel Nacional,”®
el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNA-
P),%? el Programa de Medidas Generales de Mi-
tigacion y Adaptacion'® vy la Estrategia Nacio-

elaboracion de la PNCC, un instrumento estratégico de lar-
go plazo para guiar las transformaciones que Uruguay debe
transitar para enfrentar los desafios del cambio climatico y
la variabilidad. La PNCC fue aprobada el 3 de noviembre de
2017 por Decreto del Poder Ejecutivo nimero 310/017.

96. Este Plan disefiado por el SNRCC es el instrumento que el
Gobierno del Uruguay y el Congreso de Intendentes han es-
tablecido para incorporar el cambio climatico a la estrategia
de desarrollo sostenido del Uruguay a largo plazo. Ademas,
es un factor importante para otras dreas de politica, como
son la promocidn de las dreas rurales, la gestion costera in-
tegrada, el ordenamiento del territorio y la conservacion y el
manejo sostenible de los recursos naturales.

97. Tiene como objetivo dar cuenta del proceso de integracion
de la perspectiva de género en la implementacién de la
PNCC de Uruguay, el cual sienta las bases para recomendar
el avance en la transversalidad de género de la politica, inte-
grando instrumentos de planificacién de politica publica.

98. Tiene como objetivo atender las disposiciones establecidas
en el Acuerdo de Paris y promover la adaptacion y mitiga-
cion en Uruguay bajo la PNCC. Fue preparada en el marco
del SNRCC, considerada en consulta publica entre el 24 de
agosto y 24 de setiembre de 2017. La versién revisada lue-
go de la consulta publica fue considerada por el Gabinete
Nacional Ambiental entre el 12 y el 18 de octubre de 2017 y
aprobada mediante el Decreto del Poder Ejecutivo 310/017.

99. EL SNAP es una herramienta que busca conciliar el cuidado
del ambiente —en particular de la diversidad de paisajes, eco-
sistemas, especies y elementos culturales— con el desarrollo
econdmico y social del pafs, apostando a generar oportunida-
des para las comunidades locales y la sociedad en su conjunto
a través de la recreacion, el turismo, la educacion, la investi-
gacion y el desarrollo de actividades productivas compatibles
con la conservacion. La superficie terrestre bajo proteccion
del SNAP, con 16 dreas ingresadas, es hoy de 311.101 hectareas,
incluyendo las superficies: terrestre y marina, alcanzando al
0,977% del territorio. A pesar de su baja cobertura, el porcen-
taje de ecorregiones y unidades de paisaje integradas es del
100% del total del pais, los ecosistemas amenazados integra-
dos alcanzan el 51% vy el porcentaje de especies prioritarias
para la conservacién representadas llega al 45% del total.

100.Elaborado en 2004 en el marco de las actividades que la
Unidad de Cambio Climatico del MVOTMA, se desarrolld
para la preparacion y presentacion de la Segunda Comuni-
cacion Nacional de Uruguay a la Conferencia de las Partes
en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico. Fue elaborado en un proceso participa-
tivo y coordinado, facilitado por el establecimiento de gru-
pos de trabajo sectoriales y multisectorial, integrados por
aproximadamente 130 representantes de 60 organizaciones
publicas, privadas y no gubernamentales.
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nal para la Conservacion y Uso Sostenible de la
Diversidad Biologica.™"

Desde hace varios afos se viene procesando
en el pais un debate sobre cual deberia ser lains-
titucionalidad dentro del gobierno nacional para
orientar la accion estatal en temas ambientales,
mas especificamente, la discusion sobre la per-
manencia de la tematica ambiental dentro del
MVOTMA o la posibilidad de crear un ministerio
especifico. La aprobacion de la Ley de Urgente
Consideracion (Ley 19.889)"? en julio de 2020
—una de las primeras prioridades en materia
legislativa del actual Gobierno— crea un Minis-
terio de Medio Ambiente, encargado de la ejecu-
cion de la “politica nacional ambiental, de orde-
namiento ambiental y de desarrollo sostenible y
de conservacion y uso de los recursos naturales”
(Articulo 292). Este se forma a partir de la cision
de la Direccion Nacional de Medio Ambiente
(DINAMA) y de la Direccion Nacional de Aguas
(DINAGUA) del MVOTMA. Ademas, se agregan
a la nueva cartera, las competencias y los recur-
sos (humanos, materialesy financieros) de la Se-
cretaria Nacional de Ambiente, Agua y Cambio
Climatico, organismo que opera actualmente
en la drbita de Presidencia. Es importante des-
tacar que la creacion de este Ministerio genero
consensos en el sistema politico'®y también fue
apoyada por referentes ambientales de la aca-

101. Establece la politica nacional para la conservacion y el uso sos-
tenible de la diversidad bioldgica, es el instrumento base para
la gestion de los ecosistemas, especies y recursos genéticos, asi
como de los bienes y servicios que de ellos se derivan. La Estra-
tegia Nacional de Biodiversidad 2016-2020 responde al cum-
plimiento de los compromisos asumidos por Uruguay, como
Estado parte de la Convencién de Diversidad Bioldgica de las
Naciones Unidas (CDB). Comprende 41 Metas Nacionales para
la conservacion y el uso sostenible de la diversidad bioldgica, y
8 Ejes de Accion que responden a los objetivos del Convenio.

102. Ver [https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19889-2020].

103. "Medio Ambiente y Ley de Urgente Consideraciéon”. La
Diaria. 05/06/2020. Ver [https://ladiaria.com.uy/politica/
articulo/2020/6/medioambiente-y-ley-de-urgente-
consideracion/ ].

demia, del sector privado y de la sociedad civil."*

Este apoyo unanime indica que la iniciativa es
una necesidad identificada por diversos acto-
res, tanto dentro como fuera del gobierno. La
creacion de este nuevo ministerio representa
una oportunidad para que las prioridades am-
bientales sean debidamente jerarquizadas en la
agenda de politicas publicas. Sin embargo, para
medir si este salto institucional tiene un impac-
to significativo en términos de fortalecimiento
de la dimension ambiental en el Estado, sera
preciso analizar como este Ministerio se posicio-
naen el panorama institucional existente, como
articula con los ministerios encargados de lide-
rar las politicas productivas y qué capacidad de
accion tiene en cuanto a la definicion y revision
de las estrategias de desarrollo con un enfoque
de sostenibilidad: variables politico-institucio-
nales que seran definidas por la gestion de los
préximos anos.

Grafico 31. Superficie forestal como porcentaje
de la superficie total del territorio nacional, segun
tipos. Afios seleccionados entre 2007 y 2017.
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Fuente: Presidencia de la Republica (2018: 222).

104. “Carta de referentes a Lacalle Pou”. Agencia uruguaya de
noticias UyPress. 23/02/2020. Ver [https://www.uypress.
net/auc.aspx?102461].
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Pese a la creacion de estos nuevos espacios
institucionales y la adopcion de este conjun-
to de planes, estrategias y politicas, los datos
disponibles sobre los niveles de contamina-
cion del agua, erosion de los suelos y emision
de gases de efecto invernadero (GEl), asi como
los indicadores relativos a la pérdida de biodi-
versidad, indican que aun existe una agenda
pendiente entorno a estos cuatro temas.” La
situacion en la que se halla el pais con relacion
a la calidad del agua, los niveles de erosion de
sus suelos, la contaminacion del aire y la bio-
diversidad estan, obviamente, asociados a las
transformaciones que ha experimentado en
materia productiva. En lo relativo al vinculo
entre las esferas productiva y ambiental, es
necesario destacar, en primer lugar, la signifi-
cativa transformacion registrada en el sector
agropecuario en las ultimas décadas, en que
se observa un incremento de la superficie de-
dicada a la ganaderia bovina, al sector forestal
madera (Grafico 31) y al cultivo de soja.

Al influjo de estos cambios estructura-
les en el sector agropecuario, surgieron o se
acentuaron algunos desafios vinculados al
medio ambiente.'®® Si bien el desarrollo tec-
nologico, los nuevos marcos normativos vy La
mejora en las practicas productivas permi-
tieron incrementar en forma considerable la
produccion de alimentos en Uruguay (MGAP,
2017), la intensificacion de la actividad agrico-
la habria tenido efectos no deseados en mate-
ria de contaminacion del agua, erosion de los

105. BID (2018); CURE-UDELAR-MVOTMA (2018); De Melo et al.
(2017); FAO-MGAP (2013).

106. A modo de ejemplo, la intensificacion agricola provocd un in-
cremento en los aportes de nitrogeno y fosforo a los ecosiste-
mas terrestresy acuaticos (fertilizantes), y la aplicacién de pes-
ticidas para el control de plagas ha generado adicionalmente
diversos impactos en la salud humana. Sobre este punto se
recomienda consultar: BID (2018); CURE-UDELAR-MVOTMA
(2018); De Melo et al. (2017); FAO-MGAP (2013).

suelos, pérdida de biodiversidad y contamina-
cion del aire.'”

Conrespectoala calidad delagua, De Melo et
al. (2017) sefialan en diversas cuencas la presen-
cia de una elevada concentracion de nutrientes,
derivada fundamentalmente de la utilizacion de
fertilizantes, herbicidas, pesticidas y fungicidas,
asi como de la generacion de desechos liquidos
y solidos de animales.®® Este trabajo sostiene
que Uruguay presenta, en comparacion con
otros paises, un elevado nivel de utilizacion de
fertilizantes por hectarea cultivada. Asimismo,
diversos estudios en zonas geograficas puntua-
les han encontrado significativas concentracio-
nes de residuos de estos productos en el agua.
Por otra parte, un analisis sobre la calidad de las
aguas dulces superficiales realizado por Kruk et
al. (2013) permite concluir que la mayoria de los
cuerpos de agua en Uruguay sufren de eutrofi-
zacion, constituyendose en un habitat favorable
para la floracion de algas y cianobacterias.”

Segun el Informe del Estado del Ambiente
(MVOTMA, 2013) y Gudynas (2018), mas de la
mitad de los suelos en Uruguay presentaria al-
gun grado de erosion leve o moderada. La ero-
sion severa y moderada ocurre en especial en el
litoral sobre el rio Uruguay y en los departamen-
tos de San José y Canelones, donde se ha regis-
trado el auge de los monocultivos. Como sefa-
lan Hill (2013) y Suttie et al. (2005), el deterioro
y la reduccion del campo natural han ocurrido
tanto por sustitucion directa como por el ma-
nejo inadecuado de la agricultura, la ganaderiay

107. Ver [https://www.dinama.gub.uy/oan/ |.

108.El uso de fertilizantes altera los balances de fosforo y ni-
trégeno que son arrastrados hacia el agua, mientras que el
glifosato y otros agroquimicos impactan adicionalmente de
forma directa en la salud de las personas.

109.Ver [https://www.elobservador.com.uy/nota/
cianobacterias-en-uruguay-donde-como-y-por-que-se-
originan--2019131172159].
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la forestacion. Entre los afios 2000y 2010 se es-
tima que se perdio, al menos, un 10% de campo
natural por el efecto de la agricultura intensiva
y de la forestacion (Meerhoff y Bernardi, 2018).

Una sistematizacion de diversos estudios
realizada por el Centro Universitario Regional del
Este (CURE) de la Universidad de la Republica en
2019 indica que la disminucion de biodiversidad
en Uruguay ocurre tanto en los cultivos como
en la ganaderia, la silvicultura y la pesca. Por un
lado, la intensificacion agricola (agricultura ho-
mogénea) conduciria a la pérdida de la diversi-
dad de recursos genéticos (variedades, razas) y
especies utilizadas para alimentos, forraje, fibras,
combustibles y productos farmacéuticos."

Adicionalmente, el analisis de Gudynas
(2018) sobre el estado de situacion de la fauna
y flora nativa indica que un tercio de los princi-
pales grupos de especies padece alguin tipo de
amenaza (entre ellas se encuentran los mami-
feros mas grandes y un estimado de 46 especies
de aves amenazadas). El mismo estudio sefala
también que los montes nativos estan siendo
suplantados por plantaciones o se encuentran
empobrecidos y raleados. En el mismo senti-
do, los dos ambientes mas ricos en diversidad
de especies nativas —los humedales (bafados,
esteros y juncales) y las serranias y quebradas—
serfan, precisamente, los mas afectados por el
avance de los cultivos intensivos y las plantacio-
nes de arboles.

Como sefiala el CURE (2019), el campo na-
tural continda siendo un ecosistema de alta bio-
diversidad vy resiliencia frente a perturbaciones
externas. Si bien la mayoria de las especies vege-

110. Documento cientifico-técnico de sintesis de la revision de
antecedentes sobre el estado de los ecosistemas vy la biodi-
versidad en Uruguay y las causas de su degradacion.

M. Ver [https://www.elobservador.com.uy/nota/este-es-el-
poder-oculto-de-la-diversidad-en-la-naturaleza-2019570552 .

tales del campo natural no estarfa en procesos
de extincion (CURE, 2019), es posible observar
la pérdida de un numero significativo de po-
blaciones (generando una importante erosion
genética de recursos forrajeros y de especies
de uso medicinal y ornamental) (Rivas, 2010).
Adicionalmente, el Ultimo informe de Naciones
Unidas Perspectivas del Medio Ambiente Mun-
dial ubica a Uruguay en una situacion delicada
en términos de la alteracion de sus ambientes
naturales™ (medida por el indicador de persis-
tencia de especies originales).™

Grafico 32. Emisiones de GEI en Uruguay y
América Latina y el Caribe por sector. Afio 2013.
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Fuente: de Melo et al. (2017).

Conrelacion a lasemisiones de GEl, los datos
disponibles a 2014 sefialan que Uruguay emitio

12. Ver [https://www.montevideo.com.uy/Columnistas/
Opinion--Un-planeta-enfermo-Uruguay-esta-entre-los-
sitios-que-mas-se-han-artificializado-uc713053].

113. Ver [https://www.unenvironment.org/es/resources/
perspectivas-del-medio-ambiente-mundial-6 |.
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8,6 ktCO,e/1000 habitantes de GEl, mientras
que en 2013 los paises de América Latina y el
Caribe en conjunto emitieron 6,4 ktCO,e/1000
habitantes (MVOTMA-SNRCC, 2016). Del volu-
men total emitido, 53% provienen de activida-
des agropecuarias, mientras solo el 16% provie-
ne del consumoy generacion de energia (Grafico
32). En términos comparativos, en América La-
tina las emisiones del sector agropecuario cons-
tituyen el 23% del total y las provenientes de la
generacion de energia representan el 46%. Si
bien la ganaderia a campo natural es considera-
da la actividad productiva mas sustentable que
se realiza en el pals, no esta exenta de algunos
problemas ambientales asociados.™ Ademas de
considerar la incidencia del sector agropecuario
en la generacion de las emisiones, corresponde
analizar el papel del sector transporte y el ma-
nejo de los residuos. En este marco, se deben
destacar las oportunidades que se abren para el
pais con relacion a la movilidad sostenible/eléc-
trica y la produccion y el consumo sostenibles
(residuos).™ En este marco, corresponde desta-
car la Primera Contribucion Determinada a nivel
Nacional (NDC) de Uruguay que fue aprobada
por decreto del Poder Ejecutivo en 2017. La NDC
es transversal a todos los sectores de emisiones
y se focaliza en: el sector de la energia (deter-
minante del 95% de las emisiones de CO2) que
incluye el transporte y los procesos industria-

114. A nivel internacional, las emisiones de metano (CH4), pro-
ducto de la digestion ruminal, constituyen un tema clave
dada su contribucion para el calentamiento global.

15. En la Conferencia de Parfs sobre el Clima en Paris (COP21)
se reiterd la necesidad de establecer contribuciones nacio-
nalmente determinadas por parte de los Estados parte para
contribuir a la disminucion de emisiones agregadas de GEl
que sean compatibles con los escenarios que mantengan el
aumento de la temperatura media mundial por debajo de 2
°C (CMNUCC, 2016: 4). Uruguay ratifico el acuerdo de Parfs
en octubre de 2016, mediante aprobacién parlamentaria. La
presentacion de su NDC fue aprobada por decreto del Poder
Ejecutivo en el afio 2017. EL objetivo principal fue el de pro-
mover acciones de mitigacion en el marco de la PNCC.

les; el sector de agricultura (determinantes del
93,4% de las emisiones de CH4 y el 98,7% de las
emisiones de N20) que incluye ganaderia; el uso
del suelo y los residuos (NDC, 2016: 5). Para el
logro de la reduccion de emisiones, la NDC tie-
ne una serie de objetivos incondicionales y otros
condicionales (al apoyo a través de medios de
implementacion) que cubren en total al 99,4%
de las emisiones GEI del Inventario Nacional de
Gases de Efecto Invernadero para cada uno de
estos sectores (NDC, 2016: 4).

Un aspecto transversal por destacar con re-
lacién al analisis de la interrelacion entre pro-
duccién y medio ambiente es el conjunto de
impactos que genera el cambio climatico (FAQ,
2018). Uruguay se encuentra en una de las re-
giones del mundo de mayor variabilidad clima-
tica. A su vez, el aumento de esta variabilidad
forzado por el cambio climatico (y un posible in-
cremento en la frecuencia de eventos extremos,
como las sequias) impactara en la productividad
agropecuaria, los costos de las explotaciones,
los ingresos del sector y, por lo tanto, en su sos-
tenibilidad a mediano y largo plazo.™

La Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico define a este
proceso como “un cambio de clima atribuido,
directa o indirectamente, a la actividad huma-
na, que altera la composicion de la atmosfera
mundial y que se suma a la variabilidad natural
del clima observada durante periodos de tiem-
po comparables”.

El cambio climatico implica transforma-
ciones profundas y a largo plazo (de décadas a
siglos) en la temperatura y las precipitaciones,
en la frecuencia y la magnitud de eventos me-
teorologicos extremos (inundaciones, sequias,

16. FAO-MGAP (2013). Los eventos climaticos mas importantes
para la produccién agropecuaria son las sequias, exceso de
lluvias, heladas, tormentas vientos y granizo.
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huracanes, olas de calor y de frio), la nubosidad,
la acidez del océano y las corrientes oceanicas,
ademas del aumento en la concentracion de
CO2 atmosferico. A modo de ejemplo, las zonas
costeras son muy vulnerables por su ubicacion
al aumento del nivel del mar, las tormentas
y las inundaciones, a lo que se suma una alta
concentraciéon de centros poblados y de bienes
y servicios en estas areas (Leal Filho et al, 2018).
La costa uruguaya no es una excepcion a esta
regla, ya que concentra el 70% de la poblacion
del pais y representa un area clave para el desa-
rrollo del turismo, una de las principales activi-
dades econdmicas del pais."”

A los impactos en el ambiente, determina-
dos por la produccion agroindustrial, se suman
otros relacionados con los patrones de consu-
mo, el transporte (combustibles fosiles) y la ges-
tion de los residuos domiciliarios. Con relacion a
estos efectos, es necesario considerar algunos

7. Nagy et al. (2015) senalan que el ambiente geofisico en la
cuenca del Rio de la Plata sufre varias presiones, como cam-
bios en el régimen hidroclimatico y de vientos, el aumento
del nivel del mary una mayor ocurrencia de eventos extre-
MOS que se suman a una poblacion en crecimiento.

estudios (Chancely Piketty, 2015; OXFAM, 2019),
que indican que el cambio climatico esta indiso-
lublemente unido a la desigualdad econdémicay
social: en Ultima instancia, se trata de una crisis
impulsada por las emisiones de GEI generadas
por los paises ricos que afecta, fundamental-
mente, a los paises mas pobres.

El informe de OXFAM (2019) revela, en par-
ticular, la magnitud de la desigualdad a nivel
global con relacion a las emisiones de carbono,
sefialando que “las estimaciones sobre la magni-
tud de esta desigualdad muestran que la mitad
mas pobre de la poblacion mundial —aproxima-
damente, unos 3.500 millones de personas—
solo genera alrededor del diez por ciento de las
emisiones mundiales atribuibles al consumo in-
dividual, y sin embargo vive en los paises que son
mas vulnerables al cambio climatico. En cambio,
la mitad de estas emisiones se puede atribuir al
diez por ciento mas rico de la poblacion mundial,
cuya huella de carbono media es hasta once ve-
ces mayor a la de la mitad mas pobre de la po-
blacion mundial y sesenta veces superior a la del
diez por ciento mas pobre”
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3. Instituciones y alianzas
para el desarrollo

3.1. Paz, justicia y calidad democratica

“Promover socie-

1 PAZ JUSTICIA dades pacificas e

E INSTITUCIONES

SOLIDAS inclusivas para el
04 ’
< desarrollo sostenible,
— facilitar el acceso a la
’ = justicia para todos y

construir a todos los
niveles instituciones eficaces e inclusivas que
rindan cuentas!’

La Agenda 2030 postula una vision del desarro-
lloenla queel gjercicio de los derechos humanos
ocupa un espacio central, en tanto condicion
necesaria para la construccion de sociedades in-
clusivas, justas y pacificas. EL ODS 16 establece
metas con relacion a la convivencia pacifica, el
acceso a la justicia, la calidad y la eficacia de las
instituciones de gobierno, la transparencia en la
gestion publica, el combate a todas las formas
de corrupcion y la rendicion de cuentas de los
gobernantes hacia la ciudadania que constitu-
yen desafios para cualquier pais, independiente-
mente de su nivel de desarrollo. En este sentido,
se puede afirmar que el ODS 16 y sus metas ex-
presan especialmente el alcance universal de los
ODS y remiten a la dimension politica e institu-
cional de la Agenda 2030.

La primera meta del ODS 16 (“reducir sig-
nificativamente todas las formas de violencia
y las correspondientes tasas de mortalidad en
todo el mundo”) representa un desafio parti-
cular para Uruguay, teniendo en consideracion
la evolucion reciente de algunos de los indica-
dores mas sensibles con relacion a la violencia
interpersonal y la mortalidad asociada a ella.
Al examinar la evolucion en el pais durante las
ultimas tres décadas de la tasa de homicidios
intencionales (el primer indicador del ODS
16)" en los ultimos afios se advierte una ten-
dencia al aumento de los homicidios: la tasa
cada 100.000 habitantes crecio de 5,9 a 8,2 en-
tre 2011y 2017, de 9,7 a 13,7 en los varones y de
2,3 a3,1en las mujeres (Grafico 33)."

118. "NUmero de victimas de homicidios intencionales por cada
100.000 habitantes, desglosado por sexo y edad” [https://
unstats.un.org/sdgs/indicators/Global%20Indicator%20
Framework A.RES.71.313%20Annex.Spanish.pdf].

119. Cabe destacar que los homicidios cometidos con armas de
fuego representan una muy significativa proporcion (74%)
del total de homicidios, de acuerdo con la informacion pre-
sentada por el Observatorio Nacional sobre Violencia y Cri-
minalidad del Ministerio del Interior (2018). Por otra parte,
casi la mitad de los homicidios (47%) responden a conflictos
entre grupos criminales, trafico de drogas y “ajustes de cuen-
tas” (Observatorio sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio
del Interior 2017-2018). Estos dos indicadores permiten de-
terminar la situacion del pais con relacion a una de las Metas
de este Objetivo (Meta 16.4): “De aqui a 2030 reducir signifi-
cativamente las corrientes financieras y de armasiilicitas, for-
talecer la recuperacién y devolucion de los activos robados y
luchar contra todas las formas de delincuencia organizada.”
El alto nivel de tenencia de armas de fuego en la poblacién es
uno de los temas que merece particular atencion.
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Grafico 33. Tasa de homicidio en Uruguay desagregada por sexo. Serie 1989-2017.
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Fuente: entre 1995 y 2017, Banco Mundial-World Development Indicators; entre 1989 y 1994, Observatorio Social del MIDES con base en informacidn del Ministerio del Interior de

Uruguay.

Corresponde sefialar que pese al aumento
de la tasa de homicidios que se observa en Uru-
guay desde comienzos de la década pasada, el
pais sigue presentando valores en este indica-
dor claramente inferiores al promedio de Amé-
rica Latina y el Caribe (una de las regiones del
mundo con mayores tasas de homicidios). Si
se consideran los 42 paises de Ameérica Latinay
el Caribe con informacion disponible para este
indicador en la base de datos en linea del Ban-
co Mundial (World Development Indicators),
en 2017 el promedio simple (sin ponderar)
entre paises de la region era 21,5/100.000, un
valor significativamente mayor al de Uruguay

(8,2/100.000).”° Mas alla de la posicion relativa
que ocupa Uruguay dentro de la region cuando
se ordenan los paises de acuerdo con sus
valores en la tasa de homicidios, no se puede
desconocer o subestimar como un hecho
que amerita preocupacion esta tendencia al
aumento de los homicidios. Si bien el aumento
pronunciado del numero total de homicidios
intencionales observado entre los afios 2017 y
2018 (de 283 a 414), que implicaria un salto en
la tasa cada 100.000 habitantes de 8,2 a 11,8
(UNICEF, 2019: 13) podria ser coyuntural, su
magnitud amerita especial preocupacion.

120. Calculos propios en base a datos del Banco Mundial-World
Development Indicators a partir de informacion de UNODC.
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Grdfico 34. Tasa de feminicidios o feminicidios cada 100.000 mujeres en Uruguay en
perspectiva comparada con paises de Iberoamérica. Afio 2018 o mas reciente.
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Fuente: CEPALSTAT.

Al examinar el panorama de la violencia en
Uruguay (en particular, la prevalencia de la vio-
lencia hacia las mujeres, los nifos y los adoles-
centes) algunos indicadores generan preocupa-
cion. Como ya se sefiald, Uruguay presenta uno
de los valores mas altos dentro de la region en
el indicador "muerte de mujeres ocasionada por
su pareja o expareja intima”, seguin los datos del
Observatorio de Igualdad de Género en América
Latina de la CEPAL, y registra desde 2014 a 2018
un marcado aumento del numero absoluto de
feminicidios. Aungue Uruguay presenta una
tasa de feminicidios inferior a la que se observa
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en promedio entre los paises de la region (Grafi-
co 34), supera a varios paises de similar nivel de
desarrolloy, claramente, a los paises iberoame-
ricanos de mayor desarrollo (Espafiay Portugal).

Ademas del alto nivel de feminicidios que re-
gistra Uruguay, los datos de la ultima Encuesta
de Violencia basada en Género y Generaciones
revelan la alta incidencia que tienen otras for-
mas de violencia en distintos ambitos: en las fa-
milias (sin considerar o incluir la violencia ejer-
cida por las eventuales parejas), en los espacios
publicos, centros educativos y en los lugares de
trabajo (Tabla 2).
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Tabla 2. Mujeres de 15 afios 0 mas en Uruguay que manifiestan haber vivido situaciones de violencia
basada en género (VBG) en los dltimos doce meses, seguin los dambitos donde la experimentaron y
distintas variables. Afio 2013. En porcentajes.

En ambitos
laborales [v],

En ambitos

En @mbitos publi- educativos [iv]

cos [ii] segun NSE

En ambito familiar[i] segun

102

rincipal agresor . segun NSEde las | segun NSE de
P palag [iii] de las mujeres 9 . 9 .
mujeres las mujeres
Padre/madre 14.9 Bajo 15.1 Bajo 7.8 Bajo 11.9
Suegro 74 Medio 18.7 Medio 9.2 Medio 7.7
Hermano/a 16.8 Alto 216 Alto 8.7 Alto 12
Cunado/a 7.2 Todas 18.6 Todas 8.8 Todas 9.5
Otro familiar
412
suyo
Familiar de
. 12.5
pareja
100 (20,7% del
Total total de mujeres

de 15 0 més)

Fuente: Sistema de Informacidn de Género del MIDES con base en procesamientos de la Encuesta de Violencia Basada en Género y Generaciones de 2013. Notas: [i] este indicador comprende la

existencia de al menos un tipo de violencia (psicoldgica, fisica o patrimonial); [ii] por VBG en lugares publicos se entiende la existencia de violencia sexual que se producen en lugares publicos; fii]
nivel socioecondmico; [iv] por VBG en dmbito educativo se entiende la existencia de violencia sexual o psicoldgica; [v] la VBG en este indicador comprende la existencia de al menos un tipo de violencia
(psicoldgica o sexual) en el dmbito laboral; el indicador se calcula para las mujeres que son o fueron asalariadas.

Asfcomo losindicadores referidos a la violen-
ciahacia las mujeres (en particular, la tasa global
de feminicidios y la tasa de muertes causadas
por parejas o exparejas) ameritan especial pre-
ocupaciéony dan cuenta de retos aun pendientes
en términos de desarrollo, bienestar, equidad de
género y ejercicio de derechos, los indicadores
sobre violencia infantil que han sido medidos en
Uruguay merecen especial atencion, en tanto
reflejan la persistencia de practicas de crianza y
comportamientos que afectan negativamente
el desarrollo integral de los nifos (Meta 16.2).
Un reciente estudio de la Oficina de UNICEF en
Uruguay en el que se examinan la magnitud y
las caracteristicas de los homicidios de NNA en

121. “Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata y todas las
formas de violencia y tortura contra los nifos.”

Uruguay durante los ultimos seis afios (UNICEF,
2019) permite apreciar, por primera vez, el peso
que este subconjunto de homicidios tiene en el
total, asi como sus principales causas.”? Los ho-
micidios de nifios y adolescentes (0 a 17 afios)
representaron 7,4% del total de muertes por
este motivo acumuladas entre 2012 y 2018: 152
sobre 2.053 (UNICEF, 2019: 13).

A su vez, una quinta parte de esas muertes
de niflos y adolescentes fue provocada por he-
chos de violencia intrafamiliar. Por ultimo, al
comparar a Uruguay con paises de la region de
similar nivel de desarrollo humano (Argentina,

122. Los datos recabados en este estudio son extremadamente
valiosos para realizar un seguimiento mas exhaustivo del
Indicador 16.1.1. (“Numero de victimas de homicidios inten-
cionales por cada 100.000 habitantes, desglosado por sexo
y edad”), ya que no es comun contar con informacion esta-
distica sobre los homicidios de nifios y adolescentes.
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Grafico 35. Homicidios de personas entre 0y 19
afios en paises de América Latina y el Caribe
seleccionados. Circa 2016. Tasa cada 100.000
personas de 0 a 19 afos.

Mundo 3

Cubal 14
Argentina 2
Chile 26
Costa Rica 34
Uruguay |l 3,7
México 55
Panama 1,
América Latina y el Caribe 12,5

Brasil 18,2

Fuente: UNICEF (2019: 17).

Chile, Costa Rica, etc.), con base en los datos
de la OMS, se advierte que la magnitud en tér-
minos relativos de los homicidios contra nifos,
adolescentes y jovenes (menores de 20 afios) en
el pais es alta (Grafico 35).

Con relacion a la prevalencia de la violencia
hacia los nifios y adolescentes en las practicas
de crianza dentro de las familias, la informacion
recabada a través del modulo sobre violencia
infantil del estudio MICS de UNICEF (Multiple
Indicator Cluster Surveys), aplicado por primera
vez en Uruguay en 2013 (MIDES y UNICEF-Uru-
guay), muestra gue mas de la mitad de los nifios
y adolescentes entre 2 y 14 afos estad expuesto
a métodos violentos de disciplina por parte de
los adultos a su cargo: “solo violencia psicologi-
ca” (29%), “solo violencia fisica” (5%) o ambas
(21%)."2 Por otra parte, los resultados de la En-

123. Considerando que una décima parte de los entrevistados no
brindd informacién con relacion a esta pregunta y que las
conductas o practicas violentas tienen una carga de “desea-
bilidad social” negativa (lo que podria llevar a un nivel de re-
conocimiento de estas que subestime su prevalencia objetiva
o factual), quizas la magnitud real del porcentaje de nifos y
adolescentes que estan expuestos a algun tipo violento de
disciplina sea todavia mayor a este preocupante 55%.

Gréfico 36. Prevalencia de la violencia (fisica
y/o psicoldgica) hacia nifios, nifias y adolescen-
tes (2 a 14 afios) como método de disciplina en
Uruguay. En porcentajes.

o Ninguno de los
S6lo métodos anteriores / sin

disciplinarios no dato: 11%

violentos: 34% J

Séllo Y{ol_en;i;\g()/— —Violenciafisica y

psicoldgica: 29% psicoldgica: 21%
|

Sélo violencia fisica: 5%

Fuente: UNICEF (2013), Encuesta MICS.

cuesta de Nutricion, Desarrollo Infantil y Salud
(ENDIS) de 2018 muestran que el 52,5% de los
nifosy nifas de 2 a 4 afios fue sometido a algun
método de disciplina violenta en el mes anterior
a la encuesta. El uso de la violencia fisica por
parte de algun integrante del hogar en el mes
anterior a la encuesta fue empleado en 1de cada
3 nifios y nifias de 2 a 4 afos (34,8%), en tanto
la agresion psicoldgica abarcd al 43,5% de ellos.
Los métodos de disciplina exclusivamente no
violentos fueron empleados por el 32,6% de los
hogares. Por su parte, a un 14,8% de los nifios
y nifias no se le aplico ninguna de las acciones
descriptas anteriormente (ni métodos violen-
tos, ni métodos no violentos), lo cual equivale
a decir que, ante determinado comportamiento
errado del nifio o nifia, los integrantes del hogar
no hicieron ninguna de las acciones que se les
proponian en la encuesta.

A esta primera dimension clave del ODS
16 (la construccion de sociedades y un orden
mundial que erradiquen la violencia) se suma
una segunda dimension clave, que es la vigen-
cia del Estado de derecho v, en particular, el
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acceso efectivo de todos los ciudadanos a la
justicia. Los indicadores establecidos por Na-
ciones Unidas para dar seguimiento al progre-
so de los paises hacia el logro de la Meta 16.3
remiten, especificamente, a la accion del siste-
ma judicial en el area de la seguridad publica: el
16.3.1. "proporcion de victimas de violencia en
los Ultimos doce meses que han notificado su
victimizacion a las autoridades competentes”y
el 16.3.2. "proporcion de detenidos que no han
sido condenados en el conjunto de la pobla-
cion reclusa total”.*

124. Ver [https://unstats.un.org/sdgs/indicators/Global%20
Indicator%20Framework A.RES.71.313%20Annex.
Spanish.pdf].

Resulta dificil determinar en qué grado las
personas que son victimas de delitos en Uru-
guay denuncian o notifican efectivamente ante
las autoridades competentes estos presuntos
delitos, como medida de su confianza en la
efectividad del sistema judicial para perseguir
y penar los delitos, ya que no existen encues-
tas o estudios regulares o peri¢dicos en el pais
que recaben esta informacion; de hecho, en las
dos oportunidades en las que el Gobierno uru-
guayo presentd ante las Naciones Unidas un
Informe Nacional Voluntario sobre los ODS cu-
briendo, entre otros, el ODS 16 (en 2017 y nue-
vamente en 2019) no se presentd informacién
sobre este indicador.

Grafico 37. Nivel de confianza en el Poder Judicial en Uruguay. Afios seleccionados entre

1996 y 2018. En porcentajes.

100%

90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

O
[N
(@)}

= “Mucha confianza”mas “algo de confianza”

2002
2003
2004
2005
2006
2007

2008
2009
2015
2016
2017
2018

o
o
(@]

2010
2011

= “Poca confianza”mas “ninguna confianza”

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion contenida en la base de datos en linea de la Corporacion Latinobarometro.
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Un indicador alternativo o proxy para me-
dir la confianza que las personas tienen en el
sistema judicial para denunciar o notificar he-
chos de violencia de los cuales han sido victi-
mas (aunque no necesariamente para medir
el acceso efectivo al sistema judicial o el uso
que hacen de sus canales) es, precisamente, la
confianza en el sistema. En tal sentido, los da-
tos de Uruguay en la encuesta del Latinobaro-
metro indican que el pals sigue exhibiendo uno
de los niveles mas altos dentro de la region,
junto a Costa Rica, de confianza (“mucha” o
“alguna”) en el Poder Judicial (39% en 2018).
No obstante, y pese a que estos niveles de con-
flanza han sido relativamente estables desde
que esta variable se mide en las encuestas de
opinion publica, corresponde sefialar que en
los ultimos afos se observa una leve tendencia
al aumento del porcentaje de poblacion que
manifiesta “poca” o "ninguna” confianzay, por
lo tanto, a la disminucion de la confianza en
el Poder Judicial, una tendencia que también se
observa en otros paises y frente a otras institu-
ciones publicas o poderes estatales.

La eficacia del sistema judicial no solamen-
te es abordada desde la perspectiva de quienes
han sido victimas de delitos (lo que se pretende
medir a través del indicador 16.3.1.), sino tam-
bién desde la perspectiva de quienes presun-
tamente los cometieron y de aquellos que han
sido privados de su libertad. En este sentido, la
observancia efectiva del debido proceso en el
ambito judicial, la proteccion de los derechos de
las personas privadas de libertad y la generacion
de condiciones que aseguren su rehabilitacion
constituyen principios cardinales de este obje-
tivo que se reflejan en los indicadores definidos
medir el avance hacia sus metas. El indicador
16.3.2 ("proporcion de detenidos que no han

sido condenados en el conjunto de la poblacion
reclusa total”) pretende, precisamente, medir
el grado en el que el sistema judicial opera de
modo efectivo en el juzgamiento de los delitos y
la definicion de las penas correspondientes. Los
pafses que cuentan con sistemas garantistas y
eficaces se caracterizan también —y probable-
mente como resultado de esos rasgos institu-
cionales— por presentar bajos porcentajes de
personas recluidas en instituciones penitencia-
rias sin sentencia definitiva. Por cierto, este tema
merece especial atencion en el caso de Uruguay
si se consideran los altos indices de personas re-
cluidas en carceles con relacion a la poblacion
del pais (Gréfico 38a), asi como los altos nive-
les de personas privadas de libertad sin senten-
cia definitiva que caracterizacion al pais hasta
2017 (Grafico 38b). Sobre este ultimo punto
corresponde destacar la pronunciada caida del
porcentaje de personas privadas de libertad sin
sentencia definitiva, propiciada por la reforma
del Codigo del Proceso Penal (Ley 19.293)." Con
relacion a este tema, el ultimo informe anual
del Comisionado Parlamentario Penitenciario
(2019, version preliminar) sefala: “La propor-
cion de presos sin condena ha continuado dis-
minuyendo en 2019, consolidando la tendencia
positiva observada en el 2018. En noviembre de
2019 esta proporcion era de 22,6%, lo cual es un
cambio sustantivo teniendo en cuenta que la ci-
fra rondaba histdricamente el 70% del total de

125. Con relacion a este punto, los operadores del sistema judi-
cial sefialan que el nuevo Cddigo, que establece un proceso
acusatorio, adversarial, oral y publico, ha permitido acotar
la prision preventiva, otorgando a su vez mayores garantias
para las victimas. En este nuevo marco, la Fiscalia General
de la Nacion (FGN) asume la direccion de la investigacion de
los delitos y su persecucion penal. Vinculada a esta reforma,
la FGN desarrollé un Sistema de Informacion del Proceso
Penal Acusatorio del Uruguay (SIPPAU) para asegurar la in-
teroperabilidad con otros organismos involucrados como el
Ministerio del Interior y el Poder Judicial.
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Grafico 38. Indicadores de privacién de libertad en instituciones carcelarias en Uruguay.

Entre 1999y 2019.

38a: personas privadas de libertad en Uruguay (nimeros absolutos y tasa cada 100.000 habitantes).
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personas privadas de libertad. Esta evolucion ha  publica, vy, por ultimo, la inclusion, participa-

significado un cambio positivo propiciado por la
reforma del Codigo del Proceso Penal.”

La tercera dimensién que el ODS 16 con-
templa remite a la eficacia de las instituciones
de gobierno y a la transparencia y rendicion de
cuentas frene a la ciudadania, elementos que
definen la calidad de las instituciones demo-
craticas. En este sentido, las Metas 16.5, 16.6 y
16.7 plantean desafios en relacién con el com-
bate a todas las formas de corrupcion, efica-
Cia, transparencia y accountability de la gestion

cion vy representacion de la ciudadania en los
procesos de toma de decision.” Al examinar el
comportamiento de Uruguay en los principa-

126. Un asunto que merece especial atencion con relacion a la
transparencia y la eficiencia en la gestion del Estado refiere a
los normas, reglas y mecanismos que ordenan las compras
que realiza. Con relacion a este tema corresponde mencio-
nar a la Agencia de Comprasy Contrataciones Estatales, por
su esfuerzo por mejorar la transparencia de las compras pu-
blicas y la eficiencia de la gestion de los recursos del Estado,
teniendo en cuenta, ademas, que una porcion significativa
del gasto publico se ejecuta mediante la contratacion de
bienes y servicios.
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les indices globales de estabilidad politica, paz
y ausencia de conflicto, respeto a los marcos
juridicos, calidad democratica, control de la co-
rrupcién, transparencia y rendicién de cuentas
en la gestion publicay efectividad de la gestion
gubernativa (atributos politicos e instituciona-
les a los que refieren en forma expresa, 0 a la
que aluden, algunas de las metas del ODS 16),
se advierten, en términos generales, algunas
de los principales activos del pais, pero tam-
bién areas o dimensiones en las que deberia
alcanzar mayores progresos.

Como se puede observar en la Tabla 3, Uru-
guay ocupa una posicion destacada con relacion
a la estabilidad politica y ausencia de conflictos
o violencia de acuerdo con los indices corres-
pondientes del Banco Mundial y del Institute for
Economics and Peace (dentro del quintil supe-
rior al ordenar a todos los paises del mundo y
en las primeras posiciones dentro de Ameérica

Latina y el Caribe),””” asi como con respecto a
los indices de democracia, libertad de expresion
(incluyendo, libertad de prensa) y rendicion de
cuentas, y control de la corrupcion (esto es, los
indices que miden las dimensiones mas institu-
cionales o procedimentales de democracia). En
cambio, cuando se analizan aspectos que refie-
ren mas a la capacidad de gestién, regulatoria
o efectividad de las instituciones gubernamen-
tales el desempefio del pals es menos positivo,
si bien la posicion que ocupa a nivel regional e
internacional son destacables.

127. En general, cuando el orden incluye exclusivamente pai-
ses de América de Sur, Central y paises latinos del Caribe,
Uruguay se ubica entre los tres paises de mejor desempefio
en todos los indices presentados en la Tabla 3; cuando se
incorpora dentro del grupo a las islas del Caribe inglés (en
particular, cuando los indices refieren a calidad regulatoria o
a dimensiones institucionales similares), entonces, aumen-
tando el numero de paises ordenados dentro de la region,
Uruguay desciende algunos peldafios en la ordenacion, pero
manteniéndose dentro del quintil o tercio superior.
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Tabla 3. Posicidon de Uruguay en 14 indices internacionales de calidad democratica, efectividad de
gobierno o funcionamiento del mercado. Circa 2019/2020.

.. Posicion en o
Posicion v : Valor en el indice /
Ameérica Latina ;
en el mundo . categoria
y el Caribe

Fuente: elaboracin propia con base en procesamientos de bases de datos en linea o consultas a reportes de las siguientes fuentes: [ 1] Positive Peace Index 2019 [Institute for Economics & Peace (2019:
26-27)] [2] Political Stability and Absence of Violence/Terrorism 2018 [Worldwide Governance Indicators — World: Bank]; [3] Rule of Law Index (Overall score 2020) [World Justice Project]; [4] Rule
of Law 2018 [Worldwide Governance Indicators-World Bank]; [5] Democracy Index 2019 [The Economist Intelligence Unit]; [6] Democracy Index 2018 [Freedom House]; [7] Voice and accountability
2018 [Worldwide Governance Indicators-World Bank]; [8] Reporteros sin Fronteras; [9] Corruption Perceptions Index 2019 [International Transparency]; [10] Control of Corruption 2018 [Worldwide
Governance Indicators-World Bank]; [11] Government Effectiveness 2018 [Worldwide Governance Indicators-World Bank]; [12] Regulatory Quality 2018 [Worldwide Governance Indicators-World
Bank]; [13] Index of Economic Freedom 2020 [Heritage Foundation]; [14] Legatum Prosperity Index 2019 [Legatum Institute].
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Si bien el desempefo de Uruguay en los in-
dices globales que miden la calidad democra-
tica y de las instituciones politicas, asi como la
efectividad de la gestion gubernativa, la libertad
economicay la prosperidad, es muy positivo (en
particular, si se evalua su comportamiento en
perspectiva comparada dentro de la region y a
nivel internacional), su performance en otros in-
dicadores dista de ser muy positiva, en particu-
lar, con relacion a la participacion de las mujeres
en cargos de alta responsabilidad politica elegi-
bles o a los que se acceden por designacion po-
litica. Como ya se sefiald, los niveles de partici-
pacion de las mujeres en los cargos de gobierno
(sean elegibles o de designacion) y en las cama-
ras empresariales y organizaciones sindicales

1 PAZ, JUSTICIA
E INSTITUCIONES

estan lejos de una distribucion paritaria entre
mujeres y varones, y en particular con relacion
al peso de las mujeres en el Parlamento la com-
paracion entre Uruguay vy otros paises coloca al
pafs en una posicion muy diferente a la que sur-
ge de la aplicacion de los indices mas generales
de calidad democratica, que suelen capturar in-
formacion sobre las dimensiones instituciona-
les mas basicas de la regla democratica. En este
sentido, considerar al mismo tiempo ambas
fuentes de informacién, indices e indicadores
permite observar en forma mas exhaustiva e
integral la calidad de las instituciones politicas,
identificando las fortalezas del palis, pero
también las areas en las que aun debe realizar
progresos significativos.

Recomendaciones de mecanismos de proteccion de los derechos
humanos vinculadas al ODS 16

SOLIDAS
pE Comité de los Derechos del Nifio 2015
, — El Comité recomienda al Estado parte que adopte todas las medidas ne-
= cesarias para velar por que su legislacion esté en plena conformidad con

los principios y disposiciones de la Convencién y, con ese fin, derogue las
recientes enmiendas al Codigo de la Nifiez y la Adolescencia relativas a la administracion de la jus-
ticia juvenil que restringen las salvaguardias consagradas en los articulos 37 y 40 de la Convencion.

Fuente: OACNUDH con base en el andlisis de la informacién contenida en MRREE-SIMORE.
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3.2. Alianzas para el desarrollo: los retos
de la financiacion de la Agencia 2030

“Fortalecer los medios
de implementacion

y revitalizar la Alianza
Mundial para el Desa-
rrollo Sostenible”

1 ALIANZAS PARA
LOGRAR
LOS OBJETIVOS

La financiacion de los esfuerzos que los
paises y la comunidad internacional deben
realizar para implementar la Agenda 2030 y
alcanzar al término de esta década los obje-
tivos acordados constituye uno de los temas
mas relevantes —quizas, el principal— en el
debate sobre los compromisos que esta nueva
perspectiva del desarrollo exige a los Estados,
al sector privado, la cooperacién internacional
para el desarrollo y las instituciones multilate-
rales de crédito. La reflexion y el debate sobre
los desafios que entrafia la implementacion de
la Agenda 2030 en términos de movilizacion
de recursos para todos estos actores (los go-
biernos, el sector privado, la cooperacion y los
organismos multilaterales de crédito) cobra
una significacion especial a partir de la irrup-
cion del COVID-19, ya que serd necesaria una
movilizacion muy significativa de recursos para
enfrentar sus consecuencias inmediatas en la
salud y afrontar en el presente, a cortoy a me-
diano plazo aun los impactos econémicos vy
sociales de la pandemia. Seguin CEPAL (2020b:
7): “La economia mundial exhibird en 2020 una
calda del producto bruto mayor a la observa-
da en varias décadas. Se prevé una contraccion
del PIB mundial en torno al 2% con una ma-
yor contraccion en las economias desarrolla-

das que en las emergentes. En promedio, las
proyecciones para los Estados Unidos pre-
vén una caida de casi el 4% (frente a un cre-
cimiento del 1,9% pronosticado en diciembre
de 2019), para China un crecimiento menor
al 2% (5,8% pronosticado en diciembre), para
la eurozona una caida de casi el 6% (1,2% de
crecimiento pronosticado en diciembre) y para
el Japon una contraccién de mas del 4%. El
volumen de comercio mundial ha colapsa-
do: la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) estima que caera entre un 13% y un
32% en 20208

De hecho, algunos de los primeros analisis
sobre la capacidad de respuesta de los gobier-
nos resultan ilustrativos con relacion al es-
fuerzo macroecondmico que estan realizando
algunos gobiernos en distintas regiones del
mundo (en particular, en los paises mas desa-
rrollados) para enfrentar la crisis, financiando
respuestas sanitarias, economicas y sociales
que implican destinar cifras significativas que
incluso trepan en algunos casos hasta una
quinta parte del PIB.

En este contexto, la primera meta del ODS
17, que refiere al fortalecimiento de la moviliza-
cién interna (de los propios paises) de recursos
y gue remite a la capacidad de sus Estados para
cobrar impuestos y recaudar ingresos de otras
fuentes, como base para la implementacion de
la Agenda 2030, resulta un desafio clave en la
perspectiva de los esfuerzos pendientes y de la
brecha que aun existe con relacion a las metas
a lograr en 2030. Por cierto, Uruguay se carac-
teriza dentro de la regidn y aun en compara-
cién con paises mas desarrollados (CEPAL) por
ser un pafs en el que el Estado tiene capacidad
efectiva para movilizar recursos, fundamen-

128. Los destaques en negritas pertenecen al original.
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talmente mediante impuestos (92,3%);'” de
hecho, al examinar la evolucién reciente Uru-
guay en el primer indicador del ODS 17 (17.1.1.
“Total de ingresos del gobierno en proporcion
al PIB, desglosado por fuente”) se puede adver-
tir que el Estado tiene capacidad de recaudar
ingresos que representan casi una tercera par-
te del PIB,”° siendo uno de los paises de la re-
gidén con mayores registros en este indicador.”
Por cierto, un aspecto que merece especial
atencion cuando se constata la tendencia al
alza en los recursos captados por el Sector
Publico No Financiero (SPNF) en Uruguay (de
29% a 31,2% del PIB entre 2015 y 2018) es el
fuerte crecimiento del déficit fiscal que se vie-
ne observando en los Ultimos afios, que ha lle-
vado al pais en 2019 al mayor registro en las
Ultimas décadas en este indicador (en torno a
5% del PIB, antes del incremento determinado
por la pandemia), en un contexto de deterio-
ro de indicadores macroeconomicos, luego de
mas de diez afos de mejoras significativas en
ese plano de la politica econdmica.
La reduccion del déficit fiscal, en particular,
y el ordenamiento de la macroeconomia, en
términos mas generales, representan objeti-
vos de primer orden que el Gobierno ha defi-

129. De acuerdo con el tercer Informe Nacional Voluntario sobre
los ODS presentado por Uruguay ante Naciones Unidas, este
es el porcentaje del gasto total del Estado que se financia
con los recursos recaudados a través de impuestos internos
(indicador alternativo al 17.1.2. "Proporcion del Presupuesto
Nacional financiado por impuestos internos” (Presidencia de
la Republica, 2019: 310).

130. Presidencia de la Republica de Uruguay (2019: 310), en base
a datos del Ministerio de Economiay Finanzas.

131. Cabe agregar que los ingresos de los gobiernos subnacio-
nales representaron 2,9% del PIB en 2017, al tiempo que el
gasto alcanzo 3,7%. En suma, la magnitud del gasto publi-
co total en Uruguay ronda una tercera parte del PIB, lo que
lo ubica entre los paises de la region (junto a Argentina y
Brasil) con mayor peso del sector publico, medido por su
gasto, con relacion al PIB. Sobre este punto, se puede con-
sultar: CEPAL (2019: 40).

nido para el periodo 2020-2025, pero también
tareas clave para asegurar a mediano plazo la
sustentabilidad de la financiacion publica de
las politicas e inversiones que son necesarias
para alcanzar en 2030 los ODS, garantizando
que la inversion social que el Estado realiza no
retroceda y que los recursos adicionales que se
puedan requerir en algunos sectores de politica
puedan ser obtenidos.

En los ultimos afos también se observa un
incremento de las iniciativas de cooperacion
en Uruguay, asi como de los intercambios con
otros paises dentro y fuera de la regién en el
marco de una estrategia de potenciacion de la
Cooperacién Sur-Sur.®?/™ Asimismo, el Estado
uruguayo ha logrado avances significativos con

132. Seguin AUCI (2019: 27): “(...) en 2018 Uruguay recibi6 apro-
ximadamente 27 millones de ddlares por concepto de coo-
peracioén internacional, lo que representa un 23% mas que
en 2016 (22 millones).” Mas alla del incremento observado
entre 2016 y 2018, al examinar la evolucion de los recursos
recibidos en un periodo mas extenso se puede constatar con
claridad una tendencia a la baja: de 58 millones en 2010 a 41
en 2012, 34 en 2014, 22 en 2016 y 27 en 2018 (ultimo afio para
el que presenta registro AUCI en su ultimo informe sobre el
estado de la cooperacion en Uruguay).

133. Corresponde destacar también como expresion del his-
torico compromiso de Uruguay con el multilateralismo,
el mantenimiento de la paz y la cooperacion multilateral
frente a crisis humanitarias y emergencias el papel que las
Fuerzas Armadas desempefan en las Misiones de Paz de
las Naciones Unidas. A lo largo de la historia de las Ope-
raciones de Paz de las Naciones Unidas (OMP). Cerca de
una quinta parte de las fuerzas de defensa operativa del
pafs ha participado de estos esfuerzos. Con presencia en
varias OMP (especialmente en la MINUSTAH y la MONUC
/ MONUSCO) Uruguay ha reunido una valiosa experiencia
en la aplicacion de los mas complejos mandatos multi-
dimensionales. En la MONUSCO Uruguay participa con
aproximadamente mil soldados de las tres fuerzas (Ejérci-
to, Armada y Fuerza Aérea). Uruguay ha estado involucra-
do en la MINUSTAH desde el principio en las actividades
de mantenimiento de la paz y de consolidacion de la paz.
Asimismo, participa activamente en el seguimiento politi-
co de la MINUSTAH en Nueva York a través del Grupo de
Amigos de Haiti que ha presidido desde 2009. Uruguay ha
sido miembro de la Comision de Consolidacion de la Paz
entre 2009 y 2012y ha desarrollado un cumulo de tareas de
consolidacion temprana de la paz, principalmente a través
de su participacion multidisciplinaria en tareas de apoyo al
Estado anfitrion.
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relacion a una de las metas planteadas en el
objetivo de fortalecimiento de las capacidades
institucionales: la produccién de documentos
de planificacion estratégica.

Reconociendo las fortalezas que Uruguay
presenta para financiar con sus propios recur-
sos (gasto publico directo, gasto tributario™ e

134. Entre 2016 y 2020 el Estado uruguayo desarrollo ejercicios
prospectivos y concretd varios estudios y documentos
de planificacion sectoriales e integrales que derivaron
en la formulacion y presentacion en agosto de 2019 de
la Estrategia de Desarrollo 2050 (asi como la Politica de
Cooperacién Internacional de Uruguay para el Desarrollo
Sostenible al 2030). Estos ejercicios de planificacién de
mediano y largo plazo también se nutrieron de esfuerzos
desarrollados por el Estado para internalizar la Agenda
de Desarrollo Sostenible (area en la que el SNU proveyo
cooperacion en el marco del MECNUD), que permitieron
al pais generar y presentar sucesivos Informes Nacionales
Voluntarios sobre los ODS. Fuente: Marco Estratégico de
Cooperacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo en
Uruguay 2016-2020. Ver [https://www.gub.uy/agencia-
uruguaya-cooperacion-internacional/comunicacion/
publicaciones/documento-revision-del-marco-estrategico-
cooperacion-naciones-unidas ] (p. 45).

135. La magnitud del gasto tributario en Uruguay esta entre las
mayores de la region. De acuerdo con CEPAL (2019: 126), el
gasto tributario en Uruguay ascendié en 2017 a 6,4% del PIB
(el valor mas alto entre los 17 paises analizados por CEPAL
en esteinforme), el cual sumado al gasto presupuestario lle-
vo el gasto total a 38,4% del PIB, el valor mas alto entre los
17 paises examinados (CEPAL, 2019: 126). Como se muestra

inversion privada) los planes, las politicas y las
inversiones que demandarfa la implementa-
cion plena de la Agenda 2030 y avanzar hacia
el logrode los 17 ODS (erradicacion de la pobre-
za, acceso universal a una educacion inclusiva,
equitativa y de calidad, proteccion social, com-
bate al cambio climatico e igualdad de género,
por solo mencionar algunos) y sus correspon-
dientes metas, el dinamismo de la cooperacion
que el pais recibe y brinda durante los ultimos
anos indica que existe un espacio para las con-
tribuciones que la cooperacién puede realizar
apalancando o facilitando los esfuerzos na-
cionales. Potenciar las posibles sinergias entre
estas tres fuentes de recursos que alimentan
los esfuerzos nacionales para implementar la
Agenda 2030 (los recursos del Estado, la inver-
sién privada y la cooperacion) representa en
este escenario un desafio ineludible.

en el informe de CEPAL (2019: 128) este gasto que se realiza
en Uruguay contribuye a través de politicas de incentivos y
beneficios tributarios a inversiones que contribuyen al logro
de resultados relacionados con los ODS 7, 8, 9, 11,12 y 13, ba-
sicamente en sectores y temas ambientales y productivos.
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Parte Il. Identificacion de las poblaciones mas relegadas,
riesgos y factores determinantes del desarrollo en Uruguay

(country analysis)

1. Identificacion de los grupos de
poblacion mas relegados o en riesgo
de ser dejados atras'*

Bajo el compromiso de Naciones Unidas a tra-
vés de la Agenda 2030 de "No dejar a nadie
atras” (LNOB), este analisis pretende contribuir
a identificar, por medio de consultas con diver-
sas contrapartes de la sociedad civil, la situacion
de algunos grupos de poblacién que por sus ca-
racteristicas o contexto han quedado relegadas
y se encuentran en situacion de vulnerabilidad.

Cinco factores de LNOB: examinando
la evidencia sobre quiénes son dejados
atras y en qué grado

Discriminacion

==

DE

‘060

A

Condicién
socioecondmica

Gobernanza

136. Este capitulo fue redactado por la Asesora en Derechos Hu-
manos de OACNUDH en Uruguay, Craciela Dede, y la consul-
tora externa de la Oficina de Coordinacion, Inés Invernizzi.

El marco de no dejar a nadie atras identifica
las interrelaciones entre el desarrollo sostenible,
los derechos ambientales, los derechos huma-
nos, el género y el cambio de la respuesta a la
preparacion y la mitigacion de riesgos. También
se centra en las capacidades de las personas
como titulares de derechos, asi como de los
gobiernos e instituciones como titulares de de-
beres para garantizar un desarrollo sostenible
inclusivo.

Este capitulo encuadra los vinculos entre los
desafios del desarrollo y la situacion de los de-
rechos humanos en el pais, aprovechando los
datos, las tendencias y la evidencia de los me-
canismos e instituciones de derechos humanos.
También se examinan los nuevos desafios que
la pandemia COVID-19 ha generado a los dife-
rentes grupos.

El analisis, realizado mediante consultas de
primera mano, trata de relevar las causas es-
tructurales de la desigualdad y la discrimina-
cion, incluyendo variables de género; captura
la interseccionalidad y como las multiples des-
igualdades y la discriminacion refuerzan la ex-
clusion. También se identifican algunas de las
causas subyacentes de los desafios del desarro-
lloy el incumplimiento de los derechos.

En esta seccion se reflejan los puntos de
vista y las voces de poblaciones rezagadas, que
fueron compiladas por medio de formas parti-
cipativas, transparentes, inclusivas e innovado-
ras de consultas, pues, por primera vez, toda la
metodologia de consulta fue remota, ya que se
realizé durante la emergencia por COVID-19. Las
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consultas se fueron adaptando y modelando se-
gun los grupos a consultary sus niveles de acce-
sibilidad. De esta manera se crearon las condi-
ciones adecuadas para la participacién inclusiva.

El objetivo es comprender las causas que
determinan las situaciones de exclusion y vul-
nerabilidad y de gqué manera estas poblaciones
se ven afectadas. Asimismo, se analizan, desde
la mirada de estas poblaciones, cuales deberfan
ser las medidas prioritarias para dar respuesta
a la situacion y mejorar la calidad de vida desde
una perspectiva de derechos humanos.

En este capitulo se estructura en dos par-
tes: a) la presentacion de los resultados de una
encuesta en linea que se realizé ampliamente
entre OSC; b) una serie de consultas con organi-
zaciones y grupos de la sociedad civil que refle-
jan desde su perspectiva la situacion en la que
se encuentran NNA, las mujeres mas relegadas,
la poblacion rural (en particular, las mujeres ru-
rales), las personas con discapacidad y las per-

sonas afrodescendientes. También se analiza la
situacion de algunos sectores relegados desde
la mirada de las cdmaras empresariales.

1.1. La vision de las organizaciones

de la sociedad civil sobre las
poblaciones relegadas o en situacion de
vulnerabilidad social

Durante los meses de febreroy marzo de 2020 la
ONU en Uruguay realizo una consulta en linea a
grupos y OSC. Participaron en ella 111 organiza-
ciones a través de una encuesta, en la que res-
pondieron sobre la situacion de los grupos de po-
blacién mas vulnerables, las causasy las medidas
necesarias que deberfan tomarse para mejorar su
calidad de vida. Se destacé la participacion varia-
da, tanto en referencia a las tematicas (adultos
mayores, personas que se encuentran en situa-
cion de calle, personas LGBTI, entre otros) como
basadas en diferentes partes del pais.

Grafico 39. Distribucion de representantes de OSC participantes en la encuesta sobre LNOB del Sistema
de las Naciones Unidas en Uruguay por el grupo de poblacion por el que respondieron la encuesta. Afio

2020. En porcentajes.

Nifios, nifias y adolescentes
victimas de violencia doméstica

Nifios, nifias y adolescentes |

Fuente: Oficina de Coordinacion de las Naciones Unidas en Uruguay.

) No sabe, no contesta
Personas afrodescendientes |

Personas que viven en dreas rurales o alejadas
|

— Mujeres victimas de violencia basada en género

Mujeres en espacios de participacién

Adultos mayores

Personas privadas de libertad
Personas LGBTI
Personas con situacion laboral precaria

Personas migrantes o refugiadas
Personas con enfermedades
psiquidtricas en instituciones

I
Personas en situacion de pobreza extrema

en situacion de internacign  Personas en situacion de calle
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Con relacion a la distribucion geografica de
los encuestados, 72,1% corresponden a OSC
de Montevideo vy 27,9% a OSC del interior del
pais. Vale la pena destacar que es notoria la
concentracién de OSC en la capital y la falta de
anclaje de organizaciones con base en localida-
des donde las problematicas que abordan se
encuentran altamente presentes. No obstante,
muchas de las organizaciones tienen su sede en
Montevideo y trabajan en otros departamentos
o incluso en todo el pafs.

La encuesta incluyo cinco posibles variables
que afectan a las poblaciones y que pueden
constituirse en causa de su situacion relegada
o vulnerable. Estas causas fueron: i) la situa-
cién socioeconémica del grupo poblacional, ii)
la discriminacion que este sufre, iii) el lugar de
residencia de estos grupos, iv) la situacion frente
a eventos generales imprevistos (crisis, eventos
naturales) yv) la falta de o ineficacia de los servi-
cios, instituciones, presupuesto y/o la dificultad
de participar en la toma de decisiones. Se solici-
to a las organizaciones que identificaran cuales
de estas causas tenfan mayor importancia en la
generacion o profundizacion de la situacion de
vulneracion.

Falta o ineficiencia de los servicios,

las instituciones, el presupuesto y/o
la dificultad de participar en la toma
de decisiones

El 54% de las organizaciones participantes con-
sideran que la causa de mayor importancia en la
generacion o profundizacion de las situaciones
de vulneracion es la falta de o ineficacia de los
servicios, instituciones, presupuesto y/o la di-
ficultad de participar en la toma de decisiones.
Dentro de estas causas se encuentran tanto la

falta o ineficacia de los servicios, como la falta

de presupuestos o la falta de participacion.

En términos generales, pueden identificarse
algunasideas centrales, compartidas por la ma-
yoria de las organizaciones participantes que se
pueden resumir de la siguiente forma:

a) Falta de visibilidad de las necesidades espe-
cificas de los diferentes colectivos por parte
del Estado, lo que genera ausencia de politi-
cas que atiendan las demandas.

b) Cuando existen politicas publicas, estas no
han sido elaboradas con la participacion di-
recta de los colectivos, lo que hace que no
puedan dimensionar apropiadamente las
necesidades o se atiendan en forma parcia-
lizada por las diferentes instituciones del Es-
tado.

) Existencia de marcos legales que abordan las
problematicas, pero sin claridad de las estra-
tegias de operativizacion o presupuesto para
suimplementacion.

d) Falta de priorizacién en la asignacion del
presupuesto y recursos especificos para la
atencion de estas poblaciones vulneradas,
identificandose carencias en términos de in-
fraestructura, servicios y capacitacion espe-
cificas de los profesionales o actores intervi-
nientes.

e) Coordinacién interinstitucional con deficien-
cias, que hace que no se puedan potenciar
las diferentes lineas de accion y generar un
abordaje integral, sino que se generan accio-
nes discontinuadas.

Las siguientes expresiones dan cuenta de
los puntos destacados: “Dadas las multiples
barreras a las que se enfrentan las personas en
situacion de discapacidad que dificultan o impi-
den su participacion y plena inclusion en la so-
ciedad, es imprescindible contar con politicas
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publicas, servicios, instituciones y presupuesto
asignado que den soluciones para transformar
esta realidad. Asimismo, es necesario que las
personas puedan participar en la toma de deci-
siones vy disefio de politicas publicas que afec-
tan sus vidas, ya que son quienes conocen de
primera mano las situaciones y problematicas
a las que se enfrentan dia a dia.” (OSC que tra-
baja con personas con discapacidad); "La falta
o ineficacia de los servicios e instituciones son
los que colaboran relegando a las personas.”
(OSC que trabaja con personas con enferme-
dades psiquidtricas en institucionalizacion);
"Hay leyes, pero no hay presupuestos adecua-
dosy menos aun se trabaja con eficiencia en lo
interinstitucional.” (OSC que trabaja con muje-
res victimas de violencia de género).

Discriminacion
La segunda causa de rezago en importancia es
la discriminacion. EL 39,6% de las organizacio-
nes participantes le asignaron maxima impor-
tancia y el 28,8% la considerd una causa con
alta importancia para que estas poblaciones se
encuentran relegadas o vulneradas.

Entre los diferentes grupos poblacionales, los
gue mostraron mayores porcentajes de maxima
valoracion de esta causa fueron las personas
LGBTI, afrodescendientes y las personas con dis-
capacidad. En términos generales, esto muestra
de manera clara el impacto diferenciado que la
discriminacion tienen en ciertos grupos.

A modo de referencia, se detallan obstaculos
o problematicas detalladas a continuacion:

a) Inequidad y falta de oportunidades para el
acceso a espacios vitales basicos como la
educacion, la salud o el trabajo, debido a su
condicion étnica, sexual fisica o psicologica.

b) Politicas paliativas y no inclusivas de las dife-
rentes poblaciones discriminadas.

c) Falta de acciones de sensibilizacion y forma-
cion hacia la poblacion desde la primera in-
fancia.

d) Interseccionalidad de diferentes factores que
confluyen en estas poblaciones profundizan
la situacion de exclusion social y discrimi-
nacion: pobreza, género, ascendencia étni-
co-racial, discapacidad.

e) Falta de informacion fidedigna y desinfor-
macion de los medios que profundiza las ba-
rreras para la inclusion social.

f) Estigmatizacion de las poblaciones, profun-
dizada por la falta de empatia arraigada en
la cultura.

g) Falta de educacion para inclusion en todos
los niveles de la sociedad.

h) Falta de espacios de participacion reales pro-
movidos desde las instituciones del Estado.

Las siguientes expresiones permiten mostrar
la vision de las OSC sobre esta dimension: “La
discriminacion por razones de género asocia-
das a las de edad, etnia/raza, orientacion sexual,
identidad de género, clase social, condicion o dis-
capacidad transversaliza todos los estratos so-
cialesy esta presente en todos los ambitos desde
lo privado/familiar hasta lo publico/politico con
un impacto que puede medirse en las desigual-
dades que padecen las mujeres por ser mujeres
a nivel politico, econdmico, social y cultural”; “El
fundamental eje es precisamente la discrimina-
cion social en base a motivos de identidad de
género, orientacion sexual y/o caracteristicas se-
xuales. Esto genera determinantes sociales que
afectan directamente otros indicadores como la
educacion, la salud y el trabajo (desercion tem-
prana y desvinculacion institucional que tiene
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impactos fuertes en la calidad de vida de las per-

sonas)”; “La estigmatizacion social provoca falta
de oportunidades educativas y laborales.”

Condicion socioecondmica

El tercer lugar en relevancia, entre las causas in-
dagadas, lo ocupa la condicién socioeconodmica.
EL36,9% de las organizaciones plantea que esta
tiene la maxima importancia en la generacion
o profundizacién de las situaciones de vulnera-
cion, mientras que el 32,4% de las OSC plantea
que tiene una importancia alta. Las organizacio-
nes que ponderan esta causa son aquellas que
trabajan/representan a personas en situacion
de pobreza extrema, personas privadas de li-
bertad, personas en situacion laboral precaria, a
migrantes y refugiados, a las personas afrodes-
cendientes, a adultos mayores y a mujeres en
espacios de participacion (social, politica, etc.).
Si bien las poblaciones representadas son muy
diversas, pueden identificar algunas condicio-
nantes compartidas, que hacen que esta causa
tenga alta relevancia en la persistencia de la si-
tuacion de vulneracion o posicion relegada de
estas poblaciones. Se detallan a continuacion
las principales.

Algunas citas que dan cuenta de la situacion
relacionada a la condicion socioecondmica, de
acuerdo con las diferentes organizaciones: “Las
mujeres afro son la poblacion que tiene mayores
porcentajes de indigencia y pobreza”; “La vulne-
rabilidad socioeconémica determina que las per-
sonas sean institucionalizadas en instituciones
publicas, sin posibilidades de egreso al no con-
tar con redes ni recursos econémicos. Lo mismo
contribuye a que existan personas en internacion
prolongada de mas de 20 afios en las institucio-

"o

nes psiquiatricas”; “La situacion socioeconomica

genera una vulnerabilidad para ser captada nue-
vamente por la tratay evitar la salida de la situa-
cion de trata”; “Las personas privadas de libertad
se caracterizan por pertenecer a los sectores de
menores recursos. Por tanto, pobreza, acceso de
bienes y servicios, vulneracion de derechos y con-
flicto con la ley generan un circulo.”

El lugar donde viven (el clivaje geogrdfico)

Las poblaciones que dieron mayor importancia
a estas causas fueron: las personas privadas de
libertad, la poblacion rural, las mujeres victimas
de violencia de género, las personas en situacion
de calle y las personas en situacion de pobreza
extrema.

Entre los factores de mayor incidencia se
destacan los siguientes:

a) La centralizacion de servicios de educacion,
salud y fuentes laborales genera la exclusion
de algunas poblaciones, en especial en zonas
urbanas marginadas o en el interior rural.

b) La movilidad reducida por falta de transpor-
te, alto costo o servicio deficiente dificulta
sostener actividades educativas v laborales.

¢) Las poblaciones que viven en zonas inunda-
bles o en las que faltan servicios sanitarios
basicos, lo que afecta su derecho a una vi-
vienda dignay a la salud.

d) La estigmatizacion de algunos lugares de
residencia, en especial asociados con la po-
breza, perpetUa situaciones de exclusion y
naturaliza situaciones de violencia.

e) Falta de accesibilidad estructural y espacios
adaptados para personas con discapacidades
fisicas, mentales o patologias psiquiatricas.

f) Inexistencia de politicas de vivienda para
poblaciones vulnerables expone a las per-
sonas migrantes, en situacion de pobreza,
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discapacidad y otros colectivos a soluciones
habitacionales transitorias, donde no exis-
ten las condiciones sanitarias y de seguri-
dad basicas, exponiendo a NNA a situacio-
nes de vulneracion.

Los siguientes pasajes reflejan la perspectiva
delos entrevistados: "En general, las mujeres con
las que trabajamos provienen de barrios pobres
y/o localidades de Canelones, San José, asf como
del Uruguay profundo, donde no existen opor-
tunidades laborales y en caso de un emprendi-
miento tienen serias dificultades para la comer-
cializacion”; “Se marca una enorme diferencia de
servicios entre Montevideo, capital de Uruguay, y
el resto del pais. Incluso dentro de Montevideo,
servicios tan basicos como el transporte accesi-
ble, muestran diferencias segun el barrio en que
se vive”; "A modo de ejemplo en Montevideo 1
de cada 5 personas afrodescendientes vive en
asentamientos irregulares”; “El lugar de proce-
dencia de los jévenes (asentamientos o barrios
pobres) les hace perder oportunidades laborales
mas alla de su formacion y/o condiciones para el

"o

puesto”; "El lugar donde viven es un factor pre-
ponderante a la hora de acceder a los servicios
de salud sexual y reproductiva, ya que en algunas
zonas del pafs es mas dificil contar con equipos

interdisciplinarios para este fin”

Eventos macro: crisis economicas, emer-
gencias, desastres, conflictos violentos,
delito, etc.

Los grupos poblacionales que valoran esta op-
cion como de maxima o alta importancia son,
en su mavyoria, quienes viven en el medio rural
0 zonas alejadas, personas con discapacidad,
personas afrodescendientes, personas migran-

tes o refugiadas y personas en situacion de po-

breza extrema.

Ante la consulta sobre la forma en que es-
pecificamente se ve afectada la poblacion por
estos eventos, las siguientes manifestaciones
fueron las que en mayor medida compartian los
diferentes grupos:

a) Algunas poblaciones son mas vulnerables a
las situaciones de crisis debido a la falta de
redes de contencion, situacion socioecono-
mica precaria o falta de recursos de asisten-
cia, lo que genera que rapidamente caigan
en situaciones de alta vulnerabilidad y riesgo
(poblacion rural, personas en situacion de
pobreza extrema, mujeres victimas de vio-
lencia, NNA victimas de violencia, adultos
mayores, personas con discapacidad), lo que
genera mayor exclusion.

b) La falta de politicas de prevencién deja a
las personas expuestas a las consecuen-
cias de crisis, delitos, emergencias o desas-
tres naturales.

c) La salud es una de las areas mas afectadas
frente a estos eventos, en especial crisis sa-
nitarias como las actuales, inundaciones o
crisis economicas.

d) Las crisis generan un recrudecimiento del
delito y la violencia que impacta fuerte-
mente en las poblaciones que ya lo sufrian
en forma previa.

e) Faltade acceso a medios de denunciay rutas
de salida frente a situaciones que exacerban
las condiciones de vulneracion.

A continuacion, algunas citas que reflejan
las situaciones antes mencionadas, vertidas en
la encuesta por las organizaciones consultadas:
“Los nifos, nifas, jovenes y adultos con discapa-
cidad son mas vulnerables a las crisis econémi-
cas ya que es muy probable que se afecten las
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politicas y prestaciones que hacen foco en esta
poblacion porque son un colectivo que tiende a
estar debilitadoy fragmentado y, por lo tanto, no
tiene un poder de lobby fuerte. Asimismo, son
mas vulnerables a los desastres naturales porque
en general las estrategias nacionales no contem-
plan las especificidades de los distintos tipos de
discapacidad y la informacion que se brinda no
es accesible para la comprension de muchas de
las personas con discapacidad. En Uruguay, por
ejemplo, no estan debidamente georreferencia-
dos los hogares de las personas con discapacidad.
Asimismo, las nifias y mujeres con discapacidad
tienen una mayor prevalencia de ser abusadas
que otras mujeres sin discapacidad, muchas ve-
ces por sus propios cuidadores o familiares.”

En otros pasajes se senala: "Algo tan simple
como una devaluacion, lluvia fuerte, tempo-
rales con viento, enfrentamiento entre faccio-
nes criminales.” (...) "Es una poblacion (NNA y
adolescentes victimas de violencia doméstica)
altamente expuesta a violencia en barrios con
alta incidencia de delitos y conflictos violentos.
Aprendiendo una cultura y forma de vivir que
refuerza procesos de aislamiento y margina-
cion. O la generacion de una contracultura a la
hegemonica que les permita subsistir en una
sociedad que los deja por fuera o los integra
para su provecho cosificandolos y haciéndolos
funcionales al sistema mercantil. (trata de per-
sonas, trafico de drogas, trafico de armas, mano

"

de obra barata, etc.)

Otros factores que contribuyen al rezago

La informaciéon relevada permiti¢ identificar
otros factores o causas que contribuyen al re-
zago de algunos grupos de poblacién. Uno de
los aspectos que se menciona reiteradamente

es la falta de participacion en la toma de de-
cisiones, el cual fue abordado especificamente
en otra de las preguntas de la encuesta. De los
resultados obtenidos surge que el 44,1% de las
OSC plantea que no son consultadas para la
toma de decisiones que les afectan, mientras
que el 37,6% asegura que se les consulta a ve-
ces. Solo el 13,5% (15 de las 111 OSC) plantea
que es consultada.

Con relacion a la solicitud de evaluacion so-
bre la evolucion de la situacion de los diferentes
grupos en los ultimos cinco afios se observa una
valoracion positiva de la situacion general.

Los grupos que manifestaron en forma mas
clara una mejora importante de su situacion
fueron las personas afrodescendientes, las per-
sonas LGBTI, las personas en situacion laboral
precaria, las personas privadas de libertad, las
mujeres victimas de violencia de género, las
mujeres en espacios de participacion y NNA en
situacion de institucionalizacion.

Los colectivos que plantearon que su si-
tuacion empeord mucho fueron las personas
migrantes y refugiadas, los colectivos que no
se identificaron con ninguna poblacion (res-
pondieron no sabe/no contesta) y, en menor
medida, las personas en situacién de pobreza
extrema.

En cuanto a la proyeccion a futuro, de acuer-
do con las respuestas recibidas, se alerta cierta
incertidumbre para los proximos afios, se enfa-
tiza en la necesidad de generar mayor claridad
con relacion a las politicas y estrategias que des-
de el nuevo gobierno se pretenden implementar
en los proximos cinco anos con relacion a las
poblaciones reflejadas en la encuesta.

Las organizaciones participantes de la en-
cuesta plantearon las medidas que considera-
ron mas relevantes para atender la situacion de
las poblaciones que representan. Estas medidas
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tuvieron coincidencias a pesar del tipo y valora-

cion inicial del grupo:

a) Mayor presupuesto para programas que
atiendan las situaciones de poblaciones mas
vulnerables.

b) Estrategias para la accesibilidad universal a
los derechos fundamentales: salud, trabajoy
educacion.

c) Profesionales especializados y descentraliza-
cion territorial.

d) Oportunidades laborales, con cupos especi-
ficos para el acceso a poblaciones relegadas.

e) Campafas masivas de sensibilizacion e in-
formacion destinadas a toda la sociedad.

f) Participacion plena en lugares de toma de
decisiones.

g) Mayor y mejor articulacién entre Estado,
ONG y sectores empresariales.

h) Datos estadisticos, medicién de impactos y
resultados de los programas sociales imple-
mentados.

1.2. Analisis de los resultados de las
consultas realizadas con representantes
de sociedad civil

En este apartado se analizan las consultas
realizadas a: organizaciones y grupos de muje-
res, poblaciones rurales, principalmente muje-
res del medio rural en situacion de vulnerabili-
dad, personas con discapacidad en situacion de
vulnerabilidad y empresas familiares, monotri-
butistas, trabajadores y trabajadoras y sus fa-
milias. En las consultas también se recogen las
apreciaciones sobre los efectos de la pandemia
COVID-19 ha tenido en los diversos grupos.™

137. Consultas con representantes de: a) organizaciones de in-
fancia que trabajan con NNA y jovenes en situacion de vul-
nerabilidad, en particular los que se encuentra insertos en

Uruguay no ha quedado exento de esta crisis
sanitaria que afecta las relaciones humanas vy
economicas de todo el mundo. Se ha dicho que,
si bien el virus no discrimina a las personas, la
situacion de vulnerabilidad que las personas tie-
nen a la hora de enfrentar el virus es relevante
para combatir y recuperarse. Las preocupacio-
nes en este contexto de confinamiento se con-
centran en la agudizacion de las situaciones de
violencia de género, la salud fisica y mental y el
acceso a ella, la precarizacion laboral y la falta
de acceso a derechos fundamentales.

Situacion de nifios, ninas, adolescentes y
jovenes

Las organizaciones de infancia coinciden en que
el sistema uruguayo no considera atin a los NNA
como sujetos plenos de derecho, manteniendo
un paradigma adulto céntrico y tutelar de los
NNA como objetos. Esto se refleja en el abor-
daje, como son los tiempos de respuesta que no
acompasan las necesidades de NNA y ponen en
riesgo su desarrollo mental, fisico y emocional,
al generar situaciones de vulneracion de dere-

el sistema de proteccion en cualquiera de sus formas (insti-
tuciones de acogimiento transitorio, de salud mental, etc.);
b) consultas con organizaciones que trabajan con mujeres
(organizada entre la Oficina de Coordinacion de las Nacio-
nes Unidas y la Oficina de ONU Mujeres), atendiendo en
particular el impacto de la emergencia sanitaria generada
por la irrupcién del COVID-19; en esta consulta participaron
grupos de la sociedad civil, colectivos feministas y LGTBI; c)
consultas sobre la situacion de la poblacion rural (organi-
zada conjuntamente entre la Oficina de Coordinacién de
las Naciones Unidas, FAO y el Programa PPD de PNUD); d)
consulta sobre la situacién de las personas con discapacidad
(organizada por la Oficina de Coordinacion de las Naciones
Unidas en abril de 2020 en el marco del COVID-19); e) con-
sultas a organizaciones afro: a través de entrevistas a refe-
rentes calificados.; b) consultas a camaras empresariales
sobre la situacién de sectores relegados o en situacion de
vulnerabilidad (organizada conjuntamente entre la Oficina
de Coordinacion de las Naciones Unidas, la OIT y la Camara
Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay).
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chos en etapas cruciales del desarrollo. Asimis-
mo, se refleja en la falta de espacios genuinos de
participacion para NNA, donde puedan expresar
sus opiniones en los temas que les atafien y, en
particular, tener capacidad de influir en la toma
de decisiones sobre estos.

Para las organizaciones que trabajan con
NNA, las condiciones de pobreza, falta de acce-
S0 a recursos y discriminacion son factores que
inciden en la profundizacion de la situacion de
vulneracién de los NNA e incrementan sus po-
sibilidades de continuar sufriendo violencia. Las
nifias y adolescentes enfrentan muchas veces
parejas abusivas, embarazos y maternidades
forzadas como salidas a las situaciones de vio-
lencia y abuso sexual intrafamiliar y la pobreza.
Otras veces la ruta de salida para nifias, adoles-
centes y adolescentes trans es la explotacion
sexualy la trata.

Es necesario generar estrategias de preven-
cion y abordajes que trabajen los derechos hu-
manos desde la primera infancia; educacion se-
xual integral para NNA, capacitacion a equipos
de salud especialmente en abuso sexual, explo-
tacion y embarazo y maternidades forzadas.

En las consultas se destaca la necesidad de
fortalecer alternativas de proteccion que no im-
pliguen institucionalizacion. En lo que refiere a
NNA insertos en el sistema de proteccion (cen-
tros de cuidado 24 horas, adolescentes en con-
flicto con la ley penal, clinicas de salud mental,
etc.), estos viven una situacion de alta vulnera-
bilidad, en particular a partir de la confluencia
de diferentes interseccionalidades (pobreza,
violencia, discapacidad), y las practicas del pro-
pio sistema de proteccion. Se plantea que el
funcionamiento de los diferentes centros no
responde a una perspectiva de derechos ni a los
tiempos y necesidades de los NNA, sino que se

focalizan en las necesidades del propio sistema,
exponiendo a los NNA a situaciones de nuevas
vulneraciones, entre las que se destaca su per-
manencia excesiva en las instituciones. Asimis-
mo, se menciona la existencia de situaciones de
violencia fisica y psicologica dentro de los pro-
pios centros de acogida, asi como situaciones
vinculadas al tipo de atencion y el aislamiento.

La falta de control sobre el funcionamien-
to de los centros de acogida agudiza la falta de
visibilidad de situaciones de desproteccion den-
tro de las instituciones, como la existencia de
practicas excesivamente restrictivas o incluso
violentas, que vulneran los derechos de NNA.
Esto se une a la falta de oferta de medidas al-
ternativas a estos centros, encontrandose como
respuesta la internacion en macroinstituciones
concentradas territorialmente. Segun surge de
la consulta, 90% de los NNA que estan en el sis-
tema de cuidado llegan por situaciones de vio-
lencia. El siguiente pasaje refleja la situacion en
la que se encuentran estos NNA: “Es una pobla-
cion altamente expuesta a violencia en barrios
con alta incidencia de delitos y conflictos violen-
tos. Aprendiendo una cultura y forma de vivir
que refuerza procesos de aislamiento y mar-
ginacion... que los deja por fuera o los integra
para su provecho (trata de personas, trafico de
drogas, trafico de armas, mano de obra barata,
etc.) (...) Consideramos que la condicién socioe-
conomica es de suma importancia en relacion
con las condiciones materiales y simbdlicas que
favorezcan el cuidado parental y la desinstitu-
cionalizacion de NNA”

Es de destacar que, desde una perspectiva de
derechos humanos, en particular la Convencion
sobre los Derechos del Nifio, las internaciones y
las medidas privativas de libertad deberian ser
medidas de Ultimo recurso y por el menor tiem-
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po posible, debiendo priorizarse las medidas al-
ternativas y socioeducativas.”®

En particular, los NNA en centros de aten-
Cion a la discapacidad, ven cercenadas sus posi-
bilidades de insercion social y educativa, ademas
de permanecer en algunos casos hasta la adul-
tez en espacios que estan pensados para ser de
corta estadia.

Una situacion similar viven los NNA en cli-
nicas de salud mental, donde las practicas res-
trictivas con relacién a las visitas y la falta de
posibilidades de reinsercion social agudizan si-
tuaciones de base y se transforman en nuevas
vulneraciones y afrentas a su calidad de vida. En
muchos casos los NNA pasan hasta tres afios en
situacion de aislamiento.

A nivel de contexto pals, se destaca que el
problema de la violencia hacia NNA es estructu-
ral y se encuentra instalada en los vinculos y la
cultura. De igual forma, problematicas que no
tienen suficiente visibilidad en medios y la agen-
da politica, como es la explotacion sexual, es un
tema que se encuentra instalado en Uruguay y
que hoy en dia afecta a NNA en todos los niveles
SOCioecondmMIcos.

La falta de visibilidad de otras problemati-
cas, como el embarazo en nifas y adolescentes
y la maternidad forzada, tampoco se encuentra
actualmente en la agenda politica y existe una
falta notoria de estrategias y dispositivos de

138. En tal sentido, seflala ANONG (2020: 4): "Actualmente, el
Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU) regis-
tra un total de 6.245 nifas, nifios y adolescentes que se en-
cuentran en el sistema de proteccion especial, bajo alguna
de las modalidades de cuidados existentes. A nivel nacional,
4 de cada 1000 estan internados en centros de modalidad
de atencion 24 horas (386 cada 100 mil nifas, nifios y ado-
lescentes). Mientras que 2 de cada 1000 se encuentran en
modalidad de cuidados familiares (181 cada 100 mil). En to-
tal el 70% de nifias, nifios y adolescentes bajo el sistema de
proteccion especial se encuentran bajo modalidad de cuida-
do residencial, es decir, internados en centros residenciales
de atencién 24 horas.”

atencion que las aborden en forma integral v
apropiada. El embarazo en nifias y no intencio-
nal en la adolescencia es expresion y consecuen-
cia de la desigualdad y segmentacion social, que
estad asociada a la exclusion y la vulnerabilidad
social y de género. Las maternidades en esta
etapa de la vida refuerzan las desigualdades vy
brechas. En sus causas profundas esta la des-
vinculacion educativa, la escasez de espacios de
desarrollo personal y social, la desigualdad de
genero y generaciones, la debilidad en el ejerci-
cio de derechos, la violencia y el abuso sexual.®”

Otra situacion de preocupacién que no se
encuentra visibilizada y atendida es la de los
nifos y nifias migrantes, pobres. Se identifican
dificultades en cuanto a la reunificacion fami-
liar, asi como la existencia de casos donde se
realizan devoluciones de los NNA a sus paises
de origen sin tener claridad de las razones y sin
posibilidad de conocer la situacion a la que esos
nifos y niNas regresaran. Se sefiala la dificultad
de las instituciones de abordar la interculturali-
dad y respetar el lenguaje, las pautas culturales
y tradiciones de los nifos y nifias que se integran
en la educacién publica. Las familias migrantes
no cuentan con redes de cuidado, encuentran
grandes barreras a la hora de conseguir empleo
formal, acceso a vivienda (particularmente, por
la falta de opciones de garantias de alquiler). En
este contexto de pandemia, esta situacion se ve
agravada exponencialmente.

Las organizaciones han identificado cam-
bios a nivel de legislacion que las organizaciones
consideran retrocesos en términos de participa-
cion y responsabilidad penal juvenil. Se plantea

139. En 2016 se desarrolla la “Estrategia intersectorial y nacional
de prevencion del embarazo no intencional en adolescen-
tes” por: MSP, MEC, MIDES, OPP, ANEP, INAU, ASE, con el
apoyo del Nucleo Interdisciplinario Adolescencia, Salud y
Derechos Sexuales y Reproductivos de la Universidad de la
Republicay de UNFFPA.
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que los cambios que se proponen criminalizan
la pobrezay a los adolescentes."*?

Las medidas actuales carecen de un enfoque
de género e interseccionalidad, y apelan a la ins-
titucionalizacion en sus diferentes formas como
primera medida y no como una excepcional.

Las organizaciones encuestadas vinculadas
al trabajo con la infancia realizaron también su-
gerencias para atender las situaciones a las que
se encuentran expuestas los NNA vy los jove-
nes. Las siguientes citas resumen las opiniones
vertidas en la encuesta: “Hay que fortalecer el
entramado social que permita, simbdlica y real-
mente, que todos y todas puedan hacer ejercicio
de sus derechos: fortalecimiento de la sociedad
civil, fortalecimiento del Estado desde la matriz
de proteccion, empleabilidad de referentes de
cuidado, acceso a una vivienda digna, acceso a
educacion de calidad, entre otros.” (Aldeas In-
fantiles SOS); “Considerar a las nifas, nifios vy
adolescentes como ciudadania plena, con ne-
cesidad de proteccién especial y con derecho
igualitario a acceder a los servicios y bienes pu-
blicos.” (EL Paso).

Situacion de colectivos de mujeres

Sibien la poblacion femenina no es homogénea,
existen elementos comunes que cruzan todos
los grupos de mujeres: el acceso al trabajo, las
brechas de salarios y las tareas de cuidados son
elementos que tienen base en una cultura que
pone a las mujeres en el centro de la reproduc-

140. “El capitulo sobre sistema penal juvenil pretende profun-
dizar sustantivamente el proceso de regresion legislativa y
endurecimiento de penas en nifos, nifias y adolescentes, y
contravenir todos los tratados y convenciones internaciona-
les a los que nuestro pais ha suscrito.” Comunicado organi-
zaciones de sociedad civil en relacion al apartado referido al
sistema penal juvenil dentro del capitulo de seguridad de la
Ley de Urgente Consideracion (LUC)

cion social y a la vez las limita en la participa-
cion efectiva en cargos de toma de decisiones
y en espacios politicos. Sin embargo, existen
ciertos grupos de mujeres que por sus intersec-
cionalidades estan mas excluidas y en situacion
de mas rezago, por lo tanto, mas expuestas a
vivir en condiciones de vulnerabilidad. Este es
el caso de las mujeres victima de violencia de
género, las mujeres privadas de libertad, las
trabajadoras sexuales, las mujeres trans, las
mujeres rurales, las mujeres con discapacidad
y las mujeres pobres del medio rural. Como
consecuencia de ello, también se evidencia
la situacion de vulnerabilidad a la que estan
expuestos los NNA.

Los testimonios de los grupos que trabajan
con victimas de violencia de género indican que
este grupo se encuentra en una situacion de
mayor vulnerabilidad cuando esta en situacion
de pobreza, pues enfrenta barreras especificas
para acceder a rutas de salida, mudarse de vi-
vienda, recibir proteccién frente a amenazas de
muerte o riesgo de vida. No cuenta con redes
familiares, sociales, posibilidades de ser autono-
mas economicamente y sostener a sus hijos. La
falta de autonomia econémica dificulta romper
la dependencia a vinculos violentos y la ausencia
de entornos seguros no permite a las mujeres
denunciar a quienes las someten a situaciones
de violencia. También la falta de recursos tiene
una gran simbolizacion que no permite a las
mujeres sentirse ciudadanas plenas.

Las mujeres trans y trabajadoras sexuales
viven altos niveles de discriminacion, violencia y
pobreza. Son excluidas desde la comunidad don-
de viven y ocultan el trabajo que desempefian;
sufren violencia por parte de los clientes y explo-
tacion por parte de los duefios de las whiskerias.
Padecen de infecciones de transmision sexual y
problemas multiples de salud y adicciones.
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La discriminacion social basada en motivos
de identidad de género, orientacion sexual o
caracteristicas sexuales genera determinantes
sociales que afectan directamente otros indica-
dores como la educacion, la salud y el trabajo
(desercién temprana y desvinculacion institu-
cional que tiene impactos fuertes en la calidad
de vida de las personas).

En el grupo de mujeres privadas de libertad
confluyen muchas de las condiciones mencio-
nadas como factores que profundizan la vul-
nerabilidad. Adicionalmente, es una de las po-
blaciones con mayor discriminacion vy, por lo
tanto, con mayores dificultades para generar
vias de salida de las condiciones que sostienen
la situacion actual. Esta situacion se ve agu-
dizada por el hecho de que muchas mujeres
son jefas de hogar con sus hijos e hijas a car-
g0, e incluso conviviendo en reclusion. Al ser
minoria dentro de la poblacién carcelaria, no
son adecuadamente visibilizadas en las poli-
ticas penitenciarias, que no generan acciones
diferenciales adecuadas a las necesidades de
las mujeres.

Entre las principales causas de que las mu-
jeres se encuentren en esta situacion se desta-
ca la condiciéon socioecondmica que generan
discriminaciones varias en todos los sentidos,
unidas al patriarcado y la heteronormativi-
dad como elementos estructurales basicos.
La sociedad patriarcal persistente, genera in-
equidades entre hombres y mujeres, a nivel
de ingresos economicos, participacion politica
y probabilidades de sufrir violencia de género,
entre otras.

Durante las consultas, los grupos de muje-
res hicieron un especial énfasis a los impactos
que las medidas para combatir el COVID-19
estaban teniendo en su vida y como estos po-
dian acentuar los niveles de desigualdad pre-
existentes. Las organizaciones destacaron la
necesidad de garantizar un enfoque de género
y no discriminacién en todas las medidas de
contencion de la pandemia.

En este marco, se planted la necesidad de ga-
rantizar las medidas de prevencion, los servicios
de atencion y proteccion a las victimas de vio-
lencia de genero. En el caso de las trabajadoras
sexuales surge de las consultas que estas se en-
cuentran viviendo de la caridad y se estan enfren-
tado a la necesidad de salir a trabajar a pesar del
riesgo sanitario existente, ya que no han encon-
trado hasta el momento una respuesta estatal
vinculada a la seguridad alimentaria e higiene, al
tiempo que el subsidio del Estado no resuelve la
situacion de las mujeres pobres y sus hijos e hijas.
Tambiéen se sefiald que el sistema de salud se ha
abocado a la emergencia sanitaria, lo que tiene
un impacto en la atencion a la salud a las perso-
nas trans. Se ha identificado escasez de medica-
cion para VIH y que las mujeres han tenido que
trasladarse a otras localidades para conseguirla.
Asimismo, se han identificado problemas para
acceder a la testosterona en el caso de varones
trans. Por ultimo, la falta de acceso a recursos
econémicos dada por la pérdida de empleo im-
pacta en el acceso a una alimentacién. Las OSC
estan asumiendo la entrega de canastas para
cubrir las necesidades alimentarias, como es el
caso de las muijeres trans privadas de libertad.
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La situacion de las mujeres rurales

El derecho a la salud fue especialmente des-
tacado por los diferentes grupos: Las mujeres rurales constituyen una poblacion

: ‘ . : ) especialmente relegada en el ejercicio de sus
- Mujeres en situacion de discapacidad, el P & )

mayor impacto se visibiliza en la atencién
a la salud al verse afectado el Sistema Na-
cional de Cuidados que impacta en la ca-
lidad de vida de las personas con depen-
dencia severa.

En relacién con las mujeres en el medio
rural, preocupa su salud en tanto el acce-
so en el medio rural ya tiene dificultades
y esta situacion se ve agravada con el cie-
rre de policlinicas locales, que realizan el
primer nivel de atencion. Los aspectos de
salud mental se han visto descuidados, en
tanto el aislamiento y confinamiento en el
ambito rural agudiza situaciones previas o
genera que emerjan nuevas.

Para las mujeres mayores en situacion de
dependencia el impacto de la situacion es
importante, en especial por la afectacion
que ha tenido sobre el sistema de cuida-
dos. La situacion de los adultos mayores en
situacion de institucionalizacion es critica.
Se identifica falta de formacién y medios
de proteccién en el personal de atencion
y NO se encuentran propuestas especificas
para atender a esta poblacion, tanto a nivel
de prevencion como de atencion frente a
la aparicion de sintomas. La disminucién
de presupuesto del Sistema Nacional de
Cuidados ha afectado toda la instituciona-
lidad, en tanto los recursos estaban desti-
nados al fortalecimiento del sistema.

Las mujeres privadas de libertad y sus hijos
presentan riesgo alto frente a la pandemia
por razones sanitarias. La disminucion de
las visitas genera un impacto emocional
negativo en estas mujeres, limitando ade-
mas el ingreso de alimentos y elementos
de higiene.

derechos, en lo que hace a las dificultades en
el acceso servicios, beneficios, fuentes de in-
greso y goce efectivo de derechos, por la simple
inexistencia de infraestructura en su territorio.
En la encuesta realizada por ONU Uruguay las
mujeres rurales manifiestan la falta de acceso o
ineficacia de los servicios y la participacion en la
toma de decisiones, y la condicionante del terri-
torio como un factor que amplifica la vulnera-
bilidad.

A partir de las consultas realizadas con re-
presentantes de este colectivo de mujeres surge
como una preocupacion especial las dificulta-
des que enfrentan para acceder a los servicios
de salud, en particular, la insuficiente dotacion
de policlinicas de primer nivel de atencion, me-
dicos especialistas que cubran a la poblacion del
medio rural —que, en algunas zonas, llegan a
ser cada quince dias o una vez al mes— vy, con-
secuentemente, los desplazamientos de mu-
chos kilometros que deben realizar las personas
para obtener atencion, lo que conlleva costos de
traslados, costos médicos y, ademas, la pérdida
de las jornadas laborales, ya que los desplaza-
mientos que en el medio urbano solo requie-
ren unas horas, en localidades rurales implican
destinar un dia entero. Las mujeres desarrollan
roles productivos cada vez mas preponderantes
en la produccion familiar o en red a nivel local,
y la pérdida de jornales condiciona el cuidado.

Las dificultades en la movilidad, dadas por la
falta de camineria adecuada y medios de trans-
porte accesibles, profundizan el aislamientoy la
falta de acceso a recursos y oportunidades. Este
aspecto impacta también en las deserciones de
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la educacion: no es posible sostener la forma-
cion y la permanencia en el campo al mismo
tiempo. En jovenes, esto genera que una vez
que emigran para su formacion o en busca de
oportunidades laborales, dificilmente retornan
al medio familiar.

Entre las dificultades del medio rural se en-
cuentra la falta de electrificacién y acceso a tec-
nologfas, tanto de comunicacion como de pro-
duccion, por temas de alcance y costo. La falta
de conectividad en el medio rural afecta tanto
la educacion como los aspectos productivos, La
comunicaciony los medios para poder visibilizar
problematicas, incluidas las denuncias por vio-
lencia de género.

En la encuesta se presenta una clara valo-
racion de la falta de acceso o ineficacia de los
servicios y la participaciéon en la toma de deci-
siones, como la causa de mayor relevancia en la
generacion de la situacion de vulneracion de las
personas residentes en areas rurales o alejadas.
Le siguen en relevancia las crisis y eventos gene-
rales, la situacion socioecondmica, la discrimi-
nacion y el lugar donde viven.

Oftro elemento que se resaltd fue una dis-
continuidad de las politicas de apoyo a las mu-
jeres rurales, tanto en lo que refiere a progra-
mas especificos de apoyo con asistencia técnica,
como a financiamiento para el desarrollo de los
emprendimientos productivos, lo que produce
incertidumbre con relacion a la sostenibilidad
de los diferentes emprendimientos. En lo que
refiere al lugar de la mujer y sus oportunidades
de desarrollo, se plantean las dificultades de ac-
ceso a la propiedad y a los medios de produc-
cion, que impactan en las posibilidades de auto-
nomia econdmica y social de las mujeres. Estas
problematicas se hacen extensivas a la situacion

de jovenes, donde la falta de posibilidad de acce-
so a la tierra dificulta su proyeccion en el medio
rural como parte del sostén de la estructura fa-
miliar, econémica y social.

La reproduccion de las expresiones machis-
tas se amplifica en el medio rural: el acceso
a la propiedad y a los medios de produccion
estan fuertemente concentrados en varones
impactando en las posibilidades de desarrollo,
autonomia econémica y social de las mujeres.
Las dificultades de conectividad en el medio
rural afectan la comunicacién y los medios
para realizar denuncias por violencia domés-
tica o sexual.

La pandemia del COVID-19 ha afectado la
agricultura familiar y la participacion de las
mujeres en espacios de comercializacion, como
ferias y eventos publicos, incidiendo en los in-
gresos economicos. En lo que respecta a las
situaciones de las mujeres especificamente, el
confinamiento incrementa el sentimiento de
miedo, especialmente frente a situaciones de
violencia doméstica, debido a que se refuerza
el sentimiento de soledad frente a estas situa-
ciones. Se debilitan, ademas, las posibilidades
de las mujeres de generar rutas de salida, en
tanto se ve afectada su autonomia e indepen-
dencia economica debido a la pandemia. Los
vinculos también se han visto afectados por la
actual pandemia, en tanto se han cancelado las
instancias de reunion e intercambio, debilitando
los espacios colectivos vy, con ellos, la motiva-
cion de las mujeres para la participacion en los
temas que las involucran. Esta situacion genera
vulnerabilidad en lo personal y en lo organiza-
cional en el medio, debilitando los espacios para
la identificacion de necesidades y elaboracion de
respuestas desde lo comunitario.
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Situacion de personas con discapacidad

En Uruguay las personas con discapacidad es-
tan relegadas y sus derechos son vulnerados en
multiples aspectos y dimensiones. Las causas
son multidimensionales: prima el enfoque asis-
tencialista-médico y quienes toman las decisio-
nes tienen poco conocimiento sobre el Modelo
Social de la Discapacidad™ con una perspectiva
de derechos humanos, asf como de los tratados
internacionales que lo avalan y promueven.

"

“No se ve, no se sabe, por lo tanto, no existe!

“La dificultad que existe para que las perso-
nas con discapacidad puedan participar en
la toma de decisiones hace que las acciones
que se emprendan en este campo No gene-
ren los resultados esperados y que terminan
siendo un cUmulo de buenas intenciones
sin ningun tipo de impacto positivo en la
vida de estas personas. Por otra parte, la
ineficiencia e inexistencia de servicios ade-
cuados para la atencion de este grupo de
poblacién, anudado al histérico problema
de la escasa asignacion de recursos para el
trabajo con este colectivo, repercute en la
vulneracion de sus derechos como sujetos
de plenos derechos y en una exclusion de la

|H

participacion en la vida socia

‘Al dia de hoy los servicios publicos son in-
suficientes y los privados son muy onerosos
para gran parte de la poblacién afectada’

"Debido a la falta de estadistica desagrega-
das de las personas con discapacidad en
Uruguay y de la invisibilidad estructural de
este colectivo, Uruguay no cuenta con ins-
tituciones fuertes ni politicas que atiendan
de una manera integral y con enfoque de
derechos a las personas con discapacidad.”

141. Ver[http://pronadis.mides.gub.uy/innovaportal/file/32232/1/
el-modelo-social-de-discapacidad.pdf].

Las organizaciones resaltaron que el marco
normativo del modelo que rige no concibe a las
personas con discapacidad como sujetos plenos
de derechos, sino que tiene un enfoque asis-
tencialista que discrimina, excluye, invisibiliza,
trata de “rehabilitar” o “curar” la discapacidad.
En este sentido, el cambio de paradigma con
relacion a las personas con discapacidad es im-
perativo. Para esto un aspecto fundamental es
la educacidn, asi como la formacién sistematica
con perspectiva de derechos desde las bases, la
sensibilizacion y concientizacion a la poblacion
en su conjunto.

La ausencia de consultas activas y participa-
tivas con las personas con discapacidad, las or-
ganizaciones que las representan y sus familias,
sobre temas relacionados con medidas y ac-
ciones orientadas a impactar en sus vidas, dan
cuenta del desconocimiento de las necesidades
particulares de cada colectivo de discapacidad y
la ausencia de respuestas inclusivas ante situa-
ciones de emergencias o crisis nacionales. La no
incorporacion de esta mirada en el diseno, la
planificaciony ejecucion de politicas publicas di-
rigidas a impactar directamente en la vida de es-
tos colectivos, ha dado como resultado politicas
publicas insuficientes e ineficientes al momento
de suimplementacion.

“Histéricamente, las personas con discapaci-
dad han estado en sus casas bajo el cuidado
de familiares y de las personas que ejercen
la violencia. Segun estudios internacionales,
las personas con discapacidad tienen cuatro
veces mas probabilidad de sufrir violencia
de género. Esto no esta registrado en esta-
disticas en nuestro pafs.”
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La invisibilidad de las necesidades y el alcan-
ce se ha visto reflejada en los escasos recursos
destinados a esta poblacion. Las partidas des-
tinadas a la discapacidad han sido insuficientes
para cubrir las necesidades y garantizar el ejerci-
cio de derechos de estas personas.

Durante las consultas se destacé la necesi-
dad de actuar desde la mirada de accesibilidad
universal, que, tanto para el disefio y planifica-
cion urbana como para la prestacion de bienes
y servicios, es fundamental. Esto comprende a
todas las personas con sus diversas caracteris-
ticas y necesidades, desde adecuar los espacios
fisicos, hasta la forma en la que seinforma, para
que sea accesible a todos los colectivos.

La presencia de la discapacidad invisibiliza
cualquier otra condicién y deriva la atencién a
la situacion de discapacidad, sin tener en cuenta
la condicion de géneroy generacional o la situa-
cion en la que se encuentre. De la encuesta reali-
zada surge que la principal causa de la situacion
de vulneracion de las personas con discapacidad
es la falta o ineficacia de los servicios y la falta
de participacion. Le siguen en relevancia la dis-
criminacion, la condicion socioecondmica vy las
crisis o eventos generales.

Con relacion al impacto del COVID-19 en
las personas con discapacidad, los participan-
tes en las consultas sefialaron que la pande-
mia ha puesto de manifiesto o evidenciado las
desigualdades vy practicas discriminatorias que
existen en la dindmica social, mas alld de la
existencia de marcos normativos nacionales e
internacionales que protegen, promueven y de-
fienden los derechos humanos de las personas
con discapacidad. En particular, a juicio de los
participantes en las consultas, la pandemia ha
mostrado hasta qué punto este tipo de situacio-
nes de crisis 0 emergencias tienen un impacto

desproporcionado en estas poblaciones. Las

principales preocupaciones de las personas con

discapacidad en el marco de la crisis sanitaria se
enmarcan en la imposibilidad de ejercer sus de-
rechos fundamentales.

Este analisis en tiempos de crisis refleja los
obstaculos de acceso y goce de derechos que
viven las personas con discapacidad en épocas
de "normalidad” y evidencia vulneraciones siste-
maticas. A continuacion, se presentan las apre-
ciaciones que surgieron de las consultas con
relacion al impacto que la pandemia tiene en el
ejercicio de derechosy las acciones que se consi-
dera necesario adoptar para asegurar el goce de
estos derechos.

a) Con relacién al derecho a la informacion vy
comunicacién, se plantea la necesidad de
tener acceso a informacion adecuada para
todas las personas sobre el virus al que se
estan expuestas, ya que la informacion mas
basica no esta disponible en formatos con
accesibilidad universal.

b) Con respecto al derecho al trabajo y a dispo-
ner de medios de vida dignos vy en igualdad
de condiciones, se seflala que las platafor-
mas y programas utilizados por las empre-
sas u organismos publicos no son siempre
accesibles para que estas personas puedan
realizar trabajos remotos; las personas con
discapacidad en su mayoria no cuentan con
trabajos formales y se desempefian en la
informalidad, por lo que esta situacion ha
impactado negativamente en su economia y
sus medios de vida.

c) En referencia al derecho a una vida digna, se
senala que las medidas de aislamiento o dis-
tanciamiento social afectan las redes de apo-
yo/cuidados de aquellas personas que estan
en una situacion de dependencia, dejandolas
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desprovistas de los cuidados basicos para su
supervivencia.'*?

Con respecto al acceso a los servicios de
salud se sefala que el mayor impacto de
la crisis se esta produciendo sobre las per-
sonas con dependencia severa; segun las
organizaciones sociales, en el marco del
COVID-19, el Sistema Nacional de Cuidados
se ha visto afectado debido a la quita de re-
CUrsos econémicos.

Con relacion a la situacion de las mujeres
con discapacidad y el derecho a vivir una
vida libre de violencia, se sostiene que las
mujeres continlian teniendo la mayor carga
en las tareas del hogar y el cuidado de otros
miembros de su familia: NNA vy, en particu-
lar, personas en situaciones de dependencia
mas severa. El aislamiento social exacerba la
violencia doméstica y muchas mujeres con
discapacidad encuentran dificultades para
denunciar estas situaciones, como es, en
este contexto, el caso de las mujeres sordas.
Por ultimo, en referencia al derecho a la edu-
cacioninclusiva se sefiala que las plataformas
educativas, las actividades programadas y los
materiales de lectura no siempre resultan ac-

En este sentido, se plantea que es necesario facilitar redes de
apoyo y cuidado adicionales para las personas en situacion
de dependencia; asignar pensiones adicionales a los familia-
res de personas en dependencia para facilitar que sean estos
quienes puedan asumir su cuidado sin verse afectada su eco-
nomia familiar; flexibilizar la medida del distanciamiento so-
cial para facilitar personal en los centros y servicios de salud
que sirvan como guias de las personas ciegas que acudan a
ellos; garantizar la accesibilidad universal de las plataformas
informaticas de pedidos de comidas para que todas las perso-
nas con discapacidad realicen sus pedidos a distancia; asegu-
rar acceso a Internet gratuito para que estas personas puedan
realizar compras por medio de estas plataformas.

cesibles para las personas con discapacidad,
por lo que es necesario: i) garantizar que tan-
to las plataformas de educacion a distancia
como las actividades y los materiales de lec-
tura contemplen la accesibilidad universal; ii)
contar con personal de apoyo remoto para
realizar los ajustes razonables a distancia en
las actividades educativas programadas; iii)
flexibilizar el aislamiento social para las fa-
milias con personas con TEA para facilitar su
autorregulacion; promover la creacion de ru-
tinas planificadas que contemplen momen-
tos para la educacion, el descanso v el ocio,
para facilitar la conservacién de las estructu-
ras en las personas con TEA.

Situacion de la poblacion afrodescendiente

La poblacion afrodescendiente es, desde el pun-
to de vista cuantitativo, la principal minorfa ét-
nico-racial del pais."® Las personas afrodescen-
dientes se encuentran en clara desventaja con
relacion al resto de la poblacidn: los niveles de
pobreza se duplican y triplican los niveles de in-
digencia para la poblacion afro. Con respecto a
las causas, surge de la encuesta que la principal
causa de vulnerabilidad esta asociada a la discri-
minacion y a la situacion socioeconomica.

143. De acuerdo con el Censo de 2011, el 8,1% de la poblacion total
con informacion relevada declara ascendencia afro y 4,8% la
considera su ascendencia principal. La distribucion en el terri-
torio es muy heterogénea: en la mayor parte del pais la po-
blacion afrodescendiente no supera el 5% de la poblacion, en
tanto que en algunas zonas llega a ser casi un tercio del total
departamental. Los departamentos con la mayor proporcion
de afrodescendientes se ubican al norte del pafs, en la fronte-
ra con Brasil: Rivera (17,3%) y Artigas (17,1%).
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“Las carencias socioeconémicas y demogra-
ficas, las brechas entre las familias afrodes-
cendientes y las no afrodescendientes se
deben a la desigualdad econémica. El 64%
de los hogares con ascendencia afro son po-
bres o de estrato medio vulnerable, mientras
que un 42% de los hogares no afro pertene-
cen a alguna de estas categorias (OPP, BID,
FCS-UDELAR, 2018)!"

“Una de las principales formas de manifesta-
cién del racismo es la interpersonal a partir
de actos de discriminacion racial. La misma
no tiene la suficiente proteccion legal (Re-
comendacion reiterada del CERD al estado
uruguayo) y aun los mecanismos de denun-
cia no son eficientes a la hora de dar res-
puesta al problema. Faltan recursos institu-
cionales especializados sobre todo recursos
técnicos y asignacion presupuestaria como
para poder dar respuesta. Ademds de una
concientizacion por parte de los operadores
de protecciéon de los derechos humanos y
de justicia como para abordar la temética.’

La situacion de pobrezay desigualdad estruc-
turalen el goce de los derechos econémicos, so-
ciales, culturales y ambientales se ve agravada
a raiz del COVID-19, identificando como areas
mas relevantes: el trabajo, la educacion, saludy
cultura.*La brecha digital, la pérdida de trabajo,
la falta de acceso a servicios de salud por cierre
de policlinicas, la sanidad vy el saneamiento, la
inseguridad alimenticia, la violencia de género,
la culturay el candombe como pérdida de espa-
cios laborales y de referencia son las principales
preocupaciones en este contexto. Las organiza-
ciones observan que con la interseccion de di-

144. Desde las OSC se han generado espacios para abordar te-
mas relevantes “Acercando voces afrofeministas en el mar-
co del COVID-19". Ver [https://bre.is/ CWxr9pEE |.

ferentes mecanismos de opresion que operan
sobre las diferentes identidades, sera mayor el
impacto sobre las mujeres-afro-trans-pobres y
que viven en la periferia o en el medio rural.

Sectores empresariales mas relegados o
en situacion de vulnerabilidad

La consulta realizada con representantes em-
presariales permitié confirmar que las em-
presas pequefias y familiares son las que se en-
cuentran en situacién de mayor vulnerabilidad.
Esta situacion afecta también a los trabajado-
res, en particular aquellos que trabajan en em-
prendimientos informales, ya que no cuentan
con los beneficios que el Estado provee frente a
la baja de empleo o el desempleo. Esto impac-
ta en la cobertura de salud del trabajadory, por
extension, muchas veces también del resto de
su familia. Esta situacién es mas comun en el
sector servicios y en el comercio minorista. Las
principales causas de la vulnerabilidad de las pe-
quefas empresas que desarrollan su actividad
en estos subsectores es la dificultad que enfren-
tan para acceder al crédito, las escasas reservas
financieras con las que cuentan y sus limitadas
estructuras organizativas.

La situacion previa a la pandemia eviden-
ciaba ya una baja en la actividad econdémica
de estos subsectores, que se sobrellevaba en
muchos casos con disminucion de los marge-
nes de rentabilidad o la reduccion de las in-
versiones. No obstante, queda en evidencia la
menor cantidad de recursos que estos empre-
sarios poseen para hacer frente a situaciones
de crisis.

145. Participaron de esta consulta la Camara Nacional de Comer-
cio y Servicios del Uruguay, que representa al sector privado
empresarial de sectores diversos, y la Cadmara Uruguaya de la
Construccion, que representa a las empresas que se desem-
pefan en el rubro servicios de la construccion en el Uruguay.
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En el caso de las empresas de construccion
se identifican necesidades especificas de la po-
blacion trabajadora que se desempefia en este
sector. Se plantea la necesidad de apoyo en as-
pectos como la movilidad (apoyo para boletos)
y respuestas especificas a trabajadores que viven
en la pobreza y que no cuentan con una vivien-
da adecuada, ya que viven en asentamientos, lo
que impacta fuertemente en la calidad de vida
de estas familias y en el gjercicio de sus derechos
humanos basicos.

De acuerdo con la informacion recabada en
la consulta, en el escenario de la crisis desata-
da por el COVID-19 los pequefos empresarios
del sector de comercio y servicios (en particu-
lar los monotributistas y los emprendimien-
tos informales) son quienes estan sufriendo
el mayor impacto econémico. Las dificultades
para comercializar los productos o servicios de
estas empresas han generado una reduccion
pronunciada de sus ingresos (en particular, en
el caso de las pequefias empresas que por la
naturaleza de los servicios que brindan no pue-
den desarrollar su actividad de manera remota
o de las empresas que si pueden hacerlo, pero
no cuentan con los medios necesarios para tal
reconversion). Asimismo, se sefiala como uno
de los obstaculos que enfrentan estas peque-
fias unidades empresariales la dificultad de
contar informacion sobre acceso a mecanis-
mos de financiacion, prestamos o beneficios.
Frente a esta situacion muchas microempre-
sas se han visto obligadas a detener su acti-
vidad, lo que determina, en la mayoria de los
casos, la pérdida total de fuentes de ingresos
para las familias a cargo. La disminucién de las
ventas en general ha generado la disminucion
de la plantilla de trabajadores, impactando en
un mayor numero de personas en seguro de
desempleo o desvinculadas.

Por otra parte, las medidas de reactivacion
aun no son percibidas por los actores como claras
y suficientes, y en algunos casos son percibidas
como muy lentas. En caso de existencia de una
disminucion en la inversion de recursos publicos
(ya sea en vivienda, obra vial, mantenimientos
edilicios, etc.), podria generar un impacto nega-
tivo en las perspectivas de desarrollo e incluso
de sostenibilidad del sector, generando mayores
costos y plazos de produccion. Este escenario im-
plicarfa una afectacion importante para los traba-
jadores que se desempefian en el sector, asi como
en el sistema de seguridad social, debido al gran
numero de trabajadores que el rubro emplea.

2. Analisis de los factores estructura-
les que determinan la trayectoria de
desarrollo del pais

2.1. Economia y modelo productivo™®

Como se sefald en la seccion dedicada al ana-
lisis del ODS 8 de la primera parte de este CCA,
Uruguay registré entre 2003 y 2019 diecisiete
afios consecutivos de crecimiento econdmico,
logrando ademas entre los afios 2007 y 2012 re-
ducir la desigualdad en la distribucion del ingre-
so. Como también se indico, se pueden observar
dentro de este periodo dos etapas diferentes:
la primera hasta los anos 2013/2014, en la que
Uruguay logré avances significativos en diversas
areas, y un periodo posterior que llega hasta el
afio 2019 (previo al estallido del COVID-19), en el
que la economia moderd su crecimientoy los in-
dices de desigualdad y pobreza se mantuvieron
estables 0, a lo sumo, registraron leves mejorias.

146. Esta subseccion recoge pasajes del capitulo sobre transicion
productiva (Sebastian Torres) del Proyecto “Transiciones al
Desarrollo” del PNUD.
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Al mismo tiempo, el bajo desempenfo de la
productividad agregada, asi como el incremen-
to de la heterogeneidad productiva, incluso en
los aflos de mayor crecimiento econdmico, dan
cuenta de las dificultades del pafs para dar con-
tinuidad a los avances logrados y para generar
un cambio estructural en su economia. Elincre-
mento sostenido de la productividad continda
siendo un desafio histérico para el pais vy la re-
gion. En este sentido, la estructura productiva
actual y la insercion del Uruguay en la division
internacional del trabajo han derivado en la
existencia historica de grandes asimetrias en el
nivel de productividad entre diferentes activida-
des economicasy al interior de estas.

Mas alld de una incipiente planificacion en
materia de politica industrial, que tuvo como ob-
jetivo expandir el valor generado en la actividad
econémica, la dinamica productiva acentud la
“estructura dual de la economia” " El incremen-
to de la heterogeneidad productiva en esta etapa
generd presiones hacia una mayor desigualdad
entre sectores y empresas, empujando a una
concentracién de los ingresos a nivel primario.'*®
Una coyuntura externa favorable (marcada por
elingreso de capitales y el excepcional crecimien-
to de los precios de los commodities) y la imple-
mentacion de politicas econdmicas de fomento
a la produccion agroindustrial y de servicios im-
pulsaron un crecimiento econdmico sin prece-
dentes, aunque con presiones hacia una distribu-
cion de los ingresos primarios mas regresiva.

Ademas, si bien se han implementado po-
liticas para reducir los impactos ambientales
provocados por los patrones de consumo y por

147. 1sector transable y no transable, 2 Zonas francas y resto de
las actividades econdmicas, y 3 Grandes empresas, y micro
pequenas y medianas empresas (pymes).

148. Desigualdad de ingresos primaria refiere a la desigualdad de
los ingresos brutos (nominales), antes de impuestos direc-
tos y transferencias.

las actividades econdmicas, la evidencia sugiere
que persisten (y se agravan en algunos casos)
los efectos negativos sobre el medio ambiente.
Con base en la actual situacion en términos de
contaminacion del agua, erosion de suelos, emi-
sion de GEl vy pérdida de biodiversidad, existen
sefiales claras de una agenda pendiente en ma-
teria de politicas de produccién sostenible (ten-
dencias que fueron subrayadas en las secciones
dedicadas a los ODS 6, 13, 14 y 15 de la primera
parte de este informe).

Durante el periodo en el que la economia
uruguaya crecié con mayor dinamismo, la ex-
pansion economica se tradujo en aumento del
empleo e incremento de los ingresos de los ho-
gares. Por otra parte, el resurgimientoy la conso-
lidacion de las instituciones laborales fue una de
las transformaciones del periodo que coadyuvé
a mejorar los ingresos de los hogares. En un con-
texto de dinamismo econdmico, la instituciona-
lidad laboral y las politicas publicas redistributi-
vas fueron las que posibilitaron el aumento de
la mayor parte de la poblacion, contribuyendo
asi a la calda de la desigualdad en la distribucion
del ingreso (basicamente, entre los afos 2007 vy
2012), contrarrestando las presiones hacia una
mayor desigualdad generada por el aumento
de la heterogeneidad productiva. A partir de los
anos 2014 y 2015 este ciclo comienza gradual-
mente a detenerse: las tasas de crecimiento se
reducen, al tiempo que la institucionalidad la-
boraly las politicas desplegadas en los diez afios
precedentes parecerian haber alcanzado un li-
mite en su capacidad de producir efectos.

A este cambio se ciclo se suma en 2020 la
inesperada y profunda crisis que genera la apa-
ricion de la pandemia del COVID-19, que agrava
0 acentla algunas de las tendencias negativas
que se estaban observando en los Ultimos afios:
basicamente, la caida de la actividad, el descen-

Analisis de la situacién de Uruguay y sus retos frente a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible



so de la ocupacion, el aumento del desempleo,
el crecimiento de la inflacion y el deterioro de los
indicadores macroecondmicos.

En una mirada de mediano y largo plazo,
Uruguay sigue enfrentando desafios de carac-
ter estructural para alcanzar mayores niveles de
desarrollo. Esos retos ambientales, economicos
y sociales siguen estando asociados a insuficien-
cias, limitaciones y debilidades de la estructura
productiva y de la matriz de proteccidn social
del pafs. La experiencia internacional indica que
la superacion de una estructura productiva de
tipo dual requiere de la implementacion de po-
liticas sectoriales (en el agro, la industria y los
servicios) [Rodrik, 2010], que complementen
aspectos clave como la estabilidad macroeco-
nomica, las regulaciones ambientales y el forta-
lecimiento de la equidad a traves del despliegue
de potentes politicas sociales."

Pero, como ya se sefiald, para mejorar el
bienestar de la poblacion y reducir las desigual-
dades en forma sostenible es necesaria la articu-
lacion entre politicas sectoriales y regulaciones
ambientales. En particular, Uruguay enfrenta
en materia ambiental y productiva algunos de-
safios clave: a) incrementar y cualificar la inver-
sion (publica y privada) en ciencia, tecnologia e
innovacion, generando espacios de cooperacion
y sinergias entre los organismos estatales, los
agentes privados (en particular, las empresas)
y las instituciones académicas; b) aumentar en
forma sostenible el valor agregado de la pro-

149. CEPAL (2008), UNCTAD (2016), UNCTAD (2018). En este
sentido, para el caso de Uruguay, se destaca un conjunto de
politicas de bienestar prioritarias: garantizar una proteccion
social adecuada y suficiente desde el nacimiento a la vejez;
universalizar el acceso a cuidados de calidad y expandir los
servicios de forma equitativa; mejorar la coherencia de las in-
tervenciones publicas y el apoyo a las familias; fortalecer las
politicas de vivienda e integracion urbana; ampliar las oportu-
nidades para el aprendizaje y la adquisicion de competencias
a lo largo de toda la vida; mejorar el acceso y la calidad de los
servicios de educacion y salud.

duccion nacional sobre la base de las ventajas
comparativas tradicionales que tiene el pafs (el
sector agropecuario), las ventajas competitivas
que puede desarrollar y el despliegue de nuevos
complejos y eslabones productivos (la econo-
mia del conocimiento); ¢) asignar mayor énfasis
a la economia circular, la economia verde y la
agroecologfa mediante la jerarquizacion a nivel
de las politicas publicas de una agenda innova-
dora en materia productiva y ambiental.

La superacion de los retos esbozados su-
pone, por cierto, el despliegue de un amplio y
potente set de politicas publicas que requieren
continuidad, simultaneidad y coherencia para
generar los resultados deseados, lo que impli-
ca comprender que la agenda econdmica vy la
agenda ambiental deben ir de la mano.

La necesidad de coherencia en el despliegue
de politicas deberia trascender el analisis frag-
mentado de las esferas productivas y sociales,
asi como asignarle particular relevancia a los
espacios donde estas esferas interactlan de
modo mas virtuoso, como la formacién de ca-
pacidades de las personas en la que se conjuga
el beneficio social (el desarrollo de capacidades
y competencias) y el retorno econémico.

Las alternativas de cambio estructural para
ir hacia un modelo con mayor productividad,
sostenibilidad y resiliencia requieren el uso efi-
ciente de los recursos humanos y la creacién de
empleo de calidad, al tiempo que la sostenibi-
lidad implica no sobreexplotar las capacidades
humanas y ambientales.

La evidencia internacional muestra que la
reduccion de la heterogeneidad y el incremen-
to de la complejidad en la estructura productiva
son decisivos para alcanzar mayores niveles de
igualdad. Este cambio estructural implica una
mayor participacion de la masa salarial en el
valor agregado de la economia, siendo una ca-
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racteristica de las sociedades que han logrado
mayores avances en materia de igualdad y desa-
rrollo econémico.

2.2. Factores determinantes de las
distintas formas de exclusion social
y expresiones de discriminacion'™®

Si bien Uruguay ha experimentado en las ulti-
mas tres décadas etapas en las que se conjuga-
ron crecimiento economico, reduccion de la po-
breza y mejora en los principales indicadores de
bienestar y desarrollo de la poblacién,™ el pais
sigue presentando notorias desigualdades entre
estratos socioeconomicos, areas geograficas v
grupos de poblacion, asi como expresiones de
exclusién social mas extrema.

Desigualdades intergeneracionales
y pobreza

Al analizar el acceso al bienestar y al ejercicio
efectivo de derechos humanos en los distintos
grupos de la poblacion en Uruguay, se pueden

150. Como se establece en el set de herramientas complemen-
tarias a la Gufas para la Formulacion de Marcos de Coope-
racion que lanzé el UNSDG (2020: 19): “EL CCA debe incluir
necesariamente un analisis de exclusion para identificar la
estructura social subyacente que impide el desarrollo equi-
tativo (...) Como tal, el CCA identifica las principales agru-
pamientos sociales y ordenamientos jerarquicos de caracter
historico en el pafs... y patrones de discriminacion o exclu-
sion que afectan a determinados grupos sociales (por mo-
tivos de género, edad, grupo étnico... discapacidad... origen
nacional o social, etc.).(...) A continuacion, el CCA examina
las leyes y normas destinadas a promover la igualdad vy la
no discriminacion (asf como analiza la) estigmatizacion o
criminalizacion de grupos sociales especificos (por ejemplo,
grupos étnicos, minorias, LGBTI, migrantes, personas con
discapacidad, personas en situacion de calle).”

151, Por ejemplo, entre 1984 y 1998 la tasa de variacién anual del
PIB fue en promedio de 4%, y entre 1986 y 1994 la pobreza
cayo de 46,3% a 15,3%. El segundo periodo en el que se com-
binaron crecimiento sostenido y caida de la pobreza (ademas,
con disminucion de la desigualdad) fue entre 2003 y 2019
(diecisiete afios seguidos). Durante este segundo periodo el
PIB crecio, en promedio, 3,9% y la pobreza cayo de 40% a 8%.

advertir con facilidad las asimetrias entre las ge-
neraciones mas jovenes (nifios, adolescentes y
jovenes) y el resto de la poblacién en el acceso
al bienestar. Este fenomeno determina que Uru-
guay sea un caso extremo en la region (y mas
aun en comparaciéon con los paises mas desa-
rrollados) en términos de desigualdad interge-
neracional.™ En los ultimos treinta afios, mas
alld de algunas oscilaciones, el porcentaje de
pobreza ha sido 6.4 veces mayor entre los nifios
y adolescentes (menores de 18 afios) que entre
las personas de 65 0 mas afios.”*?

Esta asimetria tan pronunciada entre los
niveles de pobreza en nifos, adolescentes y
jovenes, por un lado, y adultos —en particular,
adultos mayores-, por otro lado, se explica por

152. De acuerdo con los datos de CEPAL [CEPALSTAT], 46,2% de
los nifios menores de 15 afios vy 14,9% de las personas de 65y
mas afios eran pobres en 2018; en otras palabras, la incidencia
de la pobreza es 3,1 veces mayor en los nifios que en los adul-
tos mayores. En algunos paises de la regién entre ambos por-
centajes de pobreza es sensiblemente mas alta, ya que tienen
indices de pobreza en los adultos mayores de un digito (6% en
promedio entre Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama
y Uruguay). Dentro de este grupo Uruguay aparece como un
caso extremo, ya que la pobreza en los nifios y adolescentes
llegaba en 2018 al 6,7% (menos de la mitad del porcentaje que
surge de utilizar la linea de pobreza del INE, que es mas alta
que la de CEPAL) y a 0,3% en las personas de 65y mas anos,
determinando que la probabilidad de ser pobre fuese 22 veces
mas alta en los nifios que en los adultos mayores. Si esta ra-
tio que permite reflejar la desigualdad entre grupos de edad
extremos con relacion a la pobreza se calcula con los porcen-
tajes que surgen aplicar la linea de pobreza del INE (en 2018,
15,8% en menores de 15 afios y 1,4% en personas de 65y mas
afios), entonces la ratio seria mas baja (11,3), pero auin seguiria
mostrando un caso extremo de disparidad intergeneracional
en perjuicio de los nifios. Calculos propios a partir de los datos
de CEPALSTAT y procesamientos de la ECH de 2019 del INE.

153. Promedio entre promedios trienales (desde 1992 a 2019) de
las ratios entre los porcentajes de pobreza correspondientes
a ambos grupos de edad (0-17 / 65 y mas afos). En base a
procesamientos propios de las Encuestas Continuas de Ho-
gares del INE. Estos promedios trienales de las ratios entre
porcentajes de pobreza varian de 3.4 (entre 2004 y 2006,
cuando tras la crisis de 2002 la pobreza subi¢ en forma
significativa los adultos mayores) y 10.5 (entre 2016 y 2018
cuando la pobreza bajo al 1% entre los adultos mayores).
Son considerados estos dos grupos de poblacion para anali-
zar la inequidad intergeneracional en el acceso al bienestar,
ya que, por su condicion, son considerados inactivos y, por lo
tanto, dependientes de los sistemas de seguridad social y/o
la poblacién activa (las familias) para acceder a los ingresos
necesarios para satisfacer necesidades de consumo.
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la concentracion de la reproduccion en los ho-
gares de mas bajos ingresos y condicion laboral
mas precaria,”™ pero también por una historica
asimetria entre ambos grupos de poblacion con
relacion a los niveles de proteccion social que les
brinda el Estado. Al analizar el perfil sociodemo-
grafico de los hogares que no han logrado aun
superar la condicién de pobreza, pese al fuerte
crecimiento que el pais experimentd hasta me-
diados de la década pasada,* es posible com-
prender cuales son los alcances y los limites que
tiene el crecimiento economico (al menos en el
corto plazo) para sacar —en forma sostenible—
a los sectores mas vulnerables de la poblacion
de la pobreza. En estos hogares solo 1de cada
10 adultos logré culminar la educacion media y
la desocupacion afecta a 1 de cada 4 personas
en edad de trabajar. A su vez, entre quienes si
tienen empleo la informalidad asciende a 70%
(INE, 2018). Ademas, una proporcion significati-
va de estos hogares tiene jefatura monoparen-
tal femenina; hogares con mujeres que deben
hacerse cargo del sostenimiento familiar (en
hogares numerosos con un alto numero de ni-
fios, por ende, de personas inactivas), a menudo
sin la correspondiente transferencia o presta-
cion monetaria por parte del padre (o los pa-
dres) que no integra el hogar. Las limitaciones
para acceder a un minimo suficiente de ingresos
se comprenden mejor cuando se observa que
los salarios que se obtienen en la informalidad
son, en promedio, un tercio de los que se obtie-

154. Resultado de la existencia de tasas de fecundidad muy dife-
rentes entre los distintos estratos socioecondmicos.

155. EL 90% del total de personas en situacion de pobreza en
Uruguay forman parte de hogares donde hay al menos un
nifio o un adolescente (De Armas, 2017: 17). El hecho de
que solo una décima parte de las personas en situacion de
pobreza integre hogares compuestos exclusivamente por
adultos (personas de 18 y mas afnos) refleja, con claridad,
hasta qué punto la pobreza en el pais se ha ido concentran-
do en las generaciones mas jovenes.

nen en la formalidad. La falta de ingresos en el
hogar, las estructuras monoparentales, donde
la jefa de familia desarrolla extensas jornadas
laborales fuera del hogar, encuentran en parte
su correlato en la alta desercion escolar de los
jovenes de estas familias, lo que refuerza el ciclo
de la exclusion y pobreza. Asimismo, en estas
familias pobres de jefatura femenina existe una
mayor incidencia de adolescentes en conflicto
con la ley.

Por otra parte, cuando se examina la capaci-
dad que tienen las transferencias dirigidas a los
grupos de poblacion inactiva para evitar que cai-
gan en situacion de pobreza, se observan las asi-
metrias entre los recursos destinados, a través
de este tipo de politicas y programas, a los adul-
tos mayores y los que reciben los hogares con
NNA como apoyo a las familias por el cuidado
y el desarrollo de estos ultimos. De acuerdo con
los datos de 2017, el monto maximo por menor
de edad al que se podia llegar era de $ 3.480
(sumando la transferencia de la Tarjeta Uru-
guay Social y la de la asignacion familiar-Plan de
Equidad), unos USD 121 por nifio/adolescente,
al tipo de cambio promedio durante ese afio.
Este valor maximo solo era alcanzado por los
30.000 hogares de mayor vulnerabilidad social
(aproximadamente, por el 5% de la poblacion
del pais). Por otra parte, ese valor maximo que
la transferencia por menor de edad puede al-
canzar no llega a representar la mitad del mon-
to que se le otorga a un adulto mayor como
pensién a la vejez o asistencia a la vejez; de he-
cho, mientras el monto mensual de la pension
no contributiva por vejez e invalidez era en 2017,
en promedio, 9.384 pesos por mes (unos USD
328, al tipo de cambio promedio de ese ano), el
monto de la asignacion familiar era, en prome-
dio, 1.089 pesos mensuales (unos USD 38), gros-
so modo, una décima parte del primer valor. Si
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bien Uruguay incrementd en los ultimos quince
afos el gasto publico social dirigido a la infan-
cia, producto del incremento del gasto publico
en educaciény salud para toda la poblaciény de
algunas reformas o en la introduccién de nue-
vos programas en el area de la proteccion social
(las mencionadas asignaciones familiares-Plan
de Equidad y otras transferencias monetarias),
aun se observa un desbalance en la distribucion
del gasto publico social a favor de la poblacion
adulta, un sesgo “proadulto” del gasto publico
social (Grau, 2005).

Si bien existe en Uruguay un amplio y ex-
plicito consenso entre los actores politicos, los
investigadores academicos y las OSC sobre la
necesidad de fortalecer las politicas y los servi-
cios sociales dirigidos a la infancia y la adoles-
cencia (programas de primera infancia, salud,
educacion, proteccion y seguridad social), y sin
desconocer o subestimar las reformas que en
esa direccion se han impulsado en los ultimos
treinta afios asi como el aumento de la “priori-
dad macroecondémica” del gasto social dirigido
a NNA, el desbalance entre infancia y adultos
mayores aun subsiste. La literatura comparativa
sobre regimenes de bienestary politicas sociales
muestra que en los paises donde este desbalan-
ce existe y persiste (el “sesgo proadulto” en la
proteccion social y la distribucion de los recur-
sos publicos) subyace un fenémeno de “econo-
mia politica” (Lynch, 2020). En general, se trata
de sociedades envejecidas donde la capacidad
de demanda vy accion colectiva que tienen de-
terminados grupos de poblacion (trabajadores
formales, pensionistas que son beneficiarios de
centenarios sistemas de seguridad social dise-
fiados para los trabajadores formales, etc.) es
significativamente mavyor a la que pueden tener
los sectores mas vulnerables de la sociedad: fa-

milias con NNA con jefas/jefes de hogar jovenes
y con vinculos precarios con el mercado laboral.
Por ultimo, cabe destacar la reduccion de los
niveles de informalidad y de las condiciones de
precariedad laboral que generaron los procesos
de formalizacion y control del trabajo domeésti-
co. Considerando la incidencia significativa que
esta insercion laboral tiene en este grupo de
mujeres, la entrada a la formalidad permiti¢ el
acceso a una serie de beneficios no solo para la
titular, sino para sus hijos (por ejemplo, al SNIS
a través del Fondo Nacional de Salud).

Desigualdades basadas en género

Como ya se sefalo, el pais procesé en los ul-
timos afos reformas legislativas e institucio-
nales, asi como la implementacion de nuevas
politicas y programas, con el fin de reducir las
desigualdades basadas en género. Segun ONU
Mujeres Uruguay: “Uruguay ha registrado varios
avances en terminos del marco juridico, progra-
matico, institucional y presupuestal (en los ulti-
mos anos). El Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES) creado en el 2005 ha impulsado
politicas de igualdad de género y promocion de
derechos. El Plan Nacional de Igualdad de Opor-
tunidadesy Derechos (2007-2011) transversalizo
el enfoque de género en el Estado e INMUJERES
fue dotado de mayores recursos tanto humanos
como financieros. Se registraron a su vez varios
avances legislativos como la ley de trabajo do-
meéstico (n.218065) de 2006, la ley de union
concubinaria (n.2 18246) de 2008, ley de salud
sexual y reproductiva (n.218426) de 2008, la ley
de cuotas (n.2 18476) de 2009, la ley de acoso
sexual (n.2 18561) de 2009, la ley de identidad
de género (n.2 18620) de 2009, la ley de inte-
rrupcion voluntaria del embarazo (n.218987) de
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2012, la ley de licencias parentales (n.2 19161) de
2013, la ley de creacion del Sistema Nacional de
Cuidados (n.2 19353) de 20715, la ley integral de
violencia hacia las mujeres (n.2 19580) de 2017,
la ley de feminicidios (n.2 19538) de 2017, la ley
integral para personas trans (n.2 19684) de 2018,
y ley de igualdad y no discriminacion entre mu-
jeres y varones (n.2 19846) de 2019."

Los avances en materia legislativa e institu-
cional sefialados recuperan, en cierto sentido,
la tradicién de un pais que fue vanguardia en
la region en materia de reconocimiento de los
derechos civiles y politicos de las mujeres, asi
como en la promocién de sus derechos econo-
micos y sociales, durante la primera mitad del
siglo pasado (en particular, en las primeras tres
décadas).”*®

Pese a los avances destacados, Uruguay si-
gue exhibiendo marcadas desigualdades entre
mujeres y varones al menos en el mercado la-
boral (salarios y oportunidades de acceso a las
posiciones de mayor responsabilidad), en la dis-
tribucion de la carga de cuidados en los hogares
y en el sistema politico (participacion en cargos
politicos electivos y no electivos de alta respon-
sabilidad), asi como niveles alarmantes de vio-
lencia hacia las mujeres.

156. Sibien Uruguay fue uno de los primeros paises de la region
en reconocer el derecho al voto de las mujeres por medio
de la Ley 8.927 de 1932, y pese a que se convirtié en 1927 en
el primero en el que se registro la participacion de las mu-
jeres en un acto eleccionario —segun Umpiérrez Blengio
(2018: 94), “sin perjuicio de que el primer voto femenino
oficial en elecciones nacionales en Uruguay se realizd en
el afo 1938, el 3 de julio de 1927 se realizé un plebiscito
en Cerro Chato, en virtud del cual las mujeres votaron por
primera vez en nuestro pais y en América Latina”—, his-
toricamente, Uruguay se ha caracterizado por tener muy
bajos niveles de participacion de las mujeres en cargos ele-
gibles. Entre las elecciones nacionales de 1938 en las que
por primera vez las mujeres ejercieron el voto y las de 1971
(dos afios antes del golpe de Estado y el inicio de la dicta-
dura militar que atravesd Uruguay entre 1973 y 1985), su
participacién en los cargos parlamentarios no sobrepaso el
3%. Recién en 1968 una mujer asume, por primera vez, un
cargo en el gabinete ministerial.

Si bien es necesario seguir avanzando en el
plano legal para reducir las desigualdades ba-
sadas en geénero y eliminar los estereotipos de
género arraigados en el mercado laboral, en el
ambito privado (familias y espacios comuni-
tarios), en los medios de comunicacién y en el
sistema politico, en el corto plazo, resulta clave
la adopcion de decisiones (administrativas, so-
bre asignacion de recursos, etc.) que aseguren
la aplicacion efectiva de estas nuevas normas.™

Aunque las diversas expresiones de des-
igualdad que afectan a las mujeres y, desde lue-
go también, las manifestaciones de violencia
basada en género pueden obedecer a distintas
combinaciones de factores causales (economi-
cos, legales e institucionales y sociales), en to-
das subyace como factor determinante la pre-
sencia de pautas culturales, normas sociales y
estereotipos que afirman y reproducen las des-
igualdades. En consecuencia, las acciones del
sistema educativo, los agentes de socializacion
y, en particular, los medios de comunicacién son
fundamentales para deconstruir, de modo sos-
tenible, esas pautasy normas que contribuyen a
reproducir la desigualdad de género y la violen-
cia hacia las mujeres.

Desigualdades y expresiones de discrimina-
cion basadas en la condicion étnico-racial

Uruguay presenta, como muchos palises de la
region, notorias desigualdades entre las y los
afrodescendientes (8,1% de la poblacion total
del pais de acuerdo con los datos del ultimo
Censo de Poblaciéon de 2011) [Observatorio So-
cial del MIDES] y el resto de la poblacién (MIDES,

157. Tal como fue recomendado por el Comité CEDAW a Uru-
guay en 2016. CEDAW/C/URY/CO/8-9.
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2019a: 53)."® Como ya se ha mencionado, las
asimetrias entre las personas afrodescendientes
y el resto de la poblacion son muy significativas,
en particular, con relacion a los ingresos, la in-
sercion en el mercado laboral, la incidencia de la
pobrezay la satisfaccion de necesidades basicas,
y los logros educativos. Estas asimetrias respon-
den a desigualdades de muy larga historia en
el pais, y diversos actores las mencionan como
parte constitutiva de las inequidades estructu-
rales que sufre esta poblacion.

En este contexto, corresponde destacar los
avances que ha realizado el Estado uruguayo en
las ultimas dos décadas para incorporar la pers-
pectiva de los derechos de las personas afrodes-
cendientes y el combate al racismo, la xenofo-
bia y la discriminacion en la agenda de politicas
publicas. En tal sentido, se pueden destacar: la
aprobacion de las leyes 17.817 “Declaracion de
interés nacional. Lucha contra el racismo, la xe-
nofobia y toda otra forma de discriminacion” en
2004 y 19.122 "Afrodescendientes: normas para
favorecer su participacion en las areas educativa
y laboral” en 2013, asf como la creacién en 2017
del Grupo de Trabajo sobre Politicas de Equidad
Racial.” En los ultimos afios, los esfuerzos han
estado dirigidos a impulsar acciones afirmativas
para mejorar la condicion laboral de las perso-
nas afrodescendientes: por ejemplo, “la norma-
tiva (que) obliga a los organismos publicos a

158. Desigualdades de muy larga data, que se originaron en el
periodo colonial (desde el siglo XVIl a comienzos del XIX), en
el proceso de conformacion de la estructura social, y se fue-
ron reproduciendo, mas alla de los notorios avances legales,
politicos, econémicos, sociales y culturales que se produje-
ron en los ultimos dos siglos, durante la vida institucional
independiente del pais.

159. Este grupo fue conformado por los principales organismos
publicos competentes en la materia con el fin de articular
y ejecutar politicas y acciones especificas dirigidas a las
personas afrodescendientes. Ver [https://www.presidencia.
gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/creacion-
grupo-de-trabajo-por-equidad-racial J.

destinar 8% de los puestos de trabajo a perso-
nas afrodescendientes que cumplan con los re-
quisitos constitucionales y legales para acceder
a ellos, previo llamado publico” (MIDES, 2019a:
10). Por otro lado, en el &mbito de la educacion
publica se pueden destacar algunas decisiones
adoptadas por sus autoridades: “el Consejo Di-
rectivo Central de la Administracion Nacional
de Educacion Publica ha emitido resoluciones
con el objetivo de instrumentar acciones afir-
mativas dirigidas a los y las estudiantes afro-
descendientes. Estas resoluciones, entre otros
aspectos, incluyen la capacitacion en la dimen-
sion étnico-racial y afro-descendencia a todas
las comunidades educativas del pais, asi como
también becas de apoyo econdmico y planes
de acompafiamiento a las trayectorias educa-
tivas” (MIDES 2019a:11). Otro avance sustancial
lo constituye el Plan Nacional de Equidad Racial
2019-2021%° que tiene como objetivo realizar
una serie de transformaciones necesarias para
avanzar hacia el goce de los derechos humanos
de las personas afro e implementar las reco-
mendaciones realizadas al pais por los mecanis-
mos de derechos humanos.''

Pese a estos avances, las desigualdades y asi-
metrias entre las personas que se autodefinen
como afrodescendientes y el resto de la pobla-
cion siguen siendo muy significativas. Consi-

160. Ver [https://www.gub.uy/secretaria-derechos-humanos/
sites/secretaria-derechos-humanos/files/documentos/
publicaciones/Plan%20Nacional%20de%20Equidad%20
Racial%20y%20Afrodescendencia 0.pdf].

161. Observaciones finales a Uruguay, Comité para la Elimina-
cion de la Discriminacion Racial. CERD/C/URY/CO/21-23.

162. El siguiente pasaje refleja la magnitud de la distancia que
separa a la poblacion afrodescendiente del resto de la po-
blacién en términos educativos: “(...) si bien el porcentaje
de culminacion de la educacion media crecio entre las y los
afrodescendientes a lo largo de las Ultimas décadas (com-
parando a las personas afrodescendientes de 60 a 69 afios
con las de 23 a 29, se observa un crecimiento de 9% a 21%
en la culminacion de educacion media entre los varones y de
14% a 29% entre las mujeres), los porcentajes de culmina-
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derando la magnitud de las asimetrias socioeco-
nomicas entre las personas afrodescendientes y
el resto de la poblacion (en términos de logros
educativos, insercion laboral, capacidad de ge-
neracion de ingresos y, finalmente, acceso a bie-
nes y servicios), asi como el caracter estructural
que tienen estas desigualdades, necesariamente
la accion del Estado debe ser aun mas potente
para contribuir a cerrar esas brechas mediante
reformas legislativas, creaciones institucionales
e implementacion de nuevas politicas.

Con relacion a la poblaciéon que se autoiden-
tifica como de ascendencia indigena (1,4% de las
personas en 2019 segun los datos de la ECH, si
se les pide a los entrevistados que definan cual
es su principal ascendencia)'® las disparidades
son menores a las que se registran entre los
afrodescendientes y el resto de la poblacion. De
acuerdo con los datos de la ECH de 2019, mien-
tras la pobreza llega a 8,1% en la poblacion que
se autoidentifica “principalmente” como “blan-
ca”y a 8% entre quienes lo hacen como “asiati-
cos”, la pobreza alcanza a 12,3% entre quienes
se definen como “indigenas” y a 22,4% entre
quienes lo hacen como “afrodescendientes”. Si

cién que presentan los afrodescendientes mas jovenes (los
“"veinteaferos”) igualan o apenas superan a los de la pobla-
cion no afrodescendiente de 60 a 69 anos: 21% en los va-
rones, tanto en los jovenes afrodescendientes como en los
adultos mayores no afrodescendientes; 29% en las jovenes
afrodescendientesy 27% en las adultas mayores no afrodes-
cendientes. Estos datos se podrian expresar de otro modo:
un joven o una joven afrodescendiente de, aproximada-
mente, 26 aios tiene la misma probabilidad de comple-
tar la educacion media (21% si es varon y 29% si es mujer)
que la que tuvo un adulto mayor no afrodescendiente de,
aproximadamente, 65 afos (21% si es varén y 27% si es
mujer); dos grupos de edad separados entre si por casi
cuarenta afios.” (De Armas, 2019: 60-61).

163. Si a quienes respondieron que su principal ascendencia es
la “indigena” se le suman quienes respondieron también te-
ner ascendencia “indigena” pero afirmando que su principal
ascendencia es alguna otra de las tres restantes de acuerdo
con la formulacion de la pregunta (“afro”, “asiatica” o "blan-
ca"), entonces, el porcentaje sube de 1,4 a 6,5. Calculos pro-

pios a partir de la ECH del INE.

bien existe una distancia entre la poblacion que
se autoidentifica como indigena y la poblacién
“blanca” con relacion a la pobreza y a otros in-
dicadores sociodemograficas, las asimetrias de
mayor magnitud que se observan en Uruguay
son las que afectan a los afrodescendientes.”®
Mas alld de la magnitud de estas brechas y
del peso poblacional de cada uno de estos
grupos, el reconocimiento y la valorizacion de la
identidad de los grupos que se autoidentifican
como descendientes de indigenas constituye
una asignatura pendiente en el pafs."®®

Desigualdades territoriales

La desigualdad en Uruguay no solo se mani-
flesta al comparar la situacion de los distintos
grupos de edad con relacion a indicadores de
bienestar (o al cotejar mujeres y varones, distin-
tos grupos étnico-raciales), sino también cuan-
do se examina la realidad de distintas regiones
o zonas del pafs. Un reciente estudio de la OPP
(2019b: 4) muestra las brechas que existen en-
tre los diecinueve departamentos del pais (en
particular, entre Montevideo y algunos departa-
mentos al sur del rio Negro y los del norte del
pafs, fronterizos con Brasil) con relacion al nivel
de desarrollo humano y bienestar que disfrutan
sus poblaciones.

Cabe destacar, como una tendencia positi-
va, que las brechas entre los departamentos del
interior del pais y Montevideo disminuyeron en
forma moderada entre 2008 y 2017: mientras el
valor de IDH de Montevideo aumentod 4,1% en-
tre esos afios (de 0.808 a 0.841), los valores de

164. Calculos propios a partir de la ECH de 2019.

165. En este punto, se recomiendan los trabajos del antropdlogo
Daniel Vidart (1996 y 1997): El mundo de los charrias. Mon-
tevideo: Banda Oriental; La trama de la identidad nacional.
Tomo 1: indios, negros, gauchos. Montevideo: Banda Oriental.
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IDH de los dieciocho departamentos del interior
del pais aumentaron, en promedio, 7,2%, y las
distancias entre estos departamentos y Monte-
video con relacién al valor de IDH se acortaron.
De todos modos, y mas alla de las tres dimen-
siones clave que el IDH captura (bienestar ma-
terial a través del ingreso, educacion y salud), la
desigualdad territorial en multiples dimensio-
nes entre Montevideo y algunos departamentos
del sur del pais y, en particular, los del norte, si-
gue siendo un asunto que merece especial aten-
cion para las politicas publicas.

Alas asimetrias entre grupos de edad, la des-
igualdad de género y las disparidades en térmi-
nos de desarrollo entre las distintas regiones del
pais, desde hace varias décadas se suma como la
desigualdad en las areas urbanas determinada
por los procesos de segregacion socioterritorial
y la concentracion de la poblacion mas vulnera-
ble (basicamente, hogares con NNA con jefas/
jefes de hogar jovenes de bajo nivel educativo y
precaria condicion laboral) en los asentamien-
tos irregulares.

Pese a los ya mencionados periodos de creci-
miento econdmico y a las politicas y programas
creados, Uruguay sigue teniendo, aproximada-
mente, un 6% de su poblacién que vive en asen-
tamientos irregulares, que estan concentrados
en Montevideo, los departamentos del area me-
tropolitana y en algunas ciudades capitales del
interior del pais. Los procesos de segregacion
socioterritorial y la consolidacion de los asenta-
mientos irregulares que Uruguay experimenta
desde hace tres décadas o mas (particularmente
en Montevideo y su area metropolitana y en al-
gunas ciudades capitales delinterior del pais) han
determinado que la condicion de pobreza —en
particular, la "pobreza cronica” en la que se com-
binan insuficiencia de ingresos con insatisfaccion
de necesidades basicas— esté asociada cada vez

mas a exclusion social. Este fendomeno amerita
especial atencion, ya que afecta principalmente a
las generaciones mas jovenes e impacta negati-
vamente en la formacion de las capacidades hu-
manas que el pais requiere para lograr a mediano
plazo un mayor nivel de desarrollo.

Finalmente, otra arista de la discriminacién
étnico-racial se manifiesta a través de la discri-
minacion que sufren las personas migrantes,
poblacion que ha crecido en la Ultima década en
el pals. Existen expresiones de violencia simbo-
lica o fisica, y dada la procedencia una propor-
cion importante de esta migracion (andina), el
factor étnico ha tenido un papel preponderante
reafirmando los estereotipos a nivel de empleo,
donde se tiende a marcar una imagen asociada
a la nacionalidad (peruana/boliviana-domés-
tica, peruano-pescador). Esta discriminacion
impacta no solamente en la integracion social,
sino también en lo que hace a los derechos labo-
rales, en particular por las condiciones laborales
precarias que se generan.

Grupos mas vulnerables
y poblaciones invisibilizadas

Si bien es cierto que Uruguay ha estado a la van-
guardia de la generacién de garantias de protec-
cion de una amplia gama de derechos humanos
dirigidos a proteger a diferentes poblaciones,
existen una serie de fenomenos (en el marco
normativo, en las politicas y en las practicas de
la sociedad) que profundizan la situacion de vul-
nerabilidad (permanente o temporaria) en que
se encuentran ciertos grupos. Esto, a su vez, ge-
nera circulos de dependencia que no permiten
que estos grupos puedan asumirse como suje-
tos plenos de derechos y auténomos.

Una de las poblaciones invisibilizadas son las
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personas con discapacidad. Si bien la discapaci-
dad tiene diversas expresiones (fisicas, menta-
les, intelectuales o sensoriales a largo plazo), la
relacion y el trato hacia estas personas tiende a
homogenizar su condicion de poblacion tutela-
da, que dista del enfoque de autonomia y dere-
chos, seguin lo fija la Convencion sobre los Dere-
chos de las Personas con Discapacidad. Uruguay
ha avanzado su marco legal en materia de acce-
so a derechos de las personas con discapacidad
(legislacion integral, legislacion laboral -ambito
publico y privado, educacion, otras). Empero,
esta poblacién, estimada en 15% de la pobla-
cion, tiene trayectorias educativas desiguales
(depende del tipo de discapacidad su insercion
en el sistema educativo), asi como su acceso al
mercado de trabajo, entre otras cosas.

Resulta de especial preocupacion los por-
centajes de violencia que viven las personas con
discapacidad (sobre todo las mujeres y NNA).
Uruguay todavia se maneja mayoritariamente
desde el modelo médico rehabilitador mas que
un modelo social y de derechos humanos.

Las personas adultas privadas de libertad en
Uruguay, otro grupo invisibilizado, no gozan de
una realidad distinta a otros paises de la region.
Uruguay tiene problemas estructurales de ha-
cinamiento de la poblacién privada de libertad,
con altisimos indices de encarcelamiento com-
parativamente, con infraestructura y personal
insuficiente que permitan la rehabilitacion,
como lo han sefialado diversos mecanismos.
Para el Comisionado Parlamentario para la si-
tuacion carcelaria, las condiciones de rehabilita-
cion del sistema penitenciario son insuficientes:
73% de los centros de detencion no generan
condiciones para la integracion o tienen tratos
crueles, inhumanos o degradantes (26%). La
violencia es un elemento negativo destacable
en el sistema penitenciario. Estos hechos, los

suicidios y los asesinatos se pueden explicar
por falta de espacios de trabajo y estudio, y por
la cantidad de horas de encierro. La poblacion
privada de libertad es mayoritariamente joven y
con indices de analfabetismo mas altos que el
promedio de la poblacién uruguaya: 6% de los
hombres declara no saber leer y 12% declara ha-
cerlo con dificultad, y casi 8 de cada 10 personas
gue no leen ni escriben son menores de 37 afos.

Las personas en situacion de calle consti-
tuyen, en muchos casos, la otra cara de la mo-
neda de la situacion de personas privadas de
libertad. Esta poblacién se encuentra en todo
el territorio, sin embargo, hay mayor prevalen-
cia en Montevideo y el drea metropolitana; es
mayoritariamente masculina (9 de cada 10 son
varones), mayoritariamente joven (38 afos, en
promedio) y muchos de ellos han vivido la pri-
vacion de libertad antes de llegar a la situacion
de calle. Si bien muchos declaran mantener al-
gun tipo relacion con su familia nuclear (padres-
hermanos y exparejas-hijos), un alto numero
declara estar en la calle por el consumo conflic-
tivo de sustancias (en particular, pasta base). Si
bien muchos de ellos han pasado por instancias
de internacion/rehabilitacion, el consumo con-
tinuo y el circulo de la adiccion, la ilegalidad vy
violencia se superponen en esta poblacion vul-
nerable. Mas de la mitad de esta poblacion no
ha terminado los afios estipulados obligatorios
de educacion, y la mayoria pertenece a hogares
de origen pobres, que obedecen a las caracteris-
ticas antes descriptas de poblacion viviendo en
segregacion territorial, pobreza y desigualdad.
Las respuestas de politicas sociales del Gobier-
no han aumentado sistematicamente en los
Ultimos afios hasta el presente (en particular,
realizadas por el MIDES); sin embargo, los co-
lectivos plantean que las soluciones no integran
la voz de las personas en situacion de calley, por
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ende, no atienden sus necesidades reales. En el
contexto de pandemia por COVID-19 esta po-
blacion ha sido especialmente afectada, por las
limitaciones légicas de la falta de lugares segu-
ros para la cuarentena y porque, ademas, frente
a la crisis econdmica, personas en situacion de
vivienda precaria (en pensiones y otros), han pa-
sado a estar en situacion de calle.

Otro grupo importante esta formado por
NNA que estan en instituciones del Estado,
tanto en instituciones de proteccion como de
reclusion por conflicto con la ley. En el primer
caso, se destaca que, a pesar de reconocer el li-
derazgo de Uruguay en derechos humanos, en
materia de infancia, el pais presenta las tasas
mas altas de NNA internados en hogares de
proteccion. A su vez, la privacion de libertad
en menores con conflictos con la ley, si bien ha
visto un cambio hacia la implementacién de
medidas alternativas, aun dista de aplicar mo-
delos de justicia restaurativas, y aun hay espa-
cio para revertir el enfoque hacia la adopcion
de mecanismos de proteccion y reparacion de
las vulneraciones (de derechos) sufridas por
los nifios. Los nifios que viven en “instituciones
totales” provienen, en su mayoria, de hogares
pobres, familias desarticuladas, con padres en
situacion de privacion de libertad y sin fami-
lias que puedan dar la contencion adecuada
frente a situaciones de riesgo, discapacidad u
otras. El presupuesto que estas instituciones
implican es de gran envergaduray resulta fun-
damental su revisién. Otro aspecto relevante
es trabajar con niflos cuyos padres estan pri-
vados de libertad. Esto no forma parte de la
agenda habitual del trabajo de rehabilitacion
o reinsercion social.

Finalmente, dos grupos invisibilizados en sus
problematicas particulares: las personas trans
y las trabajadoras sexuales. Existe una relacion

estrecha entre estos dos grupos, ya que un por-
centaje alto de las mujeres trans ejerce la pros-
titucion, La desvinculacion familiar a edades
tempranas genera como consecuencia la des-
vinculacion prematura del sistema educativo, lo
que a su vez incide en el trabajo sexual callejero
como alternativa segura para el sustento. Un
alto numero de las personas trans (88%) decla-
ro haber sido discriminada a nivel general, y en
particular durante su ciclo educativo. Por su par-
te, el trabajo sexual es un oficio feminizado y en
Uruguay se registran alrededor de 12.000 traba-
jadoras. La gran mayoria son madres solteras y
jefas de hogar. Para la amplia mayoria el trabajo
es informal y en condiciones mas que precarias.
Algunas de ellas tienen relacion directa con la
violencia, la tratay el abuso.

2.3. A modo de conclusion

Tal como ha quedado de manifiesto a lo largo de
esta seccion, la pobreza, la vulnerabilidad y las
desigualdades se solapan. La mirada sectorial
o desde diversas poblaciones confluyen en los
territorios. Los hogares pobres tienen un perfil
étnico-racial, se ubican en determinados terri-
torios, tienen rostro de mujer jefa de familia,
con NNA a cargo. A su vez, los varones jovenes
de estos barrios y de estas familias son quienes
integran las listas de los centros de detencion
de adultos y de menores. Las interseccionalida-
des potencian las discriminaciones. A modo de
ejemplo, las mujeres con discapacidad en ho-
gares pobres tienen mayor posibilidad de sufrir
violencia (de diversos tipos) y sobre todo de no
encontrar los dispositivos de ayudas para lograr
una vida auténoma y libre de violencia. Los es-
tereotipos de género, las discriminaciones étni-
co-raciales y la xenofobia encuentran en estas
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poblaciones, doble o triplemente rezagadas, sus
expresiones mas contundentes.

Rasgos de gobernanza y factores
politico-institucionales’

Gobernanza, sistema de partidos y actores
econdmicos

Uruguay se destaca en la region como una
de las democracias mas solidas y con mayores
niveles de proteccion social (Mainwaring y Pé-
rez-Lifan, 2015; Huber y Stephens, 2012: Pribble,
2013). Estas caracteristicas pueden ser explica-
das, entre otros factores, como resultado de
una interaccion virtuosa entre el Estado, el sis-
tema de partidos y la sociedad. Una diferencia
importante con el resto de los paises del con-
tinente es que el buen funcionamiento de su
democracia electoral esta acompafiado de altos
niveles de apoyo popular al sistema por el cual
se determina quién gobierna. Uruguay aparece
como la democracia con mayor apoyo a su ré-
gimen politico™ y presenta valores maximos de
institucionalizacion de partidos,®® muy por en-
cima del promedio latinoamericano. Esto tiene
directas implicaciones de politica publica, en la
medida que los partidos fuertes promueven el

166. Esta seccion se alimenta, parcialmente, de las siguientes
consultorias externas: (a) el paper "Diagnostico de capaci-
dades estatales en Uruguay: avances y desafios”, elaborado
por Alejandro Milanesi, Martin Freigedo y German Bidegain;
(b) el paper "Anélisis de economia politica y procesos de re-
forma en Uruguay”, producido por Santiago Lopez-Cariboni.
Ambos trabajos fueron producidos en el marco de un acuer-
do entre la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
de la Republica y las oficinas del PNUD y de Coordinacién de
las Naciones Unidas en Uruguay.

167. Datos provenientes de The AmericasBarometer por el Latin
American Public Opinion Project (LAPOP, www.LapopSur-
veys.org)

168. Datos provenientes del proyecto Varieties of Demogracy
(V-Dem Institute, University of Gothenburg) liderado por
Coppedge y otros (2020): [https://www.v-dem.net/es/
team/principal-investigators/ ].

crecimiento economico (Bizzarro et al, 2018) vy,
en particular, el desarrollo humano mediante la
provision de bienes publicos (Hicken, Kollman'y
Simmons, 2016) vy la universalizacion de politi-
cas de bienestar.

Como ya se sefalo, el palis se posiciona con-
sistentemente como una de las democracias
mas destacadas a nivel continental y global
en distintos rankings reconocidos internacio-
nalmente (Freedom House, Polity 1V, ndice de
Democracia Liberal de Variedades de Democra-
cia, indice de Democracia de The Economist).
Uruguay también se ha destacado en la regién
por su Estado de derecho, principio por el cual,
a través del respeto de la separacion de pode-
res, se pone freno al incurrimiento eventual de
las autoridades politicas en practicas arbitrarias
que vulneren derechos. La independencia de los
poderes judiciales con respecto a las autorida-
des politicas es un elemento intimamente rela-
cionado con el respeto del Estado de derecho.

Diversos estudios nacionales han enfatizado
en las caracteristicas tipicamente pluralistas del
sistema politico uruguayo. El pais se ha carac-
terizado por un histérico esquema de acuerdos
politicos o pactos que fueron saldando conflic-
tos y supusieron ecuaciones de equilibrio. La
coparticipacion, la representacion proporcional,
el regimen electoral y el establecimiento de ma-
yorfas especiales (e incluso la obligatoriedad de
consultas populares para realizar cambios en la
Constitucion) fueron configurando una férmula
de gobierno proxima al “consociativismo” (Li-
jphart 1989).

La existencia de mecanismos de democracia
directa de caracter vinculante es otro aspecto
relevante de la institucionalidad uruguaya, ya
que habilita a la ciudadania a promover refor-
mas constitucionales y afectar el proceso legis-
lativo por canales externos a los representativos
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tradicionales. Esta situacion configura una es-
tructura de oportunidad politica abierta a nivel
comparado, que ha sido aprovechada por los
actores sociales organizados y los partidos de
oposicion para promover ciertas agendas o bus-
car frenar reformas gubernamentales, muchas
veces con éxito (Altman, 2011; Bidegain y Tricot,
2017). Todo lo anterior configura un esquema de
gobierno fuertemente negociado, tanto a la in-
terna del sistema de partidos como hacia afuera
con los actores sociales.

Como se senald, Uruguay cuenta con uno de
los sistemas de partidos mas institucionalizados
de la region (y también en cotejo con sistemas
partidarios de los paises mas desarrollados). De
hecho, dos de sus principales partidos politicos
(el Partido Nacional, al que pertenece el Presi-
dente de la Republica, y el Partido Colorado, am-
bos socios de la coalicién multipartidaria que go-
bierna a Uruguay desde marzo de 2020) figuran
entre los mas antiguos del mundo.”” También el
Frente Amplio —en la oposicion desde marzo de
2020, luego de tres periodos consecutivos en los
que gobernd al pais— es uno de los partidos mas
antiguos del continente, pese a ser, en compa-
racion con los Partidos Nacional y Colorado, un
relativamente joven, ya que fue fundado en 1971.

Desde el retorno a la democracia en 1985
(tras la dictadura civico-militar que gobernd
a Uruguay entre el 27 de junio de 1973 y el 1de
marzo de 1985), estos tres partidos (Colorado,
Frente Amplio y Nacional) han sido los princi-
pales actores del sistema partidario uruguayo,
en forma relativamente estable. En los ultimos
veinte afios (claramente, desde la introduccion
del balotaje para la eleccion presidencial de

169. Ambos partidos nacieron politicamente en 1836, a tan solo
seis afios de la constituciéon de Uruguay como estado inde-
pendiente.

1999)"7° el sistema de partidos uruguayo ha esta-
do estructurado en torno a dos grandes bloques
partidarios, que han sido acompafnados, grosso
modo, por dos “mitades” del electorado. De he-
cho, los promedios que se registran para ambos
blogues o espacios multipartidarios durante las
ultimas cinco elecciones son similares y relativa-
mente estables durante todo el periodo, lo que
revela la particular estabilidad de las preferen-
cias electorales en el paisy, por ende, del sistema
partidario (al menos en perspectiva comparada
con otros sistemas politicos, donde las oscilacio-
nes pueden llegar a ser abruptas, marcadas por
la aparicion o el fuerte crecimiento de partidos y
la desaparicion o fuerte caida de otros).

Este contexto electoral competitivo puede
pude tener consecuencias positivas en el esfuer-
zo del gobierno (Barrilleaux, Holbrook y Langer,
2002), pero también puede aumentar el riesgo
politico de implementar reformas controversia-
les, especialmente aquellas que pueden movili-
zar actores organizados o disparar recursos de
democracia directa, a veces usados en Uruguay
para vetar reformas impulsadas por el Ejecutivo.

La estructura de los principales actores del
régimen productivo y grupos de interés en Uru-
guay combina divisiones de clase o factores de
produccion —tal como capital, tierra y trabajo en
teorfas politicas del comercio (Rogowski, 1989)—,
junto con divisiones por sectores de la economia
(Hiscox, 2001). Los trabajadores se organizan
en una central Unica (PIT-CNT) que se compo-
ne de multiples sindicatos a nivel de empresa e
industria. Uruguay presenta niveles comparati-
vamente altos de densidad sindical (ILOSTAT).
Es el pals con tasas de sindicalizacion mas altas

170. Esta reforma electoral formo parte de una reforma cons-
titucional mas amplia que fue apoyada por la mayoria ab-
soluta de la ciudadania en un plebiscito realizado a tales
efectos en 1996.
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de América Latina. En especial, importa destacar
que durante los aflos observados la tendencia es
ascendente, a diferencia de la caida global en la
afiliacién a sindicatos. Al igual que en el sector
empresarial, los niveles de afiliacion son mayores
entre empresas grandes, o cual puede generar
un sesgo hacia las demandas salariales de los
trabajadores de estas empresas (que tienden a
ser mayores que en las empresas pequefas).
Con relaciéon a los grupos empresarios en
Uruguay se encuentran configurados por secto-
res de la economia, posiblemente como legado
dela forma por la cual Uruguay fue abandonan-
do gradualmente, desde comienzos de los se-
senta del siglo pasado, el modelo de “industria-
lizacion por sustitucion de importaciones”, lo
que puede generar mayores problemas de coor-
dinacion para influir la politica publica (Bogliac-
cini, 2019). En general, las camaras empresaria-
les concentran unas pocas grandes y medianas
empresas afiliadas. Las pequefias empresas
cuentan con organizacion propia (ANMYPE) y
tampoco concentra un alto grado de afiliacion
(Fernandez et al.,, 2008). Sin embargo, los em-
presarios han avanzado en reducir problemas de
accion colectiva en los Ultimos afios. El intento
mas destacable es la creacion de la Confedera-
cion de Camaras Empresariales del Uruguay en
2016. Es posible que la institucionalizacion de
las relaciones laborales contribuya a aumentar
la coordinacién entre empresarios de diferen-
tes industrias, asi como también la necesidad
de elevar demandas en un contexto de cambio
en la orientacion politica y programatica del go-
bierno nacional, a partir de marzo de 2020.

Estado: disefo y principales rasgos
En términos organizacionales, Uruguay es
un pals unitario con un sistema de gobierno

presidencial y bicameral. El pafs vivié una tem-
prana expansion de la funcion publica en el si-
glo XX, histéricamente asociada al crecimiento
de las funciones estatales en materia economi-
ca y social (Filgueira et al., 2003). En la primera
mitad del siglo se dio una fuerte ampliacion de
los principales servicios publicos, asi como la
fundacion de varias empresas estatales que se
mantienen hasta la actualidad en el marco del
derecho publico.

Al igual que otros paises de la region, Uru-
guay impulsé sobre la mitad del siglo XX poli-
ticas proteccionistas para su industria nacional.
Esta expansion de funciones estatales y su buro-
cracia fueron, desde sus inicios, fuertemente de-
pendientes del control partidario, sobre la base
de relaciones de patronazgoy clientelismo. Aun-
que algunas caracteristicas de la construccion de
una burocracia con capacidad técnica al estilo
weberiano fueron efectivamente desarrolladas,
se blogued la consolidacion de un aparato publi-
co autonomo de los partidos (Ramos, 2003).

El vinculo temprano entre los partidos poli-
ticos con el Estado y su burocracia, junto a un
escaso desarrollo de la sociedad civil y del sector
privado, fue construyendo un discurso hegemo-
nico proestatista en el imaginario social. En de-
finitiva, mas alla de algunos vaivenes, en el largo
plazo se disefiaron e implementaron politicas
publicas con una fuerte impronta universalista
y garantista, dejando instalada una arquitectura
social de claro contenido inclusivo para los fun-
cionarios publicos y en general para el conjun-
to de los trabajadores, sobre todo para quienes
se incorporaban a la economia formal. Esto se
reflejé también en un marco normativo laboral
orientado a la proteccién de los trabajadores.

El régimen de bienestar uruguayo ha sido
caracterizado como "“universalismo estratifica-

145




146

Tabla 4. Estructuras de gobierno nacional y gobiernos subnacionales en Uruguay. Afio 2020.
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Fuente: elaboracién propia con base en la Constitucién de la Republica y Chasquetti y Garcé (2011).

do” (Filgueira, 1998), lo que determina que el
pais se destaque dentro de la region por su alto
nivel de inversion publica en proteccion social
(Segura-Ubiergo, 2007; Pribble, 2013). Como re-
sultado de su modelo de bienestar, el pais tiene
en la actualidad una matriz de proteccion social
relativamente amplia y niveles de desigualdad
bastante menores al resto de la region.

Capacidades del Estado a nivel nacional 'y
subnacional

Con relacion a la valoracion de las capaci-
dades del Estado uruguayo para desarrollar su
accion en distintos sectores o areas de politica,
el analisis deberia concentrarse en tres dimen-
siones clave: a) la calidad de la burocracia, b) los
recursosy la calidad de ejecucion de los recursos
financieros y ¢) la calidad de sus politicas pu-

blicas. Con respecto a la primera dimension de
analisis, la informacion disponible muestra que
los vinculos laborales con el Estado en Uruguay
han aumentado en forma sostenida durante
los ultimos afios, principalmente en los secto-
res proveedores de servicios publicos que tienen
una alta demanda de recursos humanos. Como
resultado de esta tendencia, Uruguay tiene
una administracion publica comparativamente
grande en la region, que ocupa el 17,4% del em-
pleo total (ONSC, 2017) y que ubica al pais en
una posicion cercana al promedio que se regis-
tra entre los paises de la OCDE: 17,7%."" Entre
2008y 2018, los vinculos laborales en educacion
primaria y media (ANEP) aumentaron en 56%,
en educacién terciaria (UDELAR) 11%. En salud

171. Ver [https://stats.oecd.org/ ].
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(ASSE) el aumento fue del 15% vy en el drea de
seguridad correspondientes al Ministerio del In-
terior fue del 7% (ONSC, 2018).

En términos de calidad, ello puede reflejarse
en una serie de indicadores y elementos clave.
El indice de desarrollo del servicio civil coloca a
Uruguay como uno de los paises con mejor des-
empefo. El pais se caracteriza por contar con
una administracion publica consolidada y relati-
vamente fuerte para hacer frente a los desafios
de las politicas. Aun asi, distintos estudios se-
flalan que persisten importantes déficits en tér-
minos de planificacion, evaluacion y formacion
de los recursos humanos con los que cuenta el
Estado, lo que limita su capacidad para ejecutar
politicas de forma eficiente y efectiva (Iturburu,
2014; Ramos y Milanesi, 2020, lacovello et al.,
2018).

El aumento de los funcionarios publicos tie-
ne su correlato en un incremento del gasto pu-
blico social. Desde el 2005 en adelante se cons-
tata un progresivo crecimiento en las areas de
educacion y salud, asf como un mayor foco en
el desarrollo de politicas no contributivas des-
tinadas a los grupos histéricamente mas desfa-
vorecidos: nifios, familias de hogares con bajos
recursos, personas con discapacidad, etc.

Mas alld de la distribucion de los recursos
presupuestales, un punto importante refiere a la
capacidad para hacer un uso eficiente de estos,
que redunde en mejoras al bienestar y el logro
de los compromisos publicos. En ese sentido, el
BID ubica a Uruguay entre los cuatro paises de
la region que hacen un uso mas eficiente de su
presupuesto. Este dato surge de una estimacion
de la ineficiencia técnica en adquisiciones, sala-
rios y transferencias focalizadas. Uruguay "mal-
gasta” el 3,7% de su PIB, mientras que esta cifra
asciende a 4,4% en el promedio de la regién (Iz-
quierdo, Pessino y Vuletin, 2018). Ello se corres-

ponde también con una mayor capacidad para
medir los resultados vy el valor publico de los es-
fuerzos presupuestales a partir de un trabajo de
alineamiento del ciclo presupuestal a objetivos
y metas de resultados, incluyendo una medicion
de los esfuerzos por ODS (Kaufman et al., 2015).

Con relacion a la calidad de las politicas, el
Estado uruguayo ha realizado en los ultimos
anos una inversion sostenida en aspectos como
el desarrollo de sistemas de informacion, pla-
nificacion y evaluacion. Como ejemplo, el pais
integra desde 2018 el D9, correspondiente al
grupo de los nueve gobiernos digitalmente mas
avanzados. En la misma linea, otros estudios
muestran como el gobierno nacional ha logra-
do generar un proceso de descentralizacion de
sus politicas nacionales a partir de la progresiva
localizacidn de recursos humanos y financieros
en los territorios (Carneiro et al., 2019).

Como ya se sefalo, Uruguay tiene un Estado
unitario y altamente centralizado, lo que deter-
mina que las estructuras subnacionales tengan
competencias acotadas en comparacion con
las atribuciones que suelen tener en los estados
federales. Esto ha tenido como consecuencia
que los gobiernos subnacionales han tenido, a
lo largo de la historia, capacidades institucio-
nales menos desarrolladas para la gestion de
politicas publicas que las del gobierno nacional.
De todas formas, en los ultimos afios se han
llevado adelante cambios normativos que per-
mitieron avanzar en el fortalecimiento de los
actores subnacionales. La reforma mas relevan-
te en este sentido fue la creacion en el 2010 de
los municipios como nuevo nivel de gobierno a
través de la aprobacion de la Ley de Descentrali-
zacion y Participacion Ciudadana. Por tanto, las
estructuras subnacionales de gobierno pasaron
a estar conformadas por los gobiernos departa-
mentales (GD) como segundo nivel y los muni-
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Cipios como tercer nivel de gobierno. En ambos
casos, se plantean importantes desafios para
la construccion de mejores capacidades. Con
relacion a los recursos humanos en el primer
nivel de gobierno subnacional (GD), correspon-
de destacar la alta autonomia que poseen las
administraciones departamentales para esta-
blecer su propia estructura burocratica, tanto al
contratar recursos como al fijar sus salarios.

Si se atiende al peso que representa el total
de los funcionarios departamentales sobre el to-
tal de empleo estatal en Uruguay, se aprecia que
mientras en 2010 era del 17%, en 2016 descendid
al 14%, como consecuencia del aumento en el
empleo publico registrado a nivel del gobierno
nacional (ONSC, 2017). El bajo peso de los GD
sobre el total de la estructura burocratica res-
ponde basicamente a la nula incidencia directa
de los gobiernos subnacionales en areas clave
de politicas, donde es necesaria la presencia de
un aparato administrativo denso, como es el
caso de la educacion formal y la seguridad pu-
blica. Con relacion al costo burocratico, es posi-
ble advertir en general un alto costo, aunque se
observa una mejoria relativa entre 2010 y 2017.
Mientras en 2010, 17 de las 19 las intendencias
superan el 80% del gasto en funcionamiento y
sueldos, esta cifra pasa a 14 en 2017. Es notorio
apreciar que cerca de la mitad de las intenden-
cias tienen un elevadisimo costo burocratico,
superior al 90% del presupuesto. Sin embargo,
se observa una leve mejoria en términos relati-
VoS, ya que se pasa de un 53,6% de intenden-
cias en esta situacion en 2010 a 41,1% en 2017
Evidentemente, este elevado costo burocratico
tiene como consecuencia que los recursos de-
dicados a la inversion sean bajos. Para el perio-
do 2015-2017 se registra un gasto promedio en
inversiones del 15,1% del gasto total de los GD.

Se pueden destacar dos desafios principales en
términos de recursos humanos. Por un lado,
parece evidente que las estructuras burocrati-
cas departamentales representan un gasto muy
importante, sobre todo tomando en cuenta las
principales competencias de los GD. Por otro
lado, se ha marcado como debilidad la ausen-
cia de sistemas de servicio civil de carrera den-
tro de las intendencias, asociado a la presencia
de mecanismos discrecionales en el ingreso a la
funcién publica departamental. Esto no solo se
torna crecientemente incompatibles con practi-
cas de transparencia y buena gestion financiera,
sino que afecta la propia calidad de las politicas
(Freigedo, Milanesiy Rodriguez, 2019).

En segundo lugar, cuando se analizan las
fuentes de financiamiento departamental,
existe una gran dependencia del nivel nacio-
nal, tanto con relacion a los montos de las
transferencias como respecto de la capacidad
real de los gobiernos subnacionales de modifi-
car sus fuentes de ingresos propios. Mientras
que en 2010 no habia ningun GD que recau-
dara menos de un 50% de su presupuesto a
través de ingresos propios, para el afo 2016
se observa una cuarta parte que recauda por
debajo del 50%, lo que significa que su pre-
supuesto de ingresos es mayoritariamente
dependiente de las transferencias nacionales.
Al mismo tiempo, se observa una caida del
21% al 11% de intendencias cuya recaudacion
propia supera el 75% de los ingresos propios.
Esta fuerte dependencia de las transferencias
centrales observada a nivel general aparece
como corolario de un notorio incremento de
las transferencias del gobierno nacional a las
intendencias departamentales. Estas transfe-
rencias se han incrementado sistematicamen-
te desde el afio 2000 en adelante, y mas aun
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desde 2005, pasando de 8 a 16.000 millones
de pesos constantes de 2017 entre 2005 y 2017.
Existe un sistema de transferencias que en su
inmensa mayoria son no condicionadas y son
asignadas en funciéon de distintas alicuotas
estimadas en funcién de variables socioeco-
némicas y el presupuesto anterior. A pesar de
estar previstas en la normativa legal, suimple-
mentacion se caracteriza por ser sumamente
difusa y dependiente de la negociacién entre
el Poder Ejecutivo y los intendentes (Muine-
lo, 2019). Por tanto, el desafio en términos de
financiamiento pasa por dos cuestiones fun-
damentales: establecer canales formales de
relaciones intergubernamentales que limiten
la discrecionalidad politica en las transferen-
Cias y dotar de capacidades a las estructuras
subnacionales que permitan reducir la brecha
entre transferencias e ingresos propios.

En tercer lugar, existen importantes desa-
fios en términos de transparencia y rendicion
de cuentas en la gestion, que presentan reza-
gos significativos en comparacion con otras es-
tructuras del Estado (Ponce, 2017). Siguiendo al
indice de transparencia activa en linea (ITAEL),
los gobiernos departamentales presentan un
nivel de cumplimiento relativamente bajo. Este
indice establece cuatro niveles de cumplimen-
to: nivel bajo entre O y 40%, medio entre 41% y
60%, medio-alto entre 61% y 80%, y alto quie-
nes tienen 81% y mas.

Un punto por resaltar es que las capacida-
des de los gobiernos departamentales estan
marcadas también por las trayectorias pro-
pias de cada uno de los departamentos. En
este sentido, la variacion de capacidades es
notoria entre los 19 gobiernos subnacionales
(Rodriguez, 2017). A su vez, esta variacion en
las capacidades tiene impactos directos sobre

la autonomia de gestion de los gobiernos y en
las disparidades entre las regiones. El trabajo
de Muinelo y Rodriguez Miranda (2014: 219) da
cuenta de esta relacion, concluyendo para el
Caso uruguayo que “los resultados empiricos
obtenidos (de 1990 a 2010) sefialan que la des-
centralizacion fiscal promociona la convergen-
cia regional, y que este efecto se ve potenciado
en marcos que exhiben una mayor calidad de
gobierno”. Por tanto, otro asunto a tener en
cuenta son las diferencias entre las capacida-
des y la calidad de gobierno de cada uno los
GD, en donde las diferencias son significativas.
Esto es particularmente relevante cuando se
piensa en los procesos de descentralizacion, en
el sentido de que no todos los actores subna-
cionales cuentan con las capacidades estatales
adecuadas para asumir nuevas funciones sin
un fortalecimiento de estas.

Los desafios en términos de capacidades de
los gobiernos municipales son diferentes a la
de los GD, fundamentalmente por el grado de
autonomia que poseen. La ley que determina
la creacion de los municipios marca que la de-
pendencia en términos financieros y de compe-
tencias es total. Esto lleva a ciertos problemas,
tanto politicos como técnicos, entre los que se
deben destacar la constante negociacion con
las autoridades departamentales y la falta de
profesionalizacion de los recursos humanos.
De todas formas, pese a ser una institucion de
creacion reciente, se han logrado incorporar al-
gunos elementos que han contribuido a generar
capacidades. Estos elementos estan asociados
a herramientas basadas en la planificacion y
gestion por resultados, sobre todo atando los
recursos provenientes del nivel nacional al plan
quinguenal de gestion de los municipios. Esto
ha llevado a que los 112 municipios cuenten con

149




150

planes presupuestales quinquenales y planes
operativos anuales, buscando mayor eficienciay
transparencia en la gestion.”?

Un Ultimo aspecto por resaltar es la logica
institucional del gobierno nacional a la hora de
llegar al territorio con sus politicas. La interven-
cion del gobierno nacional en el territorio tuvo
cambios significativos en la ultima década, en
linea con una mayor desconcentracion. Este
proceso no ha estado exento de problemas,
dado que existen diversas logicas de descentra-
lizacion vy territorializacion de las politicas de los
organismos del nivel central. Esto deriva en la
tension constante entre efectividad de las poli-
ticas, logicas de funcionamiento interno de los
organismos y, fundamentalmente, capacidad
de coordinacion: “(...) el disefio institucional de
la descentralizacion que los organismos nacio-
nales han seguido carece de criterios uniformes;
al contrario, cada ministerio o ente lo llevd a
cabo de acuerdo con sus circunstancias y recur-
sos” (Carneiro et al., 2019: 26). Por tanto, es ne-
cesario tomar en cuenta esta realidvad a la hora
de avanzar en la construccion de capacidades a
nivel territorial.

172. Para acceder a todos los planes municipales [https://
municipios.gub.uy/municipio/].

3. Andlisis multidimensional de
riesgos y proyeccion de escenarios
a corto plazo

3.1. Andlisis multidimensional de riesgos

Uno de los objetivos o propdsitos principales del
ejercicio de CCA es identificar los eventos, si-
tuaciones de emergencia y procesos de caracter
estructural (ambientales, econdmicos, politicos
y sociales) que podrian afectar la trayectoria de
desarrollo del pais que se esta analizando. Ade-
mas, es necesario establecer la probabilidad de
que esos eventos y procesos se desarrollen (de-
terminar su nivel o grado de riesgo).

El CCA se propone realizar este ejercicio
como un andlisis multidimensional, contem-
plando diversos riesgos que podrian ser agru-
pados en cuatro areas o sectores: a) economia;
b) ambiente y bienestar; c) politica; c) socie-
dad. El analisis multidimensional de riesgos
que se presenta en esta seccion del CCA adap-
ta las categorias propuestas por UNSDG en
sus guias y set de herramientas para la formu-
lacion de CCA y Marcos de Cooperacién, bus-
cando adecuar en la mayor medida posible al
perfil de Uruguay y al contexto particular que
rodea este ejercicio: el desarrollo de una crisis
sanitaria y socioeconomica inesperada como
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Matriz de Andlisis Multidimensional de Riesgos [i.
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es la pandemia del COVID-19. En particular,
la subseccion dedicada al area economica in-
tentard identificar riesgos que podrian haberse
agravado a partir de la irrupcion del COVID-19.

Vulnerabilidades y riesgos economicos

Influencias regionales y globales

Como se sefialo, la economia uruguaya co-
menzo a mostrar signos a mediados de la déca-
da pasada de desaceleracion, luego una década
(entre 2003/2004 y 2014/2015) de expansion
a tasas atipicas para el pais. Los ultimos cin-
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co afos estuvieron signados por la pérdida de
puestos de trabajo, el aumento de la desocupa-
cion, tasas de inflacion por fuera del rango meta
definido por el Gobierno y un gradual deterioro
macroeconémico. En ese contexto, los principa-
les agentes econdmicos y la mayor parte de los
actores politicos (oposicion y Gobierno) recono-
cieron que el escenario habia cambiado y que
el pafs tenia el desafio de retomar la senda de
crecimiento, aumentar la inversion, recuperar
los empleos perdidos en los ultimos afios vy dis-
minuir la desocupacion, y alcanzar nuevamente
un escenario de equilibrio fiscal (en particular,
reducir el déficit que ya se acercaba en 2019 a los
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cinco puntos del PIB, muy por encima del objeti-
vo que se habia fijado la anterior administracion
en 2005, al inicio del periodo gubernamental).
Si bien el diagnostico econdmico planteado
y los retos y objetivos de politica sefialados si-
guen siendo validos, el escenario cambio dras-
ticamente a partir de la aparicion de los prime-
ros casos de COVID-19 en el pais a comienzos
de marzo de 2020, la inmediata declaracion de
emergencia sanitaria por parte del Gobierno
y la retraccion de la actividad econdmica que
las medidas adoptadas y el contexto regional y
global determinaron. En este sentido, es nece-
sario tener presente que la crisis del COVID-19
genera un escenario global que podria generar
impactos o consecuencias negativas sobre la
economia uruguaya a través de distintos cana-
les (comerciales y financieros). Sobre este punto
sefiala PNUD (2020a: 7-8): “(...) el impacto de
la pandemia ha tenido derivaciones sobre los
mercados financieros internacionales y sobre el
precio de las materias primas. Con relacion a lo
primero, los Ultimos meses estuvieron signados
por episodios de flight to quality que implicaron
un riskoff desde paises emergentes y la bisque-
da de refugio en activos seguros como la renta
fija de paises avanzados, el oro y la liquidez en
dolares. (...) En contrapartida, las economias
emergentes han sufrido salidas de capitales v
depreciaciones intensas de sus monedas. En re-
lacién con lo segundo, la creciente incertidum-
bre afectd severamente los precios de las mate-
rias primas, tanto por el cambio en la percepcion
de riesgo como por la reduccién de los flujos de
comercio y la menor demanda global asociada
al cierre de industrias y regiones econémicas.”
En particular, con relacidn a los impactos so-
bre la economia del pais, sefiala PNUD (2020a:
28): "Los canales de transmision por los cuales
los efectos de la crisis sanitaria mundial im-

pactan sobre la economia uruguaya son prin-
cipalmente dos: comercial (bienes y servicios)
y financiero. En ambos casos, los impactos ya
comenzaron a manifestarse en la economia do-
meéstica, aunque el primero podra verse agrava-
do por el lado de los servicios turisticos ante una
prolongacion de la pandemia en los préximos
meses (...) el canal comercial podria considerar-
se el primero por el cual Uruguay —y los paises
emergentes— han sentido el impacto de la pan-
demia (...) el impacto del virus en la economia
china durante el primer trimestre del afo... ha
reducido la demanda de importaciones desde di-
cho pafs, lo que a su vez explico parcialmente la
caida del precio de los commodities en los mer-
cados internacionales. Para el caso particular de
Uruguay, las exportaciones dirigidas hacia China
cayeron fuertemente durante el primer trimes-
tre de afio (lo que) explica parcialmente que las
exportaciones de bienes uruguayos se redujeran
un 1% durante el primer trimestre del afo.”
Como se sefialo en el capitulo de introduc-
cion, las recientes proyecciones del Banco Mun-
dial (junio de 2020), contestes con las de otras
instituciones financieras multilaterales, indican
que la economia uruguaya sufrira una fuerte
contraccion este afo a raiz de la crisis generada
por la irrupcion del COVID-19, pero menor a las
caldas que experimentaran las mayores econo-
mias de la region (en particular, la argentina y
la brasilefa) y las de los paises mas avanzados.
Asimismo, estas proyecciones (World Bank,
2020: 86) anticipan para Uruguay (asi como
para un pequefo grupo de paises de la region:
Guatemala, Panama, Paraguay y Republica Do-
minicana) un rapido crecimiento del PIB en 2021
que le permitiria compensar —de hecho, supe-
rar— la retraccion que sufrird en 2020. Estas
proyecciones responden a que la interrupcién
o retraccion de la actividad econdmica en Uru-
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guay fue mas acotada en el tiempo y menos
intensa que en otros paises. Aunque la econo-
mia uruguaya logre retomar en 2021 la senda
de crecimiento, experimentando una suerte de
efecto “rebote” tras la caida que sufrird en 2020,
los impactos socioecondmicos que la crisis ha-
bra de generar en el corto plazo (caida de la ac-
tividad y la ocupacion, aumento del desempleo,
mayor déficit discal, etc.) y las consecuencias
que podria deparar en la economia regional v
global potencialmente negativas para el pais no
deberian ser subestimadas.

Por otra parte, la contraccion econémica
que sufrirdn Argentina y Brasil a consecuencia
del COVID-19, podria generar fuertes impactos
sobre algunos sectores de la economia, conside-
rando el peso que tiene la demanda argentina
en el sector turismo y que Brasil sigue siendo
uno de los principales destinos de las exporta-
ciones de Uruguay. Por otra parte, un escenario
de crisis 0 inestabilidad econémica en los prin-
cipales socios del MERCOSUR también puede
comprometer las posibilidades de concrecion de
algunas de las iniciativas de acuerdo comercial
con otros blogues econémicos, lo que también
resultaria negativo para las perspectivas econo-
micas de Uruguay a corto y mediano plazo.

Estabilidad economica

Ademas de los impactos o consecuencias que
la irrupcion del COVID-19 tendra en la activi-
dad econdmica y en los niveles de ocupacion vy
desempleo de Uruguay, corresponde examinar
sus posibles efectos con relacion a la estabilidad
macroeconomicay el desempefio fiscal del pais.
En este sentido, los diagnosticos y proyecciones
con las que cuenta el Gobierno y los agentes
privados indican que la crisis podria afectar, al

menos en el corto plazo, el déficit fiscal, como
resultado de la expansion del gasto que el Go-
bierno ha tenido que asumir para hacer frente
a los efectos inmediatos de la crisis sobre la
ocupacion y el empleo (seguro de desempleo,
ampliacion y aumento de las transferencias
monetarias, etc.) y de la caida de la recaudacion
por la interrupcion o retraccion de la actividad
en los distintos sectores de la economia. Este
punto resulta importante, porgue la economia
uruguaya venia experimentando desde media-
dos de la década pasada, mucho antes de la
irrupcion del COVID-19, un aumento sostenido
del déficit fiscal y retrocesos en otros indicado-
res clave. En esta linea sefala el reciente infor-
me de PNUD Uruguay sobre el impacto socioe-
conémico del COVID-19 (2020a: 14): “(durante
los ultimos afos) se acumularon importantes
desequilibrios macroeconémicos (en Uruguay),
que dejaron sin margen de accion a la politica
econdmica para contrarrestar el estancamiento
de la actividad posterior a 2018 (...) el déficit del
sector publico se ubico en 5% del PIB con datos
cerrados a febrero de 2020 (...) este deterioro de
las cuentas publicas se dio pese a los sucesivos
ajustes que se han realizado desde 2015, via ta-
rifas e inversion publica, y al ajuste propiamente
dicho introducido en 2017 por el lado de los gas-
tosy de los ingresos.”

Al aumento del déficit fiscal se suma el cre-
ciente peso de la deuda publica, lo que reduce
las posibilidades de expansion del gasto que
tiene el Gobierno en un contexto en el que,
precisamente, podrian ser necesarios recursos
adicionales para hacer frente a los efectos so-
cioeconomicos de la crisis. Segun PNUD (2020a:
15): “La contrapartida de este deterioro de las
cuentas publicas ha sido un aumento soste-
nido de la deuda publica en los ultimos afos
(bruta y neta). Si bien el nivel se encuentra en
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niveles razonables —en particular, considerando
la deuda neta—, al realizar un simple ejercicio
sobre la trayectoria temporal de la deuda hacia
adelante es posible argumentar que las finan-
zas publicas se encontrarian en una trayecto-
ria insostenible.”

Entre las fortalezas que Uruguay fue cons-
truyendo en los ultimos afios, que le permiten
al pais hacer frente a la actual crisis, destaca el
informe de PNUD (2020a: 19-23): “(..) el pais
desarrolld un solido perfil financiero, basado
en un adecuado manejo de activos y pasivos fi-
nancieros. Por el lado de los activos, a fines del
ultimo afo el Gobierno contaba con activos por
USD 2115 millones, de los cuales el 57% eran
activos liguidos. Si bien estos se han reducido
en los Ultimos afios, en linea con el aumento
del desequilibrio fiscal, aun presentan un ni-
vel confortable, considerando que los activos
totales vy liguidos ascienden a 3,8% vy 2,2% del
PIB, respectivamente (...) Por otro lado, las ope-
raciones de manejo de pasivos han logrado
adecuar el perfil de vencimientos de la deuda
publicay reducir el riesgo asociado a esta. Con
respecto al riesgo, se ha reducido considerable-
mente la proporcion de la deuda publica en do-
lares y se ha asumido casi la totalidad de esta a
tasas de interés fijas, lo que permite reducir la
exposicion del pais a depreciaciones intensas
y aumentos repentinos de tasas deinterés (...)
Asimismo, se han gestionado y preaprobado
lineas de crédito contingentes con institucio-
nes financieras internacionales. Estas Ultimas
son lineas de crédito de rapida disponibilidad,
que permiten al pais acceder a financiamien-
to para sus necesidades de manera rapida y
a costos razonables. Al momento de desatarse
la crisis estas ascendian a USD 2.200 millones
(4% del PIB) y el Gobierno estaba en negociacio-

nes para obtener una extension de USD 1.000
millones (1,8% del PIB)."

Si bien las proyecciones no plantean un es-
cenario alarmante o particularmente critico,
debido a fortalezas que la economia uruguaya
fue construyendo desde la salida de la recesion
de comienzos de siglo, este escenario plantea la
necesidad de postergar o posponer algunas de
las metas de ordenamiento macroecondmico
que habian anunciado las nuevas autoridades de
Gobierno tras la eleccion de noviembre de 2019.
En ese marco, el Gobierno se ha propuesto a tra-
vés de la Ley de Presupuesto para el quinguenio
(2021-2025) operar dentro en un marco de aus-
teridad, con el objetivo de reducir gradualmente
el déficit fiscal, lo que ayudaria a mantener el
“grado inversor” y, consecuentemente, el acce-
so a créditos en condiciones favorables, en un
escenario donde estos recursos son necesarios
para afrontar, entre otros requerimientos, la de-
manda de recursos que la propia crisis genera.

Vulnerabilidades y riesgos ambientales’

Cambio climatico, energia y transporte/
movilidad

Uruguay es particularmente sensible a even-
tos extremos como olas de frio y de calor, vien-
tos fuertes, tornados y precipitaciones intensas.
Las principales vulnerabilidades asociadas al
cambio vy a la variabilidad climatica en Uruguay
son: la alta exposicion de zonas costeras bajas
al aumento del nivel del mar, sequias periodicas

173. Esta seccion se alimenta, en gran medida, de la consultoria
externa desarrollada para la Oficina de Coordinacion de las
Naciones Unidas en Uruguay bajo la supervision de la Oficial
subregional de PNUMA basada en el pais: "Analisis sobre la
situacion ambiental de Uruguay (aire, agua, tierra e integra-
cion de la poblacion)”, realizada por Chiara Fioretto.

Analisis de la situacién de Uruguay y sus retos frente a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible



en zonas de ecosistemnas fragiles como ciertos
ecosistemas agricolas e inundaciones en areas
urbanas (MVOTMA- SNRCC, 2019). Los even-
tos extremos asociados al impacto del cambio
y la variabilidad climatica plantean riesgos so-
bre las poblaciones, el sistema productivo y la
infraestructura del pais, como pérdidas eco-
nomicas directas, dafios en infraestructuras y
pérdidas de vidas humanas. Por ejemplo, a fi-
nes de 2017 una severa sequia afectd al pais y
provocé pérdidas significativas en los cultivos
de verano, especialmente la soja y el maiz. A
consecuencia de esa sequia se vieron afectadas
las exportaciones de soja, que disminuyeron
56% en 2018 con respecto a 2017. Asimismo, en
2019, el pais se vio impactado por importantes
inundaciones que resultaron en mas de 17.600
personas evacuadas (MVOTMA-SNRCC, 2019).
Con relacién a los instrumentos de politica
que el Estado ha ido generando para hacer fren-
te a los efectos del cambio climatico y los ries-
gos derivados que enfrenta el pals, y como ya se
sefiald, corresponde destacar la aprobacion en
2017 de la Politica Nacional de Cambio Clima-
tico (PNCC), un instrumento estratégico que
establece las principales medidas de mitigacion
de emisiones y de adaptacion al cambio climati-
co. En su dimensién productiva, el Plan propone
medidas especificas para el sector agropecuario,
el transporte, el turismo, la industria, minerfa,
comercio y servicios, y finalmente la gestion de
residuos y aguas residuales. La primera Contri-
bucion Determinada a Nivel Nacional al Acuerdo
de Paris (NDC), también aprobada en 2017, inte-
gra objetivos de mitigacion y adaptacion al 2025
y constituye un instrumento de implementacion
de la PNCC. El cambio climatico también se ha
abordado en el marco de politicas sectoriales
que buscan promover condiciones de adapta-

cion que permitan disminuir la vulnerabilidad de
Ciertos sistemas naturales, actividades producti-
vas clave para el pais e infraestructuras. En 2019
se publicé el Plan Nacional de Adaptacién a la
Variabilidad y el Cambio Climatico para el sector
Agropecuario (PNA-Agro) y se encuentran en
elaboracion, en la 6rbita del MVOTMA, el Plan
Nacional de Adaptacion de Ciudades e Infraes-
tructuras (NAP Ciudades) y el Plan Nacional de
Adaptacién para la Zona Costera (NAP Costas).

En la actualidad, ademas, el alto componen-
te de energias renovables y la autonomia ener-
getica lograda por Uruguay forma parte de la
Marca Pais” y contribuye a su posicionamiento
a nivel regional y global. La transformacion de
la matriz energética se usa como una ventaja
competitiva para atraer inversiones, junto con
otros indicadores macroeconémicos, sociales e
institucionales (MEF, 2020).

Las emisiones de dioxido de carbono deri-
vadas de la quema de combustibles fosiles y de
procesos industriales representan un 65% de
las emisiones antropicas —emisiones resultan-
tes de la actividad humana— de gases efecto
invernadero a nivel global (IPCC, 2014), por lo
cual existe una fuerte relacion entre la genera-
cion y el consumo de energfa y el cambio clima-
tico. Ademas, la quema de combustibles fésiles
libera a la bidsfera otros gases, como déxidos de
azufre, principal causa de la lluvia acida, y ele-
mentos contaminantes como plomo y mercu-
rio, lo cual tiene impactos en la proliferacion
de enfermedades que disminuyen la calidad vy
la esperanza de vida de las poblaciones (MIEM,
MVOTMA, AECID, 2013). Por lo cual, la transi-
Cion a una matriz energética —combinacion de
fuentes de energia primaria que se utiliza en una

174. Para ver mas sobre Marca Pais [https://www.uruguayxxi.
gub.uy/es/].
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zona geografica o pais— con mayor presencia de
energias renovables constituye un pilar funda-
mental para mitigar el cambio climatico, a la
vez que disminuye la contaminacion atmosféri-
cay las problematicas de salud asociadas.

Como ya se sefialo, el pals avanzo en los ul-
timos afos en la transformacion de su matriz
energética, logrando incrementar la partici-
pacion de las fuentes renovables en la matriz
primaria de abastecimiento de 44% en 2007
a 63% en 2019 (MIEM, 2020). La participacion
de la biomasa en la matriz primaria de abaste-
cimiento fue incrementando desde 2007 hasta
posicionarse en 2016 como principal fuente de
energia, desplazando a la categoria "petroleo
y derivados” que histéricamente constituyo la
principal fuente de abastecimiento del pais. El
uso de biomasa para generar energia se relacio-
na con la expansion agricola y forestal: la acti-
vidad forestal-maderera genera importantes
cantidades de residuos que pueden ser aprove-
chados para generacion eléctrica en industrias
intensivas en consumo energético. Es de espe-
rar que la tendencia al consumo de biomasa por
parte del sector industrial aumente con la insta-
lacion de la nueva planta de celulosa, a cargo de
la empresa UPM, que tendra una capacidad de
2,1 millones de toneladas.”

La actividad del sector transporte, en parti-
cular del transporte de carga, ha registrado un
fuerte crecimiento durante los Ultimos afos,
ligado principalmente al crecimiento de las ca-
denas agroindustriales del pafs (MVOTMA-SN-
RCC, 2019). En 2018, este sector representd el

175. Pagina web de la empresa UPM. “"UPM realiza una inversion
transformadora en una planta de celulosa de clase mundial
enlazonacentrode Uruguay”,23/07/2020. Ver mas [https://
www.upmpasodelostoros.com/es/noticias/2019/07/upm-
realiza-una-inversion-transformadora-en-una-planta-
de-celulosa-de-clase-mundial-en-la-zona-centro-de-
uruguay/ ]. Consulta realizada el 09/07/2020.

27,3% del consumo energético total. La fuente
energética utilizada es principalmente de origen
no renovable: el 47% del consumo energético
corresponde a gasolina y el mismo porcentaje
corresponde a gasoil. La categoria transporte
contribuye con 12% de las emisiones nacionales
de GEl, relacionadas a la quema de combusti-
bles fosiles (MVOTMA-SNRCC, 2019). Por su
contribucion a las emisiones de GEl a nivel na-
cional y por su dependencia actual a fuentes de
energia no renovables, se identifica en el sector
transporte la oportunidad para un cambio es-
tructural basado en la utilizacion de fuentes de
energia renovables, con el fin de promover una
movilidad con menor impacto ambiental a me-
dianoy largo plazo. En particular, en la medida
en que la generacion de electricidad se realiza
con 98% de fuentes renovables, la electrifica-
cion de la movilidad implica una reduccién prac-
ticamente absoluta de las emisiones de GEI del
sector, ademas de los beneficios que genera evi-
tar otras emisiones contaminantes relacionadas
con la quema de combustibles fosiles, que afec-
tan la salud de la poblacion. En los ultimos afos
ha habido avances reglamentarios que apuntan
a promover la electrificacién del transporte.”

Sistemas productivos, recursos naturalesy
biodiversidad

En los ultimos afos se han operado cam-
bios significativos en el uso de los recursos

176. En 2018, se aprob¢ el otorgamiento de beneficios para la
adquisicion de automoviles eléctricos por parte de las em-
presas dedicadas al arrendamiento de vehiculos (Decreto
143/018 de 2018, reglamentario de la Ley de Inversiones y
Promocion Industrial, Ley 16.906). En 2019, se cred un subsi-
dio destinado a apoyar la sustitucion de 6mnibus con motor
diésel por Smnibus con motorizacion eléctrica, en el servicio
regular de transporte publico de pasajeros (Decreto 165/019
de 2019). En el marco de este subsidio, en mayo de 2020,
comenzaron a funcionar en Montevideo 30 6mnibus eléctri-
cos. Pagina web de PNUD. “Hacia una movilidad sostenible:
presentaron 30 nuevos omnibus eléctricos para Montevi-
deo” 19/05/2020. Consulta realizada el 12/07/2020.
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naturales, principalmente relacionados con el
proceso de intensificacién y expansion agrico-
la, a causa del aumento en las exportaciones
del sector agroindustrial.”” Estas evoluciones
impactaron en la coberturay en el uso del sue-
lo. Seguin datos del ano 2015, el campo natural
alcanza el 52,5% del territorio, seguido por los
cultivos regados y de secano —cereales y olea-
ginosas— (27%), las plantaciones forestales
(8%) vy el bosque nativo el (5%). En el perio-
do 2000-2015, se registrd una disminucion de
12,4% de la superficie de campo natural, en
favor de un aumento de un 3,8% las areas fo-
restadasy de un 8,6% de las areas de cultivo de
secano (MVOTMA-DINOT, 2015). Por otro lado,
la erosion —hidrica (por la lluvia) y edlica (por
el viento)— es la principal causa de deterioro de
los suelos en el pais y afecta su productividad
(CURE, 2019). La expansion de la frontera agri-
colay laintensificacion de la produccién, a cos-
ta de modificar la cobertura y el uso del suelo,
pueden intensificar su degradacion y erosion.
El desplazamiento de los sedimentos del sue-
lo provocado por la erosion tambien implica el
riesgo de la contaminacion de cursos de aguay
afectacion de ecosistemas acuaticos.

Como medida para promover la conserva-
cion del recurso suelo, el MGAP obliga a los
titulares de explotaciones agropecuarias de 50
hectareas o mas a presentar un Plan de Uso y
Manejo de Suelos, que tome en consideracion
la secuencia de cultivo y el manejo seguin las
propiedades del suelo. La politica de manejo y

177. La expansion agricola se caracterizod esencialmente por la
expansion de las plantaciones forestales y del cultivo de
soja, que representa actualmente el primer cultivo en su-
perficie sembrada (40%) a nivel nacional. CURE, 2019: Do-
cumento cientifico-técnico de sintesis de la revision de ante-
cedentes sobre el estado de los ecosistemas y la biodiversidad
en Uruguay y las causas de su degradacion.

uso de suelos fue internacionalmente recono-
cida por la FAO en 2019.7¢

Parte del paquete tecnoldgico de la intensifi-
cacion agricola incluye el aumento en el uso de
agroquimicos en la agricultura, tanto fertilizan-
tes como herbicidas destinados a controlar las
plagas en los cultivos. Los riesgos para la salud
por exposicion a los agroquimicos dependen de
diversas variables (caracteristicas del producto,
formas de uso, maquinaria, condiciones atmos-
féricas, etc.) y abarcan la intoxicacion de usua-
rios, trabajadores agricolas y vecinos de plan-
taciones; la contaminacion de fuentes de agua
potable; la afectacion a poblaciones de peces,
avesy abejas; v la pérdida de la inocuidad en ali-
mentos por su contacto con residuos de plagui-
cidas (MVOTMA, 2018).

Con relacion a la calidad de las aguas super-
ficiales, corresponde llamar la atencion sobre el
deterioro que se ha producido durante ultimas
decadas debido a la contaminacion que deriva
de las actividades agropecuarias, el cambio de
uso del suelo vy los efluentes de actividades in-
dustriales y urbana. La eutrofizacién es una de
las principales problematicas ambientales de
los sistemas acuaticos a nivel nacional, promo-
vida por el exceso de nutrientes en los cuerpos
de agua, generalmente fosforo y nitrogeno de
desechos animales y de fertilizantes, que ingre-
san desde el ambiente terrestre. En particular, la
intensificacion del sistema productivo ha favo-
recido la eutrofizacion de los cuerpos de agua
superficial (CURE, 2019). Estos procesos se ma-
nifiestan en la intensa proliferacion y acumula-

178. Presidencia del Uruguay. “El 96% de los planes de uso y
manejo de suelos para agricultura de secano cumple con
la normativa”, 01/07/2019. Ver [https://www.presidencia.
gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/ganaderia-
planes-uso-manejo-suelo-febrero-2019]. Consulta realizada
16/07/2020.
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cion de plantas acuaticas, microalgas y ciano-
bacterias, en especial durante los meses calidos.
En el verano 2018-2019 se produjeron floracio-
nes persistentes (de una duracion de cuatro me-
ses) que afectaron 500 km de la costa del pais
(BID, 2020¢). Este fendmeno impacta negativa-
mente sobre la integridad de los ecosistemas y
afecta su biodiversidad; ademas, impacta en la
calidad del agua para la utilizacion humana, ya
sea como fuente de agua potable, como para
las actividades relacionadas con el turismo, uno
de los principales sectores de la economia del
pais. Proteger la calidad de la principal fuente
de agua potable de Uruguay se ha vuelto una
prioridad de las autoridades ambientales. Algu-
nos lineamientos clave para disminuir la carga
contaminante proveniente del sector industrial
incluyen la reconversion tecnologica de ciertas
industrias mediante, por ejemplo, la moderni-
zacion del sistema de tratamiento de efluentes
(MVOTMA, 2013). En términos de planificacion
para un mejor uso del recurso agua, en 2017 se
aprobo el Plan Nacional de Aguas, que estable-
ce lineamientos generales para la preservacion,
la mitigacion de impactos y la restauracion de
ecosistemas en las cuencas y acuiferos.

Por su ubicacion geografica en un punto de
confluencia entre diferentes biorregiones del
continente sudamericano, Uruguay presenta
una importante diversidad bioldgica. Sin embar-
g0, se observa una pérdida de su biodiversidad,
que se relaciona principalmente con los cambios
enel usodel sueloy la consecuente péerdida y de-
gradacion de ecosisternas naturales, fendmeno
que se ha visto acentuado en los ultimos afos
debido a la expansion e intensificacion producti-
vas (MVOTMA, 2016). El campo natural es con-
siderado en la actualidad el ecosistema terrestre
mas amenazado del pais. Se trata de un eco-

sistema de dotado con una gran biodiversidad
y resiliencia, considerado un eslabon clave para
mitigar los efectos del cambio climatico por su
capacidad para retener el carbono y promover
la infiltracion de agua (CURE, 2019). Ademas, es
un recurso valioso para la produccion pecuaria,
ya que el modelo productivo predominante de la
carne bovina en Uruguay es la cria a cielo abierto
y la alimentacion basada en praderas naturales.

El bosque nativo cubre un 5% de la super-
ficie agropecuaria del pais y se estima que su
cobertura ha aumentado durante los ultimos
30 afios, debido a la aplicacion de la Ley Fo-
restal de 1987 que prohibe su tala. En cuanto
a sus servicios ecosistémicos, el bosque nativo
contribuye a la fijacién de carbono, por lo cual
juega un rol fundamental en las remociones de
GEl' en el marco de la lucha contra el cambio
climatico (MGAP, 2018). Se identifican procesos
de deterioro de los bosques, por pérdida de su-
perficies en algunas zonas o la degradacién de
ciertos tipos de bosques. Las principales causas
son las presiones relacionadas al cambio en el
uso del suelo, como, por ejemplo, degradacion
por presencia de ganado, erosion y cambios en
los regimenes hidricos por procesos productivos
agricolas (MGAP, 2018). En 2016, el MVOTMA
elabord una Estrategia Nacional para la Conser-
vacion y Uso Sostenible de la Diversidad Biologi-
ca en Uruguay. La proteccion del bosque nativo
es el objeto de la Estrategia Nacional de Bosque
Nativo, elaborada por el MGAP en 2018.

Seglin estimaciones de la FAO, para 2050, el
incremento de la poblacién mundial generard un
incremento del 70% en la produccién de alimen-
tos (MGAP, 2017). Como consecuencia de la baja
disponibilidad de tierras productivas en las zonas
de mayor crecimiento poblacional (en particular,
Asia), se proyecta que el comercio internacional
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jugara un rol creciente para garantizar la seguri-
dad alimentaria global en el medianoy largo pla-
zo. Con base en estas tendencias, es de esperar
que Uruguay mantenga y refuerce su posiciona-
miento en el mercado de produccién de alimen-
tos en los proximos afos. Sin embargo, ciertos
elementos del modelo de intensificacion agrico-
la actual, como el monocultivo y el aumento del
uso de agroquimicos, implican riesgos ambien-
tales importantes, asociados a la degradacién de
los recursos naturales y al deterioro de ecosiste-
mas, con la consecuente pérdida progresiva de
servicios ecosistémicos. Asociados a estos ries-
gos, se presentan los de indole econdmico. Por
ejemplo, las floraciones de cianobacterias, re-
lacionadas con la intensificacion de la actividad
agropecuaria, se dan principalmente en los me-
ses de alta demanda turistica y ponen en riesgo
estas actividades, en la medida en que desafian
la credibilidad de la Marca Pais “Uruguay Natu-
ral”, promovida por el Estado.

La estrategia adoptada por el momento ha
sido la “intensificacion sostenible” (MGAP, 2017):
fomentar el aumento de la produccién agroin-
dustrial, a la vez que se promueven técnicas y
practicas de manejo de los recursos que buscan
mitigar los impactos ambientales negativos. Sin
embargo, se identifican oportunidades para que
el pais avance en modelos que concilien pro-
duccion de alimentos y uso sustentable de los
recursos naturales, en una visién que trascienda
el modelo actual de compromiso o de equilibrio
entre las variables econdmicas y ambientales, y
que a la vez contribuya a mejorar su posiciona-
miento en las cadenas de valor agroindustriales.

Ciudades, gestién de residuos y contaminacion
Como ya se sefiald, Uruguay presenta una
proporcion de poblacion urbana superior al

promedio regional. En particular, desde hace va-
rias décadas, se identifica un crecimiento cons-
tante del area metropolitana de Montevideo,
que concentra aproximadamente al 60% de
la poblacion total de Uruguay (Intendencia de
Montevideo, 2013). El crecimiento de la trama
urbana no obedecid, en términos generales, a
una planificacion, lo cual implico e implica una
presion sobre los recursos naturales y las acti-
vidades rurales tradicionales. En particular, los
ecosistemas costeros se vieron afectados por el
desarrollo urbano vinculado tanto al uso resi-
dencial como a la industria del turismo (MVOT-
MA, 2018).

Los procesos de expansion territorial, gene-
ralmente dados en contextos de crisis econo-
micas y sociales, se acompafiaron en algunas
ocasiones de procesos de expulsion de pobla-
cion de la ciudad consolidada y de generacion
de asentamientos irregulares (Intendencia de
Montevideo, 2018). Como ya sefald, actual-
mente hay 656 asentamientos irregulares en
Uruguay. Estos se caracterizan por la carencia
de sistemas de infraestructura basica: el 33% no
posee acceso regular al agua potable y el 86%
no tiene conexion a la red de saneamiento.”
La disposicion inadecuada de efluentes de sanea-
miento afecta la calidad del agua superficial en
arroyos urbanosy también puede generar conta-
minacion puntual de acuiferos (CURE, 2019).

En Montevideo, se identificd ademas que los
asentamientos se encuentran en zonas de fragili-
dad ambiental, como planicies inundables en las
riberas de los cursos de agua urbanos. Es asi que
las amenazas relacionadas con eventos extre-

179. BID (2020) con datos de Gonzalez, B., Posada, L., Baldriz,
I, Mas, E., & Buitrago, D. (2019). Relevamiento nacional de
asentamientos informales en Uruguay 2018: analisis explo-
ratorio sobre vulnerabilidad del habitat y la vivienda, estima-
ciones sobre la extension del fendmeno.
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mos (vientos, tormentas, heladas, granizadas)
interactiian sobre una interseccion de vulnerabi-
lidades (sociales, econdmicas, de infraestructu-
ra y calidad del habitat, etc.) incrementando el
riesgo de incendios, inundaciones y enfermeda-
des impulsadas por factores ambientales, como
ciertas enfermedades respiratorias (Intendencia
de Montevideo, 2019). A modo de conclusion,
existen una serie de desigualdades (socioecono-
micas y territoriales) que hacen que la poblacion
mas vulnerable esté particularmente expuesta
a riesgos de indole sanitario y ambiental (entre
otros). El derecho a gozar de un ambiente sano,
si bien esta previsto en la Constitucion (Articulo
47), no esta garantizado para toda la poblacion,
en la medida, por ejemplo, que no se universalice
el acceso al agua potable y al saneamiento basi-
co en todos los asentamientos.

Las corrientes de residuos que se generan
en el pais son, por orden de importancia: resi-
duos industriales (46% del total de residuos
generados anualmente), residuos domiciliarios
(32%), residuos de obras (19%) y residuos es-
peciales (3%) [MVOMTA, 2020]. Por otro lado,
se estima que la generacion de residuos solidos
urbanos a nivel nacional es de T millén de tone-
ladas anuales (Presidencia de la Republica, OPP,
Informe Nacional Voluntario, 2018). En Montevi-
deo, la generacion de residuos solidos urbanos
es de 894.834 toneladas anuales (2018),"%° de
los cuales 38% son de origen domiciliario, 31%
son residuos de obra civil, 16% provienen de los
servicios de limpieza urbana, 8% son de origen
comercial o industrial y el 7% restante corres-
ponde a “otros”. Entre 2008 y 2018, la cantidad
de residuos soélidos recolectados en Montevideo

180.BID (2020) con datos de Colturato, Robano, & Troncoso
(2019) BID.

aumento 14%."® La generacion per capita de
residuos sélidos urbanos en Montevideo es de
1,08kg por habitante por dia (dato de 2012) [In-
tendencia de Montevideo, 2018], similar al pro-
medio para América Latina y el Caribe (1kg/ha-
b/d) [PNUMA, 2018]. El indice de reciclaje de los
residuos urbanos es apenas 2%,"? mas bajo que
en otros paises de la region de similar nivel de
desarrollo como Argentina (6%) y Chile (10%)
[PNUMA, 2018].

En la ultima década, Uruguay ha hecho im-
portantes avances en cuanto al establecimiento
de normativas para ordenar las distintas fraccio-
nes de residuos, con foco en los residuos especia-
les e industriales. La Ley de Gestion Integral de
Residuos (Ley 19.829), aprobada en 2019, marca
un hito en la normativa nacional ambiental, ya
que establece los cimientos de la planificacion y
la politica de gestion de residuos a nivel nacional
y departamental, a la vez que establece instru-
mentos econdmicos para mejorar la infraestruc-
tura y garantizar la sustentabilidad econémica
de los sistemas de gestion de residuos.

Existen varios desafios relacionados con la
gestion de residuos a nivel nacional. Si bien hay
disparidades a nivel departamental, la infraes-
tructura para la gestion de residuos es en gene-
ral inadecuada e insuficiente, en particular en lo
que se refiere a los sitios de disposicion final de
residuos. Segun un indice de calidad ambiental
que considera distintas variables (las caracteris-
ticas del lugar, la infraestructura y las condicio-
nes de operacion), 18 de los 22 sitios de disposi-
cion final mas significativos del pais presentan
condiciones inadecuadas (Sadres, 2018). La dis-
posicion final de residuos en vertederos a cielo
abierto o en sitios con controles insuficientes

181. BID (2020). Op. cit.
182. BID (2020) Op. cit. y OIT y CIU (2017).
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contamina el agua (por residuos o lixiviados), el
aire (por la guema no controlada de residuos),
contribuye al cambio climatico mediante la
emision de GEl'y promueve la formacién de si-
tios contaminados.

Como sucede en la region, la gestion de resi-
duos tiene un componente de informalidad aso-
ciada al trabajo de los clasificadores de residuos
y a actores informales de la cadena de reciclaje.
Los clasificadores participan de la cadena infor-
mal de recuperacion y valorizacion de materia-
les predominantemente en las fases de recolec-
cion de residuos en las calles y en los sitios de
disposicion final. Los materiales recolectados se
venden posteriormente a depositos y a empre-
sas gestoras de residuos. EL numero de clasifica-
dores es dificil de estimar, ya que fluctta segiin
el ciclo economico, la tasa de desempleo y el
valor de los materiales. El sector clasificador en
Montevideo presenta una fuerte vulnerabilidad
social y se caracteriza por presentar hogares nu-
merosos, mayor poblacidn joven, muy bajo nivel
educativo, altas tasas de informalidad laboral y
altos indices de pobreza crénica (Intendencia de
Montevideo, 2012).

En los ultimos afios ha habido iniciativas
para la formalizacién de clasificadores, como
por ejemplo la contratacion de 250 clasifica-
dores en las plantas de gestion de residuos vy
la conformacion de cooperativas de trabajo.
La formalizacion de los clasificadores aparece
como un motor de creacién de empleos verdes
en los proximos afos. Por otra parte, Uruguay
tiene aun mucho camino por recorrer en cuan-
to a la implantacion de sistemas integrales que
permitan transformar residuos en recursos.’®?

183. Un analisis de alternativas de valorizacion de residuos para
Montevideo, por ejemplo, identifico la oportunidad de for-
talecer los sistemas de compostaje y de biodigestion a nivel
departamental, ya que 46% de los residuos que se generan

Por ultimo, se destaca que el pais ha hecho
avances interesantes en cuanto a la creacion de
un marco institucional y de planificacion para
impulsar el desarrollo de la economia circular,
mediante el lanzamiento, en 2019, de un Plan de
Accion en Economia Circular con un horizon-
te de cinco afos, vy el desarrollo del programa
Oportunidades Circulares, de frecuencia anual
desde 2018, cuyo objetivo es impulsar la valida-
cion deideasy la implementacion de emprendi-
mientos circulares.

Vulnerabilidades y riesgos politicos

Estabilidad politica y funcionamiento de la
democracia

Como se sefiald en el capitulo anterior, el
pais se ubica en los primeros puestos de los ran-
kings de estabilidad politica y ausencia de con-
flictos: de acuerdo con el indice que elabora el
Banco Mundial, en el puesto 27 entre 211 paises
examinados y en el quinto entre los cuarenta de
América Latinay el Caribe. Desde el regreso a la
democraciaen marzode 1985, Uruguay no expe-
rimento ninguna crisis politica (levantamientos
populares, revueltas, etc.) o crisis institucional
(impeachment, renuncias de presidentes, etc.)
que determinase una alteracion del calendario
electoral (formacion de gobiernos provisorios,
adelantamiento de elecciones, etc.) o la sustitu-
cion o tutelaje del poder civil por otros poderes
o fuerzas del Estado.

Asimismo, desde el retorno a la democracia
en marzo de 1985 al presente (casi cuatro déca-
das) a los tres principales actores del sistema
de partidos uruguayo (Frente Amplio, Partido
Colorado y Partido Nacional) les ha tocado la

son compostables (Intendencia de Montevideo, 2020).
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responsabilidad de conducir el gobierno nacio-
nal como titulares del Poder Ejecutivo o socios
de una coalicion, asf como ejercer el rol de opo-
sicion desde el Legislativo. Como muestran los
estudios sobre produccion parlamentaria en
Uruguay, los partidos politicos se caracterizan
por un alto nivel de “disciplina parlamentaria”,
lo que vuelve su comportamiento predecible
para los otros actores partidarios. Asimismo,
los principales partidos (que reinen mas del
80% del electorado) han demostrado tener ca-
pacidad de negociacion, lo que les ha permitido
alcanzar amplios acuerdos en el Parlamento,
que se reflejan en leyes aprobadas por amplias
mayorias multipartidarias (aunando oficialismo
y oposicion) o incluso por unanimidad.

Por otra parte, desde mediados de los afios
sesenta del siglo pasado Uruguay tiene una
Unica central de trabajadores (PIT-CNT), que
no tiene vinculos de dependencia con el Estado
o los partidos politicos, lo que facilita, también,
la negociacion entre el poder politico y la re-
presentacion sindical. Ademas, los afiliados a
la central sindical representan una alta propor-
cion de los trabajadores asalariados. Las altas
tasasdesindicalizaciénque presenta Uruguay'™*
y la concentraciéon del movimiento de traba-
jadores en una Unica central sindical determi-
nan, en la mayor parte de las situaciones, que
los acuerdos alcanzados entre sindicatos, em-
presarios y representantes de Gobierno tengan
un alto nivel de adhesion y acatamiento entre
los trabajadores sindicalizados, contribuyendo
a la estabilidad social y politica.

Si bien los rasgos sefialados permitirfan afir-
mar que el pais cuenta con activos politicos e

184. Alrededor de 2010, la tasa de sindicalizacion en Uruguay lle-
gaba a 34%, la segunda mas alta de América Latina, mas del
doble del promedio de la region (16%) y similar al promedio
entre los paises de Europa (OIT e ICD, 2014: 110-111).

institucionales que minimizan la probabilidad o
el riesgo de crisis politicas e institucionales o, sin
llegar a tal extremo, situaciones de inestabilidad
politica, la experiencia de la regién muestra que
aun en sistemas politicos estables (algunos de
los cuales solian recibir calificaciones en los indi-
ces de calidad democratica y estabilidad politica
similares a las Uruguay) pueden experimentar
turbulencias. En este sentido, se pueden identi-
ficar a corto plazo algunos procesos y tenden-
cias que podrian alentar la aparicion de con-
flictos sociales y politicos: por un lado, la puja
redistributiva entre actores econdmicos y socia-
les en un contexto de crisis o, en el mejor de los
escenarios, moderada recuperacion poscrisis v
de contencion del gasto publico para sanear las
cuentas publicas; por otro, la profundizacion de
algunas tendencias preocupantes con relacion
a la opinion publica, como la disminucion del
apoyo a la democracia, la insatisfaccion con su
funcionamiento o la pérdida de confianza en los
poderes del Estado y otras instituciones publi-
cas (crisis de representatividad).

Si bien Uruguay ha oscilado siempre entre
los dos primeros lugares cuando se ordena en
forma descendente a los paises de la region de
acuerdo con el grado en que sus ciudadanos
apoyan a la democracia, merece especial aten-
cion la caida sistematica del indice de apoyo a
la democracia que se observa en el pais durante
los ultimos diez afos: desde el 82% que regis-
traba en 2009 al 61% que registro en 2018 (ul-
timo dato disponible del Latinobarémetro) v,
en particular, la duplicacion entre 2009 y 2018
(de 8% a 16%) de la poblacién que manifiesta,
abiertamente, preferir en “algunas circunstan-
cias” un gobierno autoritario sobre uno demo-
cratico, asi como también el aumento (de 7% a
18%) de la poblacion que expresa indiferencia
entre ambos tipos de régimen politico.
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Gréfico 40. indice de apoyo a la democracia en Uruguay. Afios seleccionados entre 1995 y
2018. En porcentajes.
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La caida en los niveles de apoyo a la demo-  democracia en el pais (en un contexto en el que
cracia coincide con la disminucion de la “satis-  la economia todavia seguia creciendo, aunque a
faccion con el funcionamiento de la democra-  tasas menores que las del periodo 2004/2005
cia”, de 79% en 2009 a 47% en 2018 (Grafico 41).  a 2014/2015) podria estar expresando algunos
El hecho de que la mitad de la mitad de los en-  cambios mas profundos, de caracter estructu-
cuestados haya manifestado en 2018 cierto gra-  ral, en las actitudes y pautas de cultura politica
do de insatisfaccion con el funcionamientodela  de la ciudadania uruguaya.
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Grafico 41. Satisfaccion con el funcionamiento de la democracia en Uruguay. Afios seleccio-

nados entre 2004 y 2018. En porcentajes.
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Fuente: Corporacién Latinobarémetro.

Por ultimo, como se puede apreciar en el
Grafico 42, también se viene registrando en
Uruguay desde comienzos de la década pasada
un aumento sostenido del segmento de la po-
blacion que manifiesta no confiar en los poderes
del Estado: entre 2010 y 2018 de 27% a 60% con
relacion al gobierno (Poder Ejecutivo) y de 34% a
62% con respecto al Poder Legislativo.

]
13

H No sabe /
no contesta

Nada satisfecho
33 M No muy satisfecho
Mas bien satisfecho

M Muy satisfecho

El hecho de que la desconfianza (total o
parcial) hacia los tres poderes del Estado haya
aumentado en niveles tan similares en Uruguay
durante los ultimos diez afios y de modo sos-
tenido (sin oscilaciones significativas), indepen-
dientemente de que estos tres poderes desem-
pefian distintas funciones y pueden tener, por lo
tanto, impactos muy diferentes en la vida de los
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Grafico 42. Nivel de confianza de la opinion pdblica en Uruguay en los Poderes Ejecutivo y
Legislativo. Afios seleccionados entre 1996 y 2018. En porcentajes.
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ciudadanos, quizas esté revelando que se estan
produciendo en la sociedad uruguaya cambios
de caracter mas estructural en las valoraciones,
los juicios y las preferencias de las personas:
transformaciones que no responden necesaria
ni principalmente a la coyuntura que afecta a la
economia o la evolucion real del bienestar de la
poblacion, sino a procesos relacionados con la
reproduccion de valores y la formacion de opi-

M “Poca confianza”mas
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M "Mucha confianza”mas
“algo de confianza”

Fuente: Corporacion Latinobaréme-
tro. Notas: [i] “Por favor, mire esta
tarjeta y digame, para cada uno de
os grupos, instituciones o personas
delalista. ;Cudnta confianza tiene
usted en ellas?”

niones y preferencias en los que intervienen los
distintos agentes de socializacion (primarios y
secundarios) y ya no solo los domésticos en un
contexto de avanzada globalizacion cultural.
Aunque Uruguay sigue mostrando nive-
les de apoyo a la democracia, satisfaccion con
el funcionamiento del régimen democratico v
confianza en las instituciones, que lo destacan
dentro dela region, y en comparacion con paises
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mas desarrollados y democracias consolidadas,
la evolucion de los indicadores analizados justi-
fica un seguimiento permanente como parte de
analisis mas amplio sobre el comportamiento
del espacio democratico.

Estado de derecho y justicia

Al examinar la evolucion del pais durante
los ultimos veinte afios en algunos de estos in-
dices globales se advierte, dentro de un cuadro
de relativa estabilidad, una leve tendencia al au-

mento en los puntajes que registra el pais en los
ultimos afios (Grafico 43).

Si bien la percepcion predominante entre los
analistas politicos y observadores externos —en
base a cuyos juicios se elaboran buena parte de
los indices globales sobre el funcionamiento y
le desempefo politico-institucional de los pai-
ses—sobre el desempefio de las instituciones
politicas en Uruguay sigue siendo positiva —de
hecho, ha mejorado en los ultimos afios como
muestran los datos presentados en el Grafico

Grafico 43. Desempefio de Uruguay en indicadores mundiales de buen gobierno del Banco
Mundial. Serie 1996-2018. Puntajes expresados en valores de desviacion estandar en la

distribucion de la variableli].
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Fuente: Banco Mundial-Worldwide Governance Indicators. Notas: [i] Las estimaciones de las puntuaciones se expresan en unidades de desviacion estandar dentro de una distri-
bucion normal, por lo que varfan aproximadamente entre -2,5 y +2,5; [ii] “El Estado de Derecho (‘Rule of Law’) recoge la percepcion sobre hasta qué punto los actores tienen
confianza en las normas de la sociedad y las acatan, y, en particular, sobre la ejecucion de los contratos, los derechos de propiedad, la policia y los tribunales, asi como sobre la
probabilidad de ocurrencia de delitos y actos violentos”; [iii] “El control de la corrupcién captura las percepciones sobre hasta qué punto el poder piblico se ejerce con fines de
ucro privado, incluidos los pequefios y grandes hechos de corrupcion, asf como también el grado en el que el Estado es “capturado” por las élites y los grupos de interés privados”;
[iv] “La eficacia del gobierno recoge las percepciones sobre la calidad de los servicios publicos, la calidad de la administracion publica y su grado de independencia frente a
las presiones politicas, (asf como) la calidad de la formulacion e implementacién de las politicas y la credibilidad del compromiso del gobierno con esas polfticas”; [v] “La libre
expresion (“Voice") y Ia rendicion de cuentas (“accountability”) capturan la percepcion sobre hasta qué punto los ciudadanos de un pafs pueden participar en la eleccién de sus
gobernantes, asi como la libertad de expresion, libertad de asociacién y libertad de medios.”
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43—, la calidad de su democracia, el respeto al
Estado de derechoy el funcionamiento eficaz de
la justicia dependen, entre otros factores, de la
confianza de los ciudadanos en estos mecanis-
mos de regulacion de la vida economica y social.
En este sentido, la evolucidn de las valoraciones
y percepciones de los ciudadanos en Uruguay
sobre el funcionamiento de la democracia y su
conflanza en los tres poderes del Estado y otras
instituciones politicas a lo largo de los ultimos
diez afios merece un seguimiento atento, que
permita advertir posibles sefales criticas e iden-
tificar potenciales amenazas para anticipar los
riesgos a los que se podria ver expuesto el pafs.

Seguridad y convivencia ciudadana

Como ya se indico, desde comienzos de la
década pasada se observa un crecimiento soste-
nido (la tasa crecié de 5,9 en 2011 a 8,2 en 2019),
con algunas oscilaciones, de la tasa de homici-
dios, uno de los indicadores mas basicos sobre
la incidencia del delito y la violencia. En particu-

lar, durante los Ultimos afios y en el marco de la
aparicion de nuevas expresiones del delito, aso-
ciadas al narcotraficoy la disputa por territorios,
las autoridades del Ministerio del Interior y otros
actores institucionales advierten un recrudeci-
miento de la violencia. Esta tendencia objetiva
al aumento de los delitos que implican el uso de
la violencia (que se puede constatar en la evolu-
cion de un indicador basico como es la tasa de
homicidios) ha tenido su reflejo en un aumento
pronunciado, de acuerdo con los resultados de
las encuestas de opinién publica, de la pobla-
cién que considera a la (falta de) seguridad vy el
delito como los principales problemas del pais
(Gréfico 44).

Si bien Uruguay sigue teniendo indicado-
res de delito (en particular, homicidios) que
lo sitlan entre los pafses menos inseguros de
la region (una de las regiones del planeta con
mas altos indicadores de delito y de violencia
interpersonal), la evolucion reciente demanda
particular atencion, maxime porque la inse-

Grafico 44. Principales problemas del pais para las personas de 15 y mas afios de Uruguay.

Evolucion entre 2004 y 2018[i]. En porcentajes.
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Fuente: Corporacion Latinobarémetro. Notas: [i] los cuatro problemas o temas que aparecen en el gréfico son los que reunieron mayor nimero de respuestas en la encuesta de 2004.
Alo largo de todo el periodo (2004 a 2018) la suma de las menciones a estos cuatro problemas representa el 71% (promedio) del total de respuestas; el resto (29%) se distribuye
entre menciones a otros temas (servicios bdsicos, educacion, salud, problemas de la politica, corrupcion, etc.) que retinen 9% del total de respuestas, otros problemas especificos que
retinen otro 9% de las respuestas, respuestas que afirman que no hay “ningtn”problema (7%) y un 4% de“no sabe / no contesta”
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guridad se concentra (al igual que ocurre en
otros palises de la region) en las areas o zonas
urbanas que son mas vulnerables en términos
socioeconomicos. La cronificacion de estos fe-
némenos en las areas urbanas mas deprimidas
puede derivar en una mayor segregacion y ex-
clusion social de los grupos de poblacion mas
vulnerables, ahondando de ese modo la des-
igualdad entre estratos socioeconémicos.

Vulnerabilidades y riesgos sociales:
equidad, cohesion social e integracion
de grupos mas vulnerables

Como ya fue sefalado, entre los afios 2007 y
2012 se observa en Uruguay una reduccion sig-
nificativa en los niveles de desigualdad econo-
mica: entre esos afnos, el coeficiente de Gini cae
de 0.468 a 0.391 (una disminucién de 16% en
cinco anos), mientras la relacién entre el ingre-
so per capita promedio de los hogares del quintil
5 (el de mayores ingresos) y el correspondiente
al quintil T (el de menores ingresos) cae de 111 a
7.6 (CEPALSTAT). A partir de 2012 no se registran
cambios significativos en estos u otros indicado-
res de desigualdad economica (CEPALSTAT).

Por otra parte, durante esos afos apenas
se advierte una leve reduccion en los niveles de
desigualdad en los logros educativos entre los
jovenes (un posible predictor de la desigualdad
socioecondomica en el futuro). Si bien en los ul-
timos anos (2012 a 2018) la tasa de culminacién

de la EMS o bachillerato en jovenes de 21 a 22
afos se duplico en el quintil mas pobre y ape-
nas aumento, en términos relativos, en el quintil
mas rico (crecio de 7% a 14% en el primer grupo
y de 70% a 79% en el segundo), la distancia es
tan amplia que Uruguay sigue siendo, al menos
en este indicador, uno de los paises de la region
que logra resultados mas desiguales en materia
educativa, tanto en culminacion o acreditacion
de los ciclos educativos como en las competen-
cias que miden las pruebas internacionales de
aprendizaje. Ademas, otras brechas o asimetrias
(basadas en género, ascendencia étnico racial o
territorio) persisten o, a lo sumo, han registrado
leves cambios positivos.

Los datos de encuestas de opinion muestran
un aumento de percepciones criticas —en este
caso con relacion a la evolucion de la desigual-
dad— en la ciudadania. Como se puede obser-
var en el Grafico 45, la poblacion que considera
que la distribucion del ingreso en el pais es “muy
injusta” o "injusta” aumentd de 60% en 2013 a
81% en 2017 (76% de acuerdo con el Ultimo dato
disponible del Latinobarémetro de 2018). Este
aumento, que se produce tras un marcado des-
censo registrado entre 2002 (en ese momento 9
de cada 10 personas consideraban “muy injusta”
0 "injusta” la distribucion del ingreso), coincide
con el periodo en el que a reduccion de la des-
igualdad se detiene (medida por el coeficiente
de Gini u otros indicadores) y en el que la inci-
dencia de la pobreza ralentiza su caida hasta es-
tancarse en los ultimos afos.
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Grafico 45. Evaluacion de la opinion publica en Uruguay sobre cuan justa es la distribucion
del ingreso en el pais[i]. Afios seleccionados entre 1997 y 2018. En porcentajes.
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Fuente: Corporacién Latinobarémetro. Nota: [i] “;Cudn justa cree Ud. que es la distribucién del ingreso en Uruguay?”

En este escenario, la persistente desigualdad
en los logros educativos entre los nifios, ado-
lescentes y jovenes de los distintos estratos, asi
como de brechas o asimetrias basadas en otros
clivajes (género, territorio, ascendencia étni-
co-racial, presencia de discapacidades, etc.), po-
dria constituir una fuente de amenazas y riesgos
para la cohesion social, maxime en un escenario
de incertidumbre como el que emerge a partir
de la crisis del COVID-19 y en un contexto en el
que algunas actitudes y pautas de cultura po-
litica que constituian activos del pais muestran
una tendencia al deterioro, como se mostro en
la subseccion previa.

También, la sensacion de inseguridad e in-
certidumbre se puede agravar en un contexto
en el que se producen transformaciones en los
sistemas productivosy en el mundo del trabajo,
que pueden afectar la condicién laboral de los
sectores de poblacién con menor capital edu-
cativo. Como ya se sefiald, los estudios pros-
pectivos realizados por la OPP sobre el “riesgo

de automatizacion” de algunos trabajos o ta-
reas en Uruguay muestran que, efectivamente,
algunas posiciones estan amenazadas. En este
sentido, los datos que surgen de encuestas o
estudios cualitativos indican que la poblacion
percibe esta tendencia como una amenaza
real —mas alld de su efectiva concrecion— a
su situacion laboral. De acuerdo con los datos
del Latinobarometro, en 2018 casi 6 de cada
10 personas en la poblacion de 15 y mas afios
crefan que la automatizacion laboral le quitara
el trabajo a corto plazo (en los préximos cinco
afos) o a mediano plazo. Si bien estos datos
estarian indicando la existencia de una aprecia-
cion levemente mas critica en algunos grupos
de poblacion (las mujeres y los inactivos, grupo
gue incluye a los estudiantes que no trabajan
ni buscan empleo), en términos generales no
se aprecian diferencias significativas, lo que in-
dica que esta percepcion de riesgo de pérdida
de empleo que podrian generar los procesos
de automatizacion del empleo esta extendida
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en toda la sociedad, incluso en los sectores for-
males y en los estratos medios y altos.

Ante este panorama en el que se observa un
tendencial aumento de la percepcidn de injusti-
cia con relacion a la distribucion del ingreso, un
sostenido aumento de la desconfianza hacia las
instituciones y, finalmente, un crecimiento del
porcentaje de ciudadanos que manifiestan no
tener interés en la politica, ser indiferentes ante
la democracia o, incluso, adherir a formas auto-
ritarias de gobierno, una crisis socioeconémica
real o un deterioro efectivo de las condiciones de
vida podrian generar impactos negativos en la
cohesioén social. Desde luego, Uruguay se carac-
teriza por tener instituciones politicas robustas,
capacidad de alcanzar acuerdos entre sus acto-
res politicos y niveles de identificacion de los ciu-
dadanos con los actores politicos y sociales que
operan como frenos ante las tendencias consig-
nadas. Sin desconocer ni subestimar la fortaleza
de esos activos, el seguimiento de estas varia-
bles resulta clave para anticipar y mitigar estos
potenciales riesgos.

3.2. Financiacion del desarrollo
en Uruguay'®

La implementacion de la Agenda 2030 en Uru-
guay requiere realizar varios ejercicios analiticos
contemplados en este CCA: a) analizar la tra-
yectoria de desarrollo del pais, determinando
cuales son los factores estructurales (ambien-

185. Esta seccion se alimenta, en gran medida, de las siguientes
consultorias externas realizadas para la OCR/UNCT: (a)
“Analisis de los mecanismos disponibles para promover la
inversion de impacto del sector privado en proyectos que
contribuyan a implementar la Agenda 2030 vy alcanzar los
ODS"y (b) “El sector privado uruguayo, los Objetivos del De-
sarrollo Sostenible y la vision de triple impacto: diagndstico
y desafios”, desarrolladas por CPA-Ferrere bajo la coordina-
cion del Dr. Gabriel Oddone Paris.

tales, economicos, sociales y politicos) que po-
drian detener, ralentizar o acelerar su progre-
so hacia los objetivos y metas de la agenda; b)
identificar los grupos de poblacion que “estan
quedando atrads” en ese camino al desarrollo
sostenible y los factores que explican la des-
igual distribucion de oportunidades y recursos
que los afectan, para poder diseflar acciones
que aseguren que el progreso beneficiara efec-
tivamente a todos; ¢) advertir las amenazas v
la probabilidad de eventos que podrian afec-
tar la trayectoria de desarrollo del pais (ana-
lisis multidimensional de riesgos); d) analizar
los requerimientos de financiacion para la im-
plementacion de la Agenda 2030 en los diez
aflos que restan para el logro de los ODS."
Esta ultima subseccion esta, precisamente, de-
dicada a ese ultimoy complejo ejercicio: analizar
la financiacion del desarrollo en el pafs.

186. Seguin la UNCTAD, “(alcanzar) los ODS tendra implicacio-
nes de recursos muy significativas en todo el mundo desa-
rrollado y en desarrollo. Las estimaciones de la inversion to-
tal que se necesitaria solo en los paises en desarrollo van de
3,3 a 4,5 billones de dolares por afio para la infraestructura
basica (carreteras, ferrocarriles y puertos; centrales eléctri-
cas; agua y saneamiento), la seguridad alimentaria (agricul-
turay desarrollo rural), la mitigacion y adaptacion al cambio
climatico, la salud y la educacién.” Asimismo, de acuerdo
con este reporte de la UNCTAD (2014: 26), considerando el
nivel de inversién (publicay privada) que hay en los paises en
desarrollo en todos los sectores relacionados con el logro de
los ODS, hay un déficit anual de financiacion (“funding gap”)
de unos 2.5 billones de ddlares por afio; esa serfa la brecha
de financiacién que se deberia cubrir —solo en esos paises—
para alcanzar los ODS: 2.5 billones de ddlares anuales por
un periodo de quince afios (2015 a 2030).
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La confluencia de fuentes de financiacion

Fuentes para financiar en los paises la implementacién de la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030.

Como sefialan las gufas del Grupo de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo Sostenible (2019 y
2020), la financiacion de los gastos recurrentes
y las inversiones que se necesitan para desarro-
llar politicas y servicios, asi como para construir
las infraestructuras necesarias, se alimentan de
cuatro posibles fuentes de recursos, cuyos pe-
sos varfan en funcion del nivel de desarrollo de
cada pais, de su capacidad fiscal y de la fortaleza
de sector privado.

Para satisfacer las necesidades asociadas al
desarrollo sostenible y acelerar el progreso ha-
cia la consecucion de los objetivos de la Agen-
da 2030, los paises (en particular, los paises de
menor desarrollo), requieren continuar desple-
gando inversiones a gran escala. La magnitud
de estas inversiones hace necesario combinar

Combinacion de recursos de
alianzas publico-privadoy de
otras multiples fuentes

Recursos privados internacionales:

1) Portafolio de fondos de inversion

2) Créditos de la banca internacional

3) Transferencias de ONG internacionales,
fundaciones y otras organizaciones

esfuerzos entre el sector publico y privado para
movilizar los recursos necesarios, ademas de
alterar el disefio de incentivos y la mentalidad
tradicional sobre las formas de hacer negocios.
En este sentido, no solo se necesita atender las
fuentes de financiamiento para la inversion de
impacto, sino también su vinculo con las politi-
cas publicas nacionales y las alianzas de coope-
racion en el frente internacional.

En lo que refiere a la financiacion, la com-
binacion de los diferentes mecanismos varfa
en funcion del uso al que estén destinados
los recursos (lo que se quiere financiar) y del
contexto nacional. Asi, por ejemplo, las inver-
siones que buscan atender necesidades so-
ciales basicas son en general financiadas con
recursos publicos. Otras, como la infraestruc-
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tura, pueden ser financiadas a través de una
combinacién de recursos publicos y privados.
Por ultimo, hay otro conjunto de inversiones
que estan mas atadas a la participacion de los
privados, aunque para que esto suceda en la
orbita especifica de la inversion de impacto las
politicas publicas deben favorecer e incentivar
los movimientos en la direcciéon buscada. Esto
es asi en tanto muchos inversores privados
potenciales entienden que incursionar en este
camino puede suponer una renuncia parcial
a la dimension estrictamente economica que
hace al nucleo de su negocio. Por este motivo,
uno de los desafios centrales que subyace a la
problematica de la inversion de impacto no
pasa por conseguir los fondos e identificar los
vehiculos adecuados para canalizarlos, sino
por encontrar la forma de alinear un interés
privado con un interés colectivo, de manera
de cambiar una mentalidad profundamente
arraigada sobre la forma de hacer negocios.

El sector publico nacional (Estado)

El sector publico tiene un rol clave en la conse-
cucion de los ODS y el desarrollo de la economia
sustentable. Los recursos publicos son esencia-
les en la provision de bienes publicos y servicios,
en la implementacion de politicas que determi-
nan los incentivos que dirigen las acciones de los
agentes, en la mejora de la equidad y la gestion
de la estabilidad macroecondmica (requisito
fundamental para generar un clima de negocios
adecuado capaz de atraer y albergar inversio-
nes). Alinear el gasto publico a una estrategia
de desarrollo sostenible para proveer servicios
publicos de manera equitativa es una forma de
avanzar en el cumplimiento de los ODS.
Ademas de la utilizacién del gasto publico

directamente, el Estado cuenta con diferentes
instrumentos para promover o desestimular
determinadas actividades y promover asi el
desarrollo sustentable. La existencia de fallas
de mercado ocasionadas en la provision pri-
vada de bienes que generan impactos sobre
el conjunto de la sociedad, las restricciones
al crédito que enfrentan algunos agentes o el
interés en fomentar ciertas actividades pro-
ductivas (entre otros factores), justifican la
intervencion del Estado mediante el disefio e
implementacion de mecanismos de regula-
cion, promocion y financiamiento. Ello cobra
especial relevancia para fomentar actividades
productivas sustentables, que ademas del
beneficio econdémico privado, consideren im-
pactos en materia social y ambiental. A este
respecto, y siguiendo a Cobas (2015), los ins-
trumentos de politica se pueden clasificar en
dos grandes grupos. Por un lado, se encuen-
tran los instrumentos de tipo regulatorio, que
establecen acciones o resultados permitidos
o prohibidos y estandares minimos a cumplir,
incidiendo asf sobre la conducta de los indi-
viduos al actuar como una restriccion en la
toma de decisiones. Por otro lado, estan los
instrumentos econdmicos que buscan incidir
en la estructura de incentivos que enfrenta el
agente a la hora de tomar una decision (y por
esa via actlan sobre la oferta o demanda de
este). Dentro de este grupo de instrumentos
se encuentran los impuestos, las tasas, los
subsidios o incentivos a la inversion.

En particular, los incentivos fiscales son
utilizados con el objetivo de promover inver-
siones o la produccion de ciertas industrias de
interés estratégico. Entre estos mecanismos
se destacan las exoneraciones impositivas o
el crédito fiscal. Cabe destacar que, su uso,
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si bien no implica un desembolso monetario,
implica una renuncia en terminos de ingreso
fiscal potencial, ademas de costos de adminis-
tracion, verificacion y control. Por su parte, los
subsidios son una prestacion econdmica sin
contrapartida, en general de origen publico,
que permite la reduccion del costo que enfren-
tan los agentes en la produccion o adquisicion
de bienes vy servicios. Aqui se distingue entre
dos categorias de subsidios: (i) subsidios a la
demanda, cuando el consumidor beneficiado
enfrenta un precio reducido por el consumo de
un bien o servicio y (ii) subsidios a la oferta,
cuando el productor de un bien o servicio en-
frenta un costo de produccion reducido.

El sector privado nacional e internacional

Dada la envergadura del desafio y las espe-
cificidades de los problemas que se buscan
resolver, la participacion exclusiva del sector
publico no es suficiente. El volumen de recur-
s0s necesarios, sumado al conjunto de res-
tricciones fiscales que enfrentan los Estados,
refuerza la necesidad de incrementar el invo-
lucramiento de los actores privados, tanto a
nivel nacional como internacional. Este sector
es, en la mayoria de los paises, la parte mas
significativa de la economia, de modo que su
involucramiento en el desarrollo sostenible
es fundamental. Cada vez mas, los inversores
muestran interés en considerar los aspectos

sociales y ambientales en sus decisiones de in-
version. Sin embargo, todavia falta profundizar
esfuerzos para consolidar avances materiales
en esta direccion. Como se destaco previa-
mente, los gobiernos inciden en la formacion
de los incentivos adecuados para promover el
desarrollo sostenible. Si bien el acceso a los
servicios financieros se ha incrementado en
los ultimos afos, todavia es insuficiente, por
lo que las estrategias del sector financiero son
fundamentales para hacer frente a los déficits
de financiacion y a los fallos del mercado de
manera integrada. Sin embargo, los efectos de
este interés en el financiamiento del desarro-
[lo sostenible por parte del sector privado no
estan del todo claros ni cuantificados.

La cooperacion para el desarrollo

La Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD) ha sido
histéricamente baja en el pais (a diferencia de lo
que ocurre en los paises menos desarrollados),
al menos desde que se tiene registro de este in-
dicador: en 2017 apenas 0,07% del PIB®"y 0,22%
del gasto del Gobierno central de acuerdo con
los datos de la OCDE (Grafico 46).

187. Otra medida que permite dimensionar el peso que la ODA
tiene en Uruguay es que en 2017 representd menos del 2%
de gasto publico total en educacion que realizé Uruguay, ba-
sicamente, a través de la Administracion Nacional de Educa-
cion Publicay la Universidad de la Republica.
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Grafico 46. Evolucion de la Asistencia Oficial al Desarrollo en Uruguay. Serie 1990 a 2017.
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial-World Development Indicators, a partir de informacién primaria de la OCDE.

Si bien el peso de la AOD como fuente para
financiar inversiones e implementar programas
ha sido en Uruguay en las ultimos veinticinco
afos bajo (0,1% del PIB o menos y medio punto
porcentual con relacidn al gasto del Gobierno
central), producto de los criterios que rigen la
asignacion de la AODy porque el peso del sector

publico en el pais es significativo, la cooperacion
ha jugado y puede desempefiar un papel clave
para promover innovacion en el sector produc-
tivo y en el disefio e implementacién de nuevas
politicas y programas (en particular, en el area
social), apalancando los esfuerzos del sector
publico y de los agentes privados.

Analisis de la situacién de Uruguay y sus retos frente a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible



Los ejercicios de revision o evaluacion de la
implementacion de Marcos de Cooperacion del
Sistema de las Naciones Unidas en Uruguay, asf
como de programas de cooperacion de agencias
especificas muestran que tanto los tomadores
de decision (autoridades de gobierno nacional y
gobiernos subnacionales), como representantes
de la sociedad civil, reconocen el valor de este
tipo de contribucién al desarrollo del pais.®®

188. "El analisis de los resultados alcanzados por el pais y a los
que busco contribuir el SNU en el marco del MECNUD nos
permite observar cudles son las modalidades de coopera-
ciony los tipos de contribucion que brindan las Agencias del
SNU en las distintas fases o estaciones del ciclo de las poli-
ticas publicas: a) abogacia y generacion de conocimiento
para apoyar a las instituciones publicas y la sociedad civil
en el proceso de construccion de agenda publica, incor-
porando temas clave, mediante campafas de sensibiliza-
cion, produccién de estudios, organizacion de procesos de
didlogo; b) asistencia técnica para el disefio de politicas
(elaboracion de propuestas de reformas (...); c) apoyo al
desarrollo de las capacidades nacionales (capacitacion de
recursos profesionales, incentivo a innovaciones en el terri-
torio, disefio de sistemas de informacion, etc.); d) apoyo a
las instituciones del Estado en las instancias previstas en los
acuerdos globales para la participacion del pais, asi como en
el seguimiento de la implementacion a nivel nacional de los
instrumentos internacionales de DDHH y otros estandares a
los que el pais ha adherido.” AUCI/MRE/OPP/ONU Uruguay
(2020:13).

En un pals con las caracteristicas de Uruguay
(con un Estado que tiene capacidad para movi-
lizar recursos y un sector privado crecientemen-
te interesado en impulsar la Agenda 2030 y en
desarrollar inversiones de impacto), una de las
funciones principales que el Sistema de las Na-
ciones Unidas puede cumplir es, precisamente,
la de propiciar las alianzas entre los sectores
publicoy privado.
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