COLECCION A ‘ B ‘ ®
SALUD Y BIENESTAR. LA RESPUESTA DE

URUGUAY FRENTE A LA CRISIS GENERADA

POR EL CORONAVIRUS (COVID-19)

- v \
Co)
s 74
=




COLECCION SALUD Y BIENESTAR. LA RESPUESTA DE URUGUAY
FRENTE A LA CRISIS GENERADA POR EL CORONAVIRUS (COVID-19)

ACCIONES DEL ESTADO URUGUAYO PARA FAVORECER
EL ACCESO A ALIMENTOS Y PRODUCTOS DE HIGIENE

Geronimo Brunet,’ Alejandra Girona," 2 Gabriela Fajardo,? Valentina Iragola,’
Leandro Machin,"? Gaston Ares,"* Isabel Bove®

1 Nucleo Interdisciplinario Alimen- 4 Instituto Polo Tecnoldgico de Pando,
tacion y Bienestar, Universidad de Facultad de Quimica, Universidad de

la Republica. la Republica.

2 Escuela de Nutricién, Universidad 5 UNICEF Uruguay.
de la Republica.

3 Centro de Investigacion Bésica en
Psicologia, Facultad de Psicologia,
Universidad de la Republica.

Montevideo, agosto de 2020

Correccion de estilo: Maria Cristina Dutto
Diseno: Alejandro Sequeira

Fotos: INDA/2020

Fotos de cabezales de pagina: Colectivo Rebelarte.

@unicefuruguay

Por cuestiones de simplificacion en la redaccion y de comodidad en la lectura, en el informe se opté por
utilizar términos genéricos como los participantes, los entrevistados o los beneficiarios, sin que ello

implique discriminacion de género.



En todo el mundo, los Estados han implementado medidas para
mitigar los efectos econdmicos, sociales y sanitarios derivados
de la pandemia de coronavirus (COVID-19). En este contexto, el
objetivo del presente trabajo fue relevar y analizar las acciones
llevadas a cabo por el Estado uruguayo para favorecer el acceso

a alimentos y productos de higiene en familias con

ninos, ninas y adolescentes en el marco de la crisis

generada por la pandemia de coronavirus (COVID-19)
entre marzo y julio de 2020. Se realizé una revision
documental en las paginas web del Estado uruguayo

y se entrevistd a informantes clave del Gobierno cen-
traly los gobiernos departamentales. Los resultados

indicaron que la respuesta brindada por el Estado se
basd en una serie de medidas definidas centralmen-
te que fueron complementadas por abordajes des-
centralizados y focalizados por parte de los gobier-

nos departamentales. El sistema de
proteccion social del pais permitié una

rapida respuesta focalizada en hogares
con ninos, ninas y adolescentes en si-
tuaciones de vulnerabilidad socioeco-
ndmica. Las medidas implementadas

por el Estado incluyeron modificaciones

a los programas de alimentacion de los

centros educativos durante el periodo
en que se encontraron cerrados, para asegurar la provision de
alimentos de calidad a los ninos y ninas. El trabajo coordinado e
interinstitucional fue identificado como una caracteristica clave
del proceso, que permitid el desarrollo de acciones evaluadas de
forma favorable por la mayor parte de los actores estatales.
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METODOLOGIA

3.1. Revision documental

Se realizd una revision documental sobre la informacidn disponible en las paginas
web y las redes sociales oficiales del Estado uruguayo, tanto del Gobierno central
como de los gobiernos departamentales, sobre las acciones desarrolladas para fa-
vorecer el acceso a alimentos y articulos de higiene en familias con nifos, nifas y
adolescentes en el marco de la crisis generada por el coronavirus (COVID-19), entre
marzo y julio de 2020. Para cada una de las acciones identificadas, se relevo toda la
informacion disponible en términos de caracteristicas, poblacidn objetivo y alcance.

3.2. Entrevistas en profundidad
a informantes clave del Estado

Se realizaron entrevistas individuales y colectivas a actores clave del Estado para
conocer en profundidad las caracteristicas de las acciones desarrolladas, su pobla-
cidn objetivo, el alcance, la cobertura, la financiacidn, la organizacion y la evaluacién
de las medidas. En total se concretaron 12 entrevistas (tabla 1). Si bien se establecid
contacto con las 19 intendencias departamentales, no fue posible concretar la en-
trevista con 12 de ellas.

TABLA 1. ORGANISMOS Y AREAS DE TRABAJO DE LOS INFORMANTES CLAVE ENTREVISTADOS

Direccion General de Secretaria

ORGANISMO

Direccion Nacional de Politicas Sociales
Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo
Instituto Nacional de Alimentacién

Uruguay Crece Contigo

Ministerio de Defensa Nacional Direccion General de Servicios Sociales
Area Operativa y Logistica

Area de Capacitacion

Intendencia de Canelones Direcciéon General de Desarrollo Humano

Departamento de Higiene y Servicios

Intendencia de Florida Direccion General de Desarrollo Social

Direccidon de Politicas Sociales

Intendencia de Paysandu Direccion de Desarrollo Humano y Social

Direccion General de Promocion Social

Intendencia de San José Direccion General de Politicas Sociales
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DESCRIPCION DE LAS MEDIDAS
IMPLEMENTADAS POR EL ESTADO

Para favorecer el acceso de las familias a alimentos y productos de higiene, el Estado
uruguayo implementd una variedad de medidas que se pueden agrupar en cuatro
grandes categorias: transferencias monetarias o entrega de alimentos y productos
de higiene, medidas para sostener el nivel de empleo y mitigar el impacto de la caida
de la actividad econdmica sobre los ingresos de los hogares, medidas para garantizar
el abasto suficiente de alimentos y productos de higiene a precios razonables, y otras
medidas para mitigar los efectos de la pandemia en la actividad econémica.” En la ta-
bla 2 se resumen las medidas identificadas para cada una de las cuatro categorias.

El presente trabajo se centra en el primer grupo de medidas: transferencias mone-
tarias y entrega de alimentos y productos de higiene.

MEDIDAS DE APOYO

IMPLEMENTADAS

POR EL GOBIERNO
TRANSFERENCIAS MONETARIAS
DE ALIMENTOS Y PRODUCTOS DE

® MEDIDAS PARA SOSTENER EL NIVEL DE EMPL
MITIGAR EL IMPACTO DE LA CAIDA DE LA ACTI
' f ECONOMICA SOBRE LOS INGRESOS DE LOS HO
t} ! ; {1 MEDIDAS PARA GARANTIZAR EL ABASTO SUFICIEN

ALIMENTOS Y PRODUCTOS DE HIGIENE A PRECIOS R

Nt~
U

MEDIDAS PARA MITIGAR LOS EFECTOS |
DE LA PANDEMIA EN LA ACTIVIDAD ECONOMIC
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TABLA 2. MEDIDAS IMPLEMENTADAS POR EL ESTADO URUGUAYO PARA FAVORECER EL
ACCESO A ALIMENTOS Y PRODUCTOS DE HIGIENE’

Transferencias monetarias, entrega de Transferencias monetarias

alimentos y productos de higiene Entrega de alimentos y productos de higiene
Medidas para sostener el nivel de Flexibilizacién del seguro de desempleo
fempleo y mitigar el impacto sobre los Aportes estatales a empresas que

ingresos de los hogares reintegraran o incorporaran trabajadores

Subsidios a monotributistas
Modificaciones al subsidio por enfermedad
Flexibilizacion de las licencias

Subsidio a artistas nacionales

Programa de empleo transitorio

Subsidio a personas residentes en
pensiones regularizadas

Postergacion del pago de tributos y

préstamos

Medidas para garantizar el abasto suficiente Control de precios de productos de higiene

de alimentos y productos de higiene a y alimentos

precios razonables Aumento de la oferta de alcohol y alcohol
en gel

Otras medidas para mitigar los efectos en Lineas de crédito flexibles

a actividad econémica Aplazamiento del vencimiento de pago de
tributos

Extension de plazos de vencimiento de
créditos y préstamos

Bonificaciones y flexibilizaciones de aportes
patronales

Una de las primeras respuestas del Estado uruguayo fue proteger a los sectores mas
vulnerables de la poblacion, que se encuentran mas expuestos a sufrir importantes
pérdidas de ingresos y de empleo como consecuencia de la paralizacidn de varios
sectores de la economia.” Con este objetivo, se implementaron diversas medidas
destinadas a favorecer el acceso a los alimentos y productos de higiene de las fami-
lias que no poseian ingresos suficientes. Tales medidas incluyeron transferencias
monetarias, entrega de alimentos y productos de higiene, y gestién de donaciones.’
En cuanto a las solicitudes de ayuda alimentaria, a nivel nacional se cred una linea
telefonica gratuita para atender a aquellas personas que necesitaran algun tipo de
asistencia.’
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En marzo de 2020, el Gobierno central destind un monto inicial de 1000 millones de
pesos para financiar estas medidas.? De acuerdo con la informacion presentada por
el Poder Ejecutivo en la Ley de Presupuesto 2020-2024, las transferencias moneta-
rias y la entrega de alimentos y productos de higiene implementadas por el Minis-
terio de Desarrollo Social (MIDES) hasta el mes de agosto de 2020 tuvieron un costo
total de 116 millones de délares.’

A continuacidn se describen las principales caracteristicas de las medidas imple-
mentadas, tanto en el ambito nacional como departamental.

4.1. Transferencias monetarias

Las transferencias monetarias son un instrumento central de las politicas sociales
del Estado uruguayo. El Programa Tarjeta Uruguay Social (TUS) del MIDES consiste
en una transferencia monetaria condicionada a los hogares en situacidn de extrema
vulnerabilidad socioecondmica, con el objetivo de favorecer el acceso a alimentos
y articulos de primera necesidad.'” A agosto de 2020 el programa abarcé a aproxi-
madamente 89.000 hogares en todo el pais, seleccionados a partir de su grado de
vulnerabilidad de acuerdo con el indice de carencias criticas. EL monto de la transfe-
rencia monetaria mensual varia segun la cantidad de menores de 18 afios en el ho-
gar, entre $ 1201 (hogares sin menores o con un menor) y $ 3230 (hogares con cuatro
menores o0 mas). Los hogares reciben un monto adicional de $ 292 por cada menor
de 4 anos o mujer embarazada en el hogar. Aquellos hogares en peores condiciones
socioeconomicas reciben el monto duplicado.

En el contexto de la emergencia sanitaria, entre marzo y julio se resolvié duplicar los
montos de las transferencias de la Tus en dos instancias:® el monto de la primera du-
plicacidn se transfirié entre marzo y mayo de 2020, y el monto de la segunda en junio
y julio.® Seguin datos de la Direccion Nacional de Evaluacidn y Monitoreo del MIDES,
al 9 de agosto de 2020 existian aproximadamente 93.000 hogares beneficiarios, con
un total de 206.000 menores en sus nucleos familiares.

Adicionalmente, se duplicd el monto de las Asignaciones Familiares del Plan de
Equidad en dos instancias: la primera fue abonada entre abril y mayo, y la segunda
entre junio y julio. Las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad son una presta-
cion mensual en dinero que otorga el Banco de Prevision Social (BPS) a las familias
en situacion de vulnerabilidad socioeconémica con nifios y adolescentes.' EL monto
de la prestacidn varia entre $ 1757 y $ 10980 mensuales segun la cantidad de bene-
ficiarios por familia, el nivel educativo y si el nino o adolescente padece o no discapa-
cidad. La cobertura aproximada de la duplicacidn de los montos de las Asignaciones
Familiares del Plan de Equidad fue de 131.000 de los 195.000 hogares beneficiarios
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En el contexto de la emergencia
sanitaria, se resolvio duplicar
en dos instancias los montos de
las transferencias del Programa
Tarjeta Uruguay Social (TUS) y
el monto de las Asignaciones

Familiares del Plan de Equidad.

de la prestacion.'' Segun datos de la Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo,
al 9 de agosto de 2020 la duplicacion alcanzé a 131.000 titulares de cobro, en cuyos
hogares residian 237.000 nifios, nifias y adolescentes. Cabe destacar que los hogares
destinatarios de esta duplicacion no se correspondieron con beneficiarios del Tus.

En el dmbito de los gobiernos departamentales, las intendencias de Canelones, Flo-
rida, Montevideo, Paysandl y Rocha implementaron programas de transferencias
de ingresos especiales para las familias mas vulnerables (tabla 3). En el caso de
Canelones, el programa estuvo orientado a familias con hijos de hasta tres anos o
mujeres embarazadas egresadas y beneficiarios de los programas Uruguay Cre-
ce Contigo y Canelones Crece Contigo. En Florida, el programa denominado Bonos
Canasta COVID-19 estuvo destinado a personas en situacion de vulnerabilidad que
no recibian ningun otro tipo de prestacion del Estado. En el departamento de Monte-
video, la Intendencia entregd tiques de alimentacion, aunque no se accedi6 a datos
especificos sobre montos o alcance. Por su parte, la Intendencia de Paysandu realizé
una entrega de tarjetas para la compra de alimentos por Unica vez, pensada para
ser distribuida durante julio, agosto y setiembre. Finalmente, Rocha instrumenté
un sistema de tarjetas de renovacién mensual para la compra de alimentos, vigente
entre abril y diciembre de 2020.
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TABLA 3. TRANSFERENCIAS MONETARIAS IMPLEMENTADAS POR LOS GOBIERNOS DEPARTAMENTALES.

GOBIERNO
DEPARTAMENTAL

MONTO

DESCRIPCION Y DURACCION

POBLACION
BENEFICIARIA

ALCANCE

* Iniciativa periddica que funcioné durante la emergencia sanitaria.
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4.2. Entrega de alimentos y productos de higiene

Un segundo componente de las medidas orientadas a las familias mas vulnerables
fue la provision de alimentos y productos de higiene, a través de cuatro modalidades:
entrega de canastas, entrega de viandas, entrega de alimentos a organizaciones so-
ciales, y gestidon de donaciones.

Canastas de alimentos y productos de higiene

ELMIDES implemento la entrega de canastas de emergencia alimentaria a toda perso-
na mayor de 18 anos que no tuviera empleo ni estuviera registrada como trabajadora
en el BPS o en el seguro de desempleo.'” Las canastas tenian un valor de $ 1.200 e in-
cluian 16 unidades de alimentos, correspondientes a alimentos minimamente proce-
sados (arroz, lentejas), ingredientes culinarios (aceite de soja o girasol, azlcar, cocoa,
harina de maiz) y alimentos procesados (leche en polvo, fideos comunes para pasta,
pulpa de tomates y atun enlatado).”

Las canastas fueron entregadas principalmente a través de una aplicacion para telé-
fonos celulares en coordinacion con la Administracion Nacional de Telecomunicacio-
nesy el Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU)." Aquellas personas que
no contaban con teléfono celular podian agendarse para retirar las canastas en las
oficinas territoriales del MIDES. Una vez que el beneficiario canjeaba su primera ca-
nasta, automaticamente se le acreditaban canastas consecutivas cada 30 dias. Entre
el 8 de abrily el 9 de agosto de 2020, 280.900 personas canjearon 670.000 canastas; la
mayor parte se canjed mediante la compra de articulos varios en los comercios adhe-
ridos. Cabe destacar que para estas canastas podia haber mas de un integrante ele-
gible por hogary que el cupdn se renovaba cada 30 dias. Segun la Direccion Nacional
de Evaluacién y Monitoreo, la mayor parte de los beneficiarios (74 %) de la canasta de
emergencia consultaron o estuvieron vinculados a programas del MIDES en el pasado
y/o estaban vinculados al momento de recibirla.

Todos los gobiernos departamentales entregaron canastas de alimentos y productos
de higiene,” por lo general de forma focalizada para atender a las personas mas
vulneradas por la crisis econdmica, para lo cual hicieron uso de distintos mecanis-
mos. De acuerdo con un relevamiento realizado por la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPPJ, en mayo de 2020 el 85 % de los municipios del pais se encontra-
ban entregando canastas, el 60 % de las cuales provenian de donaciones de terceros,
el 37% de fondos propios o transferidos desde los gobiernos departamentales y el
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restante 3% del MIDES." Hasta mayo de 2020 los municipios habian entregado un
total de 71.759 canastas.’ La mayoria de las canastas entregadas por los gobiernos
departamentales estaban compuestas por ingredientes culinarios, alimentos mini-
mamente procesados y productos de higiene y limpieza. En algunos casos se inclu-
yeron también alimentos frescos, como frutas y verduras, y se entregaron canastas
para poblacion celiaca donadas por organizaciones.

El Ministerio de Defensa Nacional [MDN]) instrumenté la entrega de una partida de
canastas de alimentos sobrantes del MIDES, mediante la Unidad Centralizada de Ad-
quisiciones del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Segun la informacién pro-
porcionada por la Direccion General de Servicios Sociales del MDN, al 19 de agosto
de 2020 se habian entregado 20.000 canastas de alimentos a hogares de funcionarios
con bajos salarios (soldados, cabos de primera y cabos de segunda de todo el pais),
en su gran mayoria con presencia de nifas, nifios y adolescentes dentro del nucleo
familiar. Algunos de estos destinatarios coincidieron con los 5000 perceptores de ti-
ques de alimentacion mensuales por el valor $ 500 que el organismo distribuye pe-
riodicamente.

Entrega de viandas

Se pusieron en marcha varias estrategias de alcance nacional para proveer comidas
preparadas a los sectores mas vulnerables de la poblacién. En primer lugar, se am-
pliaron los servicios del Sistema Nacional de Comedores.® Este programa nacional
brinda asistencia alimentaria a personas en situacion de vulnerabilidad, mediante
un almuerzo o vianda que garantiza una ingesta diaria.” En el marco de la emergen-
cia sanitaria, los comedores de todo el pais funcionaron en el formato de viandas y
experimentaron un fuerte aumento de la demanda (de tres a cuatro veces], que los
llevo a atender a aproximadamente 24.000 usuarios.
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Ante la ausencia del Sistema Nacional de Comedores en localidades de los
departamentos de Salto, Colonia, San José y Florida, se celebrd un convenio
entre el Instituto Nacional de Alimentacion (INDA) del MIDES, las intendencias
y el MDN para proveer servicios de alimentacion. EL INDA proporcioné los vive-
res y el Ejército Nacional apoy6 en la preparacion de aproximadamente 5000
comidas diarias en estos departamentos. Ademas, en algunos departamentos,
como Florida, se recibieron donaciones de viandas que fueron canalizadas ha-
cia los comedores. Las intendencias de San José y Paysandu llevaron adelante
iniciativas de ampliacidon de cupos y entrega de viandas en centros educativos,
de cuidados y comunitarios. Colonia creé la iniciativa Viandas Solidarias Co-
lonia, en la que el INDA proporciond los insumos, el Ejército se ocupd de las
preparaciones y la Intendencia, junto con comisiones barriales, distribuy¢ los
platos en barrios de contexto vulnerable. De acuerdo con los datos relevados
por la OPP, en mayo de 2020 el 48 % de los municipios del pais entregaba vian-
das o platos de comida, que sumaban 19.306 viandas diarias."®

También se realizaron cambios en los servicios de alimentacién de centros de
primera infancia (Plan CAIF y Nuestros Nifios) y en el Programa de Alimenta-
cién Escolar (PAE), para apoyar la alimentacion de nifios y niflas de hasta 12
anos.® " '8 El PAE tiene como objetivo contribuir al estado nutricional de la po-
blacion escolar. Su cobertura se ha ampliado progresivamente, para alcanzar
tanto a los nifos y nifas mas vulnerables como a todos aquellos que asisten a
las modalidades de tiempo completo y tiempo extendido."” Brinda servicios de
alimentacion en aproximadamente 2355 centros educativos del pais —centros
de educacidn inicial, de educacién primaria y algunos de educacion media—."”
En 2019 el PAE brindd 295.350 prestaciones diarias de alimentacién en todo el
pais, que incluyeron almuerzos, desayunos, meriendas y cenas.”
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En el marco de la emergencia sanitaria, frente al cierre de los centros educati-
vos, se instrumento un sistema de viandas, contando con protocolos de actuacion
instrumentados por el INDA y el PAE."” '® En algunos casos, como el feriado de
Semana de Turismo o el periodo correspondiente a las vacaciones de julio, las
viandas se sustituyeron por transferencias monetarias o tiques de alimentacion.®
De acuerdo con los datos del PAE, a mediados de junio de 2020 se estaban en-
tregando diariamente 64.843 viandas y 7263 tiques de alimentacion a familias
que recibian Asignaciones Familiares.”” Ademads, se instrumentaron cambios en
el servicio de comedores universitarios de la Universidad de la Republica para
garantizar la alimentacion de sus usuarios.

Por otra parte, el MIDES cred nuevos refugios para personas en situacion de
calle y amplio el horario. En particular, se buscé reubicar a las personas mayo-
res de 65 anos y permitirles permanecer en los refugios durante las 24 horas.
De igual forma, se aumentaron los cupos para mujeres con nifios en situacion
de calle o victimas de violencia de género e intrafamiliar. Segun lo indicado
por la Direccion General de Secretaria del Ministerio, al 27 de julio de 2020 el
Programa de Atencion a las Situaciones de Calle habia incrementado en 650 el
numero de cupos para el departamento de Montevideo y en 400 para el interior
del pais.
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Entrega de alimentos a organizaciones sociales

Otras de las estrategias implementadas por el Gobierno central y los gobiernos de-
partamentales fue la entrega de alimentos a organizaciones sociales encargadas
del funcionamiento de ollas populares. En este sentido, la Intendencia de Canelones
relevd el nUmero y las principales necesidades de las ollas populares y los meren-
deros de todo el departamento, para posteriormente, durante junio, julio y agosto,
instrumentar la distribucion de viveres frescos a través de los municipios; en agosto
esta modalidad alcanzé aproximadamente a 20.000 personas. Por su parte, la In-
tendencia de San José relevo la presencia de ollas y merenderos en el territorio y
brinddé apoyo a 30 iniciativas, y la Intendencia de Colonia apoy0 a ciertos merenderos
y organizaciones de la zona.
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Gestion de donaciones de alimentos y productos de higiene

El Estado uruguayo, a través del Gobierno central y los gobiernos departamentales,
recibié diversas donaciones de alimentos, productos de higiene y canastas de pro-
ductos, provenientes de empresas, organizaciones de la sociedad civil, organismos
internacionales y particulares. Por diversos mecanismos se gestionaron las dona-
ciones recibidas, que fueron entregadas a las familias directamente o por medio de
organizaciones de la sociedad civil.

El MIDES cre6 una Mesa de Gestion de Donaciones, integrada por representantes del
INDA y el MEF, para facilitar la coordinacion, dar garantias a los donantes y priorizar
las necesidades de los beneficiarios de las donaciones.?’ De acuerdo con el protocolo
definido por el MIDES, las donaciones se centralizaron a través del portal Donaciones
COVID-19.72 Ademas, el INDA-MIDES elabord un protocolo especifico para las dona-
ciones de alimentos, basado en las recomendaciones dispuestas en la Guia alimenta-
ria para la poblacién uruguaya.” En él se establecio que se aceptarian donaciones de
alimentos y productos culinarios naturales, minimamente procesados y procesados,
mientras que las donaciones de productos ultraprocesados quedaron sujetas al ana-
lisis del Comité Técnico de Evaluacion de Donaciones del INDA-MIDES.
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El Estado uruguayo, a través
del Gobierno centraly los
gobiernos departamentales,
recibio diversas donaciones
de alimentos, productos

de higiene y canastas de
productos que fueron
entregadas a las familias
directamente o por medio
de organizaciones de la

sociedad civil.

Segun datos proporcionados por el INDA, al 27 de julio de 2020 se habia recibido el equi-
valente a 20 millones de pesos en donaciones de alimentos, lo que fue calificado como
un monto histdrico para el organismo. Entre las donaciones se destacan: arroz, harina
de maiz, harina de trigo, salsa de tomate, leche en polvo, azlcar, carne vacunay de ga-
llina, papas y canastas remitidas por particulares. El Instituto Nacional de la Carne, en
coordinacion con el INDA, canalizé donaciones de carne provenientes de productores
avicolas y frigorificos para el Sistema Nacional de Comedores. Las donaciones recibi-
das por el INDA se canalizaron a través de las intendencias y las oficinas territoriales
del MIDES. Adicionalmente, varias reparticiones del Estado recibieron donaciones di-
rectamente. Es el caso del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), que
centralizo la oferta de donaciones bajo la consigna «Campo solidario» a través de la
Direccion General de Desarrollo Rural.?” Por su parte, el Ministerio del Interior recibié
alimentos que fueron destinados a las personas privadas de libertad.”

La mayoria de las donaciones se ajustaron al protocolo. Sin embargo, algunas con-
tenian productos con excesiva cantidad de azUcares y grasas. Entre estos casos se
incluyen la entrega de canastas a nifios y nifias de 6 a 13 afios por la Secretaria Na-
cional del Deporte y la Organizacidn Nacional de Futbol Infantil,”® y la recepcién de
donaciones de chocolates y golosinas por parte de gobiernos departamentales del
litoral del pais.””
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Por su parte, el Sistema Nacional de Emergencias (SINAE], &mbito de coordinacién
de todo el Estado que tiene por objetivo la gestidn integral y la reduccion de los ries-
gos de emergencias y desastres, reforzd los kits de limpieza e higiene personal que
manejaba antes de la pandemia, para lo que se valio de donaciones, entre otros me-
canismos. La entrega de estos kits fue gestionada y efectuada por los Centros Coor-
dinadores de Emergencias Departamentales (CECOED] de todo el pais, en funcién de
las necesidades manifestadas por las intendencias. Entre las principales donaciones
recibidas se destacan mascarillas y alcohol en gel, junto con ropa y material sanita-
rio médico.

Ni la revision efectuada ni las entrevistas permitieron identificar protocolos escritos
o disposiciones especificas para la gestidon de donaciones de alimentos recibidas por
los gobiernos departamentales. De los que fueron entrevistados surge que la Inten-
dencia de Canelones, principalmente durante los meses de marzo y abril, recibié do-
naciones de empresas locales de todo tipo de rubros, asi como canastas de alimen-
tos elaboradas y distribuidas por una iniciativa solidaria creada entre empresas. Las
intendencias de San José y de Florida también fueron destinatarias de donaciones de
esta iniciativa solidaria y las distribuyeron entre usuarios de comedores municipales
o del INDA. La Intendencia de Paysandu recibid estas canastas, asi como donaciones
de particulares y sindicatos, que destind a instituciones deportivas, ollas populares
y merenderos. Finalmente, los gobiernos departamentales de Colonia y Salto reali-
zaron campanas de recoleccion de donaciones de alimentos y otros productos, a las
que se denominé «Canasta solidaria por cuarentena» y «Salto te necesita» respec-
tivamente.
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LA VISIQN DE LOS TOMADORES DE
DECISION DEL ESTADO SOBRE LAS
ACCIONES IMPLEMENTADAS

Las entrevistas realizadas a informantes clave de organismos estatales nacionalesy
departamentales permitieron conocer su vision sobre las transferencias de ingresos
y las acciones relativas a la entrega de alimentos y productos de higiene. A conti-
nuacidn se presentan aspectos vinculados con la planificacion, la puesta en marcha,
la financiacion y la evaluacion de las medidas instrumentadas, asi como con las
perspectivas sobre el tema.

5.1. Planificacion y organizacion

Tanto los entrevistados del Gobierno nacional como los de los gobiernos departa-
mentales manifestaron que la llegada de la pandemia de coronavirus (COVID-19)
tuvo un impacto sorpresivo y repentino en su trabajo cotidiano. Es de destacar que la
llegada de la COVID-19 al pais ocurri6 en los primeros dias de una nueva administra-
cion nacionaly en el final de la administracion de los gobiernos departamentales.

Las instituciones entrevistadas evidenciaron grandes disparidades en términos de
planificacion y trayectoria respecto a temas vinculados con politicas sociales de asis-
tencia. Mientras algunas instituciones del Gobierno nacional —como el MIDES— pre-
sentaban significativas experiencias desarrolladas durante los Ultimos afios, otras
—como el SINAE— debieron ajustar sus sistemas de registro y protocolos de res-
puesta para una emergencia inédita, marcada por la exhortacidn al confinamientoy la
paralizacién de la economia nacional. Asimismo, en varios organismos departamen-
tales este contexto planteé un desafio comparativamente mayor para sus divisiones
de desarrollo humano y social, que se vieron obligadas a profundizar iniciativas ya
existentes y a disenar nuevos programas de asistencia en plazos acotados.

Los entrevistados destacaron la necesidad de trabajar de forma coordinada, no solo
entre distintos organismos, sino también entre direcciones y divisiones dentro de
cada organismo. Esto presento diferencias sustantivas segun los niveles de gobierno
considerados. Desde las direcciones y los programas del MIDES se recalcé la ne-
cesidad de sostener una coordinacidn constante para ejecutar y monitorear las ini-
ciativas, asi como mantener contacto estrecho con otros organismos, como SINAE,
BPS, BROU, Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), MDN, MGAP,
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y con otros actores descentralizados, como las oficinas territoriales, los comités de
emergencia departamentales y las intendencias.

En la misma linea, este aspecto fue subrayado por el siNaE en lo que refiere a la coor-
dinacion con el Ministerio de Salud Publica (MSP] y las intendencias departamenta-
les. Por otra parte, dichas instituciones destacaron la importancia del didlogo fluido
y cotidiano entre las direcciones y divisiones abocadas directa o indirectamente a los
programas instrumentados en este contexto, en una cadena de conexidn constante
con los dispositivos en territorio. Una de las principales ventajas que esto implicé
fue la posibilidad de responder a situaciones particulares que fueron surgiendo a lo
largo de la implementacidn de las medidas.

Los entrevistados de las intendencias departamentales destacaron la necesidad iné-
dita e imperiosa de conformar equipos de trabajo nuevos y reorientar las tareas de
varios grupos de funcionarios hacia actividades vinculadas a las medidas implemen-
tadas. Esto no se restringié al manejo de personal, sino de todos los recursos dispo-
nibles a nivel departamental (vehiculos, depdsitos, etcétera).

Otro elemento relevante, tratado en gran parte de las entrevistas, son las distintas
modalidades de atencion implementadas para dar respuesta a las nuevas demandas
sociales. En este sentido, tanto los gobiernos departamentales como el Gobierno
nacional destacaron los refuerzos de programas y politicas preexistentes a la emer-
gencia sanitaria, tales como la TUS y la ampliacion de cupos de comedores en casi
todos los departamentos. Esta operacion tuvo como base una estructura de institu-
ciones, mecanismos y dispositivos que, segliin manifestaron los entrevistados, se vio
saturada ante el incremento de la demanda.

Por otra parte, en los dos niveles de gobierno se pusieron en practica nuevos siste-
mas de identificacion y abordaje de situaciones de vulnerabilidad social, principal-
mente como efecto de la pérdida de ingresos de los hogares. Los caminos adoptados
incluyeron tanto la busqueda activa de personas en situacion de vulnerabilidad como
la recepcion de solicitudes de la poblacion. Ejemplos de esto fueron los relevamien-
tos en territorio de nuevos contingentes sumergidos en la pobreza y la pobreza ex-
trema, la revision de bases de datos locales o cruzadas para la segmentacion de
grupos con mayores necesidades, y la apertura de lineas telefénicas para la postu-
lacidn a programas o prestaciones.

Los entrevistados también destacaron la interaccidn entre los organismos del &mbi-
to estatal y las organizaciones de la sociedad civil. A su juicio, los aportes estatales
a iniciativas de la sociedad civil se concentraron principalmente en el nivel departa-
mental, con una elevada participacion del tercer nivel de gobierno. En este sentido,
algunas intendencias departamentales desarrollaron medidas de soporte directo a
ollas populares y merenderos, mediante la entrega de alimentos naturales, ingre-
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dientes culinarios y alimentos procesados. El Gobierno nacional y algunos gobier-
nos departamentales priorizaron acciones tendientes a favorecer la preparacion de
alimentos en los hogares. Se describieron también instancias de apoyo de organi-
zaciones sociales y sindicatos a iniciativas llevadas adelante por algunos gobiernos
departamentales. Estas consistieron en la provision conjunta de asistencia en cen-
tros educativos con donaciones procedentes de las organizaciones, la disponibilidad
de mano de obra para la logistica y la distribucién de insumos.

Finalmente, resulta interesante destacar aspectos referidos a las interacciones en-
tre organismos estatales, empresas y cooperativas. Si bien a nivel nacional hubo
apoyos de empresas en tareas logisticas y de distribucion de productos comprados
o donados, la mayor parte de las menciones sobre la interaccidn con estos actores
provino de las intendencias departamentales. Se destacé la importancia de la parti-
cipacidn publico-privada para instrumentar transferencias monetarias o la provision
de viandas en comedores. A su vez, se congratuld la posibilidad de haber comprado
a cooperativas y productores rurales por medio de licitaciones, como politica indi-
recta para paliar los resultados adversos en las ventas.

5.2. Poblacion beneficiaria

Considerando los niveles nacional y departamental, la poblacidn beneficiaria de las
medidas implementadas tuvo caracteristicas comunes. A nivel nacional, los princi-
pales sectores de poblacidn delimitados como objetivo de las iniciativas correspon-
dieron a hogares en situacion de vulnerabilidad social o econdmica con nifos, ninas,
adolescentes, adultos no perceptores de prestaciones del Estado ni vinculados a un
empleo formal y usuarios del Sistema Nacional de Comedores (personas de varios
grupos etarios en situacion de vulnerabilidad socioeconémica).

A nivel departamental, los dos grupos priorizados fueron personas en situacion de
vulnerabilidad social o econémica usuarias del Sistema Nacional de Comedores o
trabajadores del sector informal que experimentaron pérdida de ingresos. En menor
medida se advirtié una priorizacidon de otros grupos, en funcidon de factores tales
como la presencia de personas a cargo dentro del hogar, mujeres embarazadas,
ninos pequenos a cargo, adultos mayores, y el hecho de no recibir pensiones u otras
prestaciones del Estado.

5.3. Financiacion

Las entrevistas realizadas dieron a conocer algunos aspectos clave respecto a las
fuentes de financiacidn para las iniciativas llevadas a cabo. En lo que refiere al Go-
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bierno nacional, se destacd la importancia de la cautela con que se definieron los
montos destinados a cada medida. Esto se atribuyé a dos factores: la incertidumbre
que implicaba la evolucidn de la situacién de la pandemia de coronavirus (COVID-19)
en el pais y las limitaciones que los propios organismos tenian respecto a los posi-
bles gastos, principalmente tomando en cuenta la disponibilidad de fondos por parte
del Fondo Coronavirus.”

Respecto a los gobiernos departamentales, en la mayor parte de las entrevistas se
subrayd que la coyuntura impuso serias limitaciones a sus posibilidades de gasto. El
fin del periodo de las administraciones, asi como la postergacion de las elecciones
departamentales por casi cinco meses, fueron factores que incidieron en las capaci-
dades que las intendencias podian desplegar. Por lo general, estas se vieron obliga-
das a reasignar rubros destinados a otros programas con el objetivo de solventar los
gastos de las medidas tomadas en el marco de la emergencia sanitaria.

5.4. Evaluacion de las acciones implementadas

Las acciones llevadas adelante en el marco de la emergencia sanitaria fueron eva-
luadas favorablemente por la mayoria de los entrevistados. Estos sefialaron un
elevado nivel de correspondencia entre las necesidades imperantes y la poblacion
delimitada como elegible, asi como entre esta definicidon y la eficacia y eficiencia
de las iniciativas implementadas en términos de personas u hogares beneficiarios.
Asimismo, desde cada institucion se hizo énfasis en que la respuesta brindada fue
acorde a las capacidades con las que cada organismo contaba en el momento. Final-
mente, se subrayo6 la centralidad de la coordinacidn y la presencia interinstitucional
en el ambito departamental (con eje en los CECOED), asi como la articulacion entre
los gobiernos departamentales y el Gobierno nacional como mecanismos clave para
resolver una infinidad de problemas. Particularmente, desde ambos niveles de go-
bierno se destaco el potencial de la captacion y la canalizaciéon de demandas a nivel
departamental a través de los CECOED y las intendencias.

Finalmente, hubo algunas diferencias de apreciacién entre actores departamenta-
les respecto a las caracteristicas socioecondémicas de su region y del pais, asi como
sobre la situacion de la poblacidon mas vulnerable en el momento de la entrevista
(julio, agosto y setiembre de 2020). Algunos indicaron que la demanda de programas
de asistencia habia descendido sobre los meses de julio y agosto, ante un aparente
retorno de las personas a sus actividades laborales. Otros se mostraron mas pesi-
mistas, marcaron una insuficiencia general de las iniciativas implementadas por el
Estado y describieron un escenario de crisis econdmica comparable a las ocurridas
en el pais en la primera década del siglo xx.
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5.5. Perspectivas

Las perspectivas en materia de iniciativas para favorecer el acceso a alimentos y
articulos de higiene estuvieron marcadas, tanto para los entrevistados del Gobierno
nacional como para los gobiernos departamentales, por la entrada en el Parlamento
de la Ley de Presupuesto para el quinquenio 2020-2024, asi como por las elecciones
departamentales de setiembre de 2020.

En lo que respecta al Gobierno nacional, los actores entrevistados indicaron que no
existian definiciones de politicas al respecto, y que el tenor de las medidas iba a es-
tar marcado principalmente por la evolucion de la situacion del pais y el eventual
surgimiento de nuevas necesidades. Desde el MIDES se manifestd la intencion de
llevar adelante una serie de evaluaciones del programa Tus y la prestacion TuApp, a
lo que se adiciond la voluntad de explorar posibles modificaciones en la Tus a partir
de la experiencia de TuApp. Desde el SINAE se subrayo la necesidad de mantener las
iniciativas implementadas mientras se mantenga la emergencia. Por su parte, desde
el MDN se manifestd que comenzd a disminuir la participacion de sus funcionarios
en las cocinas del Sistema Nacional de Comedores, y desde INDA se indicé que en
los proximos meses habra una reduccion gradual de cupos en el Sistema Nacional de
Comedores, de acuerdo con la evolucion de la situacion econdmica del pais.

Finalmente, a través de las entrevistas se observd que algunas iniciativas de los go-
biernos departamentales se encuentran planificadas hasta setiembre y diciembre,
a la espera de los resultados de las elecciones y las disposiciones que adopten los
equipos de gobierno entrantes. Otras se encuentran en vias de suspension o finali-
zacion, principalmente debido a problemas presupuestarios. Algunos entrevistados
manifestaron preocupacion por eventuales resultados adversos en términos de de-
sempleo e ingresos de los hogares en los Ultimos meses del 2020y el 2021, aspecto
al que se suma la incertidumbre respecto a las medidas que dispondra el Gobierno
nacional en esta materia.
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DISCUSION
Y CONCLUSIONES

Los resultados del presente relevamiento evidencian que la respuesta brindada por
el Estado para favorecer el acceso a los alimentos y los productos de higiene en el
marco de la crisis econémica generada por la pandemia de coronavirus (COVID-19)
en Uruguay (marzo-julio) se basé en una serie de medidas definidas a nivel central,
que fueron complementadas por abordajes descentralizados y focalizados de los go-
biernos departamentales. El trabajo coordinado e interinstitucional fue identificado
como una caracteristica clave del proceso, que permitié el desarrollo de acciones
que la mayor parte de los actores estatales evalian de forma favorable. Las medi-
das implementadas estuvieron alineadas con las recomendaciones de las agencias
de las Naciones Unidas para proteger el derecho a la alimentacidn de nifos, nifias y
adolescentes.® *?

El sistema de proteccion social del pais permitié una rapida respuesta mediante la
expansion de programas de transferencias monetarias condicionadas ya existentes,
focalizados en hogares con ninos, nifas y adolescentes en situaciones de vulnera-
bilidad socioeconémica. Ademas, se introdujeron modificaciones al seguro de de-
sempleo y el seguro de enfermedad para sostener el nivel de empleo y minimizar el
impacto de la crisis en el nivel de ingresos de los hogares. Estas medidas se comple-
mentaron con nuevas iniciativas de transferencias condicionadas y no condicionadas
a nivel departamental para atender situaciones de vulnerabilidad socioeconémica
en distintos tipos de hogares. Si bien en algunos casos las iniciativas departamen-
tales pueden haberse superpuesto con los programas nacionales, en otros casos
se enfocaron en distintos segmentos de poblacidn, con base en las caracteristicas
de los hogares, la relacion de los beneficiarios con otros programas del Estado, asi
como sus vinculos con el sector de actividad informal.

Las acciones implementadas por el Gobierno nacional y los gobiernos departamen-
tales incluyeron la entrega de alimentos y productos de higiene a través de la expan-
sidn o modificacion de programas que ya existian —como el Sistema Nacional de
Comedores, el Programa de Alimentacion Escolar o el Programa de Atencion a las
Situaciones de Calle— y la creacion de nuevas prestaciones —por ejemplo, TuApp—.
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Esta bateria de medidas significo un costo elevado en términos de recursos humanos
y materiales movilizados para su consecucion, tareas para las cuales organismos
como el MIDES y el SINAE estaban mejor preparados que varias intendencias depar-
tamentales.

Las canastas de alimentos tuvieron distintos formatos, segun la institucion provee-
dora; principalmente estaban compuestas por alimentos minimamente procesados,
ingredientes culinarios y alimentos procesados. Varias intendencias departamen-
tales incluyeron, ademas, alimentos naturales, con el doble fin de mejorar su com-
posicion nutricional y beneficiar a productores locales de frutas y verduras en un
contexto de paralizacion de la economia. La entrega de alimentos también fue cana-
lizada a través de otras organizaciones. En este sentido, algunos gobiernos depar-
tamentales ayudaron a sostener ollas populares mediante la donacién de alimentos
para la elaboracion de comidas.

Las medidas implementadas por el Estado incluyeron la modificacién de los progra-
mas de alimentacion de los centros educativos mientras estos estuvieron cerrados,
para asegurar la provision de alimentos de calidad a los nifos y nifias mas vulne-
rables. Esta medida esta alineada con las recomendaciones internacionales de las
Naciones Unidas para mitigar los efectos de la pandemia de COVID-19 en la alimen-
tacion y la nutricion de nifos y ninas en edad escolar.®

El Estado recibio diversas donaciones de alimentos, productos de higiene y canastas
provenientes de empresas, organizaciones de la sociedad civil, organismos inter-
nacionales y particulares. Una de las caracteristicas centrales de las donaciones
gestionadas a través del Gobierno central consistid en la utilizacion del protocolo
«Donaciones COVID-19», creado por el INDA-MIDES, que se basé en las recomenda-
ciones dispuestas en la Guia alimentaria para la poblacién uruguaya. Este protocolo,
si bien no fue utilizado por todos los organismos del Estado, permitié minimizar la
exposicion de los nifos, ninas y adolescentes mas vulnerables a productos ultrapro-
cesados, con excesivo contenido de azlcares, grasas y sodio.

Las iniciativas desarrolladas han significado contribuciones importantes y necesa-
rias en un marco de disminucion de la actividad econémica; alcanzaron a grandes
sectores de trabajadores del sector formal y a segmentos especificos de la pobla-
cién en situacidn de vulnerabilidad socioecondmica. Sin embargo, en el marco de la
crisis econémica derivada de la pandemia de coronavirus (COVID-19), el pais tendra
el desafio de repensary fortalecer las politicas y los programas para favorecer la se-
guridad alimentaria y el acceso a productos de higiene por las familias, en especial
aquellas con ninas, ninos y adolescentes.
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