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Resumen

Este documento presenta el proceso que llevo a la aprobacion de la nueva Ley de Asignaciones
Famliares del Urugunay, una reforma que reviste un doble interés. Por una parte, se trata de un cambio de
mumbo importante en materia de politica social en un contexto de cnsis econémica y de cambio de
coalicion gobernante. Por otra parie, como proceso de generacion de pactos v consensos, se trato de una
iniciativa aprobada por unamimidad, algo significativo yva que el apoyo de la oposicion no era una
condicion estrictamente necesaria para su implementacion, dado que el gobierno contaba con una amplia
mayoria legislativa. En suma_ se tratd de una reforma importante para el sistema de proteccion social
uruguayo, ya que instaurd un mecamismo permanente de asignacion de transferencias a las familias mas
pobres, independientemente de la situacion laboral de sus miembros y partiendo de un diagnostico que
ponia a la pobreza infantil como uno de los principales retos de la politica social

Como secuela de la profunda crisis economica de 2002, el Frente Amplio, una agrupacion de
partidos ¥y orgamizaciones de izquierda, logro, dos afios mas tarde, una importante victoria electoral que
le dio la presidencia y una mavyoria absoluta en ambas camaras del poder legislativo. Como parte de su
programa electoral, la nueva coalicion implemento el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PANES) v. postennormente, en 2008, el Plan Eqmdad. un compendio de reformas y medidas
permanentes. En ese contexto v como parte de dicho Plan. la reforma a la Ley de Asignaciones
Famuliares reemplazo un mecamsmo de emergencia —el programa Ingreso ciudadano del PANES. Este
ultimo planteaba la 1dea de que un piso minimo de bienestar efectivo es indispensable para asegurar el
gjercicio de los derechos y libertades de los que formalmente gozan las persomas, v apelaba a la
provision de un mivel minimo de recursos como elemento constitutivo de la ciudadania. No obstante, los
actores politicos ligados al centro v a la derecha del especiro politico desaprobaban dicho programa,
pues consideraban que los beneficianios no cumplian con requisitos suficientes para obtener la
transferencia monetara, que era poco eficiente y, que desincentivaba el empleo formal v, con ello, la
recuperacion economica v social. En ese contexio los actores gubemmamentales decidieron transformar un
mstrumento va validado historicamente (las asignaciones familiares), v presentarlo en el marco del Plan
Equdad con una onentacion distinta: un programa mas amplio, en pnncipio mejor focalizado, de
transferencias condicionadas. Ello permitia darle continuidad al programa Ingreso ciudadano (aunque
con un disefio mas sofisticado en cuanto a la focahzacion de las transferencias v la gestion en general) e
incorporar a mas hogares con nifios al sistema La estrategia de abandonar el registro “universalista’ con
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que mnicialmente fue planteado el programa emergente obtuvo un amplio apoyo por parie de los actores
politicos v sociales, de tal suerte que durante el proceso de deliberacion en el Gabinete Social y. sobre
todo, en el poder legislativo, no se realizaron grandes objeciones de fondo al proyecto final.

Tras descnbir algunos antecedentes, detallar los actores, sus practicas y estrategias, los factores
institucionales v circunstanciales del caso, asi como los marcos conceptuales de la politica social
movilizados durante la reforma, se exploran vanas lecturas de este proceso. Finalmente, la aprobacion
unanime de la ley por ambas camaras se entiende como una ventana de oportumidad politica en la cual la
estrategia de replantear las transferencias del programa Ingreso ciudadano a través del ajuste a un
dispositivo preexistente v legitimado desempefié un papel central.
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. Uruguay: origen y trayectoria de
la ley sobre el Nuevo Régimen
de Asignaciones Familiares, 2004-2009

En el contexto del sistema de proteccion social uruguayo, la ley sobre el nuevo régimen de asignaciones
familiares es un ejemplo de una politica adoptada por consenso que, ademss. introdujo una transferencia
monetaria condicionada relevante con respecto al desarrollo historico del sistema de segunidad social del
pais. En efecto, a partir de la reforma legal de 2007, las asignaciones familiares yva no se dirigieron solo a
la clase trabajadora formal sino que se transformaron en un importante mstrumento, en el marco del Plan
Equidad. dirigido a la poblacién mas vulnerable del Uruguay.

Para conocer el ongen v trayectonia de esta politica, en este documento se rewvisan los
antecedentes y contexto politico en que se desarrolla, la agenda mnstitucional y social impulsada por el
gobierno que la miroduyjo vy el nuevo régimen de asignaciones famliares, asi como los marcos
concepiuales, los actores, factores y practicas que intervienen. Finalmente, se discuten vanas lecturas
posibles del proceso y se concluye caracterizando el proceso como una ventana de oporiumdad politica
en la cual la estrategia de replaniear las transferencias del programa Ingreso ciudadano a través del ajuste
a un dispositivo preexistente y legiimado desempefia un papel ceniral.

A. Antecedentes y contexto politico

Como se resume en el cuadro 1, el nuevo régimen de asignaciones familiares inicid su trayectoria con las
primeras leyes que dieron pie a la formacion de lo que se ha llamado “Estado de bienestar” uruguayo,
por su enfoque de derechos minimos y garantias sociales para los trabajadores (formales). En este
contexto, la primera Ley de Asignaciones Fammhares fue promulgada en 1943. Esia entregaba
transferencias no condicionadas a todos los hijos de trabajadores menores de 14 afios. En el transcurso
del siglo XX se establece una sene de cuerpos legales ligados a las asignaciones familiares, que
buscaban establecer condicionalidades a la entrega de la transferencia monetana, ademas de enfocar su
poblacion objetivo en los mas desposeidos, que tuvieran o no trabajo formal.
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En 2002, la situacion economica del Uruguay se deteriora producto de una de las crisis financieras
mas graves sufrida por el pais, causada por una senie de factores mternos, como el brote de fiebre aftosa
que afecto las exportaciones, y externos, como la influencia de la crisis argentina del afio 2001, lo que se
mstala como el escenano economico de la futura reforma al régimen de asignaciones fanmliares.

CUADRO 1
PRINCIPALES HITOS DEL NUEVO REGIMEN DE ASIGNACIONES FAMILIARES

Ao Asignacion

1943 Promulgacion de la primera Ley de Asignaciones Familiares con enfoque en los hijos de trabajadores.

1999-2002 Crisis econdmica y social en el Uruguay.

2004 Promulgacion de la Ley N° 17.758 de Asignaciones Familiares con transferencia monetaria condicionada,
que tiene como beneficiaria a la poblacion mas desposeida.

2005 Arribo al poder, en el mes de marzo, de la coalicion de cenfro-izquierda Frente Amplio, con la eleccion de
Tabharé Vazquez como Presidente de la Repiblica, acompaniado de una amplia mayoria en la Asamblea
Macional.

2005 En marzo se crea el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), cuyo liderazgo es asumido por Marina
Arnsmendi.

2005 En el mes de mayo se promulga la Ley N° 17.869 de creacion del PANES vy del programa de Ingreso
ciudadano.

2007 Para reemplazar el programa de emergencia Ingreso ciudadano y sintefizar en un solo cuerpo legal toda

la normativa vigente, en el mes de septiembre ingresa a la Asamblea Macional [a Ley N® 18.227 de Nuevo
Régimen de Asignaciones Familiares.

2008 En el mes de enero, con posterioridad a una breve discusion en el Paramento donde fue aprobada por
unanimidad, se promulga la Ley N® 18227 de Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares.
2008 Durante enero de ese afio se pone en marcha el Plan Equidad, como reemplazante a mediano y largo

plazo del PANES.

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de la ayuda que el Fondo Monetario Intemacional entregé al pais para superar la crisis,
sus consecuencias sociales fueron desastrosas. Entre 1999 y 2002, la desocupacion a mivel nacional
aumento constantemente, llegando al 17% de la poblacion activa en 2002, el indice de salanios cayo en
15,43 puntos, la inflacion sub1o al 26%, la cantidad de personas pobres mas los indigentes llego en ese
mismo aiio a mas de 800.000 personas, lo que comresponde al 30,5% de la poblacion vy se registro un
crecimiento negativo de un -11% (Instituto Nacional de Estadisticas de Umuguay, 2008). Este complejo
escenano social fue el que recibio a la futura coalicion gobernante v el contexto en el cual se desarrolla
el nuevo cuerpo legal.

Este contexio post crisis resume el escenario politico donde se desarrollo la eleccion presidencial v
parlamentania de octubre de 2004. Todos los candidatos aludieron a la crisis en sus respectivos programas
de gobierno vy, entre las ocho formulas que se presentaron, destacaron las tres fuerzas politicas que lograron
el mayor apoyo electoral: Encuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria (EP-FA-NM); Partido
Nacional v Parido Colorado. Las restantes fueron el Partido Independiente, el Partido Intransigente. la
Umién Civica, el Partido Liberal y el Partido de los Trabajadores.

1. Laagenda del Frente Amplio, de la oposicién
y del nuevo gobierno

Después de una derrota electoral previa (1999), Tabaré Vasquez, junto con Rodolfo Nin, se propusieron
construir una base politica y social para lograr un cambio de mayoria gobernante. Para ello, se acercaron
a Nuevo Espacio, lo que culminé con la formacion de la ahanza “Nueva Mayoria™ A juicio de Esteban
Walenti (2004) dicha alianza no pierde el rumbo frente a la crisis de 2002; adopta una linea politica clara,
que ayuda a encauzar la protesta y la bronca creciente por carriles mstitucionales y democraticos. Su
propuesta se articulé en cinco dimensiones: Urnguay Productive. Uruguay Innovador. Umuguay
integrado a la region v al mundo, Unuguay Democratico v Uruguay Social (BPS, 2004).

Dentro del eje Umuguay Social, Vazquez propuso alternativas que conjugaran crecinuento
economico, desarrollo productivo e mclusion social, para lo cual era necesario conformar un sistema de

10
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politicas publicas especificas estrechamente vinculadas a la produccion, a la innovacion, a la democracia
v a la mtegracion (...). ¥ que tengan a la gente como raiz v honizonte, como protagonista de su propio
destino (BPS, 2004). Para ello, el EP-FA-NM planteaba articular un sistema de medidas que apuntaban,
en pnmer lugar, a atender la emergencia social a traves de acciones de asistencia v promocion y, en
segundo lugar, atacar las causas de la pobreza estructural.

Para paliar la situacion de pobreza e mdigencia, que en ese momento padecian aproximadamente
£00.000 uruguayos. se propuso €l Plan Nacional de Emergencia Social (PANES) como medida de corto
plazo, muentras que a largo plazo se planteaba un sistema mixto de segundad social mspirade en una
concepcion integral y pautada por principios como nniversalidad, redistribucion, solidandad intra e inter
generacional, parficipacion, proteccion y financiamiento progresivo con aportacion tnipariita (BPS,
2004). Junto con lo anterior se buscaba adecuar la estructura del Estado v la admimistracion pablica para
que fueran mas funcionales a la dimensi10n social de la estrategia pais.

Por su parte, en la oposicion, Jorge Larrafiaga v Sergio Abreu del Partido Nacional' planteaban que
debian implementarse politicas de Estado onentadas a una wvision de un Uruguay productivo v social donde
se fomentara la produccion, el empleo, se readecuara el monto minimo jubilatonio v se ejecutara una
politica de descentralizacion para un desamrollo nacional mtegral (El Espectador, 2004). Los ejes de su
programa se basaban en la insercion internacional y regional, una nueva politica social y una
transformacion del Estado. Para ello, buscaban fomentar la inversion privada, un desarrollo del mercado de
capitales y una politica fiscal austera donde, mas que aumento en la carga tnbutaria, se redistnbuyeran
mejor los ingresos a través de medidas como una reonentacion de la politica cambiana (tipo de cambio
flexible) y autonomia de la administracion tributana y aduanera. Finalmente, Gullermo Strling y Tabare
Viera, del Partido Coloradoz, lanzaron un programa de gobierno denomunade Revolucion de Ceniro.
Proponian una sene de medidas, donde los ejes principales se enfocaban en bajar los indices de pobreza,
intensificar la reforma educativa y mejorar la oferta de empleos a través de la inversion nacional e
internacional En el ambito social se buscaba mejorar las jubilaciones y plantear politicas de salud y
vivienda mas agresivas, ademas de luchar contra la marginalidad (La Repiblica, 2004).

Cada uno de estos programas buscaba mejorar a su manera la precana situacion economica y social
del pais tras la cnisis de 2002. En tanto el programa del Frente Amplio se identificaba mas con un enfoque
socialdemocrata, donde era crucial el papel que debia desempefiar el Estado para afrontar los problemas de
la sociedad. el Partido Nacional planteaba un enfoque mas liberal de bienestar, donde el mercado
desempefiaba un papel estabilizador de la situacion socioeconomica y se restaba protagomsmo al Estado.
El Partido Colorado seguia la tendencia planteada por el Partido Nacional, pero se enfocaba mas hacia
politicas de bienestar social v apuntaba a un electorado ubicado en el centro del espectro politico.

Las elecciones presidenciales de 2004 tuvieron un resultado historico, en el que por primera vez una
coalicion de 1zquierda llegaba al gobiemo. El Frente Amplio-Nueva Mayora obtiene el 50,45% de los
votos, seguido por el Partido Nacional (34.30%), el Partido Colorado (10,36%) v el Pamtido Independiente
(1.84%); los demas candidatos sumaron apenas un 0.69%. Las razones de ello radican, por una parie, en
que la votacion de la 1zquierda venia incrementandose desde 1971, producto de lo que Buquet v Chasquett:
(2005) sefialan como la capitalizacion electoral de la inconfornmdad cromica de los electores uruguayos, que
aument6 considerablemente producto de la crisis de 1999-2002. v el grueso de la ciudadania percibié que
esta no habia sido manejada adecuadamente por el gobierno colorado de la época. A ello se sumo el viraje
hacia el centro politico dado por el conglomerado de 1zquierda en los afios previos.

2. El Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES)

Cuando Tabaré Vazquez asume como presidente de la nacion, comenzé a desplegar una agenda social
que buscaba —en pnimer lugar— contener la situacion de crisis por la cual pasaba el Uruguay v —en
segundo lugar— transformar la matriz del sistema de proteccidn social del pais. Para esto. el Frente
Amplio contdé con una mayoria parlamentana propia, lo que le permuiia aprobar leyes sin tener que

Coalicién politica de centro-derecha.
Coalicion politica de centro-derecha.
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recurnir a acuerdos con otros partidos (Midagha v Antia, 2007). En ese contexto la condicion necesana
para cambiar el estatus quo legislativo descansaba mas bien en la construccion de acuerdos en el seno de
la coalicion gobemante. Otra restriccion importante para el nuevo gobierno era el elevado
endeudamiento publico, asi como la ngidez de la estructura presupuestaria.

En este contexto, en 2003 se pone en marcha el Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social
(PANES) omnentado a las familias pobres y vulnerables. Este plan incluia, por un periodo de dos afios,
una serie de prestaciones vy transferencias para la poblacion mas excluida, con el fin de superar las
carencias mas urgentes. Cabe destacar la creacion del Mimsterio de Desarmrollo Social (MIDES) como
nueva instancia encargada de implementar v monitorear los programas de atencién del Estado, ademas
de coordinar las prestaciones sociales del sistema. Tal como menciona Midagha, esta entidad ministerial
procura reorganizar la esfera de la asistencia pablica, no solo instrumentando v coordinando la ejecucién
de los programas, smo también incorporando en su orbita una senie de mstitutos sociales hasta entonces
dispersos en el entramado publico, como el Instituto del Nifio v Adolescente del Umnguay (INAU), el
Instituto Nacional de las Mujeres de Uruguay (INAMU) y el Instituto Nacional de la Juventud (INJU).
Para dingir este mumistenio, Vazquez convoca a la senadora comunista Manna Ansmendi, quien ejerce el
cargo hasta el 1 de marzo de 2010.

En un comienzo hubo bastantes aprehensiones dentro y fuera de la coalicion gobernante con
respecto a que Ansmendi liderara el nuevo mumstenio, puesto que “ademas de que el PC era una
fraccién pequefia dentro del Frente Amplio, ella no era erganica al partide, nunca estuve cuando (el
partide) era importante, por ejemplo, el periodo de la dictadura” (entrevista Rodngo Anm v Andrea
Vigorito, 2010), per lo que su relacion con el mismo no era fluida. Sin embargo, logré construir buenas
relaciones con los organismos relacionados al plan, lo que posiciono favorablemente su mmagen deniro
del gobiemo.

Ademas del MIDES, en julio de 2005 el ejecutivo también creo el Gabinete Social, mstancia
mtegrada por los titulares de los mumisterios de Economia y Finanzas, Educacion v Cultura, Trabajo v
Segunidad Social, de Salud Publica, de Vivienda, Ordenammento Territorial y Medio Ambiente y de
Desarrollo Social, quien lo preside. Este Gabinete tiene como cometidos: 1) asesorar y proponer al
ejecutivo los planes, programas vy proyectos de caracter social; 1) amahzar, definir v acordar las
prnionidades vy asignaciones presupuestales vinculadas al gasto publico social (GPS), y 11) establecer
estrategias y lineamientos de accion conjunta en matena de politicas publicas sociales enire los diversos
munisterios, entre otros. Para la mstrumentacion y ejecucion de los acuerdos y resoluciones alcanzados a
nivel de Gabinete Social, los pumistros contaron con la asistencia de un Consejo Nacional de
Coordmacion de Politicas Sociales constituido por representantes de los mumistenios mvolucrados y
presidido por el Director de Politicas Sociales del Mimsterio de Desarrollo Social.

En mayo de 2005 se aprueba la Ley N° 17 869 que puso en marcha el Plan de Atencion de la
Emergencia Social y el programa Ingreso ciudadano, teniendo como objetivos:

* Garantizar la cobertura de las necesidades basicas de los sectores sociales mas vulnerables y
frenar el nesgo de empobrecimuento agudo.

* Generar las condiciones y la estructura de oportumidades para el ejercicio pleno de los
derechos sociales.

¢ Construir de manera colectiva v participativa las rutas de salida de la indigencia v la pobreza
en el marco de un proceso efectivo de integracion social

El plan tenia como poblacion objetivo todos quienes se encontraban por debajo de la linea de
mndigencia y pobreza extrema, lo que alcanzaba casi a las 200.000 personas. Tenia una dimension
asistencial —atender las situaciones de emergencia en las que se enconiraba la poblacion del PANES—
v promocional, entre las que se encontraban brnndar herramuentas que permutieran la superacion de
situaciones de indigencia, pobreza y otras formas no economucas de exclusion social en el acceso al
pleno ejercicio de los derechos) (MIDES, 2010a). Los componentes principales del PANES se detallan
en el recuadro 1.
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RECUADRO 1
PRINCIPALES COMPONENTES DEL PLAN NACIONAL DE EMERGENCIA SOCIAL (PANES)

Programa Ingreso ciudadano: constituyd la principal prestacion monetaria del PANES. Incluia una transferencia
monetaria de suma fija, es decir, que no variaba con la composicion del hogar (Arim, Cruces y Vigorito, 2009). Este valor
era fijado por la Base de Prestaciones y Contribuciones, creada por el articulo 2 de la Ley N°17.856, y era equivalente al
valor del salario minimo nacional, que se actualizaba cuatrimestralmente de acuerdo a la evolucion del Indice de Precios
al Consumidor.

Estaba dirigido a jefes y jefas de hogar, incluia a los hogares situados dentro del primer quintil de ingresos por
debajo de la linea de pobreza, equivalente en el afio 2005 al 8% de la poblacion. Esta prestacion se entregaba de
manera separada a |as asignaciones familiares otorgadas por Ias leyes N°15.084 de 1980, N*17139 de 1999 y N*17758
de 2004.

Programa de emergencia sanitaria: sus objetivos eran la prevencion y atencidén primaria en salud en las redes
policlinicas del Ministerio de Salud Puablica, sobre todo para quienes se encuentren en condiciones de riesgo sanitario
(ninas, nifios y adolescentes, mujeres embarazadas en situacion de pobreza), y asegurar que la totalidad del sistema
sanitario plblico en todo el territorio contara con los insumos necesarios para la prevencion y prestacion de servicios de
salud, incluyendo la salud bucal y mental.

Programa de trabajo transitorio: buscaba contribuir a la ruptura de las barmeras de exclusion social y laboral mediante
una intervencion centrada en la oferta de trabajos fransitorios, como herramienta para el desamollo de habilidades
laborales y sociales (MIDES, 2010a). Se implementaron diversos programas de trabajo transitorio en los que se
remuneraba a las personas gue trabajaban efectivamente, siempre y cuando existiera Ia figura reglamentada de un
empleador (plblico o privado) que cubriera las cargas sociales. Para ello se definieron modalidades como la realizacion
de tareas comunitarias coordinadas con las Intendencias municipales, y frabajo en empresas que suscribieran convenios
de reactivacion tripartitos (empleador-ministerio-trabajador) especificos sobre la base del aumento de la plantilla laboral.

El MIDES consignd que en el periodo de septiembre de 2005 a diciembre de 2007 se crearon 15.449 oportunidades
de integracion al programa en todo el pais, donde participaron 15.684 personas con suplentes incluidos (MIDES, 2010a).

Programa de educacion en contextos criticos: sus objetives eran ampliar la coberfura alimentaria en las escuelas,
incorporando una merienda estudiantil. También contemplaba la realizacion de programas de retencion y reingreso
liceal, v el aumento de la cobertura para educacion inicial.

Programa de alojamiento a las personas en situacion de calle: buscaba dar alojamiento a familias y personas, sin
distincidn etaria o de género, que carecieran de abrigo, techo o vivienda y que se encontraran pemoctando a la
intemperie. La provision de un techo noctumo se asociaba a espacios diumos de abordaje de la situacion de las
personas acogidas al programa desde una perspectiva promocional. No se limitaba a la locacion, sino que integraba
programas de atencion psicologica, laboral y educativa. A pesar de que este programa se inicid con el PANES,
eventualmente se consagrd como una politica permanente.

Programa para asentamientos precanos y pensiones: su objetivo era desarrollar programas territoriales focalizados
que generaran infraestructura y servicios en bamios y asentamientos irmegulares, previendo en algunos casos el
realojamiento ademas de atender la problematica de pensiones y tugurios mediante un relevamiento primario de las
condiciones generales de los asentamientos (hacinamiento, higiene y servicios basicos).

Este programa ayudd, entre agosto de 2005 y diciembre de 2007, a cerca de 5.200 familias a mejorar sus viviendas
por medio de convenios con 18 intendencias.

Programa de alimentacion nacional: reviso la composicion cuanti-cualitativa de la canasta basica de alimentacion,
atendiendo a una dieta adecuada con especial énfasis en las condiciones de desnutricion infantil; se realizaron talleres
informativos vy formativos para la poblacion usuaria de senvicios; se utilizd 1a red de comedores del Instituto Nacional de
Alimentacion (INDA), de la Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP), en convenio con las organizaciones
de la sociedad civil (OSC), entre otros, complementando con la enfrega de canastas de alimentacion e higiene a quienes
no pudieran concurmir a los comedores habilitados.

En abril de 2006 se introdujo el programa “Tarjeta Alimentaria® como transferencia para la adquisicion de alimentos y
productos basicos del PANES. Se implementd mediante un beneficio monetario abonado a una tarjeta de débito. Esta
tarjeta estaba destinada a aquellos hogares beneficiarios del PANES que contaban con integrantes menores de 18 afios
o mujeres embarazadas. Esta tarfjeta tenia algunas restricciones, como la prohibicion de ser ocupada para adquirir
cigarrillos, alcohol y bebidas cola.

Los requisitos que la ley establecia para recibir las prestaciones otorgadas por el PANES eran:
La reincorporacion yfo continuidad de la asistencia de los nifios v nifias en el sistema educativo formal.
Controles médicos regulares de nifios, nifias, adolescentes y mujeres embarazadas.
Participacion en actividades comunitarias.
Fuente: Ministerio de Desarmollo Social, Plan de Equidad, 2010 v R. Arm, G. Cruces y A. Vigonto, Programas sociales y

transferencias de ingresos en Uruguay: los beneficios no contributivos vy las altemativas para su extension, sere Politicas
Sociales, No. 146 (LC/L.3002-P/E), Santiago de Chile, Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.
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Para ingresar de como beneficianas de este plan, las personas eran seleccionadas mediante un
umbral de ingresos y un puntaje, el Indice de Carencias Criticas (un algontmo), para certificar las
condiciones de pobreza del hogar. Este instrumento fue construado por el Instituto de Economia de la
Universidad de la Repriblica.

Sin embargo, para de Ammas, estas medidas tuvieron un impacto positivo sobre el bienestar de
mifiios v adolescentes, pero con limitaciones, puesto que la reduccion de la pobreza (tomando el afio 2004
como base 100) fue de 5.4 puntos porcentuales entre los nifios menores de 6 afios, de 6,5 entre losde 6 a
12 afios, y de 6.1 entre los de 13 a 17 afios; muentras que entre las personas de 18 a 64 afios ylas de 65 0
mas la caida fue de 10 v 13 puntos, respectivamente (de Armas, 2006). En el afio 2005 uno de cada diez
nifios menores de 6 afios vivia en situacion de mdigencia, y uno de cada cuatro en situacion de pobreza
extrema, lo que muestra como, a pesar de que la pobreza se redujo en un 4% entre 2005 v 2006, casi la

mutad de los pobres son mifios menores de 12 afios, en tanto la pobreza entre los mayores de 18 afios
llega a menos de 22% del total.

Filgueira y otros (2007) plantean que, de acuerdo a las evaluaciones existentes, el PANES
consiguio una alta focalizacion v permutic reducir la indigencia. De ese modo constituyo un punto de
mnflexion respecto de la tendencia de los ultimos afios, aunque no mcremento sigmficativamente la
reinsercion laboral de los hogares y la disminucion de la exclusion. En suma, el PANES dio cobertura a
88 mul hogares, 74.500 de los cuales (338.000 persomas) cobraban el Ingrese ciudadano, lo que
representaba el 0.3% del PIB. La mayoria de los beneficiarios eran jovenes, alcanzando los menores de
18 afios al 56,8% del total de la poblacion favorecida. El plan tuvo efectos en los ingresos de los hogares
v logro reducir la indigencia. Sin embargo, segiin plantea R. Anim, “no cumplic otras objetives mas
ambiciosos ", como por ejemplo, la dismunucion en la designal distnibucion del ingreso en el Uruguay. E1
PANES dejo de existir en diciembre de 2007 Ademas, como plantea JP. Labat, “el desempefio en
cuanto a transferencias dentro del PANES (Ingreso ciudadano) fue excelente, pero el resto de las
prestaciones ne lo fieron” (entrevista Juan Pablo Labat, 2010).

Gracias a estas polificas ¥ a una recuperacion del crecimento v del empleo, entre 2005 v 2008 se
observo una reduccion de la pobreza, particularmente la mnfantil. de un 40% de los mifios entre 6 v 12
afios. en tanto que en la poblacion mayor de 60 afios llegaba al 6%. Ademas, se aprecid un aumento del
Indice de Desarrollo Humano del pais, pasando de un 0.852 en el afio 2005 a un 0,839 en el afio 2008
(Bucheli, Gonzalez v Olivienn, 2010). Sin embargo, como en su momento apunto el Partido Colorado, a
pesar de que durante el gobiemo de Tabaré Vazquez la economia crecio fuertemente v de que impulso
una serie de politicas compensatonias, no se logro una distribucion mas 1gualitana del ingreso. pues en
2008 el valor del indice de Gim era el que se habia observado en 2005 (Programa de gobierno Pariido
Colorado, 2009).

3. ElPlan Equidad

En 2008, el PANES fue sustitmido por el Plan Equidad. Este contenia una senie de politicas publicas v
provectos de ley, enmarcados dentro de dos grandes componentes: uno que apuntaba a encarar reformas
estructurales en todo el sistema de proteccion social como la reforma del sector salud v la reforma
tributana, v otro que buscaba la implementacion de politicas focalizadas (Marchionmi y Concom, 2008).
Su objetivo principal era, a traves de una modificacion de la matriz de proteccion social del pais, mitigar
la desigualdad infergeneracional a favor de mifios v jovenes, los grupos etarios mas vulnerables.

Por tanto, es importante sefialar que la reforma al Régimen de las Asignaciones Familiares se
inscribié como parte de un paquete de reformas, de entre las que destacan cuatro que, en conjunto,
reorientaron la matriz de proteccion social del pais, tuvieron implicancias fiscales importantes y fueron
objeto de intensas discusiones dentro y fuera de la coalicion gobernante:- l1a reforma a la salud, la reforma
tributaria, la reforma v transformaciones al modelo de negociacidon colectiva v la reforma al propio
sistema de asignaciones fammliares.

*  El papel y aportes de la Universidad de la Reptblica se abordan més adelante con mayor detalle.
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Un aspecto central es que, para disefiar e implementar el PANES y posteriormente el Plan
Equdad. se realizo un intenso trabajo colaborativo con la Universidad de la Republica. A través de la
Facultad de Ciencias Sociales v el Instituto de Economia, esta apoyo tanto en el disefio como en la
ejecucion del PANES, lo que se transformo en un importante aporte de la acadenua a los organismos
mas tecnicos del gobiemo, para “profundizar y ajustar los criterios de mclusion del plan”™ (entrevista
Manana Ansmendi, 2010). Junto con ello, se contd con el trabajo de campo y entrevistas realizados por
estudiantes de distintas carreras, principalmente de trabajo social y psicologia.

También fue mmportante el papel desempefiado por el Banco de Prevision Social (BPS) dentro
del PANES, a través del manejo de base de datos y para la entrega de beneficios. Como plantea Labat,
desde la entrada en funcionamiento del PANES, el BPS “se fransformo en un actor clave a nivel
institucional” (entrevista Juan Pablo Labat, 2010).

Como habia planteado el programa de gobierno de Vazquez, el PANES era un plan con una
duracion defimda que buscaba, fundamentalmente, contener la grave situacion social que vivia el pais
producto de la cnisis del afio 2002. Para continuar con los beneficios del PANES y amphar la poblacion
objetivo, el gobierno disefia el Plan de Equdad (PE), miciativa de mediano y largo plazo que buscaba
cubnr a 330 mul personas menores de 18 afios en 2008 y 500 nul en 2009. Ademas, se planteaba una
meta mas ambiciosa: reconfigurar el sistema de proteccion social que, debido a las meodificaciones
sufnidas por el mercado del empleo y la familia, dos de los agentes encargados de la integracion social en
las sociedades modermas, debia ser revisado. Buscaba ser una “posibilidad de discutir en términos de
prospectiva, de proyeccion, de plazos, de pensar Uruguay a 10 afies, a 15 afios, a 20 aftos y no solo con
una mirada de corto plazo” (entrevista Cristian Mirza, 2010).

En suma, este plan obligaba al gobiemo a realizar modificaciones sustantivas que alteraban los
parametros de distribucion de bienestar y las lineas de accion publicamente institmdas (MIDES, 2010b).
Para ello, el PE tenia dos dimensiones: por una parte, los componentes estructurales de la matniz de
proteccion social y, por otra, los componentes de la red de asistencia e integracion social Los principales
componentes y propuestas del Plan se describen brevemente a continuacion.

* Reforma tnibutana

La reforma tnbutana impulsada por el gobiemo enconird no pocas objeciones y restricciones por
parte de la oposicion, pues mirodujo el impuesto a la renta fisica de las personas, un nuevo dispositivo que
agregaba un elemento de mayor progresrvidad v que genero nuevos margenes fiscales en el mediano v
largo plazo. Su objetivo eran promover una mayor equidad, tanto honzontal como vertical, relacionando la
carga tributana con la capacidad de contmbucion de los distintos seciores sociales v economicos;
imncrementar la eficiencia del sistema tributario, tanto en lo que respecta a una mejor asignacion de recursos
en la economia, como en su retroalimentacion con la capacidad de gestion de la administracion de tributos;
estimular la mversion productiva v el empleo de modo de generar mejores condiciones para el crecumento
economico. Con esta reforma se elimmaron qunce impuestos, se gravaron las rentas de empresas y
sociedades comerciales, se establecieron estimulos para la reinversion y se determind un sistema dual de
apories basado en el impuesto a la renta del capital y del trabajo.

La mtroduccion del Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) en julio de 2007 produjo una
gran cantidad de criticas de los partidos de oposicion v de varios sectores sociales, puesto que gravaba los
ingresos personales en diversas modalidades, enire estos las jubilaciones, Por este motivo la asociacion de
jubilados presento una senie de recursos de imnconstitucionalidad en la Suprema Corte de Justicia, lo que
motivo la realizacion de la unica movilizacion callejera de la oposicion, en marzo de 2008, lo que a su vez
impulso una marcha de los militantes del Frente Amplio en abnl del mismo afio en apoyo a este unpuesto.
Esto llevo a semas tensiones entre el poder ejecuitvo v el judicial, que termmunaron con la sustitucion del
impuesto — respecto de la gravacion de jubilaciones y pensiones - por uno nuevo, el Impuesto de Asistencia
a la Segundad Social (IASS) en julio de 2008, junto a otros cambios en la reforma tnbutania. A pesar de
esto, el IRPF le resto populanidad al gobiemo bajando los miveles de populandad de Tabare Vazquez a un
40% en agosto de 2007 (El Pais, 2007). También le vaho una acusacion constitucional al mumisiro de
Economia Danilo Astori, y fue uno de los temas centrales que los partidos de oposicion manejaron en
contra del gobiemo (Buquet, 2009).
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* Reforma de salud

La reforma centrada en la salud, tuvo como prnncipal componente la creacion del Sistema
Nacional Integrado de Salud (SNIS). El objetivo era asegurar el acceso umiversal a los servicios de salud,
gmado por principios de equidad, calidad y descentralizacion (Midaghia y Antia, 2007). En especial, la
reforma facilitaba la mcorporacion de los hijos e hijas de los trabajadores formales al sistema de salud,
definia una secuencia para la incorporacion progresiva de conyuges v adultos mayores v creaba un fondo
nacional de salud. Para Midaglia, resulia evidente que la reforma revitalizaba al subsistema publico v
con ello, prionizaba la asistencia de los segmenios mas vulnerable de poblacion que se atienden en esa
esfera. S5in embargo, mas alla de los potenciales impactos sociales proyectados de la reforma de salud,
esta tuvo que sortear importantes vetos politicos asi como la oposicion de grupos o “corporaciones”
que se beneficiaban con el sisiema anterior (op cit, pag. 148). Al 1gual que la reforma tributana,
tampoco se trato de una reforma que lograra el apoyo unamime de todas las fuerzas politicas.

Mas especificamente los tres objetivos centrales de la reforma eran: cambiar el modelo de
atencion, de gestion y de gasto y financiammento. Para cumplir estos objetivos se crearon dos
organismos, el Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), con su mecamsmo de financianmento, el
Seguro Nacional de Salud, v el Fondo Nacional de Salud (FONASA). El SNIS y FONASA se
caracterizan en que el aporte de los usuarios se hace en funcion de su ingreso y permutian extender la
cobertura al conjunto familiar; las instituciones prestadoras de servicios recibirian los mgresos que les
permita alcanzar un equilibrio entre estos v los costos de su atencion, lo que imphcaba cuotas
diferenciadas segun sexo y edad.

A partir de enero de 2008 ingresarian al SNIS los trabajadores y sus hijos e hijas menores de 18
afios, los jubilados (tanto los que se desempefiaron como dependientes o como no dependientes) cuyo
haber jubilatonio total no superara la suma de 4.200 pesos, las empresas unipersonales con hasta un
empleado y sus hijos e hijas menores de 18 afios.

* Revisiones de las politicas de empleo y negociacion colectiva

Se buscaba consolidar las estrategias del Gobiemo para aumentar la cantidad de empleos,
mejorar su calidad, apoyar la remsercion de la poblacion desocupada y promover los
microemprendinmentos, ademas de emprender politicas activas de empleo para ampliar los servicios
entregados por el Estado. Por otra parte, se reinstalaron los Consejos de Salarios como mecanismo de
negociacion colectiva para dinnnur los tipicos conflictos distributivos entre el capital v trabajo. Como
apuntan Midagha y Antia (2007, pag.144), “la aplicacion de esta politica es altamente sigmificativa luego
de un extenso periodo de desregulacion laboral”, apuntalando la capacidad de negociacion de los
trabajadores y sus orgamizaciones con respecto a la obtencion de mejoras salariales, en especial de los
asalaniados rurales que por primera vez fueron incorporados a dicho mecanismo. Este tipo de politica
laboral abrevaba de la tradicion wruguaya en materia de negociacion salanal v de la estrecha vinculacion
de la 1zquierda con los grupos sindicales.

* Nueva politica de vivienda v habaiat

Partia de una matnz que contemplaba las dimensiones de inclusion social v territorial, derechos de
ciudadania, participacion, descentralizacion, sustentabilidad economica y ambiental v redistribucion de
la nqueza. Los objetivos especificos eran: promover el derecho a la vivienda (Direccion Nacional de
Vivienda, DINAVI} generar un habitat rural sostemble (Comision Honorana Pro Emadicacion de la
Vivienda Rural Insalubre, MEVIR) promover la inclusion social e integracion urbana de poblaciones
segregadas (Programa de Integracion de Asentamentos Irregulares, PIAI); apuntar a la equidad
territorial (Direccion Nacional de Ordenamiento Terntorial, DINOT) avanzar hacia la universalizacion
en el acceso al agua potable y el saneamiento apropiado (Direccion Nacional de Agua v Saneamuento,
DINASA); promover la mclusion social de los clasificadores { Direccion Nacional de Medioambiente,
DINAMA). Esta politica ha sido profundizada en el actual gobiemo de José Mujica.
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¢ Reforma educativa

Una de las priondades gubemamentales fue la elaboracion de una nueva ley de educacion fruto de
un ampho debate educativo. Ademas, se plantea un conjunto de metas algunas de las cuales estaban
asociadas con componentes especificos de la asistencia social: aumentar sensiblemente la coberiura
educativa de mifios v mifias de 0 a 3 afios, umiversalizar la educacion desde los 4 afios de edad hasta el
tercer afio del ciclo basico v lograr la remsercion de jovenes y adolescentes que se encontraran fuera del
sistema educairvo. Un objetive de la politica educativa fue anmentar el acceso v egreso a la educacion
media superior (bachilleratos), orgamzar la educacion de adultos y jovenes atendiendo sus necesidades e
intereses, y crear un sisiema de educacion tecnologica terciania en el marco de la efectiva construccion
de un sistema nacional de educacion que articule a la Admimistracion Nacional de Educacion Publica
(ANEP), el Ministerio de Educacion y Cultura v la Umiversidad de la Repablica.

¢ Plan Nacional de Igualdad de Oportumidades y Derechos

El poder ejecutivo elevo a consideracion parlamentana el proyecto de Ley de Igualdad de
Oportumdades ¥ Derechos aprobado por el Parlamento Nacional el 6 de marzo de 2007 (Ley N® 18.104).
Dicha ley declaraba de interés general las actrvidades onmentadas a la igualdad de oporiumidades v
derechos entre hombres y muyeres y obligaba al Estado a adoptar medidas para asegurar el disefio,
elaboracion, ejecucion y segmimiento de politicas publicas que mtegren la perspectiva de género. A su
vez le confino al Instituto Nacional de las Mujeres la funcion de promover la coordinacion y articulacion
de las instituciones publicas para la igualdad de oportumidades y derechos. Establecio como cometido el
disefio del Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos con el fin de dar complimiento a los
compromusos internacionales relativos a la no discnminacion de personas por razones de género,
ratificados v firmados por el pais. Luego de un amplio proceso de consultas se aprobo por el poder
ejecutivo a través del Decreto N° 291 con fecha 15 de mayo de 2007. El Plan se proponia revertir las
desigualdades que afectan a las mujeres, combatir toda forma de discniminacion y promover la 1gnaldad
real y efectiva. Fue presentado como una herramienta integral que hacia posible la generacion de nuevas
politicas publicas v la modificacion de las existentes. En sintesis, se le presentoé como la manera mas
adecuada para que el Estado contribuya a la democratizacion de las relaciones sociales y de género.
Integro los sigmentes principios rectores:

a) GGaranhizar el respeto v la wigilancia de los derechos humanos de las mujeres

conceptualizados como derechos civiles, politicos, econdomicos, sociales vy culturales,
aplicando v desarrollando una legislacion igualitaria.

b) Promover la cindadania plena, garantizando el ejercicio igualitanio de los deredhos
inclusion social, politica, econémica y cultural de las mujeres, asi como su participacion
activa en los procesos de desarrollo.

c) Promover cambios culturales que permitan compartir en condiciones de 1gnaldad el trabajo
productive v las relaciones familiares y aseguren el acceso equitativo de hombres v mujeres
a los procesos de mnovacion, ciencia v tecnologia en los planes de desarrollo.

* Red de Asistencia e Integracion Social

Dicha red articulaba diversos programas e miciativas centradas en la atencion v bienestar de
grupos especificos. Incluia los sigmentes componentes:

a) Régimen de prestaciones sociales no contributivas o de transferencias monetarias que
mncluye entre sus componentes las Asignaciones Familiares, que seran tratadas en
profundidad mas adelante, v las pensiones a la vejez, las cuales tenian como objetivo
ampliar la asistencia de los adultos mayores de 63 afios 0 mas en situacion de pobreza
mediante la ampliacion del actual régimen de pensiones a la vejez a través de una
prestacion especifica (MIDES, 2010b).

b) Segundad alimentaria cuyo objetivo era bnndar apoyo alimentano a la poblacion en
sttuacion de pobreza extrema. Para ello se redefinio el Programa Nacional de Complemento
Alimentanio (PNCA) asociando la prestacion a recomendacion medica o nutricional v
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c)

d)

g

limatar las prestaciones en especies a grupos especificos que lo requieran; se reonento el
programa de apoyo a instituciones publicas v privadas (AIPP) dando asistencia alimentana
a organizaciones que bninden servicios socio-recreativos para la poblacion en situacion de
pobreza, se cred una Agencia de Segundad Alimentana, v se fortalecio el rol técmico
regulatorio del Instituto Nacional de Alimentacion (INDA).

Politicas de educacion para la mfancia y adolescencia que tenian como objetivos aumentar
la cobertura v mejorar la calidad de la atencién a la primera infancia, a través de distintos
mstrumentos como aumentos en la cobertura v mejora de la calidad del Plan CATF* 1a
ampliacion de la cobertura de jardines infantiles y la extension del “Programa Aduana™ de
la Admimstracion de Seguros de Salud del Estado (ASSE) a todo el pais. También se
planted mejorar el rendimiento y la asistencia en ensefianza primaria a través del programa
de Maestros comumitarios en escuelas urbanas de contexto muy desfavorable, asi como
umversalizar programas de educacion fisica en las escuelas urbanas del Consejo de
Educacion Pomana (CEP) v reducir la desercion en ciclo basico. Para promover la
revinculacion a la ensefianza media se instrumentaron programas especificos para la
ensefianza media formal, como acciones “puente” para la vinculacion con sextos afios de
escuela publica con liceos del Consejo de Educacion Supenior (CES), el programa “Pinio
Deporte”, el programa de aulas comumitarias y la reonieniacion del sistema de becas de la
Ley N°® 15.851 (1.600 adolescentes beneficiarios). Se propuso también amphar los cupos
del ciclo basico tecnologico agrano en 12 escuelas agranas (300 adolescentes anuales a
partir del 2009), y ejecutar programas de pasantias laborales (100 jovenes en 2008 v 250 a
partir de 2009), de calificacion laboral (1.500 jovenes desde el afio 2009) de educacion y
trabajo en el Centro Educativo de Capacitacion v Produccion (CECAP) (240 adolescentes
por afio desde 2008), asi como un sistema de becas laborales (300 alummnos anualmente de
liceos del CES con dificultades economicas).

Politicas asociadas al trabajo protegido entre las que se encontraban los programas de
empleo protegido (trabajos transitorios) v empleo juveml.

Promocion de cooperativas sociales v emprendinmentos productivos: los principales
programas de esta vertiente tenian como objetivo la recalificacion de cooperativas sociales.

Politicas de promocién e inclusion social: destacan politicas con un foco en la juventud,
como los programas y acciones de participacion juvenil tales como “Arrimate espacio
joven”, “Rutas de salida adolescente™, “Amplificd tu voz: participacion juvenil desde la
comunicacion” y talleres artistico-culturales.

Politicas de atencion a la discapacidad: se transfieren las competencias en la matenia que
tenia el Mimstenio de Salud Publica al MIDES, ¥ con sus recursos se creaba el Programa
Nacional de Discapacidad a partir 1° de enero de 2008.

Como puede observarse, en el contexto de esta red, el nuevo régimen de Asignaciones Familiares
reemplazaba al programa Ingreso cmdadano, un mstrumento cuestionado por la oposicion, que habia
funcionado de manera paralela a la ley vigente de asignaciones familiares v que tenia una fecha de
térmmo delimitada previamente por la normativa legal que regia al PANES. En suma se reformaba una
herramienta con una larga histonia en el sistema de bienestar del Uruguay con el fin de reemplazar al
programa Ingreso ciudadano.

Cuando el Presidente de la Republica instalo la discusion respecto del Plan de Equidad. el
programa Ingreso cindadano no generaba consenso en los actores de los partidos de la oposicion con
respecto a su eventual permanencia en el tiempo, pues se le consideraba poco eficaz v que no cumplia
con sus propios objetivos en términos de cobertura al conjunto de poblacion en situacion de pobreza
y presencia y monitoreo de corresponsabilidades por parte de los beneficiarios (entrevista a Julio
Bango, 2010).

*  Centros de Atencién Integral a la Infancia y a la Familia.
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Por estos motivos el gobierno decide “adaptar” un instrumento ya conocido por todos los actores,
el régimen de asignaciones famihares, incorporandole algunos rasgos del programa Ingreso cindadano v
articulandolo en el conjunto de reformas al sistema de proteccion social. Es importante destacar que el
peso histonico de las asignaciones familiares respecto del Ingreso ciudadano fue fundamental para su
reforma e incorporacion dentro del planteamiento a largo plazo que buscaba encamar el Plan Equidad.
En este contexto surgio el altimo cuerpo legal de reforma al sistema de asignaciones familiares que fue
aprobado en diciembre de 2007. El sigmiente apartado presenta brevemente la evolucion y reformas
previas al Régimen de Asignaciones Famuliares, con el fin de relevar sus caracteristicas v lugar en el
sistema de bienestar social uruguayo.

4. Antecedentes y caracteristicas de las asignaciones familiares
antes del Plan Equidad

Las asignaciones fanmliares surgieron como un mstrumento de transferencia monetania que tenia por objeto
fomentar la natalidad v mejorar las condiciones de vida de los nifios principalmenie de quenes mtegraban
hogares compuestos por trabajadores de menores ingresos, a los cuales el sistema de segundad social
buscaba proteger (Vigonito, 2005). Con ese objetivo, las asignaciones también mncluian, formalmente, una
condicionalidad, ya que se requeria que los mifios asistieran al sistema educativo, aungue el mstrumento
carecia de mecanismos sistematicos de seguinuento o sancion. Este tipo de transferencias también se
implementaron previamente en algunos paises europeos en la década de los treinta, en el marco de la
consolidacion de los regimenes de bienestar que a partir de entonces intentaron dar sustancia a diversos
derechos sociales con base en la vinculacion de los trabajadores al mundo del trabajo.

Para Vigonito (2003), el Estado uruguayo comenzo a otorgar prestaciones a los trabajadores con
hijos a su cargo con el objetivo de aliviar la pobreza, reducir la desigualdad y promover la natalidad, la

cual en el momento de su introduccion estaba en descenso.

CUADRO 2

LAS ASIGNACIONES FAMILIARES HASTA ANTES DE LA CRISIS, 1943-1939

Ao Hito Observaciones

1943 Primera Ley de Producto de la expansion de la seguridad social en Urnuguay, la Ley N 10.449
Asignaciones sobre Consejo de Salarios otorgd beneficios no condicionales a los hijos
Familiares naturales o legitimos de los trabajadores, hasta 14 afios.

1950 Ley N® 11.618 de Cajas Aumentd el beneficio a los hijos naturales o legitimos de empleados de hasta
de Compensacion y 16 anos, siempre que se encontrasen estudiando, y hasta 18 afos si padecian
Asignaciones alguna discapacidad. Se establece una primera condicionalidad: obligacion de
Familiares cursar la ensefianza primaria

1960 Extension del beneficio Extendio el beneficio de las asignaciones familiares a los hijos de funcionarios
al sector plblico con la plblicos de hasta 18 afios, si estos se encuentran estudiando o si padecen
Ley N® 12 801 alguna discapacidad; de lo contrario, hasta los 16 afios. La condicionalidad

alude a la obligatoriedad de asistir a la ensefianza primaria.

1980 Ley N® 15.084, que Se otorga el beneficio a los hijos de trabajadores formales, jubilados o
crea la Direccion de desocupados forzosos regidos por el régimen de desempleo hasta los 14 afios,
Asignaciones 0 16 afios si se encuentran estudiando. Se establece como condicionalidad la
Familiares asistencia a controles médicos.

1905 Reforma al sistema de La coalicion P. Nacional-P. Colorado impulsa una reforma al sistema de
seguridad social pensiones: adopcion de un sistema previsional mixto, con la inclusion de las

AFAP en los aportes previsionales.
1999 Ley N° 17.139 de Sucede a la ley de 1980 (gue hasta entonces incluia a los jubilados y

Extension de las
Asignaciones
Familiares

desocupados), v busca extender el beneficio a los hijos de trabajadores de
hogares de menores recursos desde el momento de la comprobacion del
embarazo hasta los 18 afios. La condicionalidad se refiere a la obligacion de la
asistencia al sistema escolar formal, con control del BPS.

Fuente: Elaboracion propia.
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Como apunta el estudio de Heady, Mitrakos v Tsakloglou (2001), las transferencias monetanas
(condicionadas vy no condicionadas) son centrales para la reduccion de la pobreza v la desigualdad v, en
el caso de las asignaciones farmliares, estas tuvieron un mmpacto positivo en el desempefio de los nifios
en areas como educacion v salud. Debido a esto, los distintos gobiernos del Umugnay fueron

construyendo a partir de 1943 un régimen de asignaciones familiares con el objeto de mejorar los
ingresos de las famihias.

A lo largo del tiempo, este régimen pasé por una serie de ajustes y modificaciones (ver cuadro 2),
mediante las cuales se busco ampliar la cobertura e incluir nuevas categorias de mifios beneficianos. con
el fin de asegurar una “situacion de partida” lo menos desigual posible para todos los menores. Para
Vigonito (2005, pag. 22), “los fundamentos de las modificaciones realizadas en Urnuguay, han resaltado el rol
de la asignacion fammiliar como transferencia de recursos ” a distintos grupos v tipos de hogares con menores
Tecursos, mas que para obtener resultados positivos en los mifios.

Existen ocho cuerpos legales en Umgnay que han moldeado el régimen de las asignaciones
fammlares. El pnmero, la Ley N°® 10449 de 1943, establecio el Consejo de Salanos y busco
mstitucionalizar las asignaciones fammliares que existian hasia ese entonces en las cajas de compensacion
del sector privado. En su articulo 21, obligaba a enfregar una suma de dinero a todo empleado, obrero o
pedn, por cada ljo legitimo o natural legalmente reconocido o declarado judicialmente El beneficiario
directo era el hijo, quien recibia la asignacion hasta los catorce afios, la cual podia extenderse hasta los
dieciséis afios en caso de que estuviera cursando estudios secundarnios, preparatorios o aprendizaje de oficio
en escuelas especiales. El admumistrador de la asignacion era el empleado, obrero o peon. 51 uno de los
hijos era el sostén de la fanmlia, este recibia y admimistraba la asignacion, siendo considerados sus
hermanos como hijos suyos. Los recursos provenian de una contnibucion patronal, mensual y vanable, que
iba entre el 1,5% y el 3% de las remuneraciones de los trabajadores.

La segunda ley relevante fue la Ley N® 11.618 de Cajas de Compensacion y Asignaciones
Famuliares de 1950, que creo un Consejo Ceniral como autoridad supenior de las Cajas de Compensacion
v Asignaciones Famuliares, buscando centralizar el sistema. Entre sus obligaciones se enconiraba
“realizar funciones tendientes a la regulandad. concordancia y progreso en el servicio de asignaciones
familiares™ (Poder Legislativo, 1950). En esta ley se incluye dentro de los beneficianios a los hijos de
hasta 16 afios cuando reciban ensefianza en institutos habilitados o que sin serlo impartan ensefianza
profesional comprobada por la Inspeccion de Ensefianza Pnivada. También incluia quienes pudieran
comprobar no haber podido completar sus estudios primarnios a la edad de 14 afios, por impedimentos
plenamente justificados, asi como a hijos de obreros fallecidos, absolutamente incapacitados o que
sufran privacion de libertad. Ademas. establecia el derecho a la asignacion hasta la edad de 18 afios para
hijos lisiados o incapacitados totalmente para el estudio o defimtivamente incapacitados para el trabajo.
Tambien se hizo extensivo el beneficio a los menores a cargo de divorciados, o a solteros cuando los
liguen a estos, vinculos de parentesco por consanguimdad dentro del cuarto grado inclusive. Junio con
esto, se cred un Fondo de Compensacion para estabilizar los fondos destinados a las asignaciones,
independientemente de la recaudacion fiscal de cada ciclo fiscal.

Las asignaciones fammliares incorporaron de manera pionera en la region la nocion de
condicionalidades relativas a la educacion y la salud. Tales condicionalidades comenzaron a ser exigidas
gradualmente por los distintos cuerpos legales que componen el sistema de asignaciones famihiares.
Especificamente. la ley de 1950 planted por primera vez condicionalidades a la transferencia, en este
caso relacionadas con la educacion, a traveés de la obligatonedad de asistencia a la educacion primana
por parte de los hijos de trabajadores afectos a esta ley. Luego, se afiadirian otras condicionalidades.

La tercera legislacion importante fue la Ley N® 12.801 de Presupuesto General de Sueldos.
Publicada en 1960, concernia al sector piiblico y establecié un salario familiar constituido por prima por
hogar constitmdo, asignaciones famuliares, pnimas por nacimiento y primas por matnmomo. Sobre las
asignaciones famihares, incorporo a todos los funcionanos publicos con hijos hasta 16 afios, un
beneficio extensible hasta los 18 afios si los hijos cursan estudios secundamnos, preparatorios o
aprendizaje de oficios en institutos publicos: si se recibia ensefianza especificada en instituciones
controladas por la Inspeccion de Ensefianza Pnivada; cuando se cursaran estudios pnimarios habiendo
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comprobado que no pudieron completarlos a la edad de 16 afios, por impedimentos plenamente
justificados; v cuando se tratara de hiyos de empleados y obreros fallecidos o absolutamente
discapacitados o que sufran privacion de libertad; cuando se trate de hijos lisiados o incapacitados fisica
v mentalmente para el estudio. Los beneficios se otorgaban continuamenie en el caso de hijos totalmente
incapacitados para el trabajo.

El Decreto Ley N° 15.084 de 1980, redefimo a los beneficiarios de las asignaciones fammbiares y
extendié su cobertura. El beneficio se extendié a los empleados en situacidon de desocupacion forzosa,
mueniras perciban las prestaciones del regimen de desempleo; a los empleados de servicio domeéstico; los
vendedores de diarios; los jubilados y pensionistas de las direcciones de las pasividades rurales, del
servicio domestico, de la mndusina y del comercio, de las cajas de jubilaciones. pensiones y subsidios
para el personal permanente y de la caja de jubilaciones bancarias; los pequefios productores rurales y
ofros sectores que el gjecutivo incluyera con resolucion fundada. Tambien se adelantd la entrega de
asignaciones fammliares desde la comprobacion del embarazo. estando condicionado el beneficio a la
asistencia a los controles prenatales.

La Ley N° 16.697 de 1995 modifico sigmficativamente las prestaciones, reduciendo los montos
otorgados y los hogares elegibles. Planteaba el retiro de la prestacion a los trabajadores que percibieran
un ingreso mayor a diez salarios minimos_ El tope se incrementaria en un salario minimo a partir del
tercer beneficianio, extendiendo el beneficio a mas de dos beneficianos, como establecian las antiguas
normas. Por tanto, la prestacion se enfoct a las personas de menores ingresos. Los montos fijados iban
de un 16% del Salano Minimo Nacional (SMIN) cuando el titular de cobro percibiera un ingreso menor o
igual a seis SMN a un 8% cuando estos ingresos iban entre seis a diez SMN. Con esto, el nimero de
beneficianios dismunuyo en un 16% entre 1994 v 1996 (De Melo v Vigonito, 2007). Tales disposiciones,
inclmdos los montos y requisitos de ingreso, también nigieron para los funcionaros publicos antes
afectos a la Ley N° 12 801.

Finalmente, la Ley N° 17.139 de Extension de Prestaciones de Asignaciones Familiares de 1999
trato de extender la cobertura de las asignaciones familiares a un mayor numero de hogares con bajos
ingresos, pero con un monitoreo mas estricto de las condicionalidades. Establecia la extension de las
prestaciones previstas en la Ley N® 15.084 de 1980 a todos los hogares de menores recursos. Se fijaba
una condicionalidad (la obligacion de los mifios a asistir a establecimientos educacionales) y para velar
por su cumplimiento, el BPS realizaria controles, ademas de un seguimmento por parte del Instituto
Nacional del Menor. Esto, para enfatizar que era un beneficio economico para los menores, mas que una
transferencia monetania. También se extendio el beneficio hasta los 18 afios de edad. y se declaraba
incompatible la percepcion de prestaciones que se establecian para hogares de menores recursos, con la
prevista en el Decreto Ley N® 15.084. En oiras palabras, la legislacion del afio 1980 solo se ocuparia de
las asignaciones para desocupados y jubilados, muentras que para los trabajadores formales regia la
nueva ley. Ademas, “se pnonzarian aquellos hogares en que los trabajadores atnbutarios hubieran
agotado su cobertura por la Direccion de Seguros de Desempleo, o en que la mujer fuera el Gnico
sustento del hogar” (Vigonito, 2003, pag. 22). A pesar de lo anterior las asignaciones famuliares habian
perdido parte de su impacto debido a lo limitado de los montos ¥ que tendia a cubnir hogares del sector
formal. El desempleo masivo v de larga duracion, asi como la importancia relativa y creciente del sector
informal a partir de finales de los afios noventa limité sigmificativamente la utilidad de las asignaciones
en el nuevo contexto de crisis.

5. Hacia un nuevo Régimen de Asignaciones Familiares,
2004-2008

Ante la profunda cnisis de 1999-2002, las asignaciones famuliares pasaron por reformas sucesivas que
transformaron el instrumento para amplar su cobertura, adaptarlo a la deteriorada realidad del mundo
laboral v, también, para endurecer las condicionalidades {(ver cuadro 3).
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CUADRO 3

HACIA EL NUEVO REGIMEN DE ASIGNACIONES FAMILIARES, 2004-2008

Ano Hito Observaciones

2004 Promulgacién de la La ley incluye a los hogares con ingresos menores a fres salarios minimaos, y
Ley N® 17.758 de que no estaban cubiertos por las leyes N° 15.084 y N® 17.139. Beneficiaba a
Prestacion de nifios de hasta 18 afos gue estuvieran estudiando niveles superiores a
Asignaciones primaria. Las condicionalidades eran acreditar ingresos en el BPS, concurrir al
Familiares sisterna escolar formal y controles médicos periddicos.

Mayo Ley N® 17_869 de Como parte del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES),

2005 Creacion PANES y con un horizonte de dos aifios, se infroduce el programa Ingreso ciudadano
programa de Ingreso para atender a la poblacion mas vulnerable del pais, en particular hogares
ciudadano ocupados o no en el sector informal.

Sept. Ingreso de la Ley Se propone un nuevo cuerpo legislativo que integre en una sola legislacion

2007 MN® 18.227 “Nuevo todo el entramado de normas relativas a las asignaciones familiares, las cuales
Régimen de se encontraban dispersas en las antiguas legislaciones, todavia vigentes
Asignaciones parcial o totalmente.
Familiares™ al
Congreso

Enero Promulgacion Ley La nueva ley se promulga con la unanimidad de la Asamblea Macional, con el

2008 MN® 18227 Nuevo apoyo tanto del oficialismo como de la oposicion, a diferencia de lo sucedido
Régimen de con el programa Ingreso ciudadano y ofras reformas al sistema de proteccion
Asignaciones social.
Familiares

Enero Puesta en Marcha de Junto a la Nueva Ley de Asignaciones Familiares, también se pone en marcha

2008 “Plan Equidad™ el Plan Equidad, que reemplaza al PANES, y tiene objetivos mas ambiciosos a

mediano vy largo plazo: Nuevo Sistema Nacional Integrado de Salud (Ley N®
18.211), nuevo subsidio a la vejez (Ley N° 18.241), programa Uruguay Trabaja
{Ley N® 18.240) y reformas al sistema de proteccion social a través de una
reforma tributaria, entre otros programas.

Fuente: Elaboracion propia.

La reforma propiamente dicha paso por tres grandes etapas. En la pnnmera, los diversos actores del
gobierno comenzaron a discuiir como se extenderian los beneficios —especialmente los relacionados a
las transferencias monetanas— que la poblacion mas vulnerable habia alcanzado con el PANES, el que
desde un principio tenia un plazo definido de actuacion (entre 2005 y 2007). Por ese motivo se hacia
necesario diseflar una estrategia para continuar con estas prestaciones e incorporar una serie de reformas
que el conglomerado oficialista tenia contempladas en su programa de gobierno, mas alla de la
contingencia de la emergencia social. En esa primera etapa se genero una discusidn entre los 6rganos
técnicos del gobiemno, dependientes principalmente de los Mimisterios de Desarmrollo Social v Economia,
ademas del Banco de Prevision Social, instruidos segiin los lineamientos planteados desde la
Presidencia. También se mcorporaron a la discusion los asesores del Instituto de Economia de la
Universidad de la Republica que habian trabajado previamente en el disefio e implementacion del
PANES, el Consejo Nacional de Politicas Sociales, y el resto de los participantes que componian el
Gabinete Social Ademas de esto, para socializar las necesidades e implicancias de este nuevo plan, se
realizd un didlogo entre los organismos del Estado, los partidos politicos, organizaciones civiles como
sindicatos, agrupaciones de jubilados y pensionistas, empresarios ¥ medios de comunicacion Tras esa
discusion siguid una segunda etapa donde se plantean los componentes del Plan Equidad v el nuevo
régimen de asignaciones famihiares, que no solo buscaba reemplazar al programa de transferencias
monetarias Ingreso cmdadano, sino ademas reformar el sistema de asignaciones familiares existentes
para inclur a la poblacion mas vulnerable, sin importar su participacion en el mercado laboral, v
otorgando los beneficios tomando en cuenta las condicionalidades planteadas en la legislacion En esta
discusion se mcluyo a personalidades del gobierno que tenian un perfil mas técnico, incorporando a los
asesores que provenian de la Umiversidad de la Repiiblica. En esta etapa el papel del Ministerio de
Desarrollo Social, s1 bien fue importante, no fue tan sobresaliente como en la elaboracion y monitoreo
del PANES:; ello se debio a problemas propios de su reciente creacion, como la falta de cohesion y
organizacion que sufiéd la cartera, ademsas de no tener una agenda definida de trabajo. Es ahi cuando el
Banco de Prevision Social toma un rol de mayor importancia en la discusion a través de la venificacion
de los beneficiarios v del control de las condicionalidades en conjunto con los Ministerios de Educacion
y Salud Publica
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La tercera y ultima fase de este proceso se refiere al debate y posterior aprobacion en el
parlamento de esta nueva legislacion, en la cual los actores de la bancada de partidos politicos opositores
al gobierno pudieron manifestarse y discutir sobre ella. El proyecto fue aceptado por unamimidad por el
Parlamento debido a su mmplicancia social v solo se hicieron algunas indicaciones respecto de su forma.
La importancia de reformar el sistema y de establecer de manera definitiva un régimen de transferencias
monetarias no contributivas que fuera en beneficio de los mas pobres del pais, logro generar consenso, a
pesar de la objecion de algunos parlamentanos opositores respecto del poco mmpacto que tendria esta
reforma en la clase media. Después de tres meses de discusion, la ley fue aprobada por el Congreso para
entrar en vigencia en enero de 2008. Al momento de comenzar a elaborar la propuesta de reforma de las
asignaciones familiares, ya se habia miciado en el Uruguay un amplio debate respecto de la segundad
social a través de la creacion del MIDES y del desammollo del PANES y del Plan Equudad. Ademas, el
BPS poseia una ampha trayectoria respecto del manejo de las asignaciones fanuhiares, pues era el
encargado de su distibucion vy manejo desde su creacion en el afio 1943 y por ese motivo contaba con
una importante base de datos respecto de la maternia.

La Ley N° 17.758 de 2004, busco extender las prestaciones a hogares de menores mgresos de
cualquier naturaleza (ya no solamente trabajadores formales). inferiores a tres salarios minimos, ¥ que no
estuvieran comprendidos va dentro de los alcances de las demas leyes de asignaciones fammliares
vigentes. Establecio que el monto seria del 16% del salanno minimo nacional por cada hijo o menor a
cargo del admmmistrador de la prestacion. Para los nifios con discapacidad, el monto de la prestacion seria
el doble, pero estaria condicionada a una revision médica efectuada cada tres afios por los servicios
meédicos del Banco de Prevision Social. El periodo de prestacion podia extenderse hasta los 18 afios,
siempre que el beneficianio cursara estudios de nivel supernior a los de educacion primana. Para obtener
el beneficio, se debian acreditar en el BPS los ingresos del nicleo fanmhar, la inscnipeion v concurrencia
asidua al sistema escolar, la penodicidad de asistencia a los controles médicos y las revisiones peniodicas
cada tres afios en caso de discapacitados. Con esta ultima ley, el régimen “tuvo una mmportante
expansion (65%) en el acceso de los dos primeros deciles de ingreso a la prestacion por asignacion
famliar™, especialmente en estratos bajos de la capital (Vigonito, 2005, pag. 34).

) CUADRO 4
CONCENTRACION DEL INGRESO AL INTERIOR DE LA CLASE
ASALARIADA INDUSTRIAL POR CATEGORIA

- indice Gini Entropia (Medida Theil)
Afio Sin AFAM Con AFAM Sin AFAM Con AFAM
1982 0,376 0,361 0,232 0,200
1984 0,375 0,349 0,244 0,222
1987 0,362 0,342 0,252 0,212
1989 0,386 0,368 0,272 0,238
1991 0,391 0,377 0,281 0,357
1994 0,400 0,39 0,283 0,255
1998 0,414 0417 0,287 0,270
1999 0,429 0,412 0,295 0,253
2001 0,399 0,385 0,305 0,302
2002 0,420 0,405 0,315 0,285
2005 0,405 0,381 0,324 0,292

Fuente: Basado en M. Marifio, C. Noboa y C. Parada, “Las asignaciones familiares como salario indirecto. Una aproximacion
a su incidencia distributiva en el largo plazo®, Boletin de Hisforia Economica, AnoVIl, No. 8, 2009.

A pesar de todas estas modificaciones e intenciones de extension del sistema de asignaciones
familiares como mecanismo de transferencias monetarias condicionadas, uno de los principales
problemas radico en la dificultad para venificar el cumphnuento de las condicionahidades de asistencia al
sistema educativo (Anm, Cruces y Vigorito, 2009). Ello ocurrié porque la Division de Prestaciones
Economicas del BPS, encargada de esia prestacion. no lograba realizar los controles suficientes, al
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mismo tiempo que no existia una institucionalidad que lograra la coordinacion mtersectonial necesaria
para el eficaz complimiento de la ley. Ademas, como destacan Manifio y otros, este insttumento no tuvo
un gran mmpacto en la redistnbucion del ingreso, como se puede ver en el cuadro 4 (Manifio, Noboa
y Parada, 2009).

Esto se debe, entre otras razonmes, a que las asignaciones familiares “no constituyen una
proporcion significativa del gasto del BPS ni del gasto publico social; en 2002 representaban el 4% de
las erogaciones del BPS™ (Vigorito, 2005, pag. 27). Por lo tanto, las transferencias de las asignaciones
familiares no representaban un monto significative con respecto al presupuesto nacional y aiin menos en
comparacion con los ingresos; por lo mismo no afectaban su redistribucion, situacion que se acentud
prncipalmente en el periodo entre 1999 y 2002, en donde el detenoro de los indices de desigualdad
refleja una disminucion en la calidad de la vida de los hogares nruguayos. Sin embargo, también se
deben considerar otros factores, como la participacion laboral, para ver el impacto defimitivo de las
asignaciones familiares como desconcentrador del mgreso (ver cuadro 5). También se debe tener en
cuenta que muchos beneficianios potenciales no solicitaron el beneficio, ya sea por falta de informacion
sobre el tema, no entendimiento del mismo, o debide a que el costo de oportumdad de solicitarlo
superaba al beneficio (De Melo v Vigoniio, 2007). Con el Plan Equidad v la reforma al régimen de
Asignaciones Familiares se buscaria superar esta problematica.

Pama J. Bango era esencial termunar con los “parchecitos que se habian hecho a los anferiores cuerpos
legales v definir un nueve sistema de asignaciones familiares no contributivas, no solo para la gente que se
enconfraba en el mercado formal, sino ampliarlo a quienes se encontraban bajo la linea de la pobreza”
(entrevista Julio Bango, 2010). Un régimen de asignaciones famihares “gue se planfee en la perspectiva de
alcanzar la totalidad de los hogares en situacion de pobreza, es decir, todos los nifios y adolescentes que
nacen y crecen en familias en esta condicion de pobreza™ (entrevista Cristian Mirza, 2010).

De esta manera, la Ley N°® 18.227 de 2008 sobre Asignaciones Famhares establecio un “nuevo
sistema de asignaciones familiares, que consiste en prestaciones monetarnias mensuales otorgadas pcur el
Banco de Prevision Social (BPS), en beneficio de mifios v adolescentes (...). v que integren hogares en
situacion de vulnerabihidad socioeconomica o esién en atencion de tiempo completo en establecimientos
del Instituto del Nifio v Adolescente del Uruguay o en instituciones que mantengan convenios con
dicho imstituto”™ (Umguay, 2007). Tiene como objetivos pnncipales el alivio de la pobreza v la
retencion escolar, especialmente en el ciclo secundario, ademas de la reduccion del trabajo infantil (De
Melo v Vigonto, 2007).

Establece que, para ser administrador del beneficio, dentro del hogar tenia preferencia la mujer.
Modifico los montos de la prestacion, estableciendo un valer base para los nifios que asisten a primaria

fijado en aquel momr:nto en setecientos pesos uruguayos. v de mul pesos uruguayos para los que
asistan a la secundaria®.

A dicha transferencia también se le sumo como beneficio adicional la tarjeta alimentana del
PANES para los mifios y adolescentes que se sitilan en torno a la linea de la indigencia. Los periodos que
cubre el beneficio son los mismos de la Ley N® 17.758 de 2004.

Plantea que para obtener el beneficio deberian acreditarse en el BPS los sigmientes requisitos o
condicionalidades: imgresos y composicion del hogar que mtegra el beneficianio, elementos que
caractericen a dicho hogar como en situacion de vulnerabilidad socioeconomica, mscrnipcion vy
concurrencia del beneficianio al sistema escolar v a confroles meédicos, y que los menores con
discapacidad cuenten con un certificado que acredite su condicion. Estos certificados deben ser

La presente ley define en su articule 2° como hogar al “nmicleo integrado por dos o mas personas, vinculadas o no por lazos de
parentesco, gque conviven bajo un mismo techo y constifuyen una familia o una unidad similar a la famulia” [en limea]
hitp:/fwww_parlamento. gub.uy/leyes/Acceso TextoLey asp?Ley=18227&Anchor=.

En caso de existir mas de un beneficiario, el total de prestaciones que por este concepto recibiria el hogar serd el resultado de
multiplicar la base de 700 pesos uruguayos por el nimero de beneficianos elevado al exponente de 0,6. S1, por altimo, se divide la
cifra resultante entre el mimero de beneficianos, se obtiene el monto que recibird cada uno de ellos (Asignaciones Familiares = 700 x
(nb{.6) + 300 x (nm0,6).
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expendidos por los servicios medicos del BPS. Para momitorear el cumplimiento de estos requerimuientos,
el BPS ocupo la base de datos que el MIDES confecciono en el periodo de aplicacion del PANES,
ademas de otras atribuciones estipuladas en el articulo 8° de la ley. Esta prestacion es incompatible con
el salario familiar otorgado por la Ley N®12.801; ademas se derogan el Decreto Ley N°15.084 y la Ley
N°17.474, para asi unificar el sistema de asignaciones famihiares. Los beneficianios de estas ultimas
leyes siguen percibiendo el mismo monto que hasta ese momento.

El nuevo sistema de asignaciones familiares profundizé los cambios instaurados en 1999 v 2004
en tanto desligod la titulanndad del beneficio de requisitos contributivos ¥ los ligo a una condicion de
vulnerabilidad, sobre todo en la infancia (Anm, Cruces vy Vigorito, 2009).

Se estima que a fines de 2009 ingresaron al nuevo sisiema de proteccion social unos 400.000
nifios, lo que ampho la cobertura que existia con los antiguos cuerpos legales. De estos nifios,
aproximadamente once mul se mcorporaron al nuevo sistema de asignaciones fammliares. Sin embargo,
no se logro alcanzar la meta del gobiemeo, que era de 500.000 nifios ingresados al nuevo sistema, puesto
que, como disminuyo la pobreza, el algomtmo que se utilizaba para ingresar al sistema dejo de ser
efectivo (entrevista Ernesto Murro, 2010).

Los datos registrados a lo largo del ttiempo respecto de la segundad social sugieren que con las
legislaciones anteriores, el impacto en la pobreza y desigualdad del sistema fue limitado, principalmente
por la magmtud de los monios entregados (Vigonito, 2003). Con el nuevo régimen. sumado a las
medidas ejecutadas en el PANES v el Plan Equadad, en el grafico 1 se puede observar un avance en el
mivel de cobertura de la poblacion mas pobre. Sin embargo. la redistribucion del ingreso sigue siendo la
gran tarea pendiente del pais, puesto que las transferencias monetarias no han producido un gran impacto
en este tema. debido a que los montos recibidos por los hogares mas vulnerables en el sistema contintan
siendo relativamente bajos (véase el cuadro 3).

CUADRO S
IMPACTO DEL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS SOBRE LA DISTRIBUCION
DEL INGRESO Y LA POBREZA

Antes de las reformas Durante el PANES
(situacion 2004) (situacion 2005-2007)

Medidas de desigualdad:
Gini # 0,45 0,46
Theil 0,41 0,39
Pobreza:
Incidencia de la Pobreza 26,3 258
Incidencia de Ia Indigencia 4.1 21
Pobreza hogares con nifios:
Incidencia de la pobreza 391 384
Incidencia de la indigencia 6,4 34

Fuente: R. Arim, G. Cruces y A. Vigonto, Programas sociales y transferencias de ingresos en Uruguay: los beneficios no
contributivos y las altemativas para su extension, sere Politicas Sociales, No. 146 (LCNL_3002-P/E), Santiago de Chile,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009.

 Datos de Coeficiente de Gini provienen de las cifras que entregd oficialmente el MIDES en MIDES, 2010b.

De esta forma, habiendo descrnito las caracteristicas y ajustes sucesivos de las asignaciones
familiares, la trascendencia de las reformas asociadas al Plan Equidad, y las principales etapas de la
reforma, a continuacion se expondra el proceso de tramitacion de la Ley.
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) GRAFICO 1
EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS DE
ASIGNACIONES FAMILIARES, 1998-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos INE.

6. Tramitacion de la Ley de Asignaciones Familiares

Con relacion a la tramutacion de la Ley de Asignaciones Famuliares, esta entro a la Camara de Senadores
el 4 de septiembre de 2007. Entre los motivos principales de la reforma, se mencionaba la necesidad de
cambios en el sistema actual de proteccion social debido a las msuficiencias v debilidades en la
prestacion de beneficios, hecho que se constato a traves de los distintos programas del PANES.

El proyecto pasé directamente a la Camara de Senadores v el 11 del mismo mes entra a discusion
a la Comision de Asuntos Laborales vy Segundad Social " Después de dos meses, esta comision
comienza la discusion del proyecto con la munistra de Desarrollo Social introduciendo algunas
modificaciones.

El 28 de noviembre la comision aprueba el texto sustitutivo, en el cual 13 de los 15 articulos son
aprobados por unammidad, v los restantes, aprobados con modificaciones principalmente de redaccion, sin
alterar el espintu del cuerpo legal. E14 de diciembre del mismo afio se presenta solamente una modificacion a
la Asamblea: "Sin peuicio de lo dispuesto en el mciso sigmente, quienes al 31 de diciembre de 2007 sean
beneficiarios de prestaciones concedidas al amparo de las leyes que se derogan, continuaran percibiendo una
asignacion equivalente a la que recibirian de haberse mantemdo vigentes las mmsmas, hasta que el Banco de
Prewvision Social se expida respecto de s1 tienen o no derecho a la establecida por esta ley. No obstante, s1
estuvieren comprendidos en lo previsto por el mciso segundo de este articulo v no se hubiese formmlado la
comespondiente soliciiud de amparo antes del 1° de julio de 2008, continuaran percibiendo la refenida
asignacion equivalente solo hasta el 30 de junio de 2008" (Uruguay, 2007). Realizada esta modificacion, el
texto es aprobado por la Camara de Senadores ese nusmo dia.

El dia 11 de diciembre del 2007 mgreso a la Camara de Representantes y al dia sigmente a la
Comusion de Segundad Social® que la aprueba por unamimidad, destacando el senador Abdala que este

Esta comision estaba conformada por los senadores Isaac Alfie, Susana Dalmds, Francisco Gallinal, Eduardo Loner, Luis Oliver y
Victor Vaillant.

Integrada por los diputados Daniel Bianchi (PC), Pable Abdala (FN), José Luis Blasina (FA, del sector PS) y Esteban Pérez (FA, del
zector MFPF).
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provecto subsanaba los problemas que ellos objetaban en el programa Ingreso ciudadano del PANES
(respecto al monto de las prestaciones por hijo en cada hogar vulnerable).

El 22 de diciembre el poder ejecutivo promulgé la ley que comenzoé a regir el 1° de enero de
2008. Lo mas significativo de proceso legislativo fue la unaninmdad obtenida, a pesar de que el gobiemo
del Frente Amplio contaba con una mayoria holgada en ambas camaras (ver cuadro 6).

] CUADRO 6
EVOLUCION DE LOS ESCANOS OCUPADOS POR CADA PARTIDO
EN EL SENADO Y LA CAMARA DE REPRESENTANTES®

Partido Senadores elegidos Diputados elegidos
Eleccion 1999 Eleccion 2004 Eleccion 1999 Eleccion 2004
Partido Colorado 10 3 33 10
Partido Nacional T 11 22 36
Frente Amplio 12 16 40 52
Nuevo Espacio ? 1 - 4 -
Partido Independiente © - 1] - 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Corte Electoral de Uruguay.

? Nuevo Espacio, para las elecciones de 2004, hace una alianza con Frente Amplio, por lo cual van juntos en esa
competencia.
b El Partido Independiente se funda en 2003, por lo cual su primera eleccion es la del afo 2004

La relativa fluidez del proceso legislativo que condujo a la adopcién de la ley por unammidad,
en especial la falta de cuestionamientos radicales o de modificaciones sustanciales al proyecto
presentado por el gobiemo, conduce de todas formas a preguntarse sobre los debates, controversias y
foros de discusion durante el propio proceso de tramitacion en el poder legislativo. Este aspecto se
aborda brevemente a continuacion.

7. Principales debates y ambitos de negociacion

La tramitacion de la ley fue rapida v aprobada por unammmmdad en ambas camaras del Parlamento. En
opimoén de J. Bango, “hubo dos cosas que ayudaren: la instalacion de una instancia de didloge de la
seguridad social, con la participacion de todos los partidos, los organismos estatales que femian que ver
con la materia, las organizaciones sociales, civiles, sindicales y los medios de comunicacion, y se puso en
discusion el régimen de seguridad social total del pais; de este dialogo salieron las iniciativas de la Ley de
Asignaciones Familiares, el cambio en el seguro de desempleo y ayudas a la vejez [ ] y otra cosa fue que
entre 2005 y 2007 se gemero el mecanismo de Ingreso ciudadane, como transferencia no contributiva que
estuviera en base al criterio de pobreza” (entrevista Julio Bango, 2010).

Ademas, para impulsar los programas contenidos en el PANES, el gobiemo. es decir los distintos
ministerios y entes antonomos del Estado, lograron realizar un efectivo trabajo de coordinacion.

Enire los argumentos esgrimmdos a favor del provecto en el Senado se cuentan los del senador Lonier
(FA), quien planteé que, como parte fundamental del Plan Equidad, era de vital importancia aprobar esta
ley puesto que profundizaba la cobertura del sistema v lo ampliaba a quienes, temendo las condiciones, no
podian acceder al beneficio. Para el senador Alfie (PC), faltaba un poco mas de reflexion en la comusion
que redacto la ley v expreso que “la ley tiene ciertas mejoras en matena de mcentivos de la prestacion, que
nos hubiera gustado fueran complementadas con alicientes en matena de edades. ;Cual es la mejora basica
en mcentivos de la prestacion? Consiste en que se paga mas a un beneficianio que curse ensefianza
secundana que aquel que esté en primana v, ademas, a medida que crece el niimero de los beneficianios de
los hogares —o sea, el mumero de hijos- la prestacion promedio va disminuyendo rapidamente, como forma
de no mcentivar el tener muchos hiyjos para recibula” (Sesion de la Camara del Senado, 2007). Asi,
planteaba que el modo de calculo de la prestacion debio ser general y no dejarlo restringido a determunadas
personas, que son las que se mcorporaron con las ultimas dos leyes. ;Por qué? Porque, en realidad. la
enorme mayoria de quienes trabajan en el sector formal, que perciben un sueldo un poco mejor pero, como
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todos sabemos, tampoco son gran cosa, deberian tener este aumento del beneficio, pues estariamos
protegiendo mas a la clase media™ (op cit. 2007).

El senador Gallinal (PN) planteé que su partido apoyaria la iniciativa por la relevancia que tiene
el sistema de segundad social en la historia del Umguay, destacando la profundizacion de la mision
educacional de las asignaciones familiares v el aumento de la cobertura a los menores en condiciones de
vulnerabilidad En tanto, el senador Long (PN), junto con las senadoras Percovich (PC) y Dalmas (FA),
plantearon la necesidad de profundizar en la legislacién sobre discapacidad, que se ha mantenido sin
cambios en su asignacion. Como parte de los avances que ha hecho el gobiemno en este tema, Dalmas
también destaco el cambio en la definicion de pobreza que da el Plan de Equidad y en especial esta ley.

En ese contexto de mayorias legislativas favorables al gobierno en tumo, el apoyo de otras fuerzas
politicas no era indispensable para modificar el estatus quo. No obstante, el gobierno logro, medianie la
presentacion del proyecto cenirado en una reforma de las asignaciones familiares, reunir apoyos
adicionales para reemplazar al programa emergente Ingreso cindadano con un mecamismo permanente de
transferencias a las fanmlias mas pobres.
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Il. Actores, practicas y estrategias, factores
y marcos conceptuales en la nueva Ley
de Asignaciones Familiares

Como se ha sefialado, el proceso que llevo a la reforma de las asignaciones familiares en el Unuguay es
inseparable del proceso de implementacion del PANES v su transicion y transformacion en el marco del
Plan Equidad. En ese honzonte temporal, a continuacion se analizan los principales actores, factores,
estrategias y practicas, v los marcos concepmalesg.

A. Los actores

Los actores son los participes, con mayor o menor influencia, del proceso. En este, segun la intensidad
con que se ven mferpelados sus motivaciones, los recursos y narrativas que logran movilizar, asi como
su posicion dentro de la estructura institucional, los distintos actores (con poder formal de decision, con
iteres inmediato o bien de contexto) defienden, promueven o se oponen a las politicas e miciativas que
estan en debate en un momento dado. Buscan tener influencia sobre los distintos momentos del proceso
v su desenlace con el fin de ver reflejados sus intereses u opimiones dentro de la toma final de decisiones,
que dara forma defimitiva a la politica publica.

En el caso estudiado son considerados como actores relevantes las persomas e instituciones
involucradas en el proceso de la mueva Ley de Asignaciones Famihiares de Urugnay, promulgada en
diciembre de 2007 en el marco del Plan Equdad. Para poder analizarlos, en primer lugar se ordenan
segin su capacidad de decision formal dentro de la reforma a las asignaciones famhares
Posteniormente, se identifican aquellos que mantienen intereses especificos en el proceso, es decir, sin
mayor capacidad de decision formal, pero con motivaciones e intereses diversos para participar. Por
ultimo, se identifican los actores de contexto, los que poseen un rol de observadores y constituyen
puntos de referencia para los demas actores dentro del proceso, tomando posicion, opmnando y aportando

®  Veéase La construccién de pactos y consensos en materia de politica social. Apuntes para un marco de analisis (Maldonado y Palma,

2013).
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elementos indirectamente, sin estar directamente imvolucrados en el proceso formal de toma de
decisiones (ver cuadro 7).

CUADRO 7
CATEGORIAS DE ACTORES

Categorias de actores Actores identificados

Con poder de decision formal Presidencia de la Replblica; Ministra de Desarrolio Social; ministros de los
sectores involucrados en la reforma (Salud, Educacion, Economia); Gabinete
Social; Consejo Nacional de Politicas Sociales; Director del Banco de Prevision
Social (BPS).

Con interés inmediato Paramentarios de la coalicion de gobiemo; paramentarios del blogue opositor;
pariidos politicos; gremios; Universidad de la Republica (Instituto de Economia,
Instituto de estadistica, Instituto de Ciencia Politica y el Departamento de
Sociologia).

De contexto Universidad de la Repidblica (Instituto de Economia, Instituto de estadistica,
Instituto de Ciencia Politica v e Departamento de Sociologia); medios de
comunicacion social; diversos organismos de la sociedad civil.

Fuente: Elaboracion propia.

Esta clasificacion general permute orgamizar los tipos de actores presentes en el proceso
dependiendo de su mnvolucramiento en la reforma. Naturalmentie, estos adquieren mayor o menor
importancia relativa segin el momento en el que intervienen. En especial. en el caso de la Universadad
de la Republica, esta comenzd actuando como un actor de contexto durante el disefio del PANES v
posteniormente adquinéd mayor imporiancia como un actor con interes durante su implementacion y
luego durante la planeacion e implementacion del propio Plan Equidad. En este proceso se pueden
distinguir cuatro etapas: la instalacion del debate de la extension de los beneficios monetarnios del
programa Ingreso ciudadano, el cual estaba inserto en el PANES: el delineammento de lo que constituiria
el Plan Equdad como extension del PANES y como arficulador de reformas sociales que plantearia el
gobierno; el disefio de la nueva Ley de Asignaciones Fammliares como continuador del programa Ingreso
ciudadano v como reforma al actual sistema v, finalmente, el debate en el Parlamento respecto de esta
nueva legislacion para su postenior aprobacion por unamimidad.

1. Presidencia de la Republica

El Presidente Tabare Vazquez ejercio un doble papel: por un lado, como cabeza del gobiemno y titular
del poder ejecutivo y, por otro, como lider lustonico de la coalicion oficialista.

Entre los lineamientos que enmarcaron el planteamiento programatico del Frente Amplio
destacaba la estrategia “Uruguay Social”, la cual estaba respaldada por un equipo de asesores técnicos,
en especial los miembros del Gabinete Social v economistas de la Umiversidad de la Repuablica. Las
transferencias monetanas eran parte de esta miciativa en una primera instancia a través del PANES
(Ingreso ciudadano), para luego incluirse la reforma de las asignaciones familiares, en el contexto de la
implementacion del Plan Equidad, como transferencia monetana enfocada en los mas pobres.

Para el caso analizado se debe tomar en cuenta que, apoyado en su equpo técmco, el presidente
promulgo las imiciativas personalmente, puesto que en su calidad de cabeza del poder ejecutivo tenia
facultades de colegislador v era el lider del Frente Amplio (FA). Un elemento que fortalecio su capacidad de
liderazgo fue su gran respaldo popular, reflejado en las encuestas al final de su mandato que, en diciembre de
2009, mostraban una adhesion del 80% segun la empresa Factum. Esto ayudo a que no fuera necesano que
cada proyecto se negociara con la oposicion, ya que el FA tenia mayoria parlamentana, smo que las
iniciativas mas importantes se sometieran a discusion entre los diversos actores.

Sm embargo, en el caso de la reforma tnbutania, su nivel de aprobacion alcanzd el nivel mas bajo
de su gestion, entre un 40% v un 42% entre agosto v septiembre de 2007 (El Pais, 2007). Esto ocurno
producto del rechazo a los gravamenes en las pensiones vy jubilaciones por parte de las organizaciones de
jubilados ¥ pensionados, apoyados por una oposicion que endurecio bastante su postura, por lo cual se
mtrodujeron modificaciones al IRPF. principalmente con la creacion del Impuesto de Asistencia a la
Segunidad Social (IASS) que modificaba el régimen de grabaciones a las pensiones y jubilaciones.

30



CEPAL - Sene Politicas Sociales N® 182 La construccion de pactos y consensos en matena de polifica social...

2. El Gabinete Social

Entre los actores relevantes del proceso se debe considerar al Gabinete Social, conformado por los
mumsiros de Desarrollo Social, Economia, Educacion, Trabajo, Salud Publica, Tunsmo, Vivienda,
Oficina de Planeamiento v Presupuesto, v el Presidente del Consejo de Intendentes. Como se apunto, el
Mimisterio de Desarrollo Social fue creado en 2005 y su titular también ejercia la presidencia del
gabinete social Este ultimo, se reunia una vez al mes, y era el encargado de coordinar las distintas
politicas sectoriales relacionadas con los temas sociales abordados por el gobierno. Estos actores tenian
capacidad formal de decision, y fueron los que llevaron a cabo el proceso de elaboracion e
implementacion de la nueva Ley de Asignaciones Familiares.

Una de las caracteristicas de la conformacion del gabinete de Tabare Vazquez es que se busco
equilibrar las distintas tendencias del Frente Amplio, eligiendo al jefe de cada una de ellas para que
ocuparan cargos claves de tipo munisterial o dentro del Parlamento de modo de lograr cierta disciplina
pariidaria dentro del gobierno.

Las limitaciones relativas a estos actores tienen que ver con la importancia de cada mmnisterio
dentro del contexto del Plan Equidad v su peso especifico en el gabinete de Tabaré Vazquez.

En el caso del Ministerio de Desarrollo Social, este estaba dingido por la ex senadora comunista
Manna Ansmendi vy su vicemumstra Ana Olivera. La pnimera se destaco en la formulacion e
implementacion del PANES, donde comenzo trabajando desde el imicio, sin una estructura politica o
burocratica de apoyo, pero con una mision definida desde el programa de gobiemo del Frente Amplio.
Progresivamente, logro construir cierta legitimidad ante la opinion publica en el ambito de las politicas
sociales durante el disefio e implementacion del Plan Equidad. Mas adelante no tuvo el peso politico
inicial, producto de las propias debilidades estructurales de su cartera, pues no tenia una
orgamizacion burocratica consolidada, ademas de que las reformas que se llevaron a cabo
requerian la experiencia, recursos y apoyo de los ministerios sectoriales, lo que le resto
protagonismo en el proceso, dejando al frente a otros actores, como el Banco de Prevision Social
v el Ministerio de Economia.

A pesar de ello, el MIDES v su munistra, como presidenta del Gabinete Social, estaban a cargo de
articular v darle seguinuento a los distintos programas v reformas que convergen en el Plan Equidad,
entre estas el nuevo régimen de asignaciones famihares, por lo cual se puede definir como un actor
importante con capacidad de decision en el proceso. Ademas. se debe destacar el apoyo prestado por el
propio Tabaré Vazquez al nuevo mimisterio, no solo en su calidad de Presidente de la Republica. sino
también como lider del Frente Amplio. Ademas, conto con el respaldo de distintas organizaciones de la
sociedad civil ligadas al mundo del trabajo.

3. El Ministerio de Economia

Otro actor con capacidad formal de decision en este proceso es el Ministerio de Economia, el cual, en
coordinacién con el Banco de Prevision Social, pasé a ser un actor gravitante del proceso. Danilo Astori,
el entonces ministro, era dingente de uno de los sectores que compone el Frenie Ampho (Asamblea
Uruguay) v tenia una gran cercania con el presidente, lo que le daba mayor capacidad de influir en las
decisiones respecto de las nuevas politicas sociales planteadas. Sin embargo, su vision respecto del
manejo de la politica economica, mas inclinada hacia la prudencia fiscal. genero altercados con otros
sectores del conglomerado oficialista.

En especial, la polémica suscitada en torno a la reforma tributaria en 2007 trajo diversos roces no
solo con los pariidos politicos opositores, sino también con las agrupaciones de jubilados v pensionados,
sectores del Plenario Intersindical de Trabajadores- Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-CNT),
ademas de una caida de la populandad del gobierno de Vazquez. También fue cnticado por parte de
sectores de empresarios agricolas y de la oposicion debido al aumento del gasto publico durante el
gobierno frenteamplista para solventar las reformas planteadas en el Plan Equdad. En ese sentido, el
titular del Ministerio de Economia representaba una posicion intermedia entre aquellos que dentro de la
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coalicion del gobierno deseaban mayores esfuerzos de redistnbucion vy tnbutacion fiscal y aquellos que,
en la oposicion politica v de diversos sectores, se oponian a ello.

4. El Banco de Prevision Social (BPS)

El Banco de Prevision Social, dingido entonces por Emesto Murro, quien provenia del mundo sindical,
tuvo un rol clave en el emprendimiento tanto del PANES como del Plan Equidad. Su larga trayectona y
rol historico dentro de las transformaciones del sistema de proteccion social del paism, unido a su
expenencia v manejo de mformacion técnica, lo situd como un actor relevante; mas aon, por el apoyo de
la solida estructura burocratica del BPS de la que carecia el recién creado Ministenno de Desamrollo
Social (MIDES).

En el contexto del PANES, el BPS cumplié un rol de proveedor de informacion al MIDES,
ademas de ser el organmismo que entregaba las transferencias monetanias a la poblacion (Ingreso
ciudadano) vy controlaba las condicionahidades de los mmsmos. Esta funcion fue wital para la futura
implementacion del Plan Equidad y la formulacion de la nueva Ley de Asignaciones Familiares.

Durante la implementacion del PANES v el disefio del Plan Equidad. los cnitenios técnicos del
BPS tuvieron que enfrentarse a la vision de los mvestigadores de la Universidad de la Republica v a los
planteos del Gabinete Social, respecto de la forma de aplicar y distmbuir los beneficios de ambos planes,
v de sus criterios de asignacion como, por ejemplo, las definiciones técnicas sobre las caracteristicas de
la vivienda o el re-calibramiento de la formula algoritmica para ingresar a los beneficiarios, entre otros.
En una pnmera mstancia se logro llegar a un consenso entre estos actores; pero durante la formulacion
del Plan Equidad, el BPS tuvo un papel mas relevante vis-a-vis la acadenma, acotando la colaboracion
de los mnvestigadores del Instiiuto de Economia de la Umiversidad de la Republica a proyectos mas
puntuales y especificos (entrevisias Rodnigo Anim Cnstian Mirza v Andrea Vigonito, 2010).

9. Parlamento y partidos politicos

Los partidos politicos tenian presencia e influencia en distintas areas, ya sea a mvel parlamentario o en las
bancadas oficialista v de oposicion, asi como en el seno de orgamizaciones del Estado, como el directonio
del BPS, v a nivel de la sociedad civil orgamizada, en la Central Nacional de Trabajadores. el sindicato de

jubilados v pensiomistas y las asociaciones que aglutinaban a los distintos empresanos del pais.

En el caso de la discusion parlamentaria, tanto los senadores como los diputados actuaron de manera
relativamente disciplinada respecto de la orgamizacion partidista a la que pertenecian- el oficialismo en el
marco del Frente Amplio y la oposicion conformada por los Partidos Nacional v Colorado. Dentro del
Frente Amplio (v del musmo Senado), el sector con mayor canfidad de votacion senatomal fue el
Movimiento de Participacion Popular (MPP), con seis representantes. por lo cual, dentro de la bancada
frenteamplista y del Parlamento. tuvo una mayor mfluencia sobre la discusion de la ley.

Este proceso estuvo marcado por un consenso de los distintos actores, tanto de oposicion como
oficialistas, respecto de la importancia de modificar la legislacion vigente para dingir las asignaciones
farmliares hacia los mas vulnerables que iban a perder el Ingreso ciudadano como transferencia
monetaria mensual. Por tanto_ los principales problemas de tramitacion se referian mas bien a algunos
aspectos técmicos v de forma legal, tales como mayores precisiones en algunos articulos o la formula
para el calculo de la prestacion segin el mimero de hijos en cada fammlia. Los parlamentarios de partidos
oposiiores plantearon cuestionamienios en esos aspectos. . A pesar de ello, en caso de que fracasara la
discusion en las comusiones de Asuntos Laborales v Segundad Social del Senado v de Segundad Social
de la Camara de Representantes, el Frente Amplio poseia la mayoria parlamentaria para aprobar el
proyecto. Sin embargo, ello no fue necesarnio, ya que las diferencias fueron solventadas y el proyecto de
asignaciones famliares fue aprobado por unanimidad por ambas comisiones, en un contexto en que la
opimmon publica en general manifestaba un apoyo amplio hacia las politicas de segundad social
impulsadas por el gobiemno.

" En especial, entre 1992 y 2001 desempedié la funcién de Director en representacién de los trabajadores en el BPS.
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Durante el gobierno de Tabaré Vazquez, hubo tensiones y rivalidades de hiderazgo deniro del
Frente Amplio, principalmente entre las tendencias con mas presencia en el Parlamento v el Gabinete, es
decir, el PS vy el MPP. Dichas tensiones se trasladaron a las elecciones internas para el candidato
presidencial del blogue v que dejaron como ganador a José Mujica (MPP), quien mncluyo en la formula
electoral al perdedor, el socialista Danilo Astori. Sin embargo, no obstanie estas rnvalidades, el bloque en
general se alined para impulsar las distintas iiciativas contempladas en el Plan Equidad, puesto que su
prncipal objetivo, mas alla de las disputas internas, era reajustar las politicas sociales, imprimiéndoles
(...) una logica umiversalista e mtegral (Midagha y Antia, 2007).

6. Organizaciones sindicales y sociales

Las orgamizaciones sociales, principalmente las ligadas al mundo del trabajo como la Confederacion
General de Trabajo (CGT) y las agrupaciones de jubilados y pensionados, fueron las encargadas de
plantear las inquietndes v demandas de sus afihados respecto de las modificaciones que se venian
realizando al sistema de segundad social Estas orgamizaciones canalizaron sus demandas a través de los
partidos politicos (principalmente el Frente Amplio) v de los distintos dialogos sociales realizados por el
gobiemo, con el fin de informarse ¥ consensuar una posicion respecto del tema. Esto ocurmo de manera
diferente a reformas anteniores, como la tributana, donde los roces entre las organizaciones sociales v el
ejecutivo llevaron a estas a acudir a los tnibunales de justicia v a la movilizacion en las calles.

Como grupos de presion con influencia sobre la agenda gubernamental, estos actores también se
mostraron sensibles v en principio favorables a la propuesta de reconfigurar un instrumento ligado
histéricamente al mundo del trabajo, es decir, las asignaciones familiares, reonentandolo hacia la
poblacién pobre, —siendo los principales beneficiarios los nifios. v de cierta manera, las mujeres jefas
de hogar— asi como al aumento de los montos de las prestaciones en comparacion a las iltimas leyes
en la materia.

7. La Universidad de la Republica (Udelar)

La asociacion entre el MIDES y diversas instancias de la Umiversidad de la Republica (el Instituto de
Economia, el Instituto de estadistica, Instituto de Ciencia Politica y el Departamento de Socioclogia)
abmo un importante espacio de colaboracion entre los orgamismos técmicos del gobierno v los
investigadores de la academia, en una alianza que logré sacar adelante el PANES vy disefiar el Plan
Equidad. Esa alianza se concretd en el trabajo en terreno que hicieron los estudiantes e investigadores de
la Udelar en el terntorio uruguayo, y de la formulacion del algontme a través del cual se eligié a los
beneficiarios del plan. Mas especificamente, el Instituto de Economia ayudoé a desarrollar un mecanismo
de seleccion de la poblacion objetivo, a saber, un Indice de Carencias Criticas con el fin de identificar
aquellos hogares situados en el quintil mas bajo dentro del conjunto de hogares pobres (Amarante, Arim
v Vigorito, 2012). Por su parte, el Instituto de Economia, el Departamento de Sociologia v el Instituto de
Estadistica estuvieron a cargo de disefiar y poner en marcha la evaluacion cuantitativa de los efectos e
mmpacto del PANES sobre la pobreza, la mndigencia y la desigualdad. El Instituto de Ciencia Politica
realizé un detallado trabajo de recopilacion de todos los programas sociales en vigor para poner a
disposicion del gobierno un “Repertorio de politicas sociales™ para clasificar las politicas v programas
existentes y evitar duplicidades. Posteriormente, la Udelar, a través del Instituto de Economia vy el
Instituto de Ciencia Politica participo en la comusion encargada de preparar el Plan Equidad,
incluyendo la reforma a las asignaciones famliares. La Udelar también participo en la comision
encargada de implementar el nuevo régimen de asignaciones familiares, junto al MIDES, el BPS,
el Ministerio de Economia v Finanzas y el Ministerio del Trabajo v Segundad Social.

Esta asociacion, que empezo con una mirada critica respecto del trabajo de ambas partes, logro
algo mmédito en la histonia del Uruguay: un acercamiento entre el mundo académico y el mundo politico
respecto de como debian formularse e mmplementarse las politicas sociales en el pais, destacando el
importante aporte que los primeros pueden realizar a la labor gubernamental

Sin embargo. esta alianza cambio en el tiempo. Durante el disefio e implementacion del PANES
los mnvestigadores pasaron a ser actores mteresados, en un contexto marcado por la “urgencia™ de sacar
adelante el PANES v cumplir el mandato v compromisos gubemamentales ante la cindadania.
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Posteniormente, la Udelar también tuvo un papel considerable durante el disefio del Plan Equdad. donde
fue consultada por el MIDES. Luego, durante la implementacion del Plan Equdad. la relacion entre
gobierno v la Udelar volvio a cances mas mstitucionalizados en donde esta actud de nuevo mas como un
actor de contexto, con una injerencia relativamente menor. Vanos de sus representantes imncluso tuvieron
una posicion critica respecto del manejo del Plan Equidad v de la forma en que se ha colocado en la
agenda publica la reforma de asignaciones familiares respecto de otras politicas impulsadas por el
gobierno de José Mujica, como el Plan Juntos'!.

A pesar de esto, la Udelar siguio colaborando v brindando asesoria técnica en proyectos especificos.

8. Los medios de comunicacién y las organizaciones
de la sociedad civil

Mas que actores especificos, la opimon publica v la sociedad civil en general conforman un conjunto
heterogéneo de actores imterpelados en este caso con respecto a la contimuacion o mitroduccion de los
programas y estructuras gubernamentales en matena social. Los actores pnncipales fueron los medios de
comumicacion (articuladores de la opimon publica) v la sociedad civil mediante numerosas orgamzaciones
v foros de dialogo en donde se articulo en contacto con la ciudadania.

En efecto, antes de abordar la discusion legislativa de la reforma. con el objetivo de socializar la
modificacion a las asignaciones familiares ante la ciudadania, el gobiemo mmpulso un dialogo sobre el
tema al que fueron convocados numerosos sectores sociales, politicos y de la sociedad civil. Por lo tanto,
al momento de miciarse la discusion parlamentana, la propuesta de cambio de legislacion gozaba ya de
un apoyo considerable en la opmion publica.

B. Practicas y estrategias

Las practicas y estrategias se entienden como las formas concretas v recurrentes en que los actores se
desenvuelven en la esfera politica, es decir, los procedimientos politicos reales, tanto en nstancias de
decision formales como informales. Por ende, ello alude a las interrelaciones que se dan entre los actores
a lo largo un proceso politico, los mecamsmos, discursos y decisiones que se toman en un escenario
determunado. Se trata en especial de las formas v foros recurrentes de interaccion politica en un coniexto
especifico, dentro de las cuales los actores definen estrategias puntuales.

1. Tipos de mediacion al interior del Estado y frente
a los actores y coaliciones en conflicto

Los tipos de mediacion constituyen practicas recurrentes en las que transcurre la interaccion entre
actores dentro del Estado y entre estos y otros actores politicos, sociales v economicos. Por ejemplo, de
las distintas imciativas que mmpulsa el poder ejecutivo, destacan como foros el Parlamento o el mismo
Gabinete Social. En especial, los actores de los mmunisterios que conforman este ultimo lograron llegar a
consensos respecto de las matenas que componian el Plan Equidad, no asi respecto a temas relacionados
con el ajuste fiscal que impulsaba el Mimisterio de Economia; por ello, para llevar adelante las distintas
imiciativas se requirio una serie de negociaciones entre estos actores.

En esta l6gica también deben tomarse en consideracion los mecamsmos de mediacion al interior
del conglomerado oficialista. Al interior del Frente Amplio, la faccion que representaba el MPP poseia
mavyoria parlamentaria, ademas de un pre-candidato presidencial. José Mujica, que contaba con un
ampho apoyo dentro del partido v que entraria a la contienda electoral en el afio 2008, después de la
reestructuracion del gabinete munistenial en ese musmo afio. Sin embargo. este precandidato no contaba
con el apoyo del presidente Vazquez, quien le dio su apoyo explicito a su mumstro de Economia, Damlo
Aston1 (PS), que a su vez no contaba con el apoyo mayoritario del Frente Amplio v que, finalmente,
termino perdiendo las elecciones pnmanas frente a Mujica en jumo de 2009. A pesar de estas diferencias

' Ver para mayor detalle Midaglia (2012).
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alusivas a temas de liderazgo v sucesion entre los distintos sectores del oficialismo, se llego a un
consenso respecto de la importancia de apovar e impulsar las immiciativas sociales ligadas al Plan
Equidad; enire éstas. el nuevo Régimen de Asignaciones Famihares, por lo cual el MPP y las demas
tendencias del Frente Amplio respaldaron por unamimidad la sustitucion del anfiguo régimen por la
nueva legislacion. También hubo algunas diferencias sustantivas dentro de la coalicion de gobierno con
respecto al alcance que podma tener la expansion de un pilar basico sohidarnio y umiversal de proteccion
social. La adaptacion de las asignaciones fammliares hacia un modelo de tipo focalizado v con
condicionalidades, en lugar de mecamismos mas umiversales como lo evocaba simbolicamente la 1dea de
un “mgreso ciudadano”, reflejo el compromiso alcanzado en el seno de la coalicion y los limites para
instaurar un piso de proteccion social marcado por un umiversalismo basico no contributivo .

2. Representacion sectorial o corporativa de intereses mediante
modalidades permanentes de representacién que son
paralelas al proceso formal de toma de decisiones

La representacion de intereses corporativos al margen de la normativa (corporativismo), asi como
acciones de lobby por parte de diversos actores politicos, sociales y econémicos, constituyen procesos
que pueden influenciar el proceso de generacion de politicas. En el caso uruguayo, el cabildeo (lobby) se
maneja desde la informalidad, puesto que no existe legislacion que regule la materia.

En este provecto de ley en particular, el cabildeo no se expreso de manera publica, pero fue
ejercido principalmente por orgamsmos sindicales (como la PIT-CNT), organizaciones de la sociedad
civil y las facciones de 1zquierda que componen el Frente Amplio. En el contexto del PANES v el Plan
Equidad, la reforma tnibutana enconird resistencias importanies v, sobre todo, planteaba nigideces a la
eventual reonentacion del gasio social debido a la presion de estas orgamzaciones, en especial aquellas
ligadas a los jubilados v pensionados, tal como se apunto. En el caso de la reforma a las asignaciones
familiares, antes de abordar la discusion legislativa de la reforma. el gobiemo habia impulsado un
dialogo sobre el tema al que se convoco a los distintos partidos polificos, a organismos del Estado v la
sociedad civil v a los medios de comunicacion, entre otros. Gracias a esto, como se dyjo, la propuesta de
cambio de legislacion gozaba de un apoyo considerable en la opimon publica al momento de mmiciarse la
discusion parlamentana.

Fmalmente, una practica nformal e mnovadora detectada en el proceso es la relacion entre el
mundo académico y el gobiemo respecto a la formulacion de la ley. Para plantear los requenmientos que
debe tener la legislacion se utilizaron parie de los datos recogidos por los mvestigadores de la Udelar; de
alli que el cuerpo legislativo que debera pasar por el mecanismo formal del poder legislativo se redactara
con base en ese dialogo previo entre autornidades con capacidad formal de decision v los mvestigadores.
Los actores de la acadenua lograron vincularse con el poder poliiico no solo desde el ambito netamente
de la investigacion, sino que también ingresaron al aparato burocratico, especialmente el MIDES, donde
volcaron sus conocimientos al ambito politico. Esta vinculacion tiene una esfera formal. en lo que se
refiere a los estudios previos realizados, ¥ una informal en donde, con sus conocimientos, influyeron en
los organos técnicos del gobiemo.

3. Empleo de mecanismos informales de negociacion

En el proceso de elaboracion y negociacion de la nueva Ley de Asignaciones Familiares puede
identificarse una sene de mecanismos, acciones y actores, estrechamente interrelacionados, en un
escenario tanto formal como informal Muchas de las decisiones que mcidieron en la reforma de las
asignaciones se encauzaron dentro de un escenario formal, tal como fue la discusion dentro del Gabinete
Social v el debaie parlamentano.

Sin embargo, vanas discusiones quedaron fuera del d&mbito formal Un ejemplo de esto son los
dialogos que se dieron entre organismos del Estado, partidos politicos ¥ orgamizaciones de la sociedad
civil, como sindicatos, la Central Nacional de Trabajadores, las orgamizaciones de jubilados y pensionistas,

2 Seretoma aqui uno de los comentarios de Fernando Filgueira a una versién preliminar del presente documento.
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los medios de comumicacion v la opmmion publica. Estos foros y procesos de dialogo, que constituyen uno
de los rasgos caracteristicos de la democracia uruguaya, a saber, una sociedad civil en consulta, contacto y
retroalimentacion con sus autonidades, quedan fuera de la logica formal del proceso de formmlacion de
politicas sociales. Esto se puede considerar como una practica informal establecida dentro de la politica
uruguaya puesto que es capaz de movilizar a la opimion v construir apoyos vinculantes, y esta reforma no
fue la excepcion. De hecho, la relativa fludez del proceso legislativo por el cual se aprobo la reforma se
relaciona con procesos de deliberacion, comunicacion ¥ negociacion previos.

4. Formacién de coaliciones y estrategias de negociacion
y de movilizacién de recursos

Como se ha subrayado, al inicio la reforma fue objeto de una discusion en el seno del gobiemo v la
coalicion gobernante. Como propuesta, fue postenormente presentada y discutida ante una multitud de
actores y organizaciones sociales. En ambas etapas la asesoria v aportes de la Udelar fueron concretando
las lineas especificas de la reforma. Finalmente, la propuesta se discutio en el seno del poder legislativo.

En ese marco, la propuesta de darle continmdad al programa Ingreso ciudadano mediante una
reforma al régimen de asignaciones famubares constituye un elemento clave de la estrategia
gubernamental. Por un lado permitia reemplazar un programa emergente, criticado por la oposicion y
con algunas falencias en cuanio a su alcance y cobertura, con un instrumento preexistente v legitimado a
ojos de un amplio espectro de actores politicos y sociales. Por el otro, su adaptacion y ampliacion abria
la posibilidad de conciliar vanas demandas v exigencias dentro y fuera de la coalicion de gobierno. Las
asignaciones fammliares como instrumento de transferencia monetaria preexistente y legitimado poseia
una larga trayectoria ligada al mundo del trabajo. Su ampliacion en térmmnos de cobertura v a hogares
con mifios, independientemente del onigen de sus ingresos, permitia hacer permanente un mecanismo
publico y no contributive de transferencias a los hogares mas pobres (en especial aquellos hogares en el
sector informal) y proveerles un apoyo mayor al que hasta entonces entregaban las asignaciones
familiares. Finalmente, la relativa sofisticacion de sus mecanismos de seleccion y focalizacion, asi como
la especificaciton de condicionalidades ponia a la propuesta en el sendero de los programas de
transferencias condicionadas que en la region gozaban de cierto prestigio.

A la luz de lo anterior cobra sentido la logica de negociacion durante la discusion parlamentaria.
Hay que tomar en cuenta que cuando el proyecto ingresa al Parlamento va se habia realizado un dialogo
previo entre gobierno, partidos politicos y sociedad civil, per lo que contaba con cierta legitinmdad a su
vez apuntalada por los resultados y apoyos que ya habia cosechado tanto el PANES como el programa
Ingreso ciudadano. Por lo tanto, no fue necesanio emprender grandes negociaciones por parte de la
bancada oficialista. va que la propuesta contaba con cierta legitimidad desde antes, lo que se tradujo en
la aprobacion unamime en ambas camaras del Parlamento. En otras palabras, la bancada opositora no
tuvo mayores reparos, a diferencia de lo que habia ocurndo con su antecesor, el programa Ingreso
ciudadano, asi como con otras reformas asociadas a la implementacion del Plan Equdad.

5. Elaboracion de propuestas, discursos y justificaciones
en torno a las alternativas posibles y uso de argumentos
técnicos para fundamentar la consecucion de intereses

Los actores gubemamentales buscaron darle legitimidad a sus posturas y propuestas por medio de un
discurso politico v técnico orientado a los principales mterlocutores politicos, sociales v a la opinion
publica en general Durante el proceso, el gobiemo v el Frente Amplio centraron su discurso en
recuperar y reposicionar el papel del Estado como garante del bienestar v de la equidad social v refundar
los mnstrumentos para atender a la poblacion en situacion de vulnerabilidad. Esto esta relacionado con los
marcos conceptuales de la reforma, un factor que se aborda mas adelante. Asimismo, desde el punto de
vista politico, el gobierno enfatizo el vinculo entre derechos sociales, ciudadania v extension de las
politicas sociales. Por ejemplo, al presentar el Plan Equdad el presidente planied¢ que el gobiemo se
abocaba a la “transformacion del sistema de proteccion social, atendiendo a las limitaciones que ann
impiden el pleno ejercicio de los derechos sociales de todas v todos los ciudadanos, pero conscientes de
que de las oportumidades que tenemos para 1r a fondo en el despliegue de politicas sociales universales y
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estructurales expresadas en el conjunto de reformas economicas vy sociales en curso” . En ese contexto,
en el caso especifico de la reforma a las asignaciones famihiares, ademas se esgrimeron diversos
argumentos de tipo técmico. El gobiermo comumnicé que se apoyaba en la amplia expeniencia que en la
materia tenia el BPS, ademas del apoyo v omnentacion de la Udelar (en especial del Instituto de
Economia). asi como del analisis realizado por los propios profesionales técnicos del MIDES.

Por tanto, desde el punto de vista técmico, el apoyo y aportes de la Udelar eran utilizados por el
gobierno para apuntalar la credibilidad de las propuestas ante la oposicion y la opmmion publica. De
manera significativa, la sofisticacion de los mecanismos de focalizacion vy la presencia de
condicionalidades también fueron mowvilizados como argumentos a favor de la propuesta. La Udelar
constituia un interlocutor con reconocimiento técnico, al tiempo que se distinguia de otras instancias
CcOmo organismos internacionales frente a los que la coalicion gobernante mantenia una actitud critica.

6. Manejo de medios de comunicacion e interaccion
con la opinién publica

Como se sabe, los medios de comunicacion constituyen una via de confacto e mformacion para la
opmmon publica vy también permute a los representantes politicos dar a conocer estratégica v
selectivamente sus intenciones y estrategias. En términos comumicacionales, el gobierno de Vazquez
buscaba informar a la ciudadania acerca de los diversos logros alcanzados por el PANES a través de
canales formales como sitios web corporativos y de medios cercanos a su tendencia. La mejoria de los
indicadores de segundad social eran datos centrales de esta difusion.

Esta estrategia también se nutria de la difusion de los diversos dialogos ciudadanos impulsados
desde el poder ejecutivo. donde se busco mvolucrar a una multitud de actores sociales v a la cindadania
en general.

7. Asignacion y reparticion de los costos y dividendos politicos
ante la consecucion de un acuerdo o consenso

Dadas las facultades del poder ejecutivo y la presencia de una mavyoria amphia en ambas camaras, la
aprobacion por consenso de la reforma no era obligatoria. Por ello la bisqueda de acuerdos e incluso
algunas concesiones a la oposicion en detalles de la reforma fueron destacables, en el sentido de que la
propuesta explicitamente intentaba corregir (o evitar) algunos aspectos del programa Ingreso ciudadano
que habian sido cniticados por la oposicion. Al mmsmo tiempo, para promulgar la imciativa de forma
rapida sin mayores tensiones o polarizacion, efectivamente se requeria de una amplia mavyoria. De esta
forma, para el gobierno la unanimidad permitia consolidar una de las reformas clave del Plan Equdad v
afirmar la consecuciéon de un mecanismo permanente de combate a la pobreza y superacion de la
desigualdad. Por otra parte, en el caso de la oposicion, tras su derrota electoral v los estragos de la crisis
economica, los costos politicos de asumir una postura distinta respecto de la que venia promoviendo y
comunicando el oficialismo en relacion con la mejoria de las condiciones de vida de los mas desposeidos
del Urugupay eran altos. Al mismo tiempo. en la medida en que la reforma atendia algunas de las criticas
antes esgrnmmdas con respecto al programa Ingreso ciudadano, el nueve mstrumento aparecia como
aceptable. Por ello, los parftidos politicos de oposicion se sumaron a esta miciativa del poder ejecutivo,
participando de los drvidendos politicos de tal medida.

En suma, la puesta en marcha de la reforma a las asignaciones familiares, junto con las diversas
medidas del Plan Equmdad, apuntalaron el reconocimiento cmdadano hacia el gobierno de Tabare
Vazquez, y los demss actores también buscaron mostrarse participes de estos logros.

3 Y¢ase Plan de Equidad [en linea] http://www. mides. gub uy/innovaportal/file/913/1/plan_equidad defpdf
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C. Los factores

En un proceso de generacion de pactos o de consenso, los factores se refieren a mnercias mstitucionales o
circunstanciales que contnbuyven o dificultan el logro de un resultado. independientemente de las
estrategias y objetivos de los propios actores. En el caso descrito, se enumeran a continuacion algunos
factores que desempefiaron un papel importante en el proceso politico-institucional que desemboco en la
adopcion de la nueva ley de asignaciones farmhares.

1. Inercias burocraticas y de politicas o decisiones
anteriores (estatus quo)

En primer lugar, la legislacion y reformas sucesivas relacionadas con el régimen de las asignaciones
farmliares constituyen un antecedente de gran imporiancia. Como instrumento de proteccion social
ligado al mercado laboral formal tenia una larga histonia v, como se vio, fue objeio de vanas reformas
desde 1943. Aunque las asignaciones habian perdido relevancia en términos de cobertura v de los
montos transferidos, estas seguian siendo parte de la arquitectura de bienestar social del pais. La
presencia de este instrumento legitimado historicamente ayudo a lograr un consenso entre los actores del
proceso, en especial una vez que éste se reoriento mntroduciendo nuevas condicionalidades v mecanismos
de seleccion y focalizacion.

El Plan de Emergencia (PANES) es el otro antecedenie inmediato de la ley. donde se definieron
objetivos de politica y modalidades de intervencion que fueron retomados o continuados en el contexto
de la reforma v del Plan Equidad en general Su éxito como herramienta para superar la emergencia
social después de la crisis de 1999-2002, v su aprobacién por parte de la opinion publica v los distintos
sectores politicos, permitieron al gobiemo impulsar su proyecto de reformas estructurales enmarcadas
dentro del Plan Equidad. El PANES influye directamente en la reforma del sistema de asignaciones
fammliares, puesto que uno de sus programas de transferencia monetaria (Ingreso ciudadano) era una de
las piezas vitales del Plan en tanto herramienta para ayudar a la poblacion mas vulnerable. Por ello se
consideraba necesano asegurar su contimmdad en el tempo, mas alla del contexto de emergencia.

También deben tomarse en cuenta las mercias propias a la historia de las politicas sociales en el
Uruguay. Ese antecedenie ayuda a entender tanto el mantenimiento del caracteristico v fuerte rol estatal
en materia social, incluso durante las reformas de los afios noventa, como la relativa facilidad con que
fue acogido un mayor protagomsmo del Estado en matena de proteccion social, especialmente frente a
actores politicos como las estructuras partidanias. Como plantean Castellano y Lanzaro, el resultante de
este proceso —la estructura de bienestar legiimada por los partidos politicos— fue el armado de una
densa estructura politica de contralores institucionales formales e informales que involucraba a la
mayoria de los actores colectivos y que a la vez promovio la emergencia de una cultura politica en la que
el Estado, la democracia vy el bienestar se presentaban como aspectos politicamente asociados (Midaglia
vy Antia, 2007). Por lo tanto, a pesar de las diferencias que pudieran existir a nivel ideologico entre los
partidos politicos ¥ los distintos gobiernos, los actores involucrados veian en el Estado a un agente con
la suficiente autoridad como para tomar las decisiones respecto de la segunidad social, incorporando a
todos los actores dentro del proceso.

Al mismo tiempo, otro aspecto notable que f170 limites al margen de maniobra del gobierno fue la
relativa nigidez del gasto social, a su vez asociado a la estructura de bienestar social del pais. Por un
lado, aunque la reforma tmbutaria habia generado margenes fiscales mayores y un sesgo mas
redistributivo, el espacio tnbutario no era ilimitado. Como se diyjo, la reforma tnbutaria encontro
oposicion en especial del movimiento de jubilados y pensionados. Por lo tanto, el relativo sesgo
preexistente del sistema hacia sectores medios y, en especial, hacia grupos de mavor edad de suyo
constituia un limite en cuanto a las posibilidades de volcar con mayor énfasis las nuevas reformas a
favor de los hogares con dependientes menores de edad. En especial, la posibilidad de establecer un piso
basico de proteccion v de ingreso con ambiciones de mayor umversalidad encontro resistencias dentro
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de la propia coalicion de gobierno. Lo anterior ayuda a explicar que la reforma a las asignaciones tuviera
rasgos de focalizacion y condicionalidad ™.

2. Normas y procedimientos existentes para cambiar
el estatus quo

En el Uruguay, las mmciativas de ley pueden ser enviadas por el poder ejecutive o el Parlamento, luego
son discutidas por ambas camaras por separado, aprobadas por la Asamblea General. v después ser
sancionadas por el poder ejecutivo, quien puede promulgarlas o vetarlas. Es decir, el ejecutivo posee
funciones de co-legislador y su liderazgo era una condicion sine qua non para emprender una reforma de
tal envergadu:ralj.

El proceso legislativo, o el trayecto para la conformacion de una ley, esia compuesto por cuatro
etapas basicas. La pnmera es la imiciativa que se presenia como un proyecto de ley a la Asamblea
Nacional, potestad que recae tanto en el poder gjecutivo como el legislativo (por miembros de ambas
camaras), ademas de la participacion ciudadana. Ademas, la Constitucion explicita que se requenra la
mciativa del poder ejecutivo en todo proyecto de ley que determune exoneraciones tributanas o que fije
salarios minmimos o precios de adquisicion a los productos o bienes de la acttvidad publica o pnvada ™.

En una segunda etapa, el proyecto mngresa a la Asamblea donde se micia la discusion. En esta fase
el proyecto puede recibir modificaciones, reformas, adiciones o ser desechado, pasando en una primera
instancia por la Camara de Representantes, y s1 este aprueba, llega a la Camara de Senadores. En este
proceso los proyectos pueden ingresar a las comusiones de la Camara de Representanies que tengan
relacion directa con la matenia del proyecto. Ahi se discute en una prnimera linea para presentar las
modificaciones pertinentes, s1 fueran necesanas. v se presentan a la Asamblea para ser votadas. En el
caso de las legislaciones relacionadas con proteccion social, como es el caso de la Ley de Asignaciones
Familiares. se discute en la Comision de Asuntos Laborales v Segundad Social para coniinuar con la
sigmente fase de tramitacion.

Posteniormente, viene la fase de promulgacion_ por parte del ejecutivo, del proyecto aprobado por
el Parlamento. En una primera instancia, un proyecto aprobado puede promulgarse de forma inmediata,
pasando a convertirse en ley. No obstante, s1 después de recibido un proyecto de ley el poder ejecutivo
tuviera objeciones lo devolvera con ellas a la Asamblea General dentro del plazo perentorio de diez dias.
En caso de no existir una aprobacion directa e inmediata, mi menos la presentacion de modificaciones
dentro del plazo de diez dias, este proyecto se aprueba como fuerza de ley”_ Finalmente, luego de ser
aprobada por el ejecutivo, o pasar como fuerza de ley, debe ser publicado en el Diano Oficial como Ley
de la Republica.

Como se ha explicado antes, para impulsar las reformas al sistema de asignaciones fammliares era
necesario que existiera una voluntad politica para darle continuidad al plan de emergencia v con esto, el
comuenzo del proceso del Plan Equidad. Las facultades, investidura y poder politico de la Presidencia de
la Republica explican en parte la traduccion de un acto de voluntad politica en la apertura de un proceso
de reforma que involucra al conjunto del Estado v al legislativo.

La discusion v postenior decision del Parlamento cobra importancia no solo por su facultad de
aprobar o no la nueva legislacion, sino por las modificaciones puntuales que tiene facultad de realizar v que
solamente pueden ser rechazadas mediante un veto del ejecutivo. Asi, los cambios realizados por las
distintas comusiones al cuerpo legal pudieron haber constitmdo un aspecto clave del proceso. En este punto
la reforma puede contmmuar segin las direcinces presentadas desde el poder ejecutivo o transformarse
defimtivamente en un proyecto distinto. De esta forma, lo mas significativo en este caso es que a grandes

¥ Se retoma y agradece el comentario de Fernando Filgueira en el sentido de relevar este aspecto.

5 Cabe destacar que en el pais la ciudadania también tiene la opcion de presentar proyectos de ley, con el requisito de la firma de 23%
de la poblacion mscrita en el servicio electoral.

¥  Constitucién de la Repiblica Oriental del Urniguay [en linea] http:/fwww?2_factum edu uy/document/constit/sec07 himl Consultado
el 5 de enero de 2013.

" Op cit. Consultado en la misma fecha.
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rasgos los ineamientos de la propuesta gubernamental se mantuvieron a lo largo del proceso legslativo,
quedaron plasmados en el proyecto aprobado y este fue objeto de un voto que mcluyo el de la oposicion.
Como se explica a continuacion, las facultades del ejecutivo, el legislativo y la correlacion de fuerzas en el
Parlamento explican la trayectona institucional v la dinammca del proceso de reforma.

3. Correlacion de fuerzas entre los principales actores politicos
en los distintos niveles de gobierno
y mayorias electorales y legislativas

La principal expresion de la correlacion de fuerzas al interior del Parlamento fue la presencia de un
bloque oficialista claramente mayoritario en ambas camaras y con una ornentacion diferente a las
tendencias politicas histéricamente dommnantes. En ese contexto cobran relevancia las diferencias dentro
de la coalicion gobemante vy los infercambios y acuerdos alcanzados con la oposicion

Durante gran parie de la vida republicana del Uruguay, el sistema politico se estructuro en tormo
al bipartidismo, donde el Partido Colorado v el Partido Nacional ejercian conjuntamente el poder; esto
ocurria yva fuera a través de la coparticipacion (o co-gobierno) o la formacion de coaliciones de gobierno
en las que podia participar mas de un candidato por partido. A lo largo del iempo se fueron delimitando
las tendencias ideologicas de ambos partidos; a prnincipios del siglo XIX, el Parido Colorado tenia
rasgos mas liberales, con tendencias anticlenicales v ligado al mundo urbano, mientras que el Pariido
Nacional poseia un estilo mas conservador v de mayor mnsercion en el medio rural (Guerra, 1999).
Ambos partidos eran policlasistas, “tradicionales™ v, a medida que paso el tiempo, buscaron atraer a los
votantes de centro mas que ser partidos con una ideologia fuerte identificada con categorias sociales
especificas. En 1971 se formo el Frente Amplio, el que congregaba a los partidos de 1zquierda y ceniro
izquerda que se habian formado a lo largo del siglo XX como el Parido Commmsta, el Pariido
Socialista, el Partido Democrata Cristiano v algunos sectores escindidos del Partido Colorado v del
Partido Nacional. A partir de esa fecha, el sistema de partidos paso a un multipartidismo limitado, en el
cual los pnincipales actores politicos seguian siendo los dos antes mencionados. A ellos se agregaron la
Unmion Civica, v los llamados “partidos desafiantes™, es decir, el Frente Amplio vy, tras el retormo a la
democracia, el partido independiente, como escision del Frente Amplio, el que también tiende a la ceniro
1zqmerda (Queirolo, 2006).

La Constitucion de 1967 establecio un sistema electoral en el cual el Presidente de la Republica
era elegido mediante mayoria simple, donde cada lema podia llevar vanias candidaturas v en el ambito
parlamentario se daba una representacion proporcional mediante el voto multiple. En el afio 1997 se
llevo a cabo una reforma constitucional que modifico el sistema electoral. La eleccion de presidente se
orgamzo mediante el sistema de balotaje con una mayoria absoluta a dos rondas y un solo candidato
presidencial por partido. Ademas, se elimino el uso del multiple voto simultaneo, es decir, los sub-lemas
para la eleccion de diputados, v se propuso un maximo de dos candidatos a mtendente por parhido.
Finalmente, se separaron las elecciones nacionales de las departamentales, realizandose en dos fechas
distintas (las primeras en octubre v las departamentales en mayo del afio sigmente a las elecciones
nacionales) (Guerra, 1999).

La primera eleccion nacional con este sistema, en el afio 1999 la gané el Partido Colorado, luego
de llegar a un acuerdo con el Pariido Nacional para que este lo apovara en el balotaje; en primera vuelta,
Tabare Vazquez del Encuentro Progresista - Frente Amplio, habia obtenido una mayoria relativa con el
40,1% de los votos. Fue elegido como presidente Jorge Batlle, v el senado quedd compuesto por 12
senadores del EP-FA 7 del Partido Nacional, 10 del Partido Colorado v 1 de Nuevo Espacio. Por su
parte, la camara de diputados quedo integrada por 40 diputados del EP-FA, 33 colorados. 22 blancos v 4
de Nueve Espacio.

Esta situacion cambio en las elecciones nacionales del afio 2004. Como ya se sefialo, por primera
vez en su histonia, el Frente Amplio, situado en el pacto Encuentro Progresista- Frente Amplio- Nueva
Mayoria, obtuvo el 50,5% del total de votos emitidos en la pnimera vuelta, v asi alcanzo la presidencia
de la Republica sin necesidad de ir al balotaje. Ademas. obtuvo 16 de 30 cargos senatoriales, el Partido
Nacional obtuvo 11 vy el Pariido Colorado, 3, v 52 de 99 cargos en la Camara de Diputados (el Pariido
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Nacional obtuvo 36, el Partido Colorado 10 y el Partido Independiente 1). Con ello, el nuevo gobiemno
comenzo su pnimer periodo con mayoria absoluta en ambas camaras lo que le permitia gobernar sin
necesidad de formar coaliciones, con una oposicion debilitada v dividida: ello, en especial alusion
al Partido Colorado. el que resmtio los efectos de la crisis de 2002 y registro una caida de 22
puntos porcentuales respecto a la votacion obtenida en la pnmera vuelta electoral de 1999.

Para evitar discrepancias entre las distintas fracciones del EP-FA-NM, Tabaré Vazquez integro a
su gabinete a todos los jefes de las fracciones de su coalicion de partidos (el 43% del total del gabinete),
lo que implicaba garantizar el comportamiento legislativo del 88% de la bancada (Buquet y Chasquetti,
2005). En el sigwiente cuadro se puede ver la correlacion de fuerzas de cada fraccion dentro del Frente
Amplio, tanto a nivel del poder ejecutivo como del legislativo:

CUADRO &
NIVEL DE INFLUENCIA FACCIONES DEL FRENTE AMPLIO

Fraccién rn?ﬁﬁ;gf;:;'“ Poder legislativo (Senado)

Partido Socialista 2005: 3 14,8% (2 escafios)
2008: 4

Partido Comunista 2005:1 6,2% (1 escano)
2008 1

Asamblea Uruguay 2005: 1 17,6% (3 escanos)
2008:0

Movimiento de Participacion Popular 2005: 2 29.2% (6 escafios)
2008: 2

Alianza Progresista 2005: 2 B,0% (1 escaiio)
2008: 2

Wertiente Artiguista 2005: 2 B.9% (1 escaiio)
2008: 2

Independientes 2005: 3
2008: 3

Nuevo Espacio 0 7.7% (1 escafio)

Fuente: Elaboracion propia, en base a Buquet, 2009 y Yaffé, 2005.

Vazquez busco equilibrar la fuerza de cada fraccion a través de las designaciones de ministerios, va
que las que poseian mayor mnfluencia en el legislativo (MPP y AU) tenian una menor imjerencia en el
ejecutivo, v viceversa. Esto ayndo a establecer un equilibrio politico dentro de la coalicion, lo que
discipling al conglomerado v promovio la consolidacion de Tabaré Vazquez como hider del Frente Amplio.

Entre los principales ejes del gobierno del Frente Amplio se ubicaba la segunidad social,
transformandose en el principal “caballo de batalla” de su gestion. Su plan estrella, el PANES, conto
solo con el apoyo parlamentano del Frente Ampho en ambas camaras, no asi con el de la oposicion;
sector que lo hizo blanco de diversas criticas durante su gestion, las que sin embargo fueron atenuandose
con el tiempo.

Para la aprobacion del Plan Equidad, el gobiemo contaba con el apoyo de su bancada en el
Parlamento. esto en el contexto de la intensa competencia mterna dentro del conglomerado para defimir
quien seria el sucesor de Tabaré Vazquez en las elecciones de 2009, Sin embargo. tuve algunas trabas
para mmplementar las reformas estructurales que formaban parte del Plan Equdad; en el caso de la
reforma tobutana, la oposicion critico duramente los cambios, ya que los consideraba recesivos para la
economia e mjustos para el coninbuyente (Chasquetts, 2008).

En el caso de la reforma de salud, su tramitacion también tomo largo tiempo. Ello se debid a la
necesidad de construir un consenso entre los sectores de la coalicion de gobierno, puesio que los
primeros bomradores del afio 2005 no convencieron mi a la oposicion mi a los partidos oficialistas
Durante 2006 se confeccionaron los tres proyectos de ley que compondrian la reforma- la
descentralizacion de servicios de salud, la creacion del Fondo Nacional de Salud (FONASA) y la del
sistema integrado de salud (SIS). Los dos primeros proyectos fueron votados en 2007 con el apoyo de
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todos los partidos. Sin embargo. debido al grado de discrecionalidad que se otorgaba al Mimisterio de
Salud Publica v el papel que se reservaba a las mutualistas médicas, principales prestadoras privadas de
atencion del pais, el tercer proyecto generé un amplio debate en torno a la centralidad estatal en el
sistema (Chasquetti, 2008). Para sacar adelante este proyecto fue necesanio un amplio acuerdo politico
entre el equipo economico y el de salud publica del gobiemno, pero esto no eliminé el costo politico que
todo el proceso de reforma 1mplico para el presidente.

En ese contexto, la reforma al régimen de las asignaciones fammliares constituyo un proceso
comparativamente menos controversial Ademas de involucrar menos recursos fiscales que las reformas
tributaria o a la salud, lo que a su vez implicaba menores resistencias de diversos actores sociales y
grupos de interés o de presion, la discusion en torno a un intrumento preexistente y legitimado fueron
elementos facilitadores para generar el consenso del que fue objeto la reforma.

4. Tensiones y movilizaciones en torno a la asignacion y
redistribucién de recursos (fiscales, econdmicos y sociales)

Los distintos actores del proceso maniuvieron posiciones similares respecto de la importancia de las
asignaciones familiares en los mecamismos de ayuda para la superacion de la pobreza mas extrema. Sin
embargo, la discusion respecto de la asignacion de recursos se centré mas en la legitmidad del
mstrumento de transferencias monetarias a uhlizar; ello fue asi puesto que el programa Ingreso
ciudadano, instaurado durante la ejecucion del PANES, habia provocado wvanadas criticas de la
oposicion por considerar que los montos eran utilizados con fines distintos para los que fueron
destinados por los beneficianos, ademas de no favorecer a la clase media, la gran perjudicada por la
cnisis segun los partidos politicos oposttores. Con el objetivo de zanjar esas diferencias, el Frente Amplhio
decide transformar un antiguo instrumento para poder obtener la legitimidad necesana y reducir las
tensiones respecto de las transferencias monetarias.

Un elemento que modero las tensiones distnbutivas fue la recuperacion economica del periodo
que lmito las restricciones presupuestales a la hora de considerar la expansion de cobertura de los
beneficios. Sobre todo, el grueso de las tensiones distnbutivas concermio el proceso de reforma tributarnia
que realizo el gobierno con el fin de generar un sistema impositivo mas progresivo y equitativo asi como
financiar los requenmientos del Estado (Midaglhia v Antia, 2007) v que se saldo con la mtroduccion de
un mmpuesio sobre la renta de las personas fisicas. Por tanto, la recuperacion del crecimiento economico
v la gradual mejoria del empleo a pariir de 2004 constituyeron un factor favorable para la factibilidad
fiscal de las reformas propuestas por la coalicion gobemante.

5. Acontecimientos que alteran el alcance y las percepciones
acerca de las prioridades econdmicas, politicas y sociales en
un momento y contexto histérico

La crisis econdmica del periodo de 1999 a 2002 abrié una coyuntura que constituye un factor esencial
sobre el onigen y desenlace del proceso estudiado, pues origind un contexto o escenario relativamente
excepcional. En especial, los prolongados efectos sociales de dicha crisis desestabilizaron los equilibrios
politicos v desprestigiaron los mstrumentos de politica aplicados en el periodo entre 2002 v 2004, asi
como las reformas emprendidas en afios anteriores, durante las décadas de 1990 y 1980.

Mas especificamente, el aumento de los indices de pobreza y desigualdad se tornaron una de las
prncipales razones que explican no solo el ammbo de una nueva coalicion al poder, sino también la
justificacion para las reformas emprendidas en el ambito de la politica social por el nuevo gobiemmo. En
ese confexto de crsis se fue consolidando un diagnostico en tomo a la creciente infantilizacion de la
pobreza, en especial debido a la situacion precana de hogares con dependientes, cuyos perceptores de
ingresos se encontraban exclmidos de mecamsmos formales de proteccion social, debido a una mavor
informalidad, precanedad v desempleo, entre otros.

En tal sentido, el programa del Frente Ampho constituia una respuesta critica a las politicas
emprendidas en afios previos, en el sentido de proponer un giro hacia un mayor protagomsmo del
Estado, una mavor desmercantilizacion de la matnz de proteccion social v una recuperacion de
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dispositivos historicos del sistema de bienestar uruguayo, como los Consejos de Salanios v las propias
Asignaciones Familiares.
6. Recursos y capacidades disponibles en un

contexto/momento dado en un sector de politica publica
(técnicos, politicos, financieros y comunicacionales)

Entre las capacidades y recursos de los actores del proceso sobresalen los de ciertas areas del gobiemo (BPS v
MDS) v los de la propia Universidad de la Republica, en la medida en que contribuyeron sustantivamente a
definir los contenidos del nuevo régimen y apuntalaron su legitimmdad ante la oposicion.

En el caso del gobiemo, la expenencia acumulada v el manejo de la mformacion por parte del
Banco de Prevision Social en coordinacion con los distintos sectores involucrados (MIDES. Ministerio
de Educacion y Mimstenio de Salud Puablica, entre otros) mncidio en la factibilidad de proponer e
implementar las condicionalidades que mmplicaba la reforma.

También fue esencial el apoyo brindado por la Umiversidad de la Repiiblica a través del Instituto de
Economia y demas instancias de dicha mstitucion(la Facultad de Ciencias Sociales). Como va se
menciond, a lo largo del proceso de disefio e implementacion del PANES, asi como del Plan Equidad, la
colaboracion entre el gobierno y la umiversidad estuvo en primer plano. Esta colaboracion no estuvo exenta
de diferencias v negociaciones. Desde el punto de vista técmco, la Udelar producia mvestigacion de calidad
v contaba con la acumulacion de conocimientos requerida para disefiar el nuevo régimen de asignaciones
familiares con los rasgos propios de un programa de transferencias condicionadas v que el MIDES (de
reciente creacion) estaba en proceso de consolidar. Pero ademads, desde el punto de vista politico vy
estrategico, la Udelar también era un mterlocutor legitimo dentro v fuera de la coalicion gobemante, sobre
todo en comparacion con diversos orgamismos internacionales que hubieran podido proveer asistencia
técmca al gobierno. Como al respecto apunta A. Rius, las alternativas de politica que surgieron de este
proceso de colaboracion “tuvieron la virtud de generar al mismo tiempo respeto cientifico y legiimmdad
politica [v] el éxato de la asociacion residio en la combimacion de fuertes fundamentos técnicos y deseos de
embarcarse en verdadero dialogo de intercambio entre las partes™ (2012, pag 110).

D. Marcos conceptuales de bienestar y proteccion social en la
reforma al regimen de asignaciones familiares

1. Lareforma en el contexto del “Estado de bienestar uruguayo”

Durante parte importante del siglo XX, se hablo del “Estado de bienestar uruguayo™, debido al modelo
estatal con eénfasis en las politicas sociales que habia desarrollado el pais, caracterizado principalmente
por las garantias asociadas al trabajo formal (pensiones y jubilaciones), ademas de transferencias
monetarias como las asignaciones familiares. En otras palabras, dicho modelo constituia un sistema
mstitucionalizado de politicas sociales de caracter universalista v de amplia cobertura en el campo
educativo, laboral v de salud, con capacidad de mcorporar a la mayoria de la poblacion urbana v
tardiamente a los trabajadores rurales (Filgueira en Midagha y Antia, 2007).

Sin embargo, el régimen de politicas publicas sociales, aunque intentaba asimilarse con los de sus
pares europeos, no tenia plena equivalencia con estos debido a diferencias entre el contexto europeo y
latinoamenicano, ademas de particulandades propias del caso uwrugpayo. Mientras los regimenes
europeos plantearon, en la posguerra, politicas sociales universalistas enfocadas en la realizacion de
derechos, en Aménca Latina (v en Urugpay) se disefiaron politicas mas bien onentadas a atender
problemas como los altos indices de pobreza, desempleo e inequidad en el acceso a oportunidades.
Ademas, s1 se considera lo planteade por CEPAL, el Estado uruguayo no desempefiaba todas las
funciones de un Estado de bienestar. En primer lugar, no desmercantilizaba plenamente el acceso al
bienestar de la poblacion, ya que dicho acceso dependia no sole de s1 la persona pertenecia al sistema
laboral formal o no. smo de su posicion en este (sector privado o publico). También mantuvo una fuerte
comrespondencia enire acceso a beneficios y la pertenencia a micleos fammhares, mas que garantizar un
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acceso individual motivado por una logica de derechos. En el Urnguay, como se planted anteniormente,
la desigualdad en la distribucion del ingreso, sobre todo en la década de los noventa v en la pnimera
década del siglo XXI, se mantuvo elevada e mcluso empeoro sin una redistibucion mas profunda de los
recursos entre las distintas clases, sexos v generaciones. El gasto publico social en Ameérnica Latina ha
sido bajo en comparacion con Europa vy, aungue el Uruguay sea una excepciom parcial, comparte
lmmitaciones en cuanto a su impacto redistributivo. Asi, puede considerarse al Uruguay como un pais con
una brecha baja de bienestar con desigualdad (CEPAL. 2010); es decir, un caso que presenta un
importante potencial de desarrollo, pero que atn carece de la suficiente capacidad reguladora para crear
condiciones de igualdad en el acceso a los servicios (como educacion, salud v segundad social) v a
oportomdades, ya que éstos atn estan fuertemente condicionados por el mivel de mgreso.

Por lo tanto, se puede decir que el Uruguay no es un Estado de bienestar tal como se entiende en el
contexto europeo. Mas bien, se trata de una adaptacion a las caracteristicas de la region en el cunal las
politicas sociales tuvieron un avance parcial. Lo anterior se enmarca en un modelo econdémico en la region,
donde se da preponderancia a la clase trabajadora formal en el contexto de una legislacion laboral
protectora en desmedro de los que estin fuera de ese sistema. Ademas. es residual, pues omenta sus
politicas a quienes estan expuestos al nesgo social; esta dingido a la necesidad en vez del derecho de las
personas y tiene un caracter asistencial. Sin embargo, este régimen también posee una importante
caracteristica asociada a la socialdemocracia europea: la preponderancia del rol del Estado en la
conformacion del régimen de proteccion social, lo que otorga un caracter distintivo al Estado uruguayo
frente a sus pares labmoamencanos y lleva a considerarlo un régimen socialdemocrata parcial

2. Lareforma en el contexto de las politicas sociales
tras la democratizacion

Las politicas sociales desarrolladas historicamente en Umguay comenzaron durante el régimen de Batlle
en 1910 vy se extendieron a lo largo del siglo XX y XXI Estas configuraron un sistema de proteccion
social onentado, en primera instancia, a los trabajadores formales. Como apuntan Midaglia y Antia
(2007), con el retorno de la democracia se imicid un proceso heterogéneo de reforma al sistema de
bienestar a la par de una mnstalacion y profundizacion de una estrategia de desarrollo omentada al
mercado. A diferencia de otros casos en la region, este giro fue parcial e incremental debido a los apoyos
electorales vinculados al mantenimiento de los programas sociales hacia actores que tenian la capacidad
de wvetar cambios mas radicales en cada sector del sistema de bienestar social (educacion, salud,
pensiones y otros). Asi, v hasta 2004, en materia laboral se observa un proceso de remercantilizacion; es
decir, una subordinacién al mercado laboral como ambito de obtencion de ingresos vy bienestar. En el
sistema de seguridad social, sobre todo con las reformas al sistema de pensiones de los afios noventa,
también se observo un proceso de remercantilizacion junto con cambios tendientes a la contencién de
costos. En matena de educacion, de combate a la pobreza y la vulnerabilidad, predominan procesos de
recalibracion; vale decir, modificaciones adaptativas para responder a nuevas demandas de provision
social o bien corregir desequilibnios en su funcionamiento (Midaglia v Antia, 2007). En materia de salud
los cambios no llegaron a alterar el orden imperante.

Posteniormente, como se ha insistido, en tanto producto de la cnisis social v economica del afio
2002, el sistema de proteccion social tendio a expandirse al resto de la poblacion en condicion de
vulnerabilidad gracias a distintas imiciativas, como el PANES vy el Plan Equdad. Entre estas politicas
destacan las transferencias monetanas a través del programa de asignaciones familiares, el que ha i1do
cambiando sus objetivos a lo largo del tiempo, onentandose hacia un mstrumento focalizado dentro de
las estrategias de reduccion de la pobreza y retencion escolar.

3. Las asignaciones familiares como dispositivo de proteccion
social: ;la focalizacion como medio para universalizar
o como fin de una politica social residual?
El programa de asignaciones famihares se relaciona con dos de los tres componentes de la proteccion
social (Barnentos v Santibafiez, 2009): la segundad social. como proteccion a los trabajadores a traves de
las contnbuciones que hacen ellos. los empleadores y el gobiemno v, principalmente, la asistencia social en
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tanto es un programa destinado a afroniar las situaciones de pobreza. También se enmarca dentro del
enfoque de focalizacion de la proteccion social, donde la racionalizacion del gasto publico es un
imperativo. Su objetivo es que la politica social llegue a los sectores mas pobres a través de subsidios
condicionados, como son las asignaciones fammliares, con una vision especifica respecto de la accion del
Estado en el area social, en el que el apoyo publico es temporal (esta limitado a los hogares en situacion de
pobreza) v puede ser, en pnincipio, interrumpido s1 no se cumple con las condicionalidades establecidas.

Por tanto, este programa se puede enmarcar dentro de lo que se denomina el “sistema residual de
proteccion social”; es decir, el actual régimen tiene como foco a la poblacién pobre donde se busca una
accion mterventora sobre la familia. También toma elementos de los sistemas solidarios donde la entrega
de beneficios depende de las circunstancias de cada persona (em este caso, la condicion de
vulnerabilidad), ademas de la pertenencia al programa por medio de una serie de condicionalidades.
Junto con ello, se ubica dentro del enfoque de las necesidades, donde se busca satisfacer las necesidades
basicas. como alimentacion, salud y educacién. en este caso, a través de ayuda estatal, aumentando
progresivamente el gasto social vy dingiendo las acciones a programas focalizados que permitan una
mejor utilizacion de los recursos y la cobertura a corto plazo.

Dentro del esquema planteado por Goma (citado en Ramos Martin, 2004), historicamente el
Estado uruguayo se asemeja al modelo umiversal de Estado de bienestar, en el que existe una regulacion
flexible, con tutela del Estado v del mercado laboral, a lo que se suma una valonzacion famihar, dada
por instrumentos como las transferencias monetanas (por ejemplo, las asignaciones familiares) junto con
otras medidas, ademas de un esquema publico/pluralista en la relacion sociedad-mercado-Estado. En
contraste, las asignaciones familiares en tanto modelo de transferencias monetanas condicionadas tiende
a la focalizacion; esto es, el disefio de programas donde los subsidios estatales se dinigen hacia los mas
pobres, buscando corregir problematicas de corto plazo, mas que la expansion de sus derechos
economicos, sociales y culturales. Este esquema, en vez de una estrategia que busque umversalizar los
derechos de los cmudadanos, puede generar errores de exclusion y déficits de cobertura, lo que aumenta
las posibilidades de fracasos, ademas de propender a una logica asistencialista. Esto, sin contar con que
puede implicar un problema de apoyo politico por parte de los sectores medios. pues estos no acceden a
los beneficios redistibmidos pero participan via mnpuestos en su financiamiento. En tal sentido, la
condicionalidad en la entrega de los recursos puede desempefiar la funcion de legitimar ante tales
sectores la transferencia de ingreso a los mas pobres (Pnichet, 2012).

Cabe sefialar que las reformas introducidas en el PANES v el Plan Equidad han buscado reformar
el sistema de proteccion social existente. El objetivo era completar las brechas de desigualdad existentes,
puesto que el sistema daba muestras de ineficiencia y poca cobertura. Esto altimo se debia, entre otras
razones, a la restriccion en el gasto publico social durante la década de los ochenta, producto del enfoque
individualista v de un Estado minimo, donde el mercado del trabajo no aseguraba el acceso a todos a la
seguridad social'®. La crisis de 2002 agudizé esta situacién. por lo que ese conjunto de medidas dejé al
pais, segin el Banco Mundial, dentro de los “reformistas parciales™, los que han mtroducido reformas
innovadoras con resinicciones fiscales (Ribe, Robalino vy Walter, 2010) y bajo gasto publico.

Se puede concluir que el nuevo régimen de asignaciones familiares es un caso interesante y dificil
de catalogar dentro de las distinciones tradicionales de regimenes de proteccién social. Por un lado se
distingue claramente un sesgo de focalizacion del beneficio por sobre la umversalizacion, ademas del
acento asistencialista y residual, producto de sus nuevos objetivos, relacionados con el Plan Equidad v su
planteamiento continuista respecto del PANES. Este uiltimo y en especial el programa Ingreso ciudadano
fue cnticado por la oposicién y parte de los empresarios precisamente por estar mal focalizado y
desincentivar el trabajo formal. En ese sentido, la nueva ley trato de responder a esos cuestionamientos,
sofisticando su disefio v la condicionalidad.

Pero al mismo tiempo, la focalizacion no redunda en la exclusion de numerosos sectores, sino que
por el contranio amplia considerablemente el acceso a una transferencia por parte de un volumen

B A pesar de esto, en los afios 1990, el papel del gasto social tuve una revalorizacion por parte de los distintos Estados preducto de la

incapacidad del mercado de satisfacer muchas de las demandas de los cindadanes.
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importante de la poblacion que previamente se encontraba excluido. Como sefialan Amarante v Vigorito
(2012a), para 2009, el 45% de los mifios menores de 18 afios pertenecian a hogares que recibian las
asignaciones. Ademas. como apuntan diversos estudios. el hecho de que se trate de una condicionalidad
“blanda”, es decir, con escasas posibilidades de generar una exclusion sistematica de los beneficianios
que no cumplan con condicionalidades estrictas o demasiado exigentes (en especial para las mujeres), la
ley da preeminencia a la dimensi1on de canalizacion de ingresos (Cecchim v Madanaga, 2011). Por esa
razon, la reforma puso en pie un dispositivo que amplia el acceso a mecamismos de proteccion por parte
de un gran niomero de hogares antes exclmdos, constituyendo un instrumento que contribuye a
umiversalizar pisos minimos de bienestar, mas que a generar intervenciones breves y residuales por parte
de la politica social.

46



CEPAL - Sene Politicas Sociales N® 182 La construccion de pactos y consensos en matena de polifica social...

lll. Lecturas sobre el nuevo Régimen de
Asignaciones Familiares: ;un caso de
cambio o de continuidad histérica?

Como objeto de estudio, las politicas publicas pueden entenderse desde distintos paradigmas que
constituyen una “caja de herramuentas™, de la cual es posible extraer analisis complementarios sobre los
actores y sus estrategias, asi como sobre el peso de diversos factores higados al contexto econdmico,
politico, histonico, cultural, orgamizacional, institucional o social que mfluyen en el desarrollo de una
politica ¥ 1a exploracion de lecturas distintas o complementanias permite, a su vez, buscar de manera
mejor fundamentada una explicacion acerca del surgimmento de un consenso en el caso estudiado. En el
caso del Uruguay, v el proceso de reforma de las asignaciones familiares en particular, tales paradigmas
ayudan a asignarle un peso relativo a como los actores, estatales o no, lograron ejercer cierta influencia,
a las practicas y estrategias que instrtumentaron, a la movilizacion de argumentos vy justificaciones
técnicas, asi como al peso de los distintos factores circunstanciales e institucionales identificados.

Como tal, la Ley N® 18 827 introdujo una reforma al anfiguo régimen de asignaciones famuliares.
Asimmsmo. buscaba proyectar en el ttempo las transferencias monetanas condicionadas miroducidas en
2005 para hacer frente a los estragos sociales de la cnisis economica de 1999-2002, en el marco del
programa Ingreso cmdadano que era parie del Plan de Asistencia Nacional a la Emergencia Social
(PANES) cuya fecha de término era diciembre de 2007. El antiguo sistema de asignaciones familiares se
enmarcaba en el sistema de segundad social que el Estado wruguayo habia consolidado durante el siglo
XX, logrando transformarse en una excepcion dentro del contexto latinoamernicano como un estado de
bienestar socialdemocrata parcial donde se destinaban recursos considerables para la salud, la educacion,
la proteccion del trabajo v la segundad social. con altos niveles de cobertura v en donde las asignaciones
fammliares abarcaban principalmente a los trabajadores formales v a sus famulias. En el transcurso del
siglo XX diversas modificaciones permubieron ir mcorporando a mas segmentos. Hasta cierto punto la
reforma del afio 2007 puede verse como la culmunacion de ese proceso de ampliacion, yva que se
sumaron mas estratos al sistema aunque con un enfoque diferente, va no centrado en la participacion en

' Yler Maldonado y Palma (2013).
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el mercado laboral formal v buscando complementar lo va realizado por el PANES y las reformas
impulsadas por el pnmer gobierno del Frente Amplio a través del Plan Equidad.

Hay cuatro lecturas que ayudan a retratar el caso de esta reforma y del consenso del que fue objeto.

La primera lectura parie del enfoque pluralista v la teoria de los grupos de mterés y se centra en la
mfluencia de ciertos actores orgamizados que por diversas vias (en especial la mowvilizacion electoral v
social v el lobbying) afectan el proceso de gestacion de politicas publicas, v la interpreta como una
respuesta del sistema politico a las demandas de tales actores, de la mano de los varvenes de distintas
coaliciones politico-electorales dominantes. En el caso uuguayo, esta perspectiva pnivilegia dos aspectos:
el ambo de una nueva coalici1on politico-electoral mayornitana vy el papel de diversos grupos de mterés que
historicamente linmtaron el proceso de hiberalizacion de los afios noventa v, tras 2004, ayudaron a impulsar
una dinamica restauradora. Por una parte, la coalicion recién llegada al poder no solo logrd una amplia
mavyoria en los organos de representacion legislativa y la presidencia de la Republica, sino que esa victona
se enmarco en un conjunto de propuestas programaticas identificadas con un 1deanio de 1zquierda onientado
hacia un fortalecimiento del sistema de proteccion social v un cuestionamiento a las reformas
liberalizadoras implementadas en la década de los afios 90, asi como un mayor papel del Estado en la
provision de bienestar v la regulacion de la economia v del mercado laboral. En ese proceso, dicho enfoque
tambien ayuda a resaltar el papel de los grupos de interés hgados al mundo del trabajo. Durante gran parte
del siglo XX, estos desempeifiaron un papel preponderante respecto del sistema de asignaciones fammliares,
contribuyendo a la continmdad de una politica publica que trascendio distintos gobiemos vy se consolido
como un mstrumento legitmado dentro del sistema de proteccion social del Uruguay. Ese proceso esta
relacionado historicamente con ciertos actores sociales y politicos especificos, en especial los movimientos
sindicales como el PIT-CGT.

Durante la coyuntura analizada, los argumentos planteados por estos actores referian a una
adaptacion del sistema de asignaciones fanmhares tal y como habia funcionado hasta antes del ascenso al
poder del Frente Amplio. Se consideraba que dicho dispositivo ya no era capaz de responder al complejo
escenano social que se vivia producto de la crisis economica de 1999-2002. La dinamica del mercado del
trabajo en el pais habia cambiado vy, ademas, exhibia un aumento de la cesantia, la mformalidad v la
pobreza. Las crecientes presiones a los gobiemnos de tumo, v la mcapacidad de darles una respuesta, se
tradujeron en una derrota en las umas, llevando por primera vez al poder una coalicion de ceniro-1zquierda
v rompiendo la hegemonia de los dos partidos histonicamente dominantes. A raiz de esto. los actores
higados al mundo del trabajo comenzaron a presionar, a través de su mfluencia en las copulas partidarias
del Frente Amplio. por una mejora de las condiciones laborales asi como por distintas reformas al mercado
del trabajo, las cuales se matenalizaron, en parie, en el PANES v en lo planteado en el Plan Equdad,
miciativas entre las que destacan las asignaciones famihiares. Por ello, apovaron las miciativas ligadas al
aumento de su cobertura, y de sus montos, presionando al Frente Amplio a complir sus demandas.

La importancia vy poder de veto de estos actores también explicaria las limitaciones que en el
Uruguay tuvo el “vuelco neoliberal’ de las politicas sociales que pudo verse en otros casos durante los
afios ochenta v noventa, particularmente en materia educativa y de salud. De acuerdo con Midaglia v
Antia (2007) sole en materia laboral v de segunidad social se observd un proceso parcial de
remercantilizacién tras la creacién de un pilar de capitalizacion individual v reformas que tendieron a
desregular el mercado laboral En el caso de las asignaciones famihares debe destacarse que las
modificaciones hechas con anterioridad no habian sido importantes, a excepcion de la realizada en el afio
1950 donde se incluyeron condicionalidades en el sistema, y la realizada en el afio 2004 con la Ley N°
17.758. Entonces, como consecuencia de la crisis del afio 2002, el gobiemno de turno buscéd solucionar en
parie los problemas causados por la cnisis, ampliando la cobertura a los hogares con mngresos mfeniores a
tres salarios minimos, v que no estuvieran comprendidos en las leyes N° 15.084 y N°® 17.139, con lo cual
la prestacion va no dependia directamente de la participacion en el mercado laboral. Pero al mismo
tiempo, la importancia y poder de veto de esos mismos actores también fijo los limites de la propia
agenda gubemamental. sobre todo en matenia tnbutana v con respecto a la eventual reconfiguracion de
la matriz de proteccion social en favor de nuevos segmentos.
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Asi, a pesar de que dentro de este enfoque el papel autonomo del Estado queda en segundo plano
respecto de los intereses de los actores y grupos dominantes, en este caso esto se aplica de manera
relativamente clara, puesto que el accionar del Estado puede verse como una respuesta a las demandas e
intereses de una nueva coalicion politico-electoral, contexto en el cual el gobierno de Tabaré Vazquez
despliega su agenda. Ademas, los grupos de presion ligados al mundo del trabajo, especialmente el PIT-
CGT. lograron influir en el gobierno a través de su relacion historica con el Frente Amplio y también en
el Parlamento, a través de los diputados v senadores afines a sus ideas.

Desde una perspectiva pluralista, la Ley de Asignaciones Familiares también puede verse como
un ejercicio de conciliacion entre la oposicion vy el oficialismo que desemboca en la adopcion de una
legislacion que refleja las preferencias del conjunto de actores invelucrados. Ello esta en concordancia
con la idea de que los mandatos denivados de la competencia electoral y las negociaciones entre
gobiemo y grupos de interés tienden a equilibrarse entre si, y a producir resultados socialmente 6ptimos
que reflejan la diversidad de preferencias. La nueva ley (v el consenso que la da origen) sintetizarian un
equilibrio de las preferencias del conjunto de actores, o expresado en el ajuste a un dispositivo con gran
continuidad v la legitimidad historica, comtando con la aprobacion de la coalicion de gobiemo
(incluyendo a los actores del trabajo). pero también a las fuerzas situadas en la oposicion.

Una segunda lectura que permute caracterizar el proceso proviene de los enfoques neo-
mstitucionalistas, en especial de las vertientes del neo-nstrtucionalismo historico v el sociologico. Por
un lado, el pnsma del neo-mstitucionalismo historico ayuda a interpretar la dinamica del proceso, en
especial los fueries elementos de continmdad o path dependency que caracterizan al sector de las
politicas sociales, como tambien la coyuntura de crisis que lleva a la reforma implementada en el
periodo 2004 a 2007. Como se menciono, las mnercias del modelo de bienestar social uruguayo que
predomind en el siglo XX explican en buena medida su permanencia durante el periodo militar y
posteniormente durante los afios ochenta v noventa, cuando las reformas onentadas al mercado fueron
incrementales y acotadas, al menos en comparacion a otros casos en Aménica Latina Las secuelas de la
profunda cnsis de 2002 llevaron a una coyuntura extraordinana en que se configuro una nueva mayoria
politico-electoral con un mayor espacio de mamobra. El caso de la Ley de las Asignaciones Familiares
(junto con otras reformas introducidas a pariir de 2004), puede verse como el desenlace de una
coyuntura critica que puso fin a una fase de relativo retiro del Estado v de remercantilizacion y
reafirmo un mecanismo historico del sistema de bienestar, modificandolo para poder expandir su
alcance al comjunto de la poblaciom mas wvulnerable, independientemente del origen de sus
ingresos (sector formal o informal) Desde esa perspectiva, el consenso al momento de su
aprobacion expresaria un nuevo equilibrio de mediano y largo plazo en el alcance del sistema de
proteccion social

De manera mas general, desde la perspectiva del neo-mstitucionalismo historico puede decirse que
el desenlace que representod el gobiemo del Fremie Amplio y las medidas que adopto constituyen, hasta
cierto punto, una respuesta a una fuente potencial de debilitamiiento del sistema democratico. A mediados
de los afios noventa, si1 por ejemplo en Chile el reto pnncipal consistia en ultimar aquellos legados
mstitucionales que de facto hacian del régmmen politico una democracia tutelada por elementos
perienecientes al régimen autontario anterior v en México una mayor competencia electoral cambiaba la
dinamica msttucional previa, esiudios comparados como los de Linz v Stepan (1996) catalogaban al
Urugnay como una democracia relativamente consolidada, pero con una senie de nesgos que
eventualmente podran llevar a su desestabilizacion. El principal elemento desestabilizador entonces
identificado era la percepcion creciente acerca de la ineficacia del sistema democratico para detener el
declive relativo de los estandares de vida en el pais y para elegir gobiernos con la mayoria suficiente para
actuar. El nesgo yacia en que con esa percepcion aumentaban las posibilidades de que alguna altemmativa
‘no democratica’ pudiera presentarse como solucion v que el sistema democratico fuera visto como parte
del problema v no de la solucion por parte de amplios sectores sociales. Dos elementos modificaron
postenormente ese estado de cosas. Por un lado, la reforma electoral de 1997 redefimo la traduccion del
voto popular en mayorias mas amplias, pues mtrodujo la segunda vuelta en la eleccion presidencial y puso
fin al voto doble simmultaneo que habia favorecido una fragmentacion creciente del sistema de partidos v la
eleccion de los titulares del ejecutivo con apenas un cuarto de la votacion. Esta reforma ayudo a que, en el
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contexio de la profunda cnisis econdomuca de 2002, el Frente Amphio llegara al poder con una mayoria clara
v, por tanto, con un mandato fuerte para replantear las politicas sociales del pais. En ese sentido, el caso de
la reforma a las Asignaciones Famihares constituye un momento particularmente sigmificativo en que el
sistema politico uruguayo dio una respuesta que mutigd fuentes potenciales de inestabihdad v de
deslegitimacion del régimen democratico, tras un largo periodo de cnisis e mceriidumbre.

Otra lectura complementaria se desprende del neo institucionalismo sociolégico en su vertiente
cogmirva, con especial relacion a los elementos cognitives que posibilitaron un consenso. Esta vertiente
pone énfasis en las maneras en las que se define un problema piiblico, social o politice, y los argumentos
tebricos v técnicos que rodean las respuestas a este. Privilegia las 1deas y los significados que los actores
atribuyen a la accion publica; cémo el Estado divulga su accionar a través de programas y politicas y las
justificaciones desplegadas estratégicamente. En el caso uruguayo, este enfoque ayuda a resaltar que, en
comparacion al programa Ingreso Cmdadano, el sistema de asignaciones fammliares constituia un
mstrumento de politica publica validado por los distintos actores politicos, académicos vy la misma
ciudadania, debido a su larga trayectoma y su asociacidn con las politicas sociales historicamente
impulsadas en el Umugnay, aun cuando se reconocieran sus limitaciones. Destaca en especial que las
asignaciones mcluian desde tiempo atras condicionalidades asociadas a la asistencia al sistema escolar.
Habia sectores de derecha que apoyaban la mtroduccion de condicionalidades mas estrictas argumentando
que ello permiia controlar que el beneficio no fuera utithzado de forma madecuada por la poblacion, aparte
de entregar garantias a la clase media respecto de la efectividad del instrumento. Pero, también, algunos
partidarios de la 1zquerda proponian termmnar con ellas puesto que las consideraban discriminatorias,
excluyentes v en coniradiccion con una onentacion mas umversalista e 1gualitania. Por otro lado se discutia
la necesidad o no de aumentar los montos del beneficio pues, por ejemplo. para algunos sectores de
1zquerda los monios no eran capaces de cubnr las necesidades de un hogar, al fiempo que aquellos
situados a la derecha temian desmcentivar el trabajo y el esfuerzo personal por parte de los beneficianos.
Finalmente, se discutia sobre su mvel de cobertura, pomendo en el tapete la necesidad de reconocer a los
trabajadores informales.

El enfoque cogmtivo también aynda a poner en pnmer plano como la mirada de los distintos
actores fue adaptandose de forma paulatina, principalmente a raiz de la cnisis economica del afio 2002
que alento la biisqueda de instrumentos altemativos de politica publica capaces de contener la grave
situacion social del pais. Poco antes se habian mtroducido las primeras modificaciones al sistema de
asignaciones fammliares, focalizandolo hacia los grupos sociales mas vulnerables. Se buscaba aumentar
la cobertura del beneficio entre la poblacion mas pobre mediante una transferencia monetania que
ayudara no solo a mitigar la situacion social, sino a dinamizar la economia del pais a traves del consumo.
Esta modificacion de la legislacion se dio en un contexto de efervescencia social v antes de la eleccion
de 2004, motivo por el cunal el gobierno de turmo buscaba mejorar su deteniorada imagen frente a la
ciudadania A pesar de esto, el partido Colorado perdi6 las elecciones frente a la coalicion de 1zquierda
Frente Amplio v se imic16 una nueva etapa en el Uruguay.

En cambio la reforma de 2007-2008 aumenio la cobertura del sistema de asignaciones familiares,
enfocandolo hacia la poblacion mas pobre, estuviera esia o no mcorporada al mercado laboral, tomando
como principales beneficianos a los mifios v las jefas de hogar. Por ello, el espintu mmicial de las
asignaciones familiares paso defimtivamente del mundo del trabajo formal a la proteccion de los
mas vulnerables fout court. Se buscaba abarcar a la totalidad de las personas que estaban bajo la linea de la
pobreza, temendo como objetivos pnincipales el alivio de esa condicion de vulnerabilidad v la retencion
escolar, por lo cual este ulimo objetivo se transforma en una de las principales condicionalidades
del sistema.

La reforma al régimen de asignaciones fanmliares se enmarco entonces como un elemento central
de la estrategia del Frente Amplio para legihmar v dar continmidad al instrumento de transferencias
monetarias utilizado durante la ejecucion del PANES. Dicho esquema estaba claramente ligado a un
ideanio de 1zquierda, apelando a la provision de un nmivel minimo y umiversal de recursos como elemento
constitutivo de la cindadania, en el entendido de que un piso minimo de bienestar efectivo es
indispensable para poder ejercer los derechos vy libertades de los que gozan formalmente las personas.
No obstante, como se apunio, los actores politicos ligados al ceniro y la derecha del espectro politico

30



CEPAL - Sene Politicas Sociales N® 182 La construccion de pactos y consensos en matena de polifica social...

desaprobaban este programa. pues consideraban que los beneficianios no cumplian con los requisitos
suficientes para obtener la transferencia monetana, que el sistema era poco eficiente v que, ademas,
desincentivaba el empleo v con ello, el crecimiento economico. Este es el contexto en que los actores
gubernamentales decidieron transformar un mstrumento ya validado historicamente v presentarlo en el
contexto del Plan Equidad. Dando continuidad a los logros del Ingreso ciudadano se incorporaron mas
beneficios al sistema. pero se abandond el registro “universalista® que lo regia en los micios del proyecto.
Esta estrategia obtuvo amplio apoyo por parte de los actores politicos, lo que se demuestra en el hecho
que durante el proceso de deliberacion deniro del Gabmete Social y postennormente en el poder
legislativo, no se realizaron grandes objeciones al proyecto, pues estas se hgaban mas bien a aspectos de
forma, pero no a su esencia. A la luz de esta estrategia de replantear las transferencias del programa
Ingreso ciudadano a través de un dispositivo preexistente y legitimado, es que mejor puede entenderse su
aprobacion por unamimidad en ambas camaras del poder legislativo.

Por lo tanto, como instrumento de politica centrado en ciertos supuestos y diagnosticos, esta
reforma representa una importante modificacion del paradigma que onginalmente inspird a las
asignaciones familiares, dado que supuso un cambio a mivel de los montos entregados, la incorporacion
de otros beneficios existentes (como la “tarjeta alimentania™ del PANES onentada a hogares con mifios y
adolescentes que se sitlan en la linea de la mdigencia), v sobre todo de la poblacion objetivo, a saber,
hogares ya no solo asociados al sector formal Al mismo tiempo. la reforma se dio en el contexto de una
serie de otras modificaciones impulsadas a través del Plan Equidad cuyo objetivo era dismuinuir la
pobreza y la desigualdad con medidas y programas permanentes. En ese contexto, se trata de un
instrumento que parte de una logica focalizadora v que sin embargo es integrade como
instrumento de una estrategia con fines universalistas. En definitiva, la reforma se ubica mas en el
uso de la focalizaci1on como medio para lograr mveles universales de bienestar minimo, que como
modalidad deseable de una politica social residual, subsidiania y temporal.

Junto con ello, como estrategia, la reforma también constituye una forma de obtener un resultado.
El Frente Amplio buscaba entregar de forma permanente una transferencia monetana a la poblacion mas
pobre para alivianar su situacion ademas de resolver otras problematicas que afectaban principalmente a
los mifios; esto es, la desercion escolar y el trabajo infantil. Fue a través, pnmero del Ingreso ciudadano,
v luego con este instrumento consensuado que finalmente se logro el objetivo, apovado principalmente
en la mayoria parlamentania que poseia la coalicion oficialista, en la legihmidad que tenia su presidente
frente a la ciudadania, pero también apostando a su continuidad mediante la obtencion del apoyo de la
oposicion. Asi, este elemento, s1 se quiere cognitivo (retomar y ajustar un mstumento legitimo de
politica publica), generdé apoyos adicionales por parte del conjunto de las fuerzas politicas y resulta
central para explicar el consenso logrado.

En suma. desde el neo-mstitucionalismo cognitivo se puede ilustrar de manera elocuente que el
fuerte arraigo de las asignaciones famuliares en el sistema de proteccion social del pais v su
reconocimiento por parte de los principales actores propicio una adaptacion del nstrumento que
satisfizo, al menos en parie, las inquietudes y expectativas de los principales actores politicos,
lograndose asi un consenso transversal.

Finalmente, una cuarta lectura parte del enfoque de las ventanas de oportunidad politica (cercano al
neo-institucionalismo organizacional) y permite a juicio de los autores integrar mejor los elementos ya
expuestos. Con el fin de exponerla en detalle, se presenta en la sigumente seccion de este documento.
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IV. Analisis de la nueva Ley de Asignhaciones
Familiares como ventana de
oportunidad politica

Considerando las caracteristicas del caso, y entendiendo que el objetivo de este documento es identificar
procesos que coninibuyan a la construccion de pactos y consensos en materia de politica social en la
region, se tomara como instrumento de analisis el enfoque de las ventanas de oportunidad po].{ticam. Este
se asocia a la confluencia de ires elementos: 1) la cormente de los problemas (agenda publica v
gubernamental); 11) la cornente de las soluciones (las alternativas de politica), v mi) la corniente de la
politica (determinantes v negociaciones que llevan a una decision de politica publica). El diagrama 1
sintetiza los elementos descritos a continuacion. Estos factores o commentes confluyen para abmr una
ventana de oportumidad politica, no solo para cambiar el estatus quo, sino para que este cambie de
manera consensuada

¢ La cormente de los problemas

La crisis economica y social que se produce en 2002 trae como consecuencia un aumento de la
pobreza, la distunucion del empleo v del crecimiento. ademas de una agndizacion de la desigualdad y el
desprestigio creciente de la onentacion “mercantilizadora™ de las politicas sociales implementadas en
afios recientes. A su vez, ello consolida la agenda social como problema central del debate publico v,
tras la llegada del Frente Amphio. de la agenda gubernamental. Esa centralidad de lo social se expresa en
el ascenso al poder del Frente Amplio v la configuracion de los pilares de “Uruguay Social™: la creacion
del MIDES, la promulgacion del PANES e introduccion del programa Ingreso ciudadano. En efecto, el
dramatico aumento de la pobreza v la indigencia, especialmente en la poblacion menor de 18 afios, pone
de manifiesto el fenomeno de infantilizacion de la pobreza y la meficacia hasta ese momento de otros
instrumentos. Para 2003, de acuerdo con el INE, la pobreza infantil alcanza a un 56.8% en menores de 6
afios v 50,96%, entre 6 v 12 afios.

o Petomado de los trabajos de Kingdon (1995), esta vertiente se descnbe en Maldonado y Palma (2013).
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DIAGRAMA 1

LA NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES DEL URUGUAY COMO
DE VENTANA DE OPORTUNIDAD POLITICA

1. Corriente de los problemas (acceso a la agenda pablica/gnbernamental):
-Acontecimientos: crisis financiera del afio 2002; cambio de coalicion de gobierno en el
afic 2004, primer presidente de izquierda en la historia del Uragunay; creacion del
MIDES, el cual impulsa el PANES {2003) y programa Ingreso cindadano; reemplazo
del PANES por Plan Equidad en 2007 y discusion por reforma a Ley de Asignaciones
Familiares.

-“Infantilizacién de la pobreza™ 47,7% de la poblacién menor de 6 afios estaba en
situacion de pobreza a 2002

- Poco alcance de los programas sociales, los cuales no dan respuesta a las necesidades
de la poblacion post crisis de 2002,

-Amplio debate técmco, politico y social respecto de soluciones a esta crisis.

Ventana parcial: reconocimiento de aumento de la
pobreza post crisis 2002, especialmente de la poblacién
infantil, pero falta de consenso de los actores antes de la

1. Corriente de las soluciones (politicas pablicas):

- Académicos de la Umiversidad de la Republica debaten respecto del alcance de la cnsis
en la poblacion y oportumdades de reformas seciales junto al nuevo gobierno del Frente
Amplio, y el recién creado Ministerio de Desarrolle Social (MIDES) en 2003.
-Propuesta de plan que solucione problemas sociales mas urgentes en un universo de 2
aios (PANES con importante participacion técnica de la U. de la Fepublica durante su
disefio y aplicacién.

- Proposicién de reforma social de mayor alcance de mueva cuenta con el apoyo técnico
de la Udelar (2007): Plan Equdad y nueva matnz de proteccién social.

- Dentro del Plan Equidad se mamfiesta la mtencion de cambios a la Ley de
Asignaciones Familiares como instrumento de transferencias no condicionadas de

mavnr alranra an reamnlazn dal nrnorama orean rindadann

3. Corriente de la politica:

-Eleccion del Frente Amplio para encabezar el poder ejecutivo (por primera vez en su
historia con Tabaré Vazquez a la cabeza) v legislativo en 2003

- Fuerte liderazgo de Tabaré Vizquez como jefe de su coalicion y cabeza del ejecutivo.
- Frente Ampho con mayoria en ambas camaras de la Asamblea Nacional, segmdo por
el partido Nacional y Colorado.

- Formacién del Gabinete Secial, en 2003, constitmido por los titulares de los ministerios
de Economia y Finanzas, Educacion y Cultura, Trabajo y Segundad Social, de Salud
Piblica, de Vivienda, Ordenamiento Terntonal y Medio Ambiente, v de Desarrollo
Secial, quien lo preside.

- Predomunio del poder ejecutivo frente al legislativo, respecto a facultades de veto en la
Asamblea Nacional.

llegada del Frente Amplio al poder.
VENTANA DE
OPORTUNIDAD NUEVA LEY DE ASIGNACIONES
POLITICA: FAMILIARES (2007), QUE
CONSENSO DEL UNTFICA LOS INSTRUMENTOS
GOBIERNO YLA * DE TRANSFERENCIAS
OPOSICION EN MONETARIAS CONDICIONADAS
LA REFORMA A EN UNO SOLO, DE MAYOR
LALEY DE LEGITIMIDAD Y CONSENSO
ASIGNACIONES
FAMILIARES

Ventana parcial:
Frente Amplio obtiene mayoria parlamentana que le
permite hacer mayores reformas en pro de combatir la

Fuente: Elaboracion propia con base en Kingdon (1995) v Boussaguet, Jacquot v Ravinet (2004).

pobreza infantil,. pero no se define cudl es el instrumento
adecuado para ello, por el corto aleance temporal del
programa de transferencias monetarias condicionadas
Ingreso ciudadano (entre 2005 v 2007).
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Como secuela de la cnsis v sus efectos sociales, crece no solo el desprestigio de los partidos
tradicionales (Nacional v Colorado), sino también del viraje de los afios noventa hacia un modelo de
Estado muxto, con un régimen de pensiones en que participa el Estado vy los privados. Todos estos
factores trajeron consigo la creacion del Mimsterio de Desarrollo Social (MIDES) v la implementacion
del PANES en 2005, abniendo la discusion respecto de la ineficiencia, poco alcance, dispersion v baja
efectividad de los programas sociales que se aplicaban hasta ese momento, asi como de su relevancia
para superar la crisis del pais y de su continnidad después de 2007.

¢ La corrente de las soluciones

Dentro de la generacion de evidencia empirica, de analisis y de alternativas de politica publica,
sobresale el diagnostico acerca de las deficiencias de los esquemas existentes de proteccion social
centrados en el empleo formal atizando la busqueda de alternativas de politica. El amplio debate
generado por académicos de la Universidad de La Repuiblica, especialmente del Instituto de Economia,
junto con representantes del gobierno de Tabare Vazquez y politicos del Frente Amplio, respecto de la
solucion a la urgencia mmediata constituye un momento crucial. Ello lleva a la elaboracion del Plan de
Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES) con un alcance temporal de dos afios. con la
mtencion de, posteriormente, pasar a reformas sociales de mayor impacto a traveés del Plan Equidad. Este
contemplaba una reestructuracion a la matnz de proteccion social v una red asistencial dentro de la cual
se mcluia un cambio a la Ley de Asignaciones Fammliares, centralizando los instrumentos de
transferencias condicionadas (antiguas leyves de asignaciones fammliares. el programa Ingreso ciudadano
v el programa Tageta Alimentania) en uno solo, aumentando sus beneficianios y montos. El programa
Ingreso ciudadano como transferencia condicionada onentada a los exclmdos de los mecamismos
existentes aparece entonces como un momento decisivo, aungue fuertemente criticado por la oposicion
En ese sentido, la adaptacion de un mstrumento preexistenie v legitimado (las asignaciones famihares) al
nuevo escenano constituye el momento crucial, no solamente porque se consolida una alternativa de
politica factible, sino porque ésta genera un apoyo politico mayor que otras alternativas previas.

* La comente de la politica

La eleccion de una coalicion de i1zquierda con amplias mayorias en ambas camaras abria la
posibilidad de que muevas politicas fueran adoptadas. También conto el liderazgo de Tabare Vazquez
dentro de su coalicion y del gobierno, contnbuyendo a mantenerla ordenada. Esto le dio amplio poder de
negociacion frente a la oposicion, v le ayudo a obiener consensos para las reformas que planteaba,
logrando aceptacion y cierta legitinmdad frente a la ciudadania. En efecto. la implementacion de la reforma
al régimen de asignaciones famihares era uno de los ejes centrales del programa de gobiemno de Tabaré
Vazquez, el denominado Urugpay Social. Estas asignaciones buscaban reemplazar el programa de
transferencias monetanas condicionadas Ingreso cmdadano y poseian un peso especifico dentro de la
listonia social del pais, por lo cual su ejecucion genero un amplio consenso dentro del espectro politico, v
fue aprobada por unamimidad por todos los sectores politicos del pais. Con ello se logro cubnr a gran parte
de la poblacion socioeconomicamente mas vulnerable del pais, principalmente a mifios y jovenes en
condicion critica. Es de notar que en el caso wruguayo alcanzar un consenso allende las filas
gubemamentales no era un requisito 1mpuesto por la correlacion politico-electoral de fuerzas en el poder
legislativo, sino que estaba dado por el peso listonico del instrumento. Por lo nusmo. el consenso logrado
permutic dar un viraje mas duradero, a pesar de las reticencias mmciales que genero en la oposicion el
programa Ingreso ciudadano, pnincipal antecedente de la reforma.
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V. Comentarios finales

Tal como se pudo observar en el documento, el trayecto que recorno la nueva Ley de Asignaciones
Fammliares estuvo determinado por una serie de actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales de la politica social que confluyeron en una “ventana de oportumdad politica™ que permitic
la promulgacion y aplicacion del nuevo cuerpo legal con amplios apoyos. Por ello constituye un ejemplo
de programa de transferencias monetarias condicionadas en la region, sumamente relevante desde la
perspectiva de la construccion de pactos sociales para alcanzar objetivos colectivos de largo alcance en
materia de proteccidon social Ademads, comstituye un caso en el que la focalizacidon aparece como
nstrumento de una estrategia con fines de tipo universalista.

Desde el punto de vista de los actores, cabe destacar la importancia de la alternancia en el poder v
el armbo de una nueva colacion mayoritana, en este caso desde el partido Colorado —de corte centro
derechista— al Frente Amplio —de centro 1zquierda— para poner en la ciuspide de la agenda publica la
problematica social en la cual se encontraba el pais, dando la oportumidad de impulsar las diversas
reformas, y como la nueva coalicion gobemante actuc en bloque para promover las principales reformas,
entre los que destacan el caso estudiado. En este punto, fue fundamental el liderazgo de Tabaré Vazquez
para el impulso legislativo de estas demandas, tanto como Presidente de la Republica v como cabeza de
coalicion, desde donde impulso la busqueda de equilibrios enmire las distintas tendencias dentro del
oficialismo en el ejercicio del poder ejecutivo, lo que se tradujo en la reparticion de cargos ministeriales
entre los diferentes liderazgos de los partidos de la coalicion.

Con relacion a las estrategias y practicas observadas se resaltaron las distintas instancias de
dialogo, tanto formales como informales. a las que acudio el gobierno para obtener la aprobacion de la
iniciativa. Entre los debates formales se pueden nombrar los desarrollados por el Gabinete Social, como
institucion establecida por el Frente Amplio y la Asamblea Nacional. Sin embargo. dentro de las
instancias informales se deben destacar los dialogos establecidos por el gobierno con las diferentes
organizaciones de la sociedad civil, a modo de explicar v difundir los diferentes programas y propuestas,
vy de ampliar y democratizar los espacios de deliberacion y toma de decision. También se mencionaron
los dialogos entre el gobiemo y los partidos politicos de la coalicion gobermnante, como instancia de
influencia de los segundos sobre las decisiones estatales; la fructifera colaboracion entre la acadenua y el
gobierno, y el lobby informal ejercido por la PIT-CGT y otros actores para fijar limites a la orientacion
de las propuestas. Estas mnstancias de dialogo le dieron amplia legitimidad a la propuesta de nueva ley en
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la opimon publica v ante los actores con poder de decision (principalmente parlamentanios). Pero el
elemento definitorio de la estrategia gubemamental en este caso fue la propuesta de reformar el régimen
de asignaciones fammhares como wvia para hacer pemmanente un mecamsmo de transferencias
condicionadas a los hogares mas pobres, en reemplazo del programa Ingreso ciudadano.

En efecto, se debe subrayar que el apoyo de la oposicion no era mecesano para la rapida
aprobacion del proyecto, puesto que el Frente Amplio poseia mayoria parlamentaria en ambas camaras.
Dicho apoyo respondio en pnimer lugar a la legitimidad de las asignaciones familiares en la histonia del
sistema de bienestar social del Uruguay v a que la reforma planteaba adaptar dicho instrumento, lo cual
generaba menos reticencias, al menos en comparacion al programa Ingreso ciudadano, un instrumento
nueveo y temporal. En segundo lugar la anuencia de la oposicion también respondio a la participacion (y
al prestigio) de la Universidad de la Republica en el disefic de una propuesta de reforma que prometia
instaurar mecanismos eficaces de focalizacion y condicionalidades en la entrega de recursos. Asi, el
respaldo técnico de dicha Umiversidad en el disefio, implementacion v evaluacion del Plan (PANES) y del
programa Ingreso cindadano, asi como posteriormente  en la elaboracién del Plan Equdad v de la nueva
Ley de Asignaciones Familiares aparece como un elemento clave para explicar el consenso logrado.

De esta forma, desde la perspectiva de los factores, la exisiencia de una amplia legislacion
respecto de asignaciones fammliares (condicionadas v no condicionadas) v como estas pasan a ser parte
de las prestaciones sociales historicas de los trabajadores uruguayos, otorgaron un imporiante respaldo
para el avance de la reforma. Desde un punto de wvista mas global, también se resalté como factor de gran
peso la sitnacion de cnisis economica v social del pais cuando asume el Frente Amplio, pues esta genero
una coyuntura critica que redundo en el desprestigio de la onentacion de las politicas sociales de los
afios anteriores v a la postre abnod una oportumdad de reformar el estatus quo y reonientar la matniz de
proteccion social del pais.

Es importante resaltar los marcos analiticos en los cuales se desenvuelve esta reforma. A pesar del
elevado mvel del gasto pablico social que historicamente posee el Umuguay en comparacion a otros
paises de la region, este no habia temdo el impacto esperable en térmunos de mnclusion de los sectores
mas vulnerables, m de redistnbucion. Menos aun tras el impacto de la larga recesion de 1999-2002. Asi,
a pesar de la presencia de servicios sociales (como educacion, salud y segundad social) relativamente
desarrollados, el modelo de bienestar heredado del siglo XX ubicaba al trabajo formal como la unica via
de entrada a la proteccion social, en desmedro de los que se encuentran fuera del sistema formal, en
especial hogares vulnerables con miios v adolescentes. En ese contexto, la nueva ley de asignaciones
fanmliares, aun cuwando no tiene una logica de derechos, sino mas bien un caracter asistencial y
focahizado, constituyo un mecanismo de transferencias a los hogares mas pobres, desvinculando dicho
mstrumento del mercado laboral formal. Al abarcar al conjunto de los hogares mas vulnerables, colmaba
asi uno de los vacios del sistema de proteccion social y moderaba el sesgo de este a favor de la poblacion
de mavyor edad. En tal sentido constituye un caso en que la focalizacion cumple una funcion especifica
en el marco de una estrategia onentada hacia una mayor mnclusion secial. Al musmo tiempo el caracter
focalizado v condicionado de las transferencias ayudo a obtener el apoyo de un espectro muy amplio de
actores, mas alla de la coalicion gobernante.

Se puede concluir entonces que estos actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales de la politica social, confluyeron en una ventana de oportunidad que permitid reformar el
antiguo régimen de asignaciones familiares con un amplio consenso entre las diferentes fuerzas politicas
con respecto a la necesidad de unificar en un solo cuerpo legal las transferencias monetarias
condicionadas. v con el objeto de abarcar al conjunto de la poblacion mas vulnerable. Sin embargo, a
pesar de la naturaleza focalizada de este mstrumento y del planteammento micial del PANES queda
pendiente la pregunta de como construir pactos mas extensos hacia la concrecion del enfoque de
derechos cmdadanos como via para generar mayor igualdad e inclusion y ampliar los espacios de
participacién democratica. En términos mas generales, s1 es en la universalizacion del ejercicio efectivo
de los derechos donde se deben concitar los esfuerzos gubernamentales v de la sociedad civil para lograr
esas aspiaciones, ;jcomo o hasta donde se puede mcidir en la generacion de ofras ventanas de
oportumdad que permitan avanzar en esa direccion?
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PORCENTAJE DE PERSONAS POBRES SCEL:}ALFBTE;U-:’DS DE EDAD (METODOLOGIA INE 2002)

Total porcentaje Personas Personas Personas Personas Personas

Afio personas Ir}nugg?es de 6 pﬂbres_entre 6 pﬂbres_entre 13 p-nhres_entre 18 p-gbres de' 65
pobres afos a 12 anos a 17 anos a 64 anos anos y mas

2001 18,82 38,54 35,62 2782 15,25 3,95

2002 24,29 47,69 42,33 35,73 21,03 5,50

2003 31,33 56,8 50,95 4321 2819 9,89

2004 31,86 56,47 53,99 4477 28,38 10,67

2005 29,23 53,6 50,72 42,29 25,57 9,26

2006 25,23 46,36 43,49 38,1 21,33 7,22

Fuente: Elaboracion propia en base a V. Amarante y A. Vigorito, Evolucion de la Pobreza en el Uruguay, 2001-2006, INE,
Montevideo, 2007.

CUADRO A2
ENTREVISTAS REALIZADAS

Entrevistado Cargo desempefiado durante Gobiemo de Tabaré Vasquez 2005-2010
Uruguay
Andrea Vigorito Economista experta en politicas sociales, asesord al MIDES en la
instalacion del PANES
Rodrigo Arim Decano Facultad de Economia de Universidad de La Repiblica
Mariana Arismendi Ministra de Desamollo Social
Julio Bango Director de INFAMILIA del Ministerio de Desarmollo Social
Actual Diputado del Frente Amplio
Jorge Campanella Actual director INFAMILIA del Ministerio de Desarrollo Social
Emesto Murro Presidente de Banco de Prestacion Social (BPS)
Juan Pablo Lahat Jefe de Evaluacion y Control del Ministerio de Desarrollo Social Mides
Cristian Mirza Director de Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social
Actual Director Trabajo Social de la Universidad de la Republica
Cecilia Marconi Asesora del ministro de Economia y Finanzas

Fuente: Flaboracion propia a partir de entrevistas realizadas en segundo semestre de 2010.
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