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INTRODUCCION

El trabajo que se presenta a continuacién forma parte de las exigencias curriculares para
obtener el titulo de grado de la Licenciatura en Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales.
Constituye antes que nada una reflexién que retoma intereses surgidos a lo largo de la carrera, asi
como inquietudes nacidas desde la experiencia preprofesional.

En esta monografia se desarrolla una reflexion sobre las nuevas modalidades de politica
social que se despliegan en nuestra region, y en particular, en nuestro pais, en las ultimas décadas.
El estudio de ese nuevo modelo de politicas sociales se realiza desde dos grandes ejes, que se
sintetizan, hacia el final del trabajo, en el analisis de una politica social ya ejecutada. El primer eje
tiene que ver con el peso diferencial que adquieren los distintos actores intervinientes en la puesta
en marcha de las politicas sociales, centrandose en el cambio del rol del Estado.

El otro eje trata la relacion entre el discurso y la practica de tales politicas sociales, donde
el dispositivo forma parte de la practica, y muestra desajustes respecto a las pretensiones del
discurso de la politica social.

A la luz de esa discusidn, se realiza un analisis de una politica social implementada en el
Uruguay, de promocion del liderazgo juvenil, en el aiio 2004,

Los objetivos que alentaron la realizacién de este trabajo, se articulan ademas con la forma
de organizacion de los capitulos del mismo. De ese modo, los objetivos son los siguientes:

-Discutir el surgimiento y la imposicién de las nuevas modalidades de politicas sociales, a
partir de las transformaciones en los Estados de Bienestar. Como un elemento derivado de lo
anterior, también se propone trabajar sobre el rol de los diversos actores en la producciéon de las
nuevas modalidades de politica social, tales como el Estado, los organismos internacionales, la
sociedad civil, etc.

-Problematizar los impactos de las nuevas modalidades de politica social a nivel del
ejercicio de la ciudadania de los individuos beneficiarios de esas politicas

-Analizar la relacion entre el discurso de las politicas sociales, y su practica concreta, desde
la critica una politica social implementada en nuestro pais en el aiio 2004. Desde aqui, y como
subproducto de esto, se trabaja sobre la pretension de integracion social de las nuevas
modalidades de politica social.

El trabajo se estructura en base a cuatro capitulos. El primero se centra en el desarrolio de
las nuevas modalidades de politicas sociales, partiendo de las transformaciones del Estado, asi
como el rol de las agencias internacionales en la formacion de politicas. Para ello se da un
panorama de las teorias que sustentaron las politicas sociales implementadas en la regiéon en las
ultimas décadas.



El segundo avanza en la discusion sobre la problematizacién de la pobreza, y la exclusién
social, y sus impactos en el ejercicio de la ciudadania, en el marco de las nuevas modalidades de
politica social.

El tercer capitulo se aboca a la presentacion, y analisis de una politica social concreta,
desde una perspectiva que retoma los elementos teéricos referidos a la nueva configuracion de
politicas sociales, y busca reorganizarlos en el marco de un programa social ya ejecutado. De esta
forma, se procura trazar el nexo entre un discurso politico determinado, y su implementacién en
una realidad social concreta.

Finalmente, el cuarto capitulo retoma los principales ejes del trabajo, y avanza hacia
conclusiones, desde la sintesis de los puntos de problematizacion trabajados durante el desarrollo
de esta monografia

En cuanto a la metodologia, esta monografia final se construira sobre dos vertientes: la
investigacion bibliografica, por un lado, y un componente empirico, basado en informes de proceso
y de evaluacion del programa social.

De este modo, tanto el capitulo primero como el sequndo, se basaran fundamentalmente en
un recorrido intelectual por distintos autores que trabajan la tematica del Estado de Bienestar, las
nuevas modalidades de politica social, asi como las cuestiones de pobreza y ciudadania.

El capitulo tercero, por su parte, si bien recogera elementos tedricos en cuanto a
informacion sobre la realidad socioeconémica del pais, y el estado de las politicas de juventud
nacionales, trabajara sobre informacion recogida desde informes, y documentos oficiales del BID e
INFAMILIA sobre el programa social en cuestién.

Finalmente, el ultimo capitulo, trabajara desde la sintesis del proceso de reflexion realizado
en la monografia, hacia conclusiones que retoman y avanzan sobre los puntos de la politica social
elegida que seran cuestionados en el capitulo tercero.



CAPITULO I: LAS TRANSFORMACIONES DEL ROL DEL ESTADO

1. LOS NUMEROS DE AMERICA LATINA Y EL URUGUAY

Desde hace unos afios asistimos a un proceso de deterioro social alarmante en nuestra
region, que habla del fracaso de un modelo econdémico, asi como de la transformacion de un
paradigma de bienestar social que se impuso junto con aquel modelo.

La situacion social de nuestro continente puede ser analizada desde diversos angulos. En
este caso, se decidi6 hacer hincapié sobre informacion referida a la evolucién de la pobreza e
indigencia, asi como datos sobre la situacién del empleo (en la poblacién pobre), y la desigualdad
en nuestras sociedades, que resultan representativos de la problematica social que se analizara.

Segun la CEPAL (2004: 55), en el afo 2002, el 44,0% de la poblacion latinoamericana vivia
en condiciones de pobreza (equivalente a 221 millones de personas), y dentro de aquel porcentaje
puede estimarse que un 19.4% (97 millones), vivia en la pobreza extrema o la indigencia. En
cuanto a la distribucion geografica de la pobreza, los paises con mayor porcentaje son Brasil, con
un 30%, seguido de México, con un 17% (ldem: 57).

Se sefala también que la evolucion de la pobreza y la indigencia en el periodo 1999 y 2001-
2003 fue heterogénea, con desiguales avances, observandose el caso de paises donde hubo
importantes retrocesos en esa materia. En ellos figuran Argentina y Uruguay, como dos ejemplos
paradigmaticos. Luego de haber disminuido del 17,9% al 9.4% en los '90, la incidencia de la
pobreza aumento seis puntos porcentuales en 2002. Pero al mismo tiempo, se marca que Uruguay
tanto los fenémenos de pobreza (15,4%), como de indigencia (2,5%), siguen siendo las mas bajas
de la regién (Idem: 59).

En cuanto al desempleo, las tasas mas elevadas de la regién entre los pobres estan en
Argentina, Chile, Colombia, Republica Dominicana, Panama, la Republica Bolivariana de
Venezuela y Uruguay, variando entre un 20% y un 28%.

Por otra paite, tomando el eje de la desigualdad, nuestra region sigue registrando los
niveles de concentracion de ingreso mas altos del mundo, aun en comparacion con otras regiones
de menor desarrollo econdémico y social. En ese aspecto, CEPAL (2004: 89) destaca la enorme
brecha que separa a los hogares de mayores ingresos (cuyo 10% concentra un elevado porcentaje
de los recursos), del resto de la poblacion. Es notorio también el deterioro en la distribucion del
ingreso en aquellos paises que tradicionalmente mostraron niveles de equidad mayores con
respecto al resto, como Uruguay y Costa Rica. Asi, entre 1990 y 2002 los paises de América Latina
han tendido hacia niveles mas altos de desigualdad. (Idem: 93)

Respecto al Uruguay, segun Bucheli y Furtado (2005:170) este vio surgir en 1998 una
recesion economica, que se profundizé en los anos sucesivos, acumulandose entre 1998 y 2002



una caida del producto del 17,5%. En aquellas circunstancias, el desempleo subio hasta el 17% en
2002, alcanzando los maximos niveles histéricos. Ademas, hubo un descenso de los salarios, y
aumento la dispersion salarial, valorando por un lado la diferencia de salarios entre trabajadores de
distinto nivel educativo, y por otro la brecha entre salarios privados y publicos (estos ultimos
lograron tener mayor crecimiento). En este periodo de crisis generalizada hacia 2002, bajaron los
ingresos de la poblacién en general, y se profundizo la desigualdad.

Kaztman y Filgueira (2001: 60) senalan que si bien Uruguay se distingue en la regiéon por
sus indices bajos de pobreza, en ellos revela mayores disparidades en cuanto a la incidencia de la
pobreza en los diferentes grupos de edad. Con una de las poblaciones mas envejecidas de
Ameérica Latina, asi como una tasa de fecundidad baja, el crecimiento de la poblacién se apoya en
los sectores mas pobres. Esto supone graves problemas para el logro de un desarrollo
intergeneracional sostenible”.

A su vez, es probada la diferencia en cuanto a la incidencia de la pobreza por tramos de
edad. En 1999, el porcentaje de pobres en los nifios entre 0 y 5 afos era seis veces mayor que el
porcentaje de pobres en los mayores de 65 afos.

Existe entonces una distancia en el Uruguay actual con respecto a aquel modelo que
sefalaba a nuestro pais como “hiperintegrado™ hoy se visualizan fracturas en el tejido social, y
fendbmenos crecientes de pobreza y desigualdad.

Si bien en el periodo comprendido entre 1985-1994, Uruguay logré reducir en forma
importante sus indicadores de pobreza (Idem: 3), aparecen en los ultimos anos sefales que

muestran que ya no posee los niveles de integracion que lo distinguieron en la region.

Ahora bien, frente a esta situacion de deterioro social que se advierte en nuestro pais, es
conveniente referir cual fue y es el rol del Estado en ese campo, esto es, en la resolucién de
problematicas sociales, desde las politicas sociales. Ello contribuira a formar un panorama del
contexto en el que surge la politica que se analizara hacia el ultimo capitulo, de modo de generar

un marco para el analisis y la reflexion posteriores.

2. EL ESTADO COMO PROVEEDOR DE BIENESTAR: UN RECORRIDO NECESARIO

2.1. Hoja de Ruta: Explorando algunos conceptos

La constatacion de la situacion de deterioro social en la region y en el pais supone, entre
otros aspectos, revisar los cambios en el papel del Estado en cuanto generador de politicas
sociales, y con ello, su capacidad de promover crecientes niveles de bienestar en la poblacion.

' En ¢! Capitulo TII sc prescntan estadisticas sobre la situacion de }a juventud en el Uruguay, referenic a pobreza, y desercion
estudiantil Alli se trabajard en profundidad sobre politicas dc juventud. por lo que resuita més adecuado prescntar la informacion
estadistica sobre ese tramo elarco en aquel capitulo. y no en el actual.



Desde esa perspectiva, es necesario explorar la evolucion del Estado de Bienestar® a nivel
de los paises occidentales desarrollados, asi como en nuestra regién. Asi, se llegara a la
trayectoria del Estado de Bienestar en nuestro pais, resaltando las particularidades en relacion a
otros paises de la regién. Ahora bien, para realizar tal recorrido es condicién previa generar una
exploracién conceptual, sobre politicas sociales, cuestion social, y Estado de Bienestar, que defina
y otorgue contenido a tales categorias teéricas.

Potyara Pereira (1999: 149) sefiala que politica social alude a las funciones del Estado
capitalista de “producir, instituir y distnbuir bienes y servicios sociales catalogados como derechos
de ciudadania”. Para Esping-Andersen (2000: 51) la politica social moderna se origina en las leyes
de Seguridad Social del ministro aleman Bismarck, que se remontan hacia la década de 1880.

Aqui es necesario precisar conceptos: segun Esping-Andersen (2000: 51), si bien el sistema
de Bismarck involucraba no sélo un programa de pensiones, sino también una articulacién con
seguros de desempleo y de salud, no es posible llamar a tal conjunto “Estado de Bienestar”.
Sostiene que para hablar de la existencia del mismo, se vuelve necesaria una redefinicién de todo
lo referente al Estado, y en el caso del sistema bismarckiano, esto no sucedia, se trataba mas bien
de fortalecer la monarquia.

Esping-Andersen (2000:51) establece que pueden existir politicas sociales sin estados de
bienestar, pero que no puede darse lo contrario. El Estado de bienestar supone mucho mas que la
mera presencia de politicas sociales, es una construccion histérica concreta, que se instalo entre
1930 y 1960, e implicd una redefinicién del rol del estado. No sélo incluyd la generacion de politicas
sociales que paliaran los males sociales, y redistribuyeran los riesgos sociales basicos. Supuso un

verdadero compromiso por reescribir el contrato social entre el gobierno y la ciudadania.

En el marco del sistema capitalista, las politicas sociales nacen como respuesta a sus
efectos negativos, en términos de desigualdad, exclusion, precariedad laboral, y no acceso a
servicios basicos. Surgen entonces como respuesta a este conjunto de fenébmenos, que se dieron
en llamar cuestién social. Esta segun Castel (1997:20) “es una aporia fundamental en la cual una
sociedad experimenta el enigma de su cohesion y trata de conjurar el riesgo de su fractura”. Hablar
de cuestion social supone entonces interrogarse acerca de los mecanismos que una sociedad
posee para garantizar la integracion social. Asi, las politicas sociales se vinculan con la provision
de bienes y servicios sociales, concebidos como derechos, y por tanto, aspectos inherentes a la
condicién de ciudadania.

? Los Estados dc Bicnestar aparccen asoctados al pleno empleo. a la soctedad salarial, at fordismo, por lo quc los cambios quc
influyeron en su crisis v transformacion, estaban asociados a su vez a fcndmenos de desempleo, precaricdad, v flexibilizacion 1aboral,
Esto Llicne que ver con que cn esta monografia sc hara hincapi¢ cn uno dc los cambios derivados de la crisis de los Estados de
Bicnestar: las Lransformacioncs del rol dcl Estado, dado que ticne que ver dircctamente con cl tema de este trabajo, las nucvas
modalidades de politica social. Se tomo tal decision dado que por razones de cleccion tematica, y de espacio, no se profundizara en los
cambios vinculados con el mundo de trabajo.



Castel (1997: 20) refiere el surgimiento de la cuestidbn social hacia 1830, a partir de la
observacioén de las duras condiciones de vida de trabajadores de la revolucion industrial. Se trataba
de poblaciones que vivian en situacion de pauperismo, habia un corte radical entre un sistema
politico que proclamaba derechos a todos los ciudadanos, y un sistema econémico que provocaba
miseria en sus trabajadores. En ese entonces, la cuestion social se vinculaba al lugar que las
franjas mas abandonadas por la industrializacion ocupaban en la trama social. La respuesta a esta
cuestion fue un conjunto de dispositivos creados para promover su integracion.

Desde este momento, principios del Siglo XIX, se fue dando una corriente de ampliacién de
derechos de ciudadania, que supuso luchas de movimientos obreros, cambios en los sistemas

politicos y de pensamiento®.

Para Esping-Andersen (2000), hablar estrictamente de Estados de Bienestar supone dejar
de lado un gran remanente de bienestar, que producen otros actores sociales, ademas del propio
Estado. Por ello utiliza la expresion “Regimenes de Bienestar’, aludiendo a “la forma conjunta e
interdependiente en que se produce y distribuye el bienestar por parte del Estado, el mercado y la
familia”. (Idem: 52). El autor habla entonces de “la triada del bienestar”, y estudia los roles y
significaciones de cada uno de los actores en la produccion de bienestar, como respuesta a los
riesgos sociales. Sefala que para entender los diversos regimenes, debe advertirse que cada uno
responde a una poblacion inscripta en un momento histérico determinado, con una distribucién de
riesgos sociales histéricamente concreta. (Idem: 50).

Hasta aqui se presentaron en forma suscinta algunos conceptos claves, de modo de
establecer un marco para la discusién; a continuacion se aborda la evolucién de los sistemas de
bienestar en el mundo occidental desarrollado. Después se trabajara sobre la traduccién de esos

sistemas, y su reforma, para la region, para luego abordar el patréon de bienestar uruguayo.

2.2 Una brujula: sistemas de bienestar en paises desarrollados

Trabajar sobre la tematica del Estado de Bienestar y sus implicancias, supone
necesariamente revisar sus origenes, de modo de comprender su evolucién, sus transformaciones,
asi como los debates que se dan en la actualidad sobre esa trayectoria. De esa forma, Castel
(1997: 20) referia el surgimiento de la cuestion social hacia 1830, tiempo a partir del cual se fueron
desencadenando movimientos sociales y politicos que poco a poco, sentaron las bases para la
generacion de lo que conocemos como Estado de Bienestar.

Esto tiene que ver con un modelo de organizacion social que hacia fines del siglo XIX, y
sobre todo, en la segunda posguerra instala un esquema de proteccién social, que coloca en el
Estado la responsabilidad por el bienestar social de los ciudadanos (Pereira, 1999: 150).

* Estos temas scran trabajados cn mas dctalle en el apartado siguicntc. va quc cn csta parte se prescntan conceptos de modo de
enmarcar las discusiones posteriorcs.



Los detonantes histéricos del desarrollo de la politica social, como politica de seguridad
social, que forma parte del Estado de Bienestar, fueron la cuestiéon social, y la crisis econémica
mundial. Segun Pereira (1999: 150) la Gran Depresioén de 1929, y sus graves consecuencias para
la economia mundial, entre ellas el aumento del desempleo, afectaron la ideologia liberal en gran
medida. Ello abrié espacios, tanto en Europa como en Estados Unidos, a la intervencion del
Estado en la economia y la sociedad. En el plano econémico, esto se fundamenta en la doctrina

keynesiana, que dio sustento tednco a la intervencion estatal.

Montagut (2000) comenta sobre la teoria keynesiana que esta partia de la premisa que el
funcionamiento del capitalismo en si mismo determinaba altas tasas de desocupacion. La
persistencia de ese fendomeno implicaba a su vez la disminucién de la demanda efectiva. Este era
un problema implicito en el capitalismo, por lo que se hacia necesaria la intervencion del Estado, a
través del gasto publico, o sea, realizando inversion en el sector publico, y al mismo tiempo
estimulando el consumo privado. Una de las maneras de incidir en el consumo privado de las
clases trabajadoras era mediante el aumento de sus salarios. Esto se lograba a través de la
implementacién de Politicas Sociales que iban a cubrir en forma gratuita determinados servicios.
Se buscaba dinamizar la economia, garantizando un continuo crecimiento econémico, a la vez que
incrementaba el bienestar general de la poblacion. A través del aumento del gasto publico, se
pretendia lograr la plena ocupacion de los factores productivos (trabajo y capital).

En el plano social, la intervencion estatal se apoya en la idea de “seguridad de la existencia”
(Pereira, 1999:151), que dio lugar al establecimiento de sistemas de seguridad publica, en tanto
derechos del ciudadano, y obligacién del Estado.

La principal propuesta en esa linea fue el Plan Beveridge, realizado por el Sir William
Beveridge hacia 1942, que instauré un sistema de seguridad social para todos los ciudadanos. Era
un sistema contributivo, financiado con aportes de empleados, empleadores y Estado, con
cobertura universal, de caracter solidario, donde los riesgos eran compartidos. (Barba, 2004a).

A todo esto se agrega como base teodrica la concepcion de las tres fases de la ciudadania
de Marshall, que a fines de los '40 sumé a la categoria de los derechos civiles y politicos, los
derechos sociales. Alli le dio al Estado de Bienestar el caracter de instituciébn responsable de
proveer servicios sociales, que asegura la efectivizacién de tales derechos sociales®.

Segun Pereira (1999.151), las politicas sociales del sistema de seguridad social, durante el
Estado de Bienestar, se clasifican asi: a) politicas contributivas, contractuales y mercantilizables, y
b) politicas distributivas, no contractuales, no contributivas y desmercantilizables.

Las primeras tienen que ver con garantizar por medio del seguro social, un ingreso al
trabajador y su familia, en situaciones de interrupcion del trabajo por accidente, incapacidad,

* La concepcién de Marshall (1967), sera trabajada cn ¢ capitulo siguiente, relacionado con los lemas de pobrezay exclusion social.



contingencias, etc. Estas politicas dejan grandes porciones de poblaciéon sin atender, por dirigirse
solo a trabajadores. Son politicas que buscan la autoprevision del ciudadano, impuesta por el
Estado, y organizada por seguro (implica contrapartida financiera del beneficiario).

Las segundas, las politicas distributivas, surgen como prestacion de beneficios y servicios
sociales publicos, total o parciaimente financiadas por el Estado, independientemente de
contribuciones previas, de su insercion en el mercado de trabajo, o la renta de los beneficiarios.
Son politicas que se dirigen a todos los ciudadanos. Asumen dos formas: monetarias (renta minima
a los pobres); no monetaria (servicios gratuitos en educacion, salud, etc).

Aunque la idea de contrato y de autoprevision aparezca como el eje del sistema de
Sequridad Social capitalista, fue la extrapolacion del contrato de seguro (politicas contributivas)
para la seguridad sin contrato (politicas distributivas), lo que caracteriz6 la concepcion de seguridad
social de los anos 40’. Es desde alli que se habla de politica social incondicional: privilegia el status
de ciudadania como derecho de todos, excede la visidbn contractualista de proteccion social, y
protege al pobre, al incapacitado para el trabajo, al desempleado y al excedente (Idem:152).

Sobre esa vision no contractualista de protecciéon social, la concepcién de Seguridad social
de posguerra presenta estos rasgos: a) integracion de seguro, beneficio y servicios sociales por
medio de una gestidbn unica; b) universalizacion de la cobertura, incorporando a los no
contribuyentes a través de la asistencia social, c) prevencion de los riesgos y contingencias futuras,
ademas de indemnizacion por dafnos presentes. (Pereira, 1999: 153)

En otro orden, para abordar los regimenes de bienestar, Esping-Andersen (1993) realiza un
estudio comparado de los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE). Alli toma como criterios definitorios de tales regimenes a la calidad de los
derechos sociales, la estratificacion social®, y las estructuras de los mercados laborales®.

Se habla de derechos sociales’ en cuanto a su capacidad de desmercantilizar, o sea, el
grado en que aquellos derechos permiten a los individuos ser independientes del mercado. Esto es,
en qué medida los derechos sociales disminuyen el status de los ciudadanos como “mercancias”
(ldem: 20). Aclara que aunque exista seguridad social, la desmercantilizacién no esta asegurada, si
aquella no libera sustancialmente alas personas de su dependencia del mercado (Ildem: 41).

Barba (2004a) trabaja sobre la conceptualizacién de Esping-Andersen, surgida de sus
estudios comparados, los que indican que “en el terreno del bienestar los procesos de articulacion

3 En cuanto a la cstrattficacion social. sedala que “Una cuesuon que parece todavia mas basica es queé clase de sistema de
estratificacion es el que promueve la poliiica social Fl Estado del hienestar no es s6lo un mecanismo gue interviene en la estructura
de la desigualdad y posihlemente lo corrige: es un sistema de estratificacion en si mismo. es una fuerza activa en el ordenamiento de
las clases sociales ". (ldem: 44)

¢ Esping Andersen (1993) busca “sociologizar™ el estudio de los regimenes de bicnestar, no mirarlos sdlo desde el gasto social.

7 Esping-Andersen (1993) si bien acucrda con Marshall en que la ciudadania social es la idea central de un estado de Bicncstar, s
neeesario dar mavor contenido a esa idea. Hay que hablar de ciudadania social entendiendo que ello implica la concesion de derechos
sociales, y de qué modo se rcaliza esa concesion, qué garantias otorga al sujeto.



entre lo global y lo local han sido heterogéneos como resultados de los paradigmas que han
servido de referencia para tomar decisiones y del peso diferencial de los distintos actores
politicos® y que ello se ha traducido en: desiguales niveles de desmercantilizacién de la politica
social, alcances discordantes de los derechos sociales, estatutos distintos de ciudadania social,
situaciones diferenciales en los mercados de trabajo para diferentes ¥pos de asalanados, grados
disparejos de desigualdad, exclusion y pobreza, y por supuesto, impactos desiguales en las
estructuras sociales de diversos racimos o clusters de paises”. (Barba. 2004a: 9)

Desde esa perspectiva comparada, Esping-Andersen (1993) realiza la clasificacién de los
regimenes de bienestar, partiendo de la premisa que estos se agrupan (cluster) en tres tipos de
regimenes: el liberal o residual, el conservador o corporativo, y el institucional o socialdemécrata.

El modelo liberal o residual, alude a experiencias de paises anglosajones, tales como
EEUU, Australia, Canada o Nueva Zelanda: asume que la mayoria de la poblacion puede pagar su
propia asistencia, y por eso el Estado sélo apoya a aquel “residual humano” que es incapaz de
asegurar su propio bienestar. Aqui los efectos de la desmercantilizacion son minimos, los subsidios
que se otorgan se hacen via comprobacién de medios, y las normas para ello son estrictas, y se
asocian a la estigmatizacion del beneficiario. EIl mecanismo para la provision del bienestar social es
el mercado, por lo que las prestaciones publicas se dirigen solamente a corregir externalidades de
la economia, para que los pobres sean capaces de participar en el mercado, y sobreponerse por si
mismos a sus dificultades (Esping Andersen, 1993, y Barba, 2004a: 11).

Por su parte el modelo conservador o corporativo, alude a experiencias historicas de
naciones de Europa Occidental, donde el Estado y las instituciones publicas estan en el centro del
proceso socioecondmico, los que distribuyen beneficios por criterios de clase o status politico. Los
beneficios no son universales, refuerzan la estratificacién social (determinada por la capacidad
politica de los agentes), y solo se ofrecen cuando las capacidades de las familias para mantener a
sus miembros se agotaron. Lo "social* aqui se limita a todo lo referido al empleo, la institucién
fundamental es el seguro social, por ello para acceder a los beneficios es condicion ineludible tener
un empleo formal, pagar el seguro social, y pertenecer a grupos sociales organizados. Es un
modelo donde no sélo se busca fortalecer la estratificacion social existente, sino también reforzar el
modelo familiarista del hombre adulto jefe de hogar (breadwinner system), en tanto aportante unico
de ingresos del nucleo familiar. (Esping Andersen, 1993, y Barba, 2004a: 11).

En este régimen el impacto redistributivo es insignificante. El Estado interviene sélo cuando
la familia no tiene capacidad para atender a sus miembros.

Por ultimo, el modelo socialdemécrata se ejemplifica en dos experiencias historicas
distintas, el modelo beveridgiano inglés y el socialdemécrata escandinavo. El primero de ellos ya

fue comentado al comienzo de este apartado, por o que conviene referir brevemente el segundo

* El destaque de esta frasc cs mio, en tanto ¢s un aspecto importante para ¢! desarrollo dc csta monografia, dondc sc analizan las
consecuencias de las transformaciones del papel de los actores implicados cn el disefio v 1a implemcntacion dc politicas socialcs
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para comprender este ultimo patron. EI modelo socialdemécrata escandinavo se distinguidé porque
la politica social se relaciona con una combinatoria de politica econdmica keynesiana y de recursos
humanos, que ha llegado a conocerse como la “politica activa del mercado laboral’, cuya tarea
central es impedir el desempleo y ofrecer empleo a todo aquel que esté dispuesto a trabajar.

Tanto el modelo beveridgiano, como el socialdemécrata escandinavo, ven a los riesgos
como consecuencias sistémicas de la operacion de! mercado, y por ello conciben al bienestar
individual como responsabilidad colectiva, solidaria. Por eso “io social’ alude a todos los
ciudadanos, y no sélo a los mas pobres, o a los mas organizados, como los otros paradigmas; esto

supone el principio de la universalidad de las politicas sociales.

Segun Pereira (1999), este modelo de organizacién institucional y politica se expandié sélo
hasta los anos '70. A partir de alli, y con la crisis del petréleo, hubo un repunte del modelo liberal, y
una transformacion del Estado de Bienestar. Hacia los '80 aparecen severas medidas de recorte
del gasto, en particular aquellos destinados a cubrir necesidades sociales. Pereira (1999) trabaja
sobre los cambios que el modelo liberal introdujo en la Seguridad Social y el Estado de Bienestar
contemporaneo: a) reduccion de gastos sociales publicos, b) cambio de lo servicios sociales
universales a la atencion selectiva y focalizada, c) privilegio de la légica del contrato, por encima del
status de ciudadania; d) énfasis en la responsabilidad individual por el propio bienestar, frente a la

responsabilidad del colectivo social.

2.3. Otros Aires: los llamados Estados de Bienestar latinoamericanos

Barba (2004a) trabaja sobre los sistemas de bienestar en América Latina, y comenta que
suele decirse que el padron de bienestar de la region se asemeja al modelo corporativo, y que
luego de décadas de reformas econdmicas y sociales, se ha acercado al modelo liberal - residual.
En ese sentido, el autor opina que se trata de afirmaciones reduccionistas, porque no pueden
aplicarse tipologias de paises desarrollados para nuestra region, donde coexisten realidades
sociales por demas heterogéneas®.

Se sefiala que el desarrollo de prestaciones sociales en la regién tiene una larga trayectoria.
La fase expansiva de esos sistemas de proteccion se produjo durante el auge del modelo de
industrializacion sustitutiva de importaciones, que se aplico entre los afnos '40 y '70. (Barba: 2004a)

Este modelo tuvo su predominio a partir de la formulacién realizada por la CEPAL, que
bregaba por la imposicion de la industrializacion sustitutiva de importaciones, dirigida al mercado
interno, con subsidio estatal, para cambiar los sistemas de propiedad agraria, y lograr una

distribucion mas equitativa del ingreso. La intervencion del Estado se justificaba en tanto iba a

? Si bien se han aplicado agendas de reformas economicas y sociales similares, no han producido los mismos resultados, porque los
procesos de refornas han sido distintos en varios lerrenos de su aplicacion (ritmos. alcances, €ic.)
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contribuir a eliminar la brecha entre el centro (paises industrializados), y la periferia (paises
subdesarrollados), marcada por el atraso tecnolégico (Barba, 2004b).

Para Filgueira (1998), en ese modelo el Estado jugaba un rol central en el desarrollo
econémico y social, en un contexto en que en efecto su aplicacién dio lugar a un importante
proceso de modernizacion econdmica y social, pero con sesgos en la distribucién de los beneficios
de ese desarrollo Las politicas de bienestar tuvieron un desarrollo limitado, porque cubrieron a
sectores urbanos, asi como a los trabajadores formales; existia una cobertura fuertemente
estratificada en los sectores que eran protegidos. (ldem: 79).

Senala Filgueira (1998) que las desigualdades en la regién son muy significativas, por lo
cual para analizar sus Estados de Bienestar es imprescindible prestar atencién no tanto a cuanto
equivale el gasto publico social, sino a cémo se realiza ese gasto. Ese “como” se gasta se refiere a
la distribucion por sectores, y a la cobertura poblacional, y en ultimo lugar, a la desmercantilizacion
que produce ese gasto social bajo la forma de politicas sociales.

De ese modo, el autor construye una tipologia de los regimenes de bienestar o Estados
Sociales en América Latina, en el periodo 1930-1970/80. Establece tres tipos, a) Universalismo
Estratificado, b) regimenes duales y c) regimenes excluyentes.

El primero, llamado “Universalismo Estratificado” abarca a Uruguay, Argentina y Chile.
Como elemento comun marca que hacia 1970 estos paises tenian sistemas de protecciéon en salud,
y seguro social, y habian expandido la educacién primaria y secundaria basica a toda la poblacion.

Filgueira (1998) dice que existi6 una fuerte estratificacion en los beneficios, las condiciones
de acceso, y el rango de proteccion (en seguro social y de salud). Agrega que aquella
estratificacion en la prestacion de servicios sociales no reforzd, sino que amortigud la pauta de
estratificacion social. Estos paises se acercan al modelo corporativo-conservador de Esping-
Andersen, tanto por nivel de cobertura de los servicios sociales, como por la forma del gasto.

El segundo tipo alude a los Regimenes Duales, donde Filgueira (1998) ubica a Brasil y a
México, en los cuales hacia 1970 existia una expansion casi universal de la educacion primaria,
pero habia un grado de cobertura muy estratificado a nivel de la salud. Todo ello estaba marcado
por el fuerte impacto de la heterogeneidad territorial, que se vinculaba con diferencias en el
desarrollo de los mercados, de los municipios, y la protecciéon social de las diversas regiones. Se
vinculaba a estructuras federalistas, asi como con sistemas democraticos de poca duracién, donde
la incorporacion se daba en forma dual. Asi, los sistemas de proteccidbn amortiguaban la
segmentacion social solo para aquellos sectores incorporados a formatos de proteccion modernos.

Finalmente, el tercer tipo refiere a los Regimenes Excluyentes, que comprende a Republica
Dominicana, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia y Ecuador. Se trata de

sistemas elitistas de seguro social y de salud, asi como dual en materia de educacion.



Los sistemas de proteccion aqui son politicas elitistas que reproducen privilegios para los
grupos dominantes. Aqui Filgueira (1998), toma un concepto de Peter Evans (1992) que habla de
los “Estados depredadores”, refiriendose a la existencia de elites en el Estado, que utilizan las
ganancias de la exportacibn de bienes primarios para rentas, sin volcar la contraparte
correspondiente en los bienes del colectivo.

En otro orden, segun Midaglia (1997: 94) los Estados de bienestar en Ameérica Latina
tuvieron una forma de instrumentacién singular, porque se partié de la base del atraso econémico y

la fragmentacion social, lo que generd un estilo de modernizacién incompleta y excluyente.

Con el paso de los anos, se comprobd que el modelo sustitutivo de importaciones no trajo
los cambios esperados, sino que por el contrario, generd efectos adversos'®. El fracaso de aquel
modelo, sumado a las consecuencias nefastas de la crisis mundial de 1982, generd un efecto de
reformas de los Estados latinoamericanos, y en los sistemas de proteccion social, que eran la
esencia de los sistemas de bienestar.

En los anos '80 se promovieron reformas orientadas a liberalizar el comercio, el mercado de
capitales, y el sector financiero, con vistas al establecimiento de economias de mercado a nivel
mundial, en lo que se conocié como “Consenso de Washington”. Desde aqui, y hasta hoy dia, los
organismos financieros internacionales, en especial el BID (Banco Interamericano de Desarrollo), y
el Banco Mundial, aparecen como artifices de la nueva agenda de reforma social, mientras el FMI
(Fondo Monetario Internacional), se constituye en orientador de las politicas macroeconémicas de
las naciones latinoamericanas (Barba, 2004b).

Hacia los ‘90 Barba (2004b) marca que surge un nuevo paradigma de bienestar, al que
califica de “residual” y “deslocalizado”. El adjetivo de residual se vincula con la concepcién de que
el crecimiento econdmico sera el mecanismo principal para la reduccién de la pobreza, en cuanto
generador de oportunidades para la insercién en el mercado. Ademas, ahora la politica social se
dirige exclusivamente a los individuos en situacion de vulnerabilidad extrema, desplazando a los
trabajadores, y los ciudadanos en general, en tanto titulares de derechos sociales. La politica social
se piensa en este modelo desde un lugar de subordinacion a la politica econdémica.

La nueva agenda social estad referida a la focalizacion de programas sociales, la
descentralizacion de los servicios sociales, asi como privatizacion de los mismos'’.

El tema de la reforma del Estado es una parte esencial de esta monografia, por lo que se
presentara en el apartado siguiente un breve panorama de la evolucion del Estado de Bienestar en

Uruguay y sus transformaciones, para luego si desarrollar con profundidad aquella cuestion.

' Las fallas del modelo de industrializacion sustitutiva de importacioncs, v la posterior imposicion del Consenso de Washington scran
trabajados mas adelante. cn particular desde el abordaje de Stiglitz (2003),

' S apunta a reducir los costos sociales, y en la misma linca, a estimular la evaluacion de los servicios sociales ya exislentes, para
racionalizar al méximo los gastos (Barba: 2004b).
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2.4. Destino: el Estado de Bienestar en Uruguay, y sus cambios

Desde las primeras décadas del Siglo XX nuestro pais mostro niveles de equidad y
desarrollo a través de sus instituciones de bienestar social, que lo hicieron destacar en la region
(Kaztman y otros, 2000: 79). Hacia 1950 fue un pais pionero en materia de bienestar social, a
través de la implementacion de una serie de medidas que crearon un Estado asistencial, providente
y anticipador de demandas (Filgueira, 1994: 11).

A partir de 1903 el Estado pasé a tener el monopolio de Ia coercion fisica, con la llegada al
poder de Batlle y Ordéiiez, el impulsor de un Estado interventor en el disefio de politicas sociales.

Este Estado social tuvo, segun Filgueira (1994) cuatro pilares. a) Asistencia publica: a
través de la instalacion de hospitales (origen en practicas filantropicas);, b) Educacién: extension de
la primaria, la secundaria, y reforma en la Universidad; a intencion era crear una cultura liberal e
igualitaria, c) Leyes laborales: ley de las 8 horas, establecimiento de la semana laboral inglesa,
regulacion del trabajo femenino, salarios minimos, d) Politicas de seguridad social: pensiones, y
seguros restringidos a empleados publicos.

En cuanto a estos pilares, Filgueira (1994:24-25) lo distingue respecto a los regimenes de
bienestar europeos, donde la modernizacién en materia social acompasaba los procesos de
surgimiento y desarrollo de la sociedad industrial. Aqui, por el contrario, fue una accion desarrollada
por una elite con influencia bismarckiana, que buscaba modelar una sociedad, anticiparse a las
demandas de justicia social, y formalizar los grupos para que pudieran corporizar esas demandas.
La propuesta batllista era construir un pequefio pais modelo basado en la proteccion del estado.

Hubo una temprana apropiacion partidaria del aparato estatal, lo que generé una
continuidad de practicas clientelares.

Dice Filgueira (1994) que hacia 1930 se freno la expansion liberal, y se impuls6 un Estado
corporativo y asistencial, producto de los efectos de la Gran Depresion de 1929, ya que cuatro ainos
después sucedio el golpe de estado de Terra. Desde ese momento se promovié la expansion
universal de la asistencia social, y se amplié la cobertura en atencion en salud, y la vivienda
popular, pero estas ultimas mejoras se dirigian exclusivamente a clases medias. Ya hacia 1930 lo
que antes fueron politicas sociales nacidas en el seno del Estado, ahora se convertian en
demandas sociales: la matriz Batllista comenzaba a mostrar sus primeros problemas (ldem:37).

A partir de 1942, con el gobierno de Baldomir, Filgueira (1994) habla de un parcial retorno a
la matriz batllista, con politicas universales y particularistas; hasta 1955 marca que se vivio ‘el
Uruguay feliz”. Hubo un retorno al Estado protector de los débiles, asi como una masificacion de
privilegios, con hitos como la creacién de los Consejos de Salarios y las asignaciones familiares.

El gobierno de Luis Batlle Berres, impuls6 al modelo sustitutivo de importaciones, mediante
una industria protegida. Ello se daba en el contexto de una sociedad uruguaya altamente integrada,
con bajos grados de desigualdad, creciente poder de los sindicatos y sectores subalternos

organizados (ldem:40). Se produjo la consolidacion del Estado de bienestar, con fuerte influencia
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de la matriz batlista original, marcada por una cultura estatalista, protectora, donde la propia
Constitucion de 1934 regulé las relaciones entre sociedad civil y estado.*

Hacia 1955 se inicia una crisis econdmica importante, al terminar la buena insercion
internacional de nuestro pais, luego de la segunda posguerra. E! estado social, fundado en la
abundancia de recursos, se quedaba sin las fuentes que permitieron su expansién. (ldem: 47).
Igualmente, el Estado persistié en la expansion del sistema de bienestar social, 1o que generé un
fuerte deterioro social. El sistema transfiri6 recursos para mantener el modelo de bienestar del
“Uruguay feliz” por mas de una década. Hacia 1967, se da una espiral conflictiva creciente, la crisis
econdémica provocé un deterioro de las prestaciones sociales, pero las demandas que se realizaron
continuaron siendo atendidas.

Segun Filgueira (1994) el mismo golpe de Estado de 1973 fue expresion de la impotencia de
la clase politica que conducia el Estado para diferir las demandas durante la crisis. La dictadura no
trajo cambios sustanciales en la institucionalidad del Estado social; si hubo cambios en la
aplicacion, en los gastos, y en la asignacion de los recursos. Fue una “dictadura comisarial”, que
administré sin reformar, y por ello dio paso a la restauracion, conservo el estatalismo y el dirigismo,
realizdé una apertura econémica, y establecié una plaza financiera libre.

La reapertura democratica continué con el proceso de liberalizacién de la economia; las
politicas sociales quedaron en un segundo plano, se privilegié el equilibrio en el gasto fiscal.
Iguaimente el sistema continud siendo estatalista, seguia presente la idea de asistencia estatal: “el
viejo edificio del Estado social uruguayo se agoté hacia fines de los afios sesenta. Diversas
politicas de parches y ajustes o mantuvieron vivo hasta los noventa, cuando los embates liberales
transformaron un edificio con fracturas en un mutante irreconocible respecto a su pasado, pero
formado con piezas de dicho pasado y elementos que, a la manera de capas geologicas, se fueron
agregando entre 1985 e inicios del nuevo siglo”. (Filgueira, 2006a: 11). Esto implica sostener, que
el edificio de proteccién social que existe en el Uruguay hasta el dia de hoy muestra un desajuste
evidente con respecto a la realidad (Filgueira, 2006a)

Hasta aqui se ha dado un panorama del Estado de Bienestar en nuestro pais, y sus
transformaciones. En lo que sigue, se trabajara sobre la reforma del Estado a nivel de la region, y
su traduccién para nuestro pais, para luego desarrollar en mayor profundidad las nuevas

modalidades de politica social, en tanto productos de aquella reforma.

3. BARAJAR Y DAR DE NUEVO: LA REFORMA DEL ESTADO
Este apartado referido a la reforma del Estado, se organizara en una secuencia que busca
hacer mas rendidor el analisis, a la vez que comprehensivo de los aspectos tedricos a nuestro juicio

fundamentales. De esa forma, en primera instancia se trabajara sobre el Consenso de Washington,

'2 Esto habla dc la peculiaridad de la matriz politica uruguava, donde los partidos ejercian précticas politicas clientclarcs, quc
beneliciaban a los scclores dominantes. v los actores sociales (cj. sindicalos) presionan en forma autonoma para lograr sus reclamos
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sus impactos en la region, luego sobre las nuevas modalidades de politica social (como parte del
paquete de la reforma), y finalmente sobre la reforma en Uruguay.

3.1. Consenso de Washington: nuevos rumbos para Ameérica Latina

En la década de los '80 se promovié un pacto conocido como Consenso de Washington,
que contenia nuevas orientaciones de politica, en términos de procesos de estabilizacion,
liberalizacion y ajuste de |la economia, y reforma estructural.

El Consenso de Washington surgié con la pretensién de solucionar los desequilibrios
provocados por la aplicacién del modelo sustitutivo de importaciones (Barba, 2004b). Los ejes de
este Consenso fueron impuestos por los organismos internacionales, y consistian en una serie de
criterios para establecer economias de mercado abiertas al mundo. Los organismos
internacionales, esto es, el BID y el Banco Mundial, se constituyeron en actores centrales de estas
reformas, que también incluian la construccién de una nueva agenda de reforma social. También el
FMI fue artifice de este Consenso, influyendo en las reformas macroeconémicas.

Segun Barba (2004b) el Consenso de Washington consideraba que soélo los balances
macroeconémicos permitian el correcto funcionamiento del mercado, y evitaban la inflacién.
Suponia ademas que la vulnerabilidad externa de las economias latinoamericanas era resultado del
proteccionismo excesivo del modelo de sustitucion de importaciones. Por ello, era necesario que el
Estado favoreciera el libre mercado, mantuviera disciplina fiscal, promoviera la apertura de la

economia, las inversiones extranjeras, y |la privatizacion de activos.

Para Stiglitz (2003) el Consenso de Washington impuso una serie de reformas que
fracasaron en América Latina, y en general, agravaron la situacién de deterioro social ya existente.
El autor critica que buscaran imponer una agenda unica, sin adaptarla a las circunstancias de cada
pais. Las reformas promovieron el crecimiento econdmico, y partieron del supuesto que por “goteo”,
los pobres serian beneficiados de ese crecimiento, lo que no sucedié. Es mas, estas reformas
expusieron a los paises a nuevas causas de volatilidad, hecho que termina petjudicando a los mas
pobres, y entonces es fuente directa del aumento de la pobreza. Igualmente, expusieron a los
paises de Ameérica Latina a nuevas fuentes de riesgos (Stiglitz, 2003:20), sin acrecentar su
capacidad de enfrentarlos. Las reformas macroeconémicas no fueron equilibradas, porque
privilegiaron la lucha contra la inflacién, descuidando el desempleo y el crecimiento econémico.

No se tuvieron en cuenta las consecuencias sociales de la reforma para el desarrollo, y
mucho menos el papel que el Estado tenia que desempenar en ese sentido. EI Consenso de
Washington consideraba que el Estado era parte del problema del desarrollo, y por eso se defendia
un Estado minimalista (Idem: 27).



Gradualmente se va imponiendo la reforma social en la agenda, por el agravamiento de los
problemas sociales, y la imposicion de paradigma de bienestar social residual, que hacia los '90
cobra plena vigencia en toda Ameérica Latina (Barba, 2004b).

3.2. Nuevas tendencias de Politica Social en América Latina

El paradigma actual de politicas sociales incluye la focalizacion, la privatizacion (o mezcla
publico-privado), y la descentralizacion, como tendencias del sistema de proteccién social.

Filgueira (2006b) senala que hubo dos etapas en materia de modelos de politica social en la
region. Por un lado, marca que entre inicios del siglo XX y finales de los '70, se dio una etapa de
formacion; luego desde los ‘80 hasta la actualidad, prima un modelo aperturista y neoliberal.

En cuanto a la primera etapa, identifica en los paises mas desarrollados de la regién, como
Argentina y Uruguay, un modelo corporativo de proteccion social, con algunas excepciones, COmo
la educacién basica, donde se brindaron prestaciones universales. Ese modelo se levanté sobre
una concepcion de ciudadania regulada, en tanto sistemas de proteccidén social que incluyeron en
forma fragmentada a los grupos sociales, estratificando los servicios, la calidad, y dirigiéndose a
individuos insertos en el empleo formal.

La segunda etapa tiene que ver con un modelo aperturista, neoliberal, que se comienza a
procesar en las dictaduras, y luego continua en tiempos de democracia (finales de los ‘70 hasta la
actualidad). Es un modelo de politicas sociales subsidiario de un régimen de acumulacién, que
privilegia al mercado como mecanismo de asignacion de recursos. Un patron que impulsa politicas
sociales compensatorias y transitorias para los mas pobres, en el entendido que el crecimiento
econdmico en si mismo contribuiria @ mejorar su situaciéon. Para Filgueira (2006b), se trata de un
modelo simplista; la proteccion social concebida desde el mercado tan sélo agravé la
fragmentacion social.

Se habla de |a descentralizacion y la privatizacion, como las megatendencias de las
politicas sociales, y dentro de ellas Filgueira (2006b), identifica cuatro tendencias: 1) recorte de las
responsabilidades del Estado, 2) Mercantilizacion de servicios; 3) Focalizacién y 4) reemplazo de
politicas publicas por proyectos. Aqui se detallara tan solo el primer y el cuarto elemento de estas
tendencias senaladas por este autor; en lo referido a los otros dos puntos se trabajara en apartados
siguientes desde otros autores.

Sobre el recorte de responsabilidades del Estado, Filgueira (2006b) sefala que las nuevas
tendencias de politicas sociales so6lo agravaron la situacion de fragmentacion social existente,
porque los sectores medios vy altos fueron los mas beneficiados por la mercantilizacién de los
servicios sociales, dado que ellos si pueden sostener sus costos.

Respecto al reemplazo de politicas publicas por proyectos, Filgueira (ldem: 12), marca que
esta visiébn acotada, como experiencia piloto, deja de lado muchas funciones estatales: articular

conflictos distributivos, fijar principios de equidad, asumir compromisos de Estado (no de gobierno).
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A su vez, otro problema es que los proyectos se acumulan sin un sentido estratégico. En
ese orden, se dice que “El mal del estado latinoamericano de persistir en pollticas ineficaces e
ineficientes no desaparece cuando pasamos de politicas a proyectos. So6lo se fragmenta. La
solucién a la persistencia de la ineficacia de la politica no estnba en la supresiéon de una matnz de
politica de Estado, sino en la superacion de su ineficacia”. (ldem: 12).

En esa linea, Midaglia (1997) sefala que el Estado es el unico actor que puede velar por los
intereses generales, y por ello, las medidas para transformarlo no tienen que partir de una agenda
unica para la region. Establece que “No es culpando, consciente o inconscientemente, al Estado
que logramos superar o revertir la situacion en el area social, sino promoviendo la reformulacion o
hasta la refundacion de esa orbita” (Idem: 96). Los debates sobre la reforma quedaron enquistados
en cuestiones tales como el tamano y el peso relativo del aparato estatal. No se discutid la
capacidad publica para desarroliar politicas de interés general de manera relativamente auténoma.

Segun Filgueira (2006b) estas tendencias no incorporaron a los mas pobres: “la promesa de
las nuevas pollticas sociales de incorporar a los sectores excluidos del antiguo modelo de
sustitucion de importaciones (trabajadores rurales e informales urbanos) tampoco se matenalizo en
la mayorra de los paises. La cnsis regional de finales de la década —y de comienzos de siglo- y una
equivocada concepcion de lo social, promueven la profundizacion del resquebrajamiento de una
estructura social fragmentada, incrementando la vulnerabilidad de las viejas corporaciones y la
pobreza y exclusiéon de los nuevos y viejos pobres”. (Filgueira, 2006b: 6).

A continuacién, se analizaran algunos aspectos del paquete de reforma, esto es, de las
nuevas modalidades de politica social, que resultan relevantes a los efectos del programa social
que sera objeto de analisis hacia el final de esta monografia. De esa forma, se han seleccionado
deliberadamente ciertos contenidos y componentes, debido a que forman parte de los elementos
presentes en la politica que sera analizada en el tercer capitulo. De ese modo, se estudiaran los
impactos de las politicas focalizadas, asi como los temas de capital social y fortalecimiento de la
sociedad civil; por ultimo, y para cerrar este apartado sobre nuevas tendencias de politica social en
la regién, se observa la problematica del tercer sector, y la promocién del voluntariado.

3.2.1 Apuntes sobre focalizacion

La focalizacion se sustenta en la idea de identificar con mayor precisidn a los beneficiarios,
para tener un mayor impacto per capita;, de esa forma, el gasto resultaria ser mas efectivo, y
llegaria realmente a quienes mas necesitan percibir el beneficio social. (Franco, 1996: 18). Esta por
detras el argumento que los programas sociales universales, con una oferta homogénea para todas
las clases sociales, eran captados por las clases medias, que de por si pueden proveerse los

servicios sociales en el mercado.
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Ello a su vez supone considerar que las politicas universales serian de alto costo, y de bajo
impacto; el abaratamiento solo es posible bajando la calidad, y ello redundaria en un impacto
negativo en la prestacion de servicios. Por ello se plantea ya no la universalizacién en la oferta,
sino en la satisfaccion de las necesidades de las personas. La idea subyacente aqui es la de
equidad, segun la cual, para superar las diferencias, hay que tratar desigualmente a quienes son
economicamente desiguales, o sea, mas pobres. (Franco, 1996)

Segun Franco, la focalizacion ‘permitirla mejorar el disefio de los programas, ya que cuanto
mas precisa sea la identificacion del problema (carencias por satisfacer) y de quienes lo padecen
(poblacion objelivo) mas féacil resultara disefiar medidas diferenciadas y especificas para su
solucién; aumenta, ademads, la eficiencia en el uso de los recursos escasos; y eleva el impacto
producido por el programa al concentrar los recursos en la poblacion de mayor nesgo”. (Idem: 18).

Hasta aqui una breve presentacidon de los argumentos subyacentes a las politicas
focalizadas; en lo que sigue de este apartado, se comentaran algunos autores que marcan
posturas criticas con respecto tales politicas.

Segun Duschatzky, (2000) los programas sociales actuales que pregonan la focalizacién,
son expresion de Estados debilitados que buscan colocar panos frios a las amenazas del modelo
neoliberal. Se trata de paliar ciertos problemas, para aumentar el impacto potencial per capita, con
lo que se individualiza un problema como la pobreza, que deviene de causas sociales. Se
multiplican los programas sociales, como estrategias compensatorias, meras “sogas de auxilio”,
jamas un pasaporte a las supuestas oportunidades sociales y econoémicas del modelo.

Se trata de un problema politico, ya no técnico, el de la eleccién de esta forma de
intervencion. Se despoja al problema de la pobreza de su costado politico, se legitima el modelo
dominante, y se crean y reproducen identidades tuteladas. Esto supone un grave problema a nivel
del ejercicio de la ciudadania, porque el pobre ya no es visto como sujeto de derecho, sino
meramente como un objeto de dadiva (Duschatzky, 2000).

El problema de las politicas focalizadas es que en su desarrollo terminan provocando lo
contrario a lo que buscan. No logran trascender aspectos de fondo, mas alla de atender la mera
sobrevivencia; se vuelven programas asistencialistas, y en cuanto tales, acotados e insuficientes.
En su recorte de las poblaciones, reproducen la fragmentacién social que los pobres padecen, y a
la vez, al implementar programas acotados en el tiempo, no contribuyen a solucionar el problema.

Frente a esta realidad, el individuo pobre despliega innumerables estrategias para acceder
al beneficio, ya que de ello depende su propia supervivencia como sujeto y la de su familia. Se da
una suerte de “actuacion” de la pobreza, de la que son complices los beneficiarios y los técnicos.
Del éxito de la representacion dependera la permanencia en el programa, y la continuidad en la

percepcion del bien social que se trate.
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Segun Cardareli y Rosenfeld (2000), los objetivos de estos proyectos abordan

exclusivamente la dimensién psicosocial de la pobreza, el desarrollo de capacidades individuales y

grupales, evitando alusiones a las causas estructurales de la pobreza, y centrandose en la idea de
aumento del capital social: “El criterio predominante asumiria el tipo de ‘ciudadania asistida”,
resumida en la nocién que proclama que los pobres deben ser asistidos en su desarrollo. No se
conceptualiza la ciudadania social como habilitante de la civil y la politica, se trataria en cambio de
una ciudadania “subsidiada”, o tutelada que aporta a la construcciéon de Sujetos sociales aptos para
moverse “con mas cantidad de competencias” en el universo de su inmediatez.

El recorte dentro del que se mueven estos programas no permite avanzar mas que
discursivamente en el concepto de ciudadania. Se omite la promocion de toda accién concemniente
a la agregacion de demandas y accion colectiva. Ademas, el concepto de red reemplaza esta vision
politica proclamandola como articulacion horizontal (“alianzas estratégicas”) de pobres entre si y
con funcionanos del Estado como “contraparte”.(ldem: 46).

Asi, Baraibar (2003) distingue entre problemas técnico-operativos de la focalizacion, y
problemas politicos. Los primeros tienen que ver con el estimulo a la pobreza, las dificultades y
costos de la precision, asi como la promocién de la participacion como filtro, y el desarrolio de
soluciones transitorias. Algunos de estos elementos™ ya fueron trabajados desde Duschatzky
(2000), por lo que ahora se referira solamente los aspectos no desarrollados antes.

Las dificultades y costos de la precision de la poblacion beneficiaria, refieren a la clara
delimitacién de los sujetos de la politica, tanto a los que incluye, como a los que deja fuera,
especialmente trabajadores que antes eran abarcados por los sistemas de proteccion. La
participacion como filtro refiere a que se obliga a los pobres a participar para asegurarse que seran
beneficiarios, lo que termina favoreciendo a los grupos ya organizados, donde no estan
precisamente los sujetos mas pobres. Esto reproduce practicas clientelares, porque acceden a los
programas los mismos grupos, y desde el Estado y las organizaciones sociales se va justamente a
los lugares donde ya hay usuarios organizados, de modo de obtener mas apoyo politico. La
participacion es filtro, y a la vez castigo, se exige mayor trabajo a quienes menos tienen, como
requisitos para permanecer como beneficiario. Por ultimo, alude a la promociéon de soluciones
transitorias, lo que tiene que ver con la existencia de recursos escasos. Se desarrollan programas
muy acotados, que aspiran a tener resultados magnificos, incongruentes con la problematica
compleja que se pretende atender. Todo esto tiene que ver con un desajuste entre lo que se
propone desde el discurso de la politica social, y lo que se disefia como dispositivo para atender un

determinado problema social.
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P_or cjemplo, el “estimulo a la pobreza™. ya fuc trabajado, rcficre a la actuacion de la pobreza para continuar percibiendo ¢l beneficio
social. Tambicn los problemas politicos de la focalizacion va fueron aludidos, al promover la cstigmatizacion de los beneliciarios. v
con ello, negar su condicion dc sujetos de derccho, afcctando su status de ciudadania.
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Finalmente, y entre los problemas politicos de la focalizaciéon, la autora menciona la
generacion de subjetividades agradecidas, lo que va contra la idea de derechos sociales. Ello se
vincula con la idea que un derecho supone obligacion de ambas partes, mientras que la ayuda es
voluntaria, y para recibirla hay que cumplir con ciertas exigencias; por tanto, cuando se es ayudado,
hay que ser agradecido, dado el caracter de eventualidad del beneficio que se esta percibiendo.

3.2.2. Notas sobre Capital Social y Fortalecimiento de la Sociedad Civil

Segun Cardarelli y Rosenfeld (2000), nuestra region vive lo que dan en llamar un “welfare
mix”, donde se promueve el fortalecimiento de |la sociedad civil, y la mejora del capital social, desde
conceptos imprecisos y ambiguos. En ese welfare mix los distintos actores se encargan de la
gestion compartida de la satisfaccion de necesidades sociales.

En los programas sociales resultantes de las nuevas modalidades de politicas, se refiere
una y otra vez al concepto de “fortalecimiento de la sociedad civil’, desde una idea imprecisa, que
resulta vaga en sus formulaciones. También se enfatiza el concepto de capital social, aludiendo a
las capacidades de los propios usuarios, los grupos y las comunidades, para mejorar su situacion,
valiéndose de las redes y estructuras de oportunidades existentes.

A su vez, en este entramado surgen nuevos actores, los llamados “agentes sociales”*

, esto
es, pobres que son tomados por el Estado como mediadores en el reparto de beneficios y servicios
sociales. Ellos aparecen en la figura de madres cuidadoras, operadores comunitarios, etc., que son
vistos como actores privilegiados para promover la participacion comunitaria, eje para la resolucion
de las “necesidades sentidas”.

Atras ha quedado la participacion social en términos de movimiento social, ahora aquella se
concibe y se legitima a través de multiples mediaciones entre la gente y el Estado. Los agentes
sociales se constituyen en representantes, aunque de dudosa legitimidad, y desarrollan en muchos

casos practicas clientelares (Idem, 2000).

3.2.3 La promocion del Tercer sector y el retorno del voluntariado

En vitud que la politica social que se presentara en el tercer capitulo comprende la
capacitacion de jévenes como voluntarios, es pertinente entonces vincular el analisis realizado en
los apartados anteriores, con la promocién del voluntariado, de modo de entender su resurgimiento,
como una de las lineas de las nuevas modalidades de politica social.

Pereira (2003) trabaja sobre la revalorizacién de las iniciativas voluntarias, inducida por el
ideario neoliberal a partir de los '80. Observa que las organizaciones no gubernamentales'® nunca
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".'Sc trata de un conjunto de “pobres especiales”. capacitados y apoyados por ¢ Estado. organismos nacionales o internacionales,
para cnizar el puenie entre la margmnalidad y la pobreza digna. siempre bajo las premisas de la solidaridad emre | guales”
(Cardarelli y Rosenfeld. 2000: 23)

Is P . ; cdhs ; :
Cabe dl;t‘_ngulr que no todas las organizacioncs no gubcrmamentalcs ticncn practicas de voluntariado, pero se decide mantener el
término original utilizado por la autora.



pudieron haber sobrevivido sin apoyo estatal, elemento que sin dudas obliga a mirar con especial
atencién sus modalidades de funcionamiento, asi como las relaciones que establecen con el
Estado. Ello en el entendido que aun cuando las acciones voluntarias aparezcan con un velo
agradable de popularidad, altruismo, no son auténomas con respecto a la acciéon del Estado. Y lo
que es mas importante: ninguna practica voluntaria podra sustituir la funcion estatal de provision de
bienes y servicios sociales, y de garantia de derechos de ciudadania. Lo que esta detras de esta
revalorizacion del voluntariado es entonces el desmantelamiento de los esquemas de proteccion
social en el contexto de la aplicacion del modelo neoliberal.

De ese modo, frente a un Estado que busca reducir a toda costa el gasto social, y elimina
coberturas sociales universales, y que tan sélo establece programas focalizados de atencion a la
emergencia, el voluntariado resulta sin dudas un fenédmeno a capitalizar dentro de su intervencién.

Pereira (2003) sostiene que el fortalecimiento del voluntariado es una de las opciones mas
viables para neutralizar las fallas del sistema. El sector voluntario tiene varios elementos a su favor,
para ser tomado en el marco de una reduccion del Estado: 1) capacidad para captar apoyos
espontaneos, con lo cual no causa gastos al aparato estatal; 2) es capaz de innovar en las
respuestas a las demandas sociales, y brindar servicios con agilidad y transparencia; y 3) puede
promover la descentralizacion del poder estatal.

Todo ello coadyuva a la nuevas modalidades de politicas sociales puestas en marcha bajo
el modelo neoliberal. La focalizacién del gasto, la privatizacion de los servicios sociales, y la
descentralizacion en las prestaciones, pueden tomar sin mas como instrumento al voluntariado,
para obtener resultados en forma rapida, sin costos, y lo que es mas, concitando apoyo popular.

Pereira (2003) sefala que se ignora cuales son los principios rectores del sector voluntario.
Ademas, el sector voluntario forma parte del mercado, es subvencionado, recibe patrocinios,
donaciones, y apoyos de empresas que lo vuelven dependiente, asi como actor y “parte” de los
valores del modelo neoliberal.

3.3. De gradualistas y eclécticos: la reforma en Uruguay

Segun Kaztman (2000) las caracteristicas particulares de la matriz sociopolitica del Uruguay
le dieron capacidades para amortiguar las consecuencias negativas del nuevo estio de
crecimiento, por el control del ritmo y la intensidad en la aplicacion de las reformas.

De hecho, una de las claves para entender al Uruguay es el proceso gradualista y ecléctico
de sus transformaciones (ldem: 90). Al igual que todos los paises latinoamericanos, Uruguay
enfrentd el deterioro del modelo sustitutivo de importaciones, y la posterior imposicién del modelo
aperturista, con las reformas que ello supuso: liberalizacién financiera, liberalizacion comercial,
reforma fiscal, privatizaciones y reforma del Estado, asi como desregulacién del mercado laboral.

El BID construyd un indice para medir el avance de tales reformas en la region, en el cual el

Uruguay aparece como un ejemplo de gradualismo en el contexto latinoamericano. Kaztman (2000:
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91) agrega a este indice la reforma social, en la cual sostiene que Uruguay ha sido particularmente
gradualista y eclectico.

En el Uruguay se asiste a un patron que mezcla principios liberales de focalizacion para
pobres, y mercado para ricos, con residuos del viejo modelo corporativo. Esto da como resultado
una focalizacion pobre e insuficiente para pobres, junto a la creciente vulnerabilidad de los

corporativismos (por desfinanciacion de los mecanismos de solidaridad de esos grupos).

Filgueira y otros (2006a) sostienen que la proteccién social esta disociada de los riesgos
sociales existentes en el Uruguay. En los ultimos cuarenta aios, nuestro pais ha cambiado lenta
pero a la vez drasticamente la cantidad y calidad de los riesgos sociales. Al mismo tiempo, el
Estado no ha reconocido estas nuevas estructuras de produccién de riesgo, por lo que nos
encontramos con un edificio de proteccion social disociado de la realidad.

Hablan de un edificio de proteccién social de tres niveles, que en cuanto tal marca grupos
sociales, con distintas logicas de acumulacion, distribucion y generacidbn de riesgos vy
oportunidades. Se trata de un Uruguay vulnerado, un Uruguay de pasado corporativo y estatal, y
por ultimo, un Uruguay privatizado (Filgueira y otros, 2006a:10).

El primero de ellos, el Uruguay vulnerado, contiene en su interior a la pobreza infantilizada,
excluida, a la poblacion de bajos ingresos y niveles educativos, al Uruguay fecundo, a los jovenes
que se emancipan en forma temprana. Comprende entonces situaciones de riesgo, donde la
poblacion accede a bienes publicos del Estado por medio de politicas universales o focalizadas. El
segundo, engloba a la tercera edad, las corporaciones, las clases medias y medias bajas, que
sufren vulnerabilidad en sus ingresos por la fragilidad de la proteccion estatal. Se trata de un
Uruguay desmercantilizado, que vive una “huelga de vientres” en las mujeres en edad de procrear
que postergan su maternidad, y una “huelga emancipatoria® en jovenes que no logran
independizarse del hogar de origen. Por ultimo, el Uruguay privatizado refiere a los sectores
medios y altos, que se han autoexiliado de los bienes publicos.

Se partia de la premisa que la protecciéon social estaba divorciada de la estructura de
riesgos identificada en el pais. En ese aspecto, marca que la reforma correspondid a un
“corporativismo liberalizado”, esto es, sin las protecciones del corporativismo, ni la eficiencia del
liberalismo. Coloca como ejemplos la reforma del sistema provisional, pensada para un pais de
empleos estables, y salarios medio-altos. (Filgueira y otros: 2006a).



CAPITULO Il: POBREZA Y CIUDADANIA EN EL MARCO DE LAS NUEVAS
TENDENCIAS EN POLITICAS SOCIALES

1. INTRODUCCION

En este segundo capitulo se trabajara sobre aspectos inherentes a la problematica de la
pobreza y la exclusién, comenzando a partir del cambio de enfoque de las politicas sociales, antes
centradas en el trabajador, y hoy dirigidas exclusivamente hacia el pobre.

Se opta por un recorrido donde se busca trabajar sobre el fenomeno de la pobreza a la luz
de las nuevas modalidades de politica social que hoy se desarrollan, esto es, cémo y de qué modo
se elabora ese concepto a nivel de politicas, en particular la nocién de riesgo social, que aparece
vinculada a la de pobreza. Luego, se trabaja sobre aspectos referidos a la medicién de la pobreza,
tanto en nuestro pais, como desde los organismos internacionales, dado que en la construccion de
estadisticas radica una determinada opcién politica que merece en cuanto tal ser repensada. Por
ultimo, se trabaja sobre los impactos de las nuevas modalidades de politica social en el ejercicio
profesional del Trabajo Social, en tanto las politicas sociales son el espacio por excelencia de
insercion profesional de esta disciplina.

1.1. Los pobres como objeto de Politica Social

En el marco del proceso de reforma del Estado, que en un aspecto es entendida como
modernizacién, se desarrollan las estrategias de lucha contra la pobreza. En esa linea, Merklen
(2005) trabaja sobre la implantacion de una politica trasnacional de lucha contra la pobreza en
Ameérica Latina, llevada adelante por los organismos internacionales. En sintesis, el objeto de
politica social preponderante es el pobre, que sustituye al trabajador, principal beneficiario de los
esquemas de proteccién social anteriores.

Al mismo tiempo, Merklen (2005) da cuenta del cambio producido en los actores
encargados de abordar la cuestion social, antes exclusivamente en manos del Estado. Hoy el
sistema de actores esta integrado por el Estado, asi como por los organismos internacionales de
crédito, y multiplicidad de ONG (Organizaciones No Gubernamentales).

Hacia la década de los '80 se asiste a un proceso de deterioro de los sistemas de proteccion
social establecidos, concebidos para y por una sociedad salarial, lo que supuso un quiebre en las
vias de integracién social y politica en nuestra regién. Es en respuesta a esa ruptura, que se asiste
a una reorientacion de las politicas sociales. El autor se pregunta por qué desde entonces hasta
hoy hablar de cuestion social supone hablar de pobreza, y que hay detras de ese cambio de
problematizacion. Lo que hasta entonces era un consenso en torno al analisis sobre la tematica del
trabajador, luego se convierte en analisis exclusivamente sobre “el pobre”. Incluso en la década

siguiente se convierte en una gran estrategia de “lucha contra la pobreza”, comandada por los



organismos internacionales. Esto supone a la vez dejar de lado otros problemas que hacen al
deterioro social de nuestra regién, como el desempleo, la precariedad laboral, por ejemplo, que no
son considerados desde |as estrategias implementadas en la region.

Pero el problema es que cuanto mas se trabaja sobre los pobres, menos se habla de las
cuestiones societales y las relaciones de poder. La reflexion sobre la cuestion social supone discutir

las modalidades de participacion en la creacién de riqueza y su distribucién dentro de cada

sociedad y entre los paises. Discusion que, por cierto, esta ausente de los debates teoricos y los
abordajes de politica social en la region.

Merklen (2005) insiste en la necesidad de trabajar sobre los dinamismos sociales que son
la causa del empobrecimiento. Se busca promover las organizaciones vecinales, y se habla de
“empoderar al pobre”, lo que supone que este participe en la gestidon de su propia asistencia. De
ese modo, el autor afirma que “Cuando se habla de lucha contra la pobreza, se vuelve a caer a
menudo sobre los mismos tépicos. Sin cesar se vuelve al “apoyo a las iniciativas de los habitantes”,
y las acciones publicas encuentran su objetivo en cada uno de los fenémenos asociados a las
distintas condiciones del pobre.... En resumen, cuando la sociedad (léanse las politicas publicas,
las agencias internacionales, las ONG, las ciencias sociales, los medios de comunicacion) designa
ya a ciertos grupos de individuos como pobres, los posibles repertorios de accion se encuentran un
tanto predefinidos. Y, lo que tiene efectos mas profundos, las iniciativas publicas se esfuerzan por
encontrar actores sociales alli donde no estan haciendo sino definir segmentos de poblacién
(clasificados como pobres).” (Idem: 116)

Por otra parte, se evita hablar de conflicto. como si en la lucha contra la pobreza todos
ganaran. Asi, en la intervencion social se postulan ideas impracticables como el logro de la
autonomia de los pobres en su ambito comunitario, asi como la promocion de emprendimientos
locales sostenibles para que estos permanezcan en su ambiente.

1.2. Debates en torno a la Pobreza y la Exclusién Social

El fenémeno de la pobreza refiere al proceso por el cual las personas, grupos o paises son
privados del acceso a un conjunto necesario de medios para realizarse fisica, y socialmente. Segun
Terra (1995), en grados distintos la pobreza siempre supone: marginacion econémica, politica y
social; ingresos insuficientes para cubrir las necesidades familiares; carencia de insumos basicos
de alimentacion, salud, vivienda, y servicios basicos; deterioro de las condiciones de vida, y de la
salud fisica y psicologica de la persona, lo que afecta su desarrollo personal.

Es imprescindible tener en cuenta el caracter historico, estructural y social de la pobreza. Un
fendmeno que es producto de los mecanismos de funcionamiento social, del modelo de desarrollo
capitalista, y la acumulacion de riqueza que este promueve.

Segun Terra “el pobre es el sujeto sin status, sin autonomia y sin poder, x&}bf&“ﬁjﬁei
numero de los que tienen autoridad, mantenido, en cierto modo a distancia, de u7a c;adada;:nade
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pleno ejercicio. Entonces parece mayormente como problema de mecanismos de dominacion, de
estratificacion, de alienacion, de falta de democratizacién de la vida social. Es un modo extremo de
no poder decidir sobre el propio destino y no poder participar en las decisiones y cuestiones
colectivas” (Terra, 1995: 87)

La pobreza supone entonces la imposibilidad de ejercer una ciudadania plena, extendida.
Donde los derechos basicos de ciudadania, que garantizan la subsistencia y el bienestar, no son
contemplados. Franco (1982) sostiene que la causa ultima de la pobreza es la no participacion en
los procesos politicos de toma de decisiones. Y a esto suma como importante, el sefialamiento
que en nuestras sociedades existen suficientes recursos para toda la poblacion, y que si grupos
importantes de ella no acceden a los bienes sociales, se debe a un modelo econémico que
promueve su concentracion en pocas manos. No hay una distribucion igualitaria de recursos ni
bienes, se desconocen en la practica los derechos que supone el ejercicio de la ciudadania.

Esto a la vez se produce en un contexto donde se deterioran los sistemas de proteccién
social antes brindados por el Estado. Asi, se asiste a una contraccién de la intervencién estatal, un

verdadero proceso de desresponsabilizacion en la provision de bienes y servicios sociales.

En este aspecto, Castel (1997) habla del resurgir de la cuestion social, por la transformacion
del papel del trabajo como eje integrador de la sociedad salarial. Todo ello supone la apariciéon de
lo que él llama individuos “supernumerarios”, o “inttiles para el mundo”.'® Segun el autor “Ellos
ocupan una posicion de supemumerarios, flotan en una especie de tierra de nadie social, no
integrados y sin duda inintegrables, por lo menos en el sentido en el que Durkheim habla de la
integracion como pertenencia a una sociedad formada por un todo de elementos
interdependientes....Esta inutilidad social los descalifica también en el plano civico y politico. A
diferencia de los grupos subordinados de la sociedad industnial, explotados pero indispensables,
éstos no gravitan en el curso de las cosas”. (Idem: 416)

Estos individuos ya no son necesarios, y justamente el problema no es que estén, sino que
sobran en la estructura social, no hay lugar para ellos. A la vez, quienes tienen empleos estables
también se ven seriamente amenazados. Mientras la cuestion social se centra en los margenes
esto es, en los mas pobres, la clase obrera también muestra signos de vulnerabilidad. Cualquiera
puede ser victima de desempleo, o precariedad laboral en cualquier momento.

Asi también, en este escenario los seres humanos viven en el universo reducido de su
inmediatez, acostumbrados a la precariedad, sin tener proyeccion ninguna de futuro.

Es por todo ello que Castel (1997) habla de la instalacién de distintas “zonas” en la
estructura social, que dan cuenta de la relacién del individuo con las redes de sociabilidad y los

sistemas de proteccion que lo cubren frente a las contingencias sociales. El autor enuncia entonces

1 Sc trata de los descmplcados dc larga duracion, por cjemplo. o los jovenes que recién procuran ingresar al mercado laboral, asi como
los traba jadores que picrden su empleo en {a mediana edad.



la existencia de verdaderas zonas de cohesion social, vinculadas con la posesion de trabajo
estable, y a la vez, el nivel de insercién relacional, que tiene que ver con una zona de integracion.

Asi, el desempleo de un individuo y el aislamiento social se unen en forma negativa para dar
lugar a una zona de “desafiliacion”. Antes de ese espacio se encuentra una zona de vulnerabilidad,
que tiene que ver con el trabajo precario, y la fragilidad de los vinculos sociales.

Castel (1997) prefiere hablar de desafiliacién social en lugar de exclusién, dado que esta
ultima se vincula a un estado estatico, no habla del proceso que la persona ha vivido, y no puede
por tanto, dar cuenta de avances o retrocesos: es tan solo una constataciéon de las carencias.

El resurgir de la cuestién social refiere entonces a procesos de exclusion social, para
Baraibar (1999). Procesos que tienen que ver con las nuevas formas de vulnerabilidad que surgen
a partir de la precariedad laboral, y el desempleo de larga duracion. Existen segun la autora cuatro
dimensiones de la exclusiéon social: econémica, social, simbdlica y politica.

La econdmica se vincula justamente con los problemas del empleo, la flexibilizacion laboral,
la precariedad, y el surgimiento de los “supernumerarios”. La dimension social tiene que ver con la
caida de los esquemas de proteccioén social, asi como con la fragilidad de las redes de sociabilidad,
vinculadas fuertemente con el empleo. Por su parte la dimensiéon simbdlica tiene que ver con la
ausencia de participacion en las representaciones colectivas. Por ultimo la dimensién politica habla
de la ausencia de organizacion colectiva de los excluidos, asi como la amenaza de la misma
condicion de “inutiles para el mundo”. Son individuos sin lugar en la sociedad, e incapaces de hacer
exigibles sus derechos, porque jamas conformaran una fuerza de presion.

Por todo ello, segun Baraibar (1999), el debate sobre la exclusion social refiere sobre todo a
los modos en los que una sociedad habilita la integracion social de sus ciudadanos.

1.3. Lo que se dice de la pobreza: las formas de medicion

Luego de dar cuenta someramente de los debates recientes sobre pobreza y exclusion,
conviene comentar las formas de medicion de ese fenébmeno en nuestro pais, ya sea desde
organismos nacionales como internacionales. Ello en el entendido que mas alla de la perspectiva
tedrica, en la recopilacion estadistica, y por tanto, en los numeros que se manejan para la
generacion de politicas, prima una vision mucho mas acotada del fendmeno. La medicién de la
pobreza constituye una clave para trabajar sobre el analisis de politicas, ya que ella otorga la base
de datos sobre la cual se disefan las mismas.

En ese sentido, Vigorito (2005) sefala que si bien el Instituto Nacional de Estadistica (INE)
es el encargado de desarrollar el sistema estadistico nacional, existe una importante dispersion de
criterios en torno a la recoleccion de informacién sobre ingresos de los hogares. A su vez, existen

otras fuentes de informacioén, con criterios distintos de recopilaciéon, que tienen distintos sistemas
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de codificacion y clasificacion geografica. Esto constituye un primer nivel de dificultades importante
a la hora de generar informacion estadistica confiable.

Pero a su vez, Vigorito (2005:2) trabaja sobre las conceptualizaciones sobre la pobreza,
entendiendo que esto supone abarcar distintas dimensiones del bienestar humano, asi como
criterios de comparabilidad entre personas, y grupos sociales, de acuerdo a un determinado
concepto de justicia social. Los enfoques mas conocidos son el monetario, las necesidades basicas
insatisfechas, el enfoque de las capacidades y los funcionamientos, y la exclusién social.

El enfoque monetario es el mas antiguo, y el mas desarrollado en economia. La pobreza es
concebida como insuficiencia de ingresos; se vincula al acceso a un nivel de ingresos, mas alla del
uso que se haga del ingreso. Para ello, se establece un umbral de ingresos o linea de pobreza.

Este método permite detectar cambios en el acceso a recursos por parte de los hogares en
periodos cortos, porque el ingreso se ve afectado por los cambios en el mercado laboral, las
transferencias del Estado, y la marcha general de la economia. Pero este enfoque ha sido criticado
porque no da cuenta de la distribucion del ingreso al interior de los hogares, o sea, parte de una
perfecta equidad en el uso del ingreso por cada miembro del hogar.

El enfoque de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBIl) evalua el bienestar de acuerdo a la
satisfaccion de un conjunto de necesidades consideradas basicas; fue muy usado en la regién a
partir del trabajo de Oscar Altimir para la CEPAL. Este enfoque ha operacionalizado las
necesidades basicas en base al hacinamiento, la vivienda inadecuada, acceso al agua potable,
saneamiento, nivel educativo de los adultos del hogar e indicadores indirectos de capacidad
econémica. Se ha criticado este método porque el acceso a infraestructura cambia por
intervenciones de politica, y esto tiene efectos muy claros en la mediciéon de las necesidades
basicas insatisfechas. Vigorito (2005) senala que se critica este enfoque porque es mas util como
instrumento de deteccién de intervenciones y evaluacion de politicas, que como indice de pobreza. )

Por otro lado, el enfoque de capacidades y funcionamientos fue creado por Sen (1992),
quien llama “criterio de la opulencia” a la evaluacion del bienestar sobre la base de los ingresos, y
el posterior consumo. Para valorar el bienestar trabaja sobre los “funcionamientos” de las personas,
esto es, traslada la evaluacion a las actividades que ellas realizan. Un funcionamiento es el logro
de una persona, y se diferencia de los bienes usados para conseguir ese logro (Vigorito, 2005).

El indice de Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) se inspir6 en el trabajo de Sen (1992). Es un método que evalua el bienestar de los paises,
dejando de lado los enfoques monetarios. Se basa en la informacién disponible en cada pais, y ha
abierto el debate, al intentar medir la pobreza en forma multidimensional. Igualmente es
cuestionado, por la pertinencia de las dimensiones elegidas, y por no incorporar la desigualdad.

Por ultimo, el enfoque de la exclusiéon social se utiliza en la Unién Europea, que ha creado
indices para dar cuenta de ese fenomeno.



En Uruguay se utiliza el enfoque del ingreso y las NBI, desde hace aproximadamente
cuarenta anos. Los otros métodos han sido poco trabajados, si bien desde 1999 la oficina local del
PNUD publica los informes nacionales de desarrollo humano (Vigorito, 2005).

Las mediciones se realizaron en localidades urbanas cubiertas por la Encuesta Continua de
Hogares (ECH). En el afo 2002, se dicté un decreto que obliga al Gobierno a publicar estadisticas
oficiales de pobreza, aunque hasta ahora ha sido entendida s6lo como pobreza de ingresos.

Se construyeron estimaciones de NBI con la informacién obtenida en los Censos de 1985 y
1996, y de la ECH. El enfoque de capacidades se ha utilizado en los informes nacionales de
Desarrollo Humano. En lo que tiene que ver con la exclusion social, se ha operativizado desde la
segregacion residencial. Lo que sucede es que los analisis de estos tres enfoques tienen como
obstaculo |a falta de informacién sobre otras dimensiones, ademas del ingreso y la educacién.

De esto se concluye que en la medicidbn de pobreza hay importantes dificultades en la
recoleccion de informacion (dispersion de criterios, diversidad de fuentes), asi como en la
distribucion geografica de la misma. Vigorito (2005) sostiene que es necesaria la existencia de un

sistema de indicadores que permita tener un monitoreo multidimensional de la pobreza.

2. EL EJERCICIO DE CIUDADANIA EN CONTEXTOS DE EXCLUSION SOCIAL

Producto del espectacular avance de los fendmenos de exclusién y pobreza, registrado en
las ultimas décadas, el debate en torno a la concepcién de la ciudadania ha cobrado renovada
vigencia. A los efectos de articular la linea de trabajo sobre los fenébmenos de la pobreza y la
ciudadania, se referiran someramente algunos de las principales corrientes sobre esta tematica.

Segun Kymlicka y Norman (1998), la idea de ciudadania esta relacionada con la nocién de
derechos individuales, y la pertenencia a una comunidad politica determinada. Para mostrar el
proceso histérico de la categoria ciudadania, toman en primer lugar la concepcion liberal devenida
de Marshall (1967), tedrico identificado con la idea de ciudadania como posesién de derechos.
Para él, la ciudadania debe ser entendida como un conjunto de tres derechos, los civiles, politicos y
sociales, que ubica de esa forma debido a que considera que cada uno surge como complemento
del anterior. El elemento civil se universaliza en el Siglo XVII, y esta ligado a la libertad individual, e
incluye a la libertad de expresion, de propiedad, de trabajo, y de justicia. Los derechos politicos se
universalizaron en el Siglo XIX, y son aquellos vinculados a la toma de decisiones, la posibilidad de
elegir y ser elegido. Los derechos sociales, se extendieron al conjunto de la poblacién recién en el
Siglo XX, se refieren a los servicios sociales en general. Estan representados en el sistema
educativo, y el de bienestar en general. Los derechos sociales estan garantizados por un minimo
social que varia histéricamente, y no tienen la misma naturaleza que los anteriores derechos. Se

distinguen fundamentalmente porque son consecuencia de las negociaciones de clases.



Segun Marshall (1967), la desigualdad del sistema de clase es aceptable siempre que se
reconozca la igualdad de derechos de ciudadania. Asi, la ciudadania y la clase son conceptos
contradictorios, pero compatibles: el primero implica la igualdad por excelencia, mientras que el
segundo implica estratificacién y diferenciacion permanente en la sociedad. El status de ciudadano
supone tratar de una manera igualitaria a los individuos, pero no implica eliminar la desigualdad.

La concepciéon de Marshall ha sido denominada como “ciudadania pasiva”, porque destaca
los derechos, pero no hay obligaciones de participar en la vida politica. Se ha dicho que Marshall
tenia falencias porque no reconocia la necesidad de responsabilidades, ni de pautas de accién por
parte de los ciudadanos (Kymlicka ~ Norman,1998).

En el debate sobre la ciudadania se encuentra presente también la critica de la Nueva
Derecha, que discrepaba con los derechos sociales, asi como con la idea de falta de
responsabilidad de los ciudadanos. Esta corriente consideraba que estos derechos iban contra el
principio de libertad y de justicia, eran costosos, y creaban pasividad en los pobres. Hay que
obligarlos entonces a cumplir con los mismos deberes que los demas para que se alcance asi la
igualdad. Para ellos el ciudadano es tan solo un consumidor de bienes publicos, y por eso la
ciudadania no es valiosa en si misma.

Por otro lado, existe la concepcién republicana, para la que el ciudadano es una persona
que participa activamente en las decisiones publicas. Toma la idea liberal de ciudadania como
conjunto de derechos, y le agrega la idea de participacién en la comunidad politica. Cabe destacar
que tanto las corrientes de izquierda, como la republicana, exigen un justo equilibrio entre derechos

y responsabilidades.

En otro orden, y en relacion a los procesos de exclusion y deterioro social antes
mencionados, O'Donell (1999) vuelve sobre el tema de la debilidad politica de los pobres, y su
incapacidad de constituirse entonces en una fuerza de presion. Es precisamente su condicion de
pobres la que los inhabilita a constituirse como un colectivo, a plantear reivindicaciones de sus
derechos. Las condiciones actuales no favorecen que se dé prioridad a la pobreza, porque la region
vive procesos de crisis econdémicas, con modelos estatales que reducen precisamente su
intervencioén sobre la cuestion social.

O'Donell (1999) habla entonces que en nuestros paises vivimos una “ciudadania de baja
intensidad”, donde el Estado se impone de manera intermitente, y la sociedad vive procesos de
dualizacion. La democracia es sin dudas el régimen que ofrece mas garantias para que se
materialicen los derechos del hombre. Pero justamente el fundamento de la ciudadania es la
autonomia, y la igualdad entre los individuos, aspectos que no estan asegurados, frente a procesos

de creciente deterioro social como los que viven nuestros paises.
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En ese mismo sentido, Schettini y Sarmiento (2000) trabajan sobre los impactos profundos
de la exclusién, en relacion a la ciudadania, los derechos sociales, y yendo mas alla, a la
estructuracion misma de la democracia en nuestras sociedades latinoamericanas.

Schettini y Sarmiento (2000) estudian la relacion trabajo y ciudadania, y en particular, los
cambios acontecidos en esa relacién, a partir del nuevo régimen de acumulacion emergente en la
década pasada. Hoy se lesiona al propio trabajo como superficie de constitucion de la ciudadania.

Asi, la Democracia no implica solamente el cumplimiento de ciertas condiciones politicas.
Las variables socioeconomicas son también condiciones necesarias de la constitucion de la
ciudadania. Estos autores toman también a O’Donell (1997), quien habla de “democracias
delegativas’, haciendo referencia al predominio del Poder Ejecutivo, y a la vez, una
institucionalizacion débil. La ciudadania se ejerce en forma plena cuando imperan criterios
universales, hay Estado de derecho, los poderes publicos protegen esos derechos, y cuando todas
las personas gozan de derechos sociales y econémicos.

Schettini y Sarmiento (2000) sostienen que si la ciudadania remite a la participaciéon en la
produccion de bienes y servicios para la produccién y reproduccion social, ser trabajador implica
tener derechos en tanto productor de la sociedad; reclamar derechos por contribuir a generar el
bienestar colectivo. Entonces, quien no es trabajador, y queda al margen de la produccién social
del colectivo, solo puede reclamar de la sociedad una dadiva.

Asi, la vulnerabilidad social supone a la vez un proceso de desciudadanizaciéon en aumento,
porque se destruye la base sobre la que se levanta toda ciudadania. Los procesos crecientes de
empobrecimiento, dan cuenta del desconocimiento de los derechos de los individuos pobres, lo que
habla a su vez de las dificultades de nuestras democracias en la garantia plena de derechos para
sus ciudadanos. A todo ello hay que agregar que los procesos de reformas del Estado no se
organizan en una légica de ampliacion de derechos sociales, desde la aplicacion de las nuevas
tendencias de politica social.

3. TIEMPOS DE RIESGOS SOCIALES

Dado que en el capitulo siguiente se presentara una politica que habla de un grupo de
poblacién en términos de riesgo social, se presenta aqui una sintesis de los elementos que a
nuestro juicio resultan adecuados trabajar para esa categoria. Segun Filgueira (2006a) el riesgo
social refiere a "la idea de recurrencias empiricas en las que es posible identificar situaciones de
vulnerabilidad social ligadas a categorias de poblacion definidas por diversos criterios (ciclo vital,
nivel educativo, clase social, sexo, etc.)” (Filgueira, 2006a:6).

Para Esping-Andersen (2000) la distribucion de riesgos sociales varia segun la clase social,
el sexo y la edad; también se transforma a lo largo de la historia. Segun el autor, hay tres fuentes
de gestidn de riesgos sociales: el Estado, la familia y el mercado (la triada de bienestar). De hecho,
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el modo como se comparta la gestion de los riesgos sociales define al Estado de Bienestar. Esta
construccién histérica que conocemos como Estados de Bienestar, nacié segun Esping-Andersen
(2000) para atender una distribucién de poblacién con una estructura de riesgos histéricamente
concreta. De ese modo, define a la politica social como la gestién publica de los riesgos sociales.

Asi, entiende que los riesgos sociales constituyen verdaderos bloques de construccion de
los regimenes de bienestar. Los clasifica en tres tipos: 1) riesgos de clase, 2) riesgos de la
trayectoria vital, y 3) riesgos intergeneracionales. Los riesgos de clase refieren a que la distribucion
es distinta de acuerdo al estrato social, por esta razoén, la manera en la que el Estado de Bienestar
gestione las desigualdades de riesgo, se vuelve en si misma una politica de estratificacion social.

El autor habla de tres modelos de solidaridad, el residual, el corporativista, y el universalista.
El residual dirige la ayuda a estratos de riesgos especificos, inaceptables para el colectivo. El
modelo corporativista atiende los riesgos sociales que se comparten en funcién de la pertenencia a
un status. EI modelo universalista, por su parte, cubre todos los riesgos individuales, tanto los
aceptables como los inaceptables, en un unico sistema de proteccion (Idem).

Los riesgos de la trayectoria vital suponen concentrarse en ciertos tramos de edad, cuya
jerarquizacion como objeto de politica cambi6 a lo largo de la historia, y también, en funciéon de la
corriente que los aborde. Los intergeneracionales, refieren a las desventajas heredadas, esto es,
familias pobres que trasmiten a las generaciones mas jovenes las desigualdades que sufren.

En ese sentido, senala que “Los riesgos ‘de clase’ y ‘de la trayectoria vital' constituyen
basicamente una cuestion de proteccioén social y de seguridad de los ingresos, y el principal tipo de
igualdad que implican es el de la universalizacion de los derechos. Los riesgos intergeneracionales,
sin embargo, demandan un compromiso con el igualitanismo muy distinto y mas explicito,
basicamente en forma de politicas de igualdad de oportunidades” (Esping-Andersen, 2000: 62).

Esta concepciodn trabaja entonces desde una nocién de riesgo social que podriamos calificar
de “amplia”, en relacion directa con la propia configuracion del régimen de bienestar que trate. De
acuerdo al modo como se administren los riesgos sociales, se estara configurando un determinado
modelo de solidaridad (idem).

Ahora bien, en las ultimas décadas ha habido un auge de la categoria “riesgo”, pero no en
este sentido, sino mas bien en uno restringido, que podemos calificar de residual, presente sobre
todo en los proyectos de los organismos internacionales. A continuacién, se trabajara justamente la
concepcion residual de riesgo social, desde la perspectiva del Banco Mundial, dado que la politica
que sera analizada fue producto justamente de ese enfoque.

Holzmann y Jorgenseen (2000) trabajan sobre la concepcion del Banco Mundial de
proteccién social, basada en el manejo social de los riesgos. Dicen que es necesario replantear la
concepcion de proteccion social que se dirige a las areas tradicionales (el mercado laboral, la

prevision social, redes de proteccion social). Sefalan que esa concepcion se centra en medidas
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publicas, enfatizando los costos, y dejando de lado los efectos positivos potenciales en el desarrollo
econémico. También trabajaba sobre programas sectoriales, y no sobre las caracteristicas
comunes de cada sector; carece ademas de un plan para reducir la pobreza extrema.

A su juicio los instrumentos de riesgo juegan un doble papel: a) protegen la subsistencia
basica y ayudan a promover la disposicidn a asumir nuevos riesgos; y b) se centran en los mas
pobres, en tanto son los mas pobres los mas expuestos al riesgo, que no tienen instrumentos para
manejarlos, y por tanto eso les impide insertarse en actividades mas riesgosas, pero a la vez de
mayor rentabilidad, que les posibilitarian gradualmente salir de la situacion de pobreza extrema.

Asi, Holzmann y Jorgenseen (2000) afirman que el manejo social del riesgo parte de la
premisa que todas las personas, hogares y comunidades son vulnerables a distintos tipos de
riesgos, que los afectan de manera impredecible, con lo que generan y profundizan la pobreza.

Hablan de tres estrategias para manejar el riesgo. la prevencién, la mitigacién y la
superacion de eventos negativos. La prevencién tiene que ver con la reduccion de la probabilidad
de que se produzca un riesgo (por ejemplo, politicas en salud). La mitigacién refiere a la
anticipacion a las crisis para reducir el impacto, una vez que la crisis ocurrid, por ejemplo a través
del ingreso y los seguros. Por ultimo, la superacion refiere a aliviar el impacto del riesgo una vez
que este se produjo; cubren los efectos no cubiertos por las politicas de mitigaciéon (Idem: 17).

Segun Hicks y Wodon (2001), que también escriben desde |a concepcion del Banco Mundial
de manejo social del riesgo, la regidon necesita fortalecer los sistemas de proteccién social y
programas de redes de seguridad, por las sucesivas crisis que padece."”

Holzmann y Jorgenseen (2000) se centran en los aspectos referidos a la reduccién efectiva
de la pobreza extrema, que a su juicio se logra mediante estas estrategias, ya que “los pobres no
s6lo no son capaces de aprovechar las oportunidades que se presentan en el mundo globalizado,
sino que estan mucho mas expuestos a los crecientes riesgos que probablemente sean inherentes
a este proceso. Sin la oportunidad de tomar riesgos e involucrarse en una produccién mas
lucrativa, es probable que estos individuos y sus hijos vivan perpetuamente en condiciones de
pobreza. El mejorar las capacidades de manejo del riesgo de parte de los pobres se convierte por
tanto en una importante medida econémica para una reduccion duradera de la pobreza, no sélo
para enfrentar las condiciones de pobreza transitoria”’. (Holzmann y Jorgenseen, 2000:11).

Se observa aqui una alusion que tiene relacion con las nociones de fortalecimiento de las
capacidades de los pobres para resolver las condiciones de privacion en las que viven, tal como

fuera mencionado en el capitulo anterior. Se trata de una concepcion recurrente en las

' Sosticnen que ta reduccion det ricsgo ticne que ver con la gestion macrocconomica, las regulacioncs y las politicas de desarrollo
institucional, que buscan evitar que ocurran las crisis. Son politicas muy genéricas para formar parte dcl sistema de proteccion social,
que csta compuesto por las restantes estrategias,
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publicaciones de los organismos internacionales, que luego se ven plasmadas en el disefio de
politicas. Una concepcidén que coloca en el mismo individuo pobre la responsabilidad para resolver
su situacion, y lo culpa por haber caido en la misma, ya que “no tiene la capacidad” para enfrentar
riesgos. No hay alusiones a las condiciones sociales que llevaron a esa situacién de pobreza, ni
mucho menos a las politicas de liberalizacion econdémica que fueron desarrolladas, y contribuyeron
a agravar el deterioro social de la region.

4. VER, OIR Y CALLAR: EL TRABAJO SOCIAL Y LAS NUEVAS TENDENCIAS DE
POLITICA SOCIAL

Preguntarse por estas nuevas modalidades de politicas sociales implica no solo explorar en
torno a la matriz de las politicas en las que nuestra profesion en cuanto tal trabaja hoy dia, sino
también, sobre las consecuencias que tales politicas tienen en la poblacion beneficiaria. Este ultimo
punto ya ha sido trabajado en tanto constituye parte de los objetivos de la monografia, esto es, las
consecuencias a nivel del ejercicio de ciudadania en las poblaciones beneficiarias. Ahora bien, con
respecto a los impactos en nuestra disciplina, si bien no se trata de uno de los objetivos explicitos,
resulta interesante realizar al menos algunos comentarios, de modo de formar un espacio de
reflexion mas abarcador sobre las consecuencias de estas nuevas tendencias de politica social.

En ese aspecto, Baraibar (2005) sefala que esos impactos pueden trabajarse desde dos
ejes: los referidos a las politicas sociales como provision de bienes y servicios sociales, en tanto
derechos sociales, y los vinculados a las politicas sociales como espacios de insercion profesional.

En cuanto al primer eje, sefala que se asiste a un aumento de las demandas de la
poblacion hacia el Estado, consecuencia de procesos crecientes de empobrecimiento, y en
paralelo, del desmantelamiento del sistema de proteccion social. A la vez, el Estado se transforma
en la provision de bienes colectivos, privilegiando la responsabilidad individual en tal prestacién,
que los pobres, como es notorio, no pueden proveerse en el mercado, ni en la familia, porque no
poseen los medios para hacerlo. Es por ello que regresan al Estado, que ahora desaparece en la
prestacion universal de politicas, pero se transforma y aparece a través nuevas modalidades de
politica (privatizacién, focalizacién, descentralizacion, participacion de la sociedad civil, y trabajo
voluntario). Nuevas modalidades que resultan ineficaces en sus implementaciones'®, por un lado, y
doblemente ineficaces, por otro, en tanto aumenta la demanda por servicios universales.

La autora trabaja también sobre los aportes, y los cambios que la profesion puede contribuir
a realizar frente a la administracion de estas nuevas modalidades de politica. El Trabajo Social, sin
embargo, aparece acritico frente a la reproduccion de estas politicas, dejandose llevar rapidamente

por el discurso de la autonomia, el empoderamiento, y la participacion de la sociedad civil. También

8 A su vez, Barsibar (2005), trabaja sobre el desajuste entre las problematicas sociales, y las respuestas implementadas. que va ha sido
comentado desde olros aulores en esta monografia,
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se entusiasma con lo que la autora llama “desmaterializacién” (Baraibar, 2005: 17) de las politicas
sociales, que simplifican al extremo la intervencion, se centran meramente en la trasmisién de
informacion, en la palabra, abriendo ventanillas de atencién, para decir que no hay respuestas, por
falta de recursos. Se valora en forma exagerada los trabajos en el territorio, porque se trabaja mas
a gusto desde las areas de promocién y educacion, en tanto se rechaza la asistencia.

A su vez, y pasando ahora al segundo aspecto enunciado, el de las politicas sociales como
espacio de insercion profesional del Trabajo Social, resulta conveniente repensar al profesional al
en tanto trabajador que es victima de los procesos de precariedad laboral. Esto impacta en la
posibilidad de presidn del mismo trabajador, que privilegia la continuidad en el trabajo, y recurre al
pluriempleo para poder vivir. Ello redunda en dificultades para la organizaciéon colectiva, y resta
tiempo para la capacitacion, y la reflexion organizada.

Otro punto importante sefalado por Baraibar (2005) es la valorizacion del espacio
profesional del Trabajo Social. Su espacio como agente terminal en la ejecucion de politicas
sociales, al decir de Netto, se ve ocupado también por otros profesionales y voluntarios, lo que sin
dudas interpela al colectivo profesional. Porque ademas de ser un espacio que debe ser
revalorado, para convencer a los empleadores que es el Trabajador Social quien debe ocuparlo, es
un espacio que ademas es privilegiado para analizar los impactos de las nuevas tendencias de
Politica. Es un espacio de produccion de conocimiento, que no ha sido aprovechado en su
potencialidad, sino que, por el contrario, ha sido menospreciado, y con ello, ha posibilitado que
otros profesionales, e incluso voluntarios, 1o tomen para si.

Entonces, la revalorizacion del espacio profesional debe partir en primer lugar de los
mismos Trabajadores Sociales. La profesion debiera contribuir con su aporte en conocimiento a
denunciar las consecuencias negativas del actual sistema de proteccion social. A su vez, el Trabajo
Social tiene el deber de problematizar estas nuevas tendencias de politica social, y junto a ello, las
nuevas formas de intervencion centradas unicamente en la palabra, asi como el supuesto capital
de la comunidad, los territorios y la familia en estos dispositivos. (idem)

Desde alli, se vuelve imprescindible generar relegimitaciones de la profesion, con el
ensanchamiento del espacio de intervencion, para lo que es necesario producir conocimiento sobre
la realidad social. Ello impone la tarea de generar nuevos objetos de investigacion, lo que obliga a
actividades continuas de capacitacion e investigacién. Todo ello en el marco de una légica de
ampliacion de derechos de ciudadania y valorizacién de los derechos sociales, que resultan
desvirtuados en los modelos de politica actuales (idem).



CAPITULO Il MIRADAS SOBRE UNA POLITICA SOCIAL CONCRETA

1. INTRODUCCION

Este capitulo tiene el objetivo de analizar una politica social para jovenes definidos como en
situacién de riesgo social, desde el marco tedrico construido en los capitulos precedentes.

A su vez, y como antesala de la presentacion de la politica social en cuestion, se trabajara
sobre la situacién de los jovenes en el Uruguay, en tanto constituye la poblacién objetivo de la
politica social que se analizara. Desde alli, manejando cifras estadisticas, asi como estudios
relativos a la situacién de este sector en nuestro pais, se pasara a una exposicion sobre politicas
para juventud nacionales. Todo ello, sumado al marco teérico enunciado en los capitulos
anteriores, permitira contar con todos los elementos a nuestro juicio necesarios para trabajar sobre
la politica social elegida.

1.1. Adolescentes uruguayos: una brecha en la integracion social

Se parte para ello del analisis de Katzman y Filgueira (2001), quienes analizan informacion
estadistica sobre los fenomenos de vulnerabilidad social en Uruguay, en especial lo que ataiie a la
infantilizacion de la pobreza. La existencia de la misma cuestiona la supuesta capacidad de la
sociedad y el Estado uruguayos de proveer un minimo de oportunidades de ascenso social a su
poblacion, en igualdad de condiciones, elemento presente en el imaginario de los uruguayos.

Los autores hablan del crecimiento de la pobreza infantil como expresion de las fracturas y
la fragmentacioén social, y el proceso de empobrecimiento que vive nuestro pais: “La infantilizacion
de la pobreza tiene un socio natural en la creciente exclusion de los jovenes mas pobres de los
mecanismos basicos para el acceso al bienestar. Ademas de implicar un bloqueo para la
acumulacion de los recursos mateniales y no materiales requeridos para integrarse socialmente,
esa exclusion alimenta los mecanismos de reproduccion intergeneracional de la pobreza y facilita el
surgimiento de modalidades de pobreza dura o marginaf’ (ldem: 62).

Las causas de la pobreza infantil y adolescente son multiples y responden a varios factores.
Importa aqui considerar las estructuras de oportunidades definidas desde el Estado, el mercado y
la comunidad, que impactan sobre el bienestar de los grupos de edad (ldem: 66). En Uruguay la
pobreza infantil es seis veces mayor que la que afecta a la tercera edad, lo que obliga a prestar
atencion a este fenomeno, en un pais que logra brindar una cobertura eficiente a la tercera edad,
pero no asi a sus ninos y jovenes.

A su vez, Kaztman y Filgueira (2001. 68) sefalan que se asiste a una creciente
segmentacién residencial y educativa entre los adolescentes. Los ambitos donde circulan
adolescentes se vuelven homogéneos en su composicion social: esto sucede a nivel educativo, asi

como en los barrios, en los espacios recreativos, en el sistema de salud, etc. Ello supone para los
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adolescentes pobres una mayor probabilidad de compartir experiencias de precariedad, asi como
una chance menor de presenciar otros “modelos de rol” de otras clases sociales.

También la precariedad familiar aparece como elemento que afecta la capacidad de
orientacion y contencion de las conductas adolescentes. Los hogares monoparentales y en unién
libre exhiben mayores factores de riesgo para los nifios y adolescentes, que se traducen en rezago
educativo, abandono escolar, embarazo adolescente, y desafiliacion institucional. Los autores
hablan entonces de una verdadera “revolucion” en los arreglos familiares. (Idem, 68)

Kaztman y Filgueira (2001:73) trabajan también sobre las situaciones de riesgo para la
infancia y la adolescencia, y las entienden como aquellas que impiden la incorporacion de
conocimientos, habilidades, capacidades, para la insercidon en el mundo adulto. De ese modo, la
falta de participacion en el sistema educativo supone un riesgo de marginalidad, que se agrava con
la falta de participacion en el mercado laboral.

Los autores trabajan sobre los riesgos en infancia y adolescencia, desde los 6 a los 19
anos, y se centran sobre la extraedad (rezago y desercion escolar entre 8 y 14 anos), promedio de
anos de estudio entre los de 14 a 19 afos, la desafiliacion institucional entre los adolescentes de
iguales edades, y la maternidad adolescente entre 15 y 19 aios.

A los efectos de esta monografia, interesa trabajar sobre la desafiliacion institucional, o sea
los adolescentes que no estudian, no trabajan, ni buscan trabajo, dado que esa es la poblacion a la
que procura atender la politica que sera objeto de analisis.

Se ha constatado un aumento de los adolescentes en esta situacion, que pasan de 8.9% en
1991 a 10,8% en 1999. (Kaztman y Filgueira, 2001:96).

Se observa respecto a esta situacion que “el hecho de no trabajar ni estudiar ni buscar
trabajo sefala una desvinculacion con las fuentes pnncipales del mainstream en cuanto a
conocimiento, experiencia laboral y contactos sociales. Equivale a una interrupcion en el proceso
de incorporacién de los activos mas importantes para asegurar un futuro de bienestar. Obviamente,
la gravedad de estas situaciones depende de la extension de esa interrupcién. De mantenerse, la
desafiliacion institucional puede ‘gatillar’ una espiral ascendente de fracasos donde la incapacidad
para satisfacer las expectativas generalizadas sobre el cumplimiento de los roles habituales a esa
edad (estudiante, trabajador o buscador de empleo) deteriore la imagen propia, erosione la
autoestima, debilite la motivacion y dane la capacidad para enfrentar nuevos desafios. De hecho, la
mayoria de los jévenes que desertan tempranamente del sistema de ensefanza no reingresan al
mismo, lo que ciertamente revela un déficit en la configuracion de activos que les habilite canales
de acceso al bienestar” (Kaztman y Filgueira: 2001:104-105).

Uruguay se destaca en el contexto regional por la cantidad de adolescentes que abandonan
los estudios para trabajar, lo que los lleva a hablar de un estancamiento del desarrollo del capital

humano. En esa linea, Filgueira, y otros (2005) plantean que Uruguay presenta la peor brecha
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intergeneracional en la region, lo que significa que hay una sobrerepresentacién de pobreza infantil
y adolescente. Dicen que es sorprendente la proporcion de hombres y en menor medida mujeres
adolescentes que han abandonado los estudios en el cuartii mas pobre de ingresos en el Uruguay
(alos 15 anos, un 44% de los hombres, y un 35% de las mujeres, segun datos de 1998).

Nuestro pais presenta uno de los peores niveles de desbalance generacional en América
Latina. Esto supone que la brecha existente en la distribucion de bienestar de los distintos grupos
etéreos amenaza la sustentabilidad del desarrollo econdmico y social del pais. (Idem: 29).

1.2. Pensando en Politicas Publicas Juveniles

Trabajar sobre la concepcién de juventud implica retomar las ideas subyacentes a tal
nocién, que influyen y por tanto contribuyen a determinar posteriormente la configuracion de
politicas en la materia. En ese aspecto, se ha dicho que “ia juventud no es mas que una palabra”,
una creacion social para referir un determinado tramo etareo sobre el que la sociedad coloca
ciertas expectativas, y que la mayor parte de las veces no es considerado un actor social en si
mismo (CEPAL, 2004, y Bourdieu, 1990).

Se trataria entonces de una nocién poco clara, en tanto abarca a conjuntos sociales muy
heterogéneos (jovenes rurales, urbanos, de estratos altos, medios, bajos, etc.). A su vez, a ello
debe agregarse que si bien en la concepcion del capitalismo moderno la juventud es una etapa
donde el individuo se prepara en la vida adulta, en la actualidad existen una serie de tensiones que
vuelven problematica aquella idea.

Las perspectivas de integraciéon social de los jéovenes son poco claras. el pasaje de la
educacion al empleo es cuestionado, porque los mercados laborales no garantizan ocupaciones
estables, con excepcion de los mas calificados, lo que deja fuera a gran parte de los jovenes de
Ameérica Latina, que solo acceden a puestos de trabajo de bajos ingresos, e inestables. El pasaje a
la independencia econémica se vuele dificil, en tanto se hace necesario postergarla para dilatar la
etapa de formacion, requisito necesario para acceder a mejores empleos.

A ello se agrega la influencia del cambio acelerado en los valores y la forma de vida, donde
la CEPAL (2004: 155) sefala que el “relevo valérico™ que se daria de los padres hacia los jovenes,
se vuelve conflictivo, y se traduce en un rechazo al tradicional rol ejemplarizante y disciplinador de
los padres ante los hijos. Por ello, no es casual que la sociedad defina a los jovenes desde la
apatia politica, las conductas de riesgo, |a desercion escolar, o la crisis normativa (idem).

Algunas de las tensiones sefaladas por la CEPAL (2004), en la integraciéon social de los
jovenes latinoamericanos, tienen que ver con que los jovenes hoy tienen mas educacion, pero
menos acceso al empleo (con respecto a las generaciones anteriores). También se marca la
diferencia por género al interior del sector juvenil, donde las mujeres tienen mas educacion, pero
acceden menos al empleo, y cuando lo hacen, tienen peores condiciones laborales.
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De acuerdo a CEPAL (2004), a partir del Aio Internacional de la Juventud en 1985, algunos
paises de la regidén han logrado avanzar en torno a la generacion de politicas publicas de juventud,
asi como la concepcion del joven como sujeto de derecho a nivel juridico. De todas formas, los
resultados han sido muy heterogéneos.

Asi, se producen fendmenos como la existencia de divergencias en la definicidon de un tramo
de edad para referirse al sujeto juvenil, por un lado, y la superposicién etarea para definir a la
adolescencia y la juventud. Esta heterogeneidad da lugar a evidentes ambigiledades que se
manifiestan en el disefio e implementacion de politicas. Esta situacion es consecuencia de la falta
de una discusion sobre la relacion joven-adulto en las representaciones sociales, y el modo en que
esto debe traducirse en las politicas publicas (idem).

Se sefala que existen cuatro enfoques respecto a la juventud, que permiten a su vez el
pararse desde perspectivas que habilitan luego la generacion de politicas y programas. Asi, se
puede pensar la juventud como periodo preparatorio, como etapa problematica, desde la
perspectiva de la ciudadania juvenil, y como actor estratégico del desarrollo. Esta tipologia fue
tomada por la CEPAL de la autora Krauskopf (2003), quien ya en otros textos venia trabajando tal
clasificaciéon (Krauskopf, 2000).

La autora habla de reconocer la heterogeneidad de los grupos juveniles a la hora de pensar
Politicas Sociales. Esto tiene que ver con la diferencia en la distribucion del bienestar de los
estratos sociales, situacidon que se agudiza a partir de los cambios que generan los procesos de
globalizacién, modernizacion econémica, que van de la mano a su vez con transformaciones
culturales y sociales. A modo de sintesis, la autora sefiala que hoy se dan nuevas formas de
interaccion entre las generaciones, entre los sexos y entre las instituciones sociales.

Asi, marca que “la globalizacion ha influido en la manera en que los adolescentes se
encuentran expuestos a influencias multiculturales. Ello ha roto la homogeneidad de las culturas y,
por consiguiente, la inmovilidad de los roles. Se han redefinido los patrones de consumo y
agudizado las diferencias en el acceso de oportunidades y en las condiciones de vida entre los
grupos en ventaja socioecondémica y aquellos que no lo estan. Las juventudes, mas claramente, se
constituyen en sujeto multiple, expuesto a diversos grados de vulnerabilidad y exclusion”.
(Krauskopf, 2000: 119).

Senala que existen cuatro paradigmas en los programas sociales que abordan la tematica
juvenil: a) Adolescencia como periodo preparatorio; b) Juventud como etapa problema; c) Juventud
como actor estratégico del desarrollo, y d) Juventud ciudadana.(ldem: 2000)

El primero de ellos piensa a la adolescencia como una etapa de transicion entre la nifez y la
adultez, donde la preparacion le dara al individuo el status adulto como consolidacién de su
desarrollo. Asi, la adolescencia como etapa en si misma esta vacia de contenidos, es tan sélo un
pasaje, un transito; se ve a los adolescentes como sujetos carentes de derechos, y no se

reconocen sus capacidades.
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Este paradigma es cuestionado, porque hoy el saber no esta solamente desde el adulto,
sino en ambas partes. Ademas, dados los cambios acelerados en el conocimiento, y en la
tecnologia, hoy una persona se prepara durante toda la vida Este paradigma cae en un
reduccionismo, que posterga derechos de nifios y jovenes, al verlos carentes de madurez social e
inexpertos (idem, 2000).

El segundo paradigma, de juventud como etapa problematica, se vincula con la visién de
adolescencia vinculada a la crisis normativa, la edad “dificil”. Se construye una perspectiva
generalizadora sustentada sobre polos sintomaticos: la droga, el embarazo, la delincuencia, la
desercion escolar.

Es un enfoque basado en la enfermedad y los problemas especificos, que tiene escaso
efecto en el desarrollo humano adolescente, y supone un alto gasto econémico (prevencion,
atencién de problemas, no se impulsa un desarrollo integral de los grupos adolescentes). Ademas,
el énfasis en el control favorece la estigmatizacion criminalizante de la juventud (idem).

El tercer paradigma ve a la juventud como actor protagénico en la renovacién permanente
de las sociedades, sobre todo en la reestructuracion econémica y en la globalizaciéon. Se toma a la
participacion juvenil como clave del desarrollo. Alude a la posicion defendida por los organismos
internacionales (BID y Banco Mundial), de fortalecer el capital social de los jévenes, dada la
importancia de aumentar la inversidén en capital humano sobre ellos, para facilitar el surgimiento de
destrezas y capacidades, que les habiliten a actuar de formas nuevas. Hay que contar con
individuos capaces de aprender a aprender, y reciclar con flexibilidad competencias y actitudes.

Por ultimo, el paradigma de la juventud ciudadana trabaja sobre la concepcion amplia de
ciudadania, ya no sélo tomando la ciudadania formal, vinculada al derecho a ejercer el voto a partir
de los 18 aios, que dejaba fuera a nifos y adolescentes. Se relaciona con la ciudadania referida a
las practicas sociales entre el Estado y los actores sociales, que le dan significado a aquella. Esto
tiene que ver con la Convencién de Derechos del Nifio, la cual establecié que nifios y adolescentes
tienen derecho a la ciudadania.

Este paradigma sumado al de actor estratégico del desarrollo, permite reconocer el valor de
la juventud como sector flexible y abierto a los cambios, con capacidades y derechos para
intervenir protagdnicamente en su presente (ldem, 2000).

El enfoque de Derechos abandona el énfasis estigmatizante y reduccionista de la juventud
como problema.

Se transcribe a continuacion el cuadro sobre el que se trabaja desde estos paradigmas
desarrolladas por Krauskopf (2000), que resulta muy claro en cuanto a las politicas que se derivan
de cada enfoque (CEPAL, 2004: 236).
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PARADICMAS DE LA FASE JUVENIL EN LOS ENFOQUES DE POLITICASY PROGRAMAS
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De igual forma, la CEPAL (2004) sostiene que los avances en la institucionalidad de las
politicas de juventud han sido heterogéneos. Se desarrollan asi tareas de rectoria, asesoria y
supervision, asi como de promocion de actividades y servicios para jévenes.

Por ultimo, destaca que todos los paises tienen en sus politicas publicas de juventud

programas de empleo, centrados en la calificacion e intermediacién laboral.

En otro orden, segun Rodriguez (2005b), la mayoria de los paises latinoamericanos, asi
como la cooperacion internacional, han desplegado politicas para jéovenes desde un enfoque de
riesgo. El autor habla de la necesidad de privilegiar los otros enfoques, de jovenes como sujetos
de derecho, y como actores estratégicos del desarrollo.

Segun Rodriguez (2000b), en materia de politicas de juventud nuestro pais se caracterizd
por la existencia de multiples iniciativas sectoriales, y por la desarticulacion institucional.

En Uruguay se ha buscado consolidar al INJU' (Instituto Nacional de la Juventud) en un rol
de articulador de los componentes juveniles de las politicas publicas del pais, cumpliendo funciones
entre el Estado y la Sociedad Civil en esas materias. El INJU no realiza investigaciones ni ejecuta
programas especificos, pero si cumple un rol en la asignacién de recursos y evaluacion de la
gestion de terceros, que son los que implementan los componentes juveniles de politicas publicas.

Para Rodriguez (2000b) es necesario que exista una nueva distribucion de roles, y una
mejor articulacion de esfuerzos en el ambito de las Politicas Publicas Juveniles. Habla de asumir un
rol intermedio de parte de las Organizaciones Nacionales de Juventud, que promueva la

participacion juvenil. Hay que partir de la idea que los jovenes son “actores estratégicos del

¥ Cabe aclarar que el Instituto Nacional dc la Juventud paso a la érbita dcl Ministerio de Desarrollo Social en la actual administracion.
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desarrollo”, y no sélo beneficiarios de politicas. Hay que desarrollar politicas que fomenten la mas
amplia participacion juvenil, en el disefio y la implementacion de los principales programas de
desarrollo social.

A su vez, Rodriguez (2005a) marca que seria conveniente habilitar mas espacios de
participacion juvenil, tanto en los centros educativos de ensefianza media, asi como a traves de la
mejora de la coordinacion entre las instancias municipales y locales, que consolide espacios

comunitarios de participacion ciudadana juvenil.

2. ANALISIS DE UNA POLITICA SOCIAL

En lo que sigue, se realizara el analisis a una politica social para jévenes en situacion de
riesgo social, desde la sintesis de los elementos trabajados a lo largo de esta monografia. Ello en el
entendido que esta politica es en cuanto tal manifestacion de las nuevas modalidades de politica
social antes desarrolladas, por lo que podran encontrarse elementos comunes manejados desde el
marco teorico. Se estudiara el contenido del discurso de la politica social, y la implementaciéon de
tal politica a través de un dispositivo determinado, pensado para resolver una problematica social.

De ello se deriva a su vez el trabajo sobre la pretension de integracién social de las nuevas

modalidades de politica social, tomando a la que aqui se presenta como un ejemplo en ese sentido.

2.1. Marco institucional de la politica social elegida

Las ideas que guiaron la eleccién del tema tienen que ver con una experiencia de trabajo,
en la ejecucion de un curso de Promotores Juveniles, dirigido a jovenes comprendidos entre 13 y
17 anos. El mismo fue llevado adelante por la “Asociacién Uruguaya de Escultismo”, “Grupo Scout
Nifo Chasque de Maldonado”, la que contraté a su vez a un equipo técnico para la realizacion de la
propuesta técnica y ejecucion del curso. La financiaciéon de la ejecucion y el pago de honorarios
correspondia al denominado “Programa Integral de Infancia, Adolescencia y Familia en Riesgo
Social” (Infamilia), que funcionaba en la Secretaria de la Presidencia de la Rep0b|ica2°; dicho
programa estaba siendo financiado mediante un préstamo del BID.

A su vez, el Programa Infamilia celebré un convenio con el Ministerio de Deporte y
Juventud, debido al requisito expreso incluido en el contrato de préstamo del BID, de coordinar con
instituciones que tuvieran probada idoneidad técnica en materia de infancia, adolescencia y familia
en situacion de riesgo. Se acordo que el INJU, se encargara expresamente de la ejecucion del
subcomponente llamado “Modelo integral para adolescentes de 13 a 17 afos y sus familias”.

Ahora bien, antes de pasar a especificar los contenidos de la propuesta de Promotores
Juveniles, conviene repasar brevemente informaciéon basica sobre este Programa, de modo de
comprender el contexto institucional en el que surge la politica en cuestion.

® Actualmente el Programa Infamilia funciona bajo la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social, también financiado por 8ID.



El nacimiento del referido Programa tiene que ver con la estrategia del BID para Uruguay,
que para los afos 2000-2004 fue “alcanzar un crecimiento sostenido aumentando la equidad
social”. Con esa meta, se apoyaron varias iniciativas, entre ellas las que mejoren la calidad de vida
e incorporen al proceso de desarrollo a los grupos mas vulnerables. Para ello, el BID propone el
Programa Infamilia, que trabaja en la articulaciéon intersectorial, para responder a la situacion de
infancia, adolescencia y familia, a través de mejores servicios e intervenciones preventivas.

El Programa Infamilla tiene como objetivo general “mejorar tanto las condiciones de vida e
insercion social de nifios y adolescentes en situacion de riesgo social como de su grupo familiar’.
(BID-Infamilia: 2001). La poblacion objetivo de Infamilia esta constituida por nifos y adolescentes

de todo el pais, menores de 18 afios, en situacién de riesgo social®’

y su nucleo familiar.

Para cumplir ese objetivo, el programa despliega cuatro componentes, el primero de los
cuales® se llama “Proyectos integrales de Prevencion y atencién”, que se orienta a intervenir para
mejorar la calidad de vida y la insercion social de niios y adolescentes; se busca mejorar la
eficiencia, la calidad y cobertura de los servicios existentes. Este componente a su vez cuenta con
seis subcomponentes, en uno de los cuales esta incluida la politica que se analizara mas adelante.
El mismo se denomina “Modelo integral para adolescentes entre 13 y 17 afios”.

De acuerdo a Infamilla “el propdsito de este subcomponente es desarrollar un modelo de
intervencion para adolescentes entre 13 y 17 afos que facilite el acceso y pemrmanencia de los
jovenes en el sistema educativo, como el pnncipal factor de socializacion e integracion.
En el caso de los jovenes que no estudian ni trabajan, se desarrollara un modelo que incentive su
reinsercion escolar y proporcione habilidades y competencias ocupacionales” (ldem: 12)

De alli se derivan cuatro lineas de accién, una de ellas llamada “Protagonismo y
Participacién Juvenil y promocion de habitos de vida saludable”. Se promueve la insercién social e
integracion familiar de los jovenes, favoreciendo actividades participativas. La meta es “la formacion
de tres mil promotores juveniles provenientes de las zonas de intervencién del Programa que
funcionaran como dinamizadores zonales articulados con las entidades de la red en temas tales
como mediacion de conflictos, dindmica de grupo, derechos de jovenes y servicios del Programa,
para apoyar las convocatorias y la atencién de los centros de informacién para jévenes”.(ldem: 13).

Este subcomponente, incluia entre otras actividades, |la convocatoria a Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC) para la ejecuciéon del Curso de Promotores Juveniles en cincuenta zonas
definidas en todos los departamentos del pais.

A tales efectos, el Programa Infamilla, en aquel entonces (diciembre 2003), en la érbita de la

%! Para definir a la poblacién objetivo, ¢! Programa !nfamilia construy6 un indice de vulncrabilidad con indicadores de riesgo social.
Esos indicadores fueron; a) infracstructura y condiciones de acceso a la vivienda. b) hacinamiento. ¢) tenencia de la vivienda, d) nivel
educativo def jefe de hogar, ¢} nivel educativo de la madre, I) madres adolescenies, ¢) jovencs que no estudian ni trabajan ni buscan
trabajo. E! Programa trabaja en una modalidad de focalizacion de caracter geografico, de acuerdo a la informacién relevada sobrc
hogares en situacion mas vulnerable resultante del Censo de Poblacién y Vivienda de 1996.

22 Se comentara solamente esic componente, ya que cs donde se incluye la politica quc luego se analizard. También dentro de este
componente se hablara soélo de la linca dc accion donde esta incluida la politica social en cuestion.
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Secretaria de la Presidencia de la Republica, con financiacién del BID, realizé el referido llamado a
firmas consultoras para la ejecucion de la asistencia “Formacion de Promotores Juveniles™.

Aqui a su vez cabe agregar que la Secretaria de la Presidencia firm6 un convenio con el
Ministerio de Deporte y Juventud que le atribuyd al INJU la responsabilidad en la ejecucion del
subcomponente “Modelo integral para adolescentes de 13 a 17 afos y sus familias”. Ademas, el
Ministerio de Deporte y Juventud realizé un convenio con el PNUD, por el cual este ultimo se hace
responsable de los servicios administrativos y financieros del Programa Infamilla.

En el transcurso de la implementacion de los cursos, el INJU se retiré de la propuesta, por lo
cual la contraparte institucional estuvo a cargo netamente del Programa Infamilla. Esta retirada del
INJU trajo serios problemas® para la continuidad de la propuesta en todo el pais. Dado que

Infamilla se hizo cargo de la misma, se logré dar finalizacion a los cursos de Promotores Juveniles.

2.2 Promotores Juveniles: una politica para jovenes en riesgo social

La propuesta es la creacion de grupos de lideres juveniles (Promotores Juveniles), y el
instrumento utilizado para ello es el desarrollo de cursos de tres meses de duracion, dirigidos a
jovenes en situacion de riesgo social.

El curso debia tener entre sus contenidos los siguientes temas: expresiones de
responsabilidades y derechos de los adolescentes, aportes de las técnicas de trabajo social en
grupos, planificacion y gestion de actividades, asi como informacion sobre el Programa Infamilia y
sus objetivos. Ademas, se preveia un trabajo post-curso, que incluia pasantias en organizaciones
de la comunidad, donde los jovenes ponian en practica lo aprendido. Esas pasantias no deberian
exceder las 20 hs de duracion.

En otro orden, los productos esperados a partir de los cursos de Promotores Juveniles eran
los siguientes: que el 50% de los jovenes participaran activamente de los talleres, y lo evaluaran
positivamente; y que el 20% de los participantes se integraran a actividades de organizaciones
sociales ubicadas en las zonas de intervencion del Programa Infamilia.

La composicién necesaria de cada grupo de jovenes donde se dictara el curso era de 30
adolescentes, donde haya varones y mujeres (ellas representando un 30% del porcentaje total).

Del modo que sigue, se justificaba la formacién de promotores juveniles: “L.as iniciativas que
permiten a los jovenes ser protagonistas de acciones que mejoran su situacion, que fortalecen su
identidad y que les permiten comunicarse y participar, hacen al éxito de los procesos de
integracion, frente al riesgo social, debe ser un esfuerzo central en toda politica focalizada al
publico joven” (BID: 2003: 28)

2 Problemas que amcnaraban la continuidad porque no sc sabia si s linanciaria la continuidad de los cursos dc Promotorcs Juveniles,
a pesar quc va habia transcurrido tiempo dc iniciado de la cjecucion de los mismos. Las OSC tuvicron que hacer gestiones de tedo Lipo
para lograr cobrar sus honorarios; algunas Ilcgaron a interrumpir los cursos hasta tanto no sc regularizo la situacion. Cabe aclarar que
de por si cslc Programa vivio varias irrcgularidades desde su inicio: ¢l llamado a Firmas Consulloras sc hizo en Diciembre de 2003, v
recién sc pudo comenear a trabajar hacia Octubre de 2()4; al poco ticmpo sc retira el INJU que cra la contraparte con la quc todas las
OSC trabajaban y (enian la refercncia técnica.
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Se define a los Promotores Juveniles como “los jovenes que contando con un perfil
psicolégico adecuado, capacitacion y un proceso de seleccion que lo legitima como tal, realiza
tareas de liderazgo y promocién de intereses juveniles. Se considera una formacién especializada
en tareas de liderazgo comunitano, orientado al voluntanado y al asociacionismo” (Idem: 8). Mas
adelante se afirma que “Se busca que los jovenes fortalezcan actitudes, conocimientos y valores
necesarios para promover la participacion e insercion social. Apuntando a potenciar su motivacion y
capacidad de socializarse, siendo protagonistas de este proceso, como parte de uno de los
mecanismos hacia la participacién productiva en la sociedad. Se trata de lograr una capacitacion
que permita un camino hacia la integracion en la comunidad” (Idem: 27)

El documento agrega elementos a la definicibn de Promotor Juvenil, aludiendo a las
caracteristicas personales del individuo que realice el curso. “El lider juvenil se transforma en
modelo, lleva al grupo o lo guia hacia fines que en cierta manera estan predeterminados y su
trabajo se basa en su experiencia y en sus capacidades; en cierta forma él va a estar a la
vanguardia de su grupo. Debe tener una gran disponibilidad, un interés auténtico por el otro y una
predisposicion especial para escuchar, porque su funciéon es de enlace entre los diferentes actores
que actuan en la comunidad” (Idem anterior: P. 22).

Se seniala que el promotor “es un agente de cambio que apunta al pleno desarrollo del
grupo y la participacion responsable de sus integrantes. La actividad grupal es parte del desarrollo
e insercion social y el equilibno personal de la mayor parte de las etapas del ciclo vital, pero en la
adolescencia adquiere mayor importancia, dado que brinda alternativas atractivas de socializacion,
factorimprescindible a su vez, para la satisfaccion del desarrollo personal del adolescente. El curso
debera suponer un proceso de aprendizaje adecuado a las necesidades, expectativas e intereses
de los jovenes, en el cual serdn gestores, organizadores de la actividad”. (Idem, P. 29)

También se exigen caracteristicas en cuanto al nivel educativo de los participantes, que se
detallan en la siguiente cita de los Objetivos Especificos. “Promover la integracion social de los
participantes, generando un efecto de arrastre (emulaciéon) a través de una convocatonia a
adolescentes que se encuentran insertos en el sistema educativo y/o en el mercado de trabajo
(50%), con otros adolescentes que no estan estudiando o trabajando (50%)” (BID, 2003: P. 31).

Se solicitaba que la Propuesta de trabajo incluyera un Diagnostico local de las zonas donde
se ejecutaran los cursos. Ademas, se valoraban los acuerdos que cada OSC realizara con
organizaciones locales, donde los Promotores Juveniles formados pudieran realizar sus practicas.

Se pretendia que en cada curso se utilizaran técnicas adecuadas, que habilitaran la
intervencion del joven, y posibilitaran que se apropiaran de los contenidos. Se sugeria que en este
proceso el Equipo Técnico trabajara una rica bateria de juegos, canciones, danzas, y técnicas para
el propio conocimiento del grupo. Se apuntaba que los jovenes adquirieran los instrumentos en
forma vivencial, asi como las herramientas propias de las técnicas de animacion, de modo que

pudieran utilizarlas en situaciones concretas.



También se hablaba del estimulo al trabajo con redes locales, facilitando los contactos, asi
como la difusién de recursos que pudieran ser utiles para los jovenes beneficiarios. Se sostiene que
“Serd importante a la hora del fortalecimiento comunitario a través de redes formales e informales,
habilitar a los beneficiarios hacia el encuentro de éstas, en el ser parte, tener parte y tomar parte.
Logrando protagonismo en las decisiones, que hacen a un proyecto cualitativamente diferente de
vida. Encontrando otros modelos de historia, alternativos y validos”. (BID, 2003: 32).

En cuanto alas modalidades de Monitoreo y Evaluacién, se establecia que se designaria un
equipo técnico encargado del control y seguimiento permanente de la ejecucion de la asistencia,
para verificar el cumplimiento de los términos de la propuesta en tiempo y forma. Cabe agregar que
no se preveia ningun tipo de Evaluacion post Curso, tanto desde el organismo que realizaba el
llamado, como desde las OSC que implementaron la propuesta.

Por ultimo, el documento (BID, 2003) incluia una serie de Anexos, dentro de los cuales el
numero | contenia Antecedentes de politicas sociales de promocion del voluntariado juvenil. Asi, se
afirmaba que a través del voluntariado, en diversos paises desarrollados se genera mas del cinco
por ciento del producto bruto nacional en bienes y servicios sociales (Europa Occidental, Estados
Unidos, Japén, Israel, etc). Era una actividad muy valorada, y de hecho se implementaban en ellos
politicas publicas que la promovian explicitamente, por medio de desgravaciones fiscales, apoyo
institucional, importantes subsidios, y su estimulo en el sistema educativo.

También referia experiencias exitosas de voluntariado en América Latina®*, similares a las
de paises desarrollados. Sobre Uruguay, marcaba que entre 1994 y 1995 el INJU desarroll6 el
“Curso de Formacién de Animadores en Empleo Juvenil”, dentro del Subprograma de Capacitacion
para la Insercién Laboral, lamado OPCION JOVEN, financiado con fondos del BID (idem).

2.3 Apuntes sobre la experiencia concreta de Maldonado

En el caso concreto que se comenta aqui, fue un curso dirigido a cuatro grupos de la ciudad
de Maldonado, en los barrios San Antonio, San Martin, Maldonado Nuevo, y Cerro Pelado. Los dos
cursos de los barrios San Antonio y San Martin se dictaron en la Sede del Grupo Scout. En cuanto
a los restantes, el de Maldonado Nuevo se desarroll6 en el local de “Maldonado Joven” (sede local
del INJU), asi como el de Cerro Pelado, en un salén comunal de aquel barrio.

Estos datos no son menores, dado que se trabaj6é con grupos muy distintos entre si, donde
habia una notoria heterogeneidad entre sus integrantes, en funcién de su origen social, su
formacion, su pertenencia o no al grupo Scout, etc. En el caso del barn'o Cerro Pelado, el unico que
quedaba en la periferia de la ciudad, se noté la diferencia con respecto a lo otros grupos,

provenientes de los otros barrios. En Cerro Pelado, los jovenes provenian de familias en situacion

¥S¢ colocaban varios ejemplos de ello, como Caritas. la AMIA, la Red Solidaria en Argentina, la Comunidade Solidaria en Brasil. y ¢l
impacto del Programa Hambre Cero en este pais, que recibio una excelenle respuesta de voluntarios. También sc citaba el ejemplo del
encuentro conl ientl sobre volunt ariado. que se realizo en 2003, convecado en Santiago por ¢l Gobierno de Chile, y por la “lniciativa
lotcramericana de Capita! Social. Etica y Desarrollo del BID™.
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de pobreza extrema, y tenian rezago escolar; la mayoria no habia completado aun la educacion
primaria. Se caracterizé por ser un barrio construido por la propia Intendencia de Maldonado, de
casas prefabricadas, que se nutri6 con poblacion realojada de los asentamientos Kennedy y
Cunetti, los cuales son conocidos en la ciudad por la alta conflictividad social que exhiben. Todo
ello impacta en forma negativa en los jovenes, que desertan de la educacién formal, y muestran
dificultades para ingresar al mercado laboral. (AUE Grupo Scout Nilo Chasque, 2003: 21).

Esta situacion de heterogeneidad en cuanto a los barrios de procedencia de los jévenes,
impactd en el desarrollo de los cursos en cada uno de los grupos. En tres de los grupos,
aproximadamente la mitad de jévenes asistentes pertenecia al propio grupo Scout, y el resto eran
amigos o conocidos de estos. Esto facilitd el desarrollo de los cursos, dado que los jévenes Scouts
tenian experiencia de participacion en actividades similares de corte recreativo, y se adaptaron a la
propuesta con mucha facilidad. Podriamos decir que eran jovenes “integrados”, estudiantes liceales
en su mayoria, y muchos de ellos trabajaban en la temporada veraniega en Punta del Este.

En el grupo que funcion6 en el local de Maldonado Joven hubo mayoria de jovenes que
llegaron a través de la promocion realizada en la ciudad, donde si bien se evidenciaban distintos
niveles de formacion, y origenes sociales diversos, se lograron compatibilizar esas diferencias, y
trabajar en forma adecuada.

Por ultimo, en el grupo que funcion6 en Cerro Pelado, la propuesta debié volcarse mas
hacia actividades concretas, y no se pudo profundizar en el rol del Promotor Juvenil, dado el bajo
nivel educativo de los participantes, asi como la ausencia de habitos de participacion comunitaria.
Aqui se veia claramente que era necesario trabajar una propuesta de otro tenor (disefar otra
estrategia de intervencidon de mayor alcance, adaptada a las problematicas de estos jovenes),
aunque por otra parte, era el grupo que mas claramente correspondia a la poblaciéon objetivo de
Infamilia (AUE Grupo Scout Nifo Chasque, 2004).

En todos los grupos surgi6é el interés de los jovenes por continuar la propuesta, dado que
cuando algunos de los grupos se estaban consolidando, era justamente el momento en que los
cursos se terminaban.

2.4 Problematizacion de la politica social

Desde el discurso de la politica que aqui se ha presentado, se apuntaba a estimular la
integracion social de adolescentes entre 13 y 17 aios, en situacion de riesgo social. Ahora bien, en
la practica concreta aparecidé el problema del desajuste entre el discurso de la politica, y el
dispositivo utilizado para instrumentar la pretension politica, en particular en los aspectos que
hacen a la integracién social.

La politica del Programa Infamilla aqui presentada es un ejemplo de las nuevas tendencias
en politicas sociales: se trata de una politica focalizada para un grupo etareo considerado en

situacion de riesgo social, esto es los adolescentes vulnerables.
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Se implementa un dispositivo que resulta desajustado con respecto a la realidad social que
pretende atender: la de los jovenes vulnerables, y muy acotado en el tiempo. Por ejemplo, en el
caso del grupo de Cerro Pelado al que se aludié en el apartado anterior, estos jovenes tenian
claramente mas dificultades para llevar adelante la propuesta.

Asi, el Informe Final de Evaluacion sefalaba los siguientes elementos “Con respecto a la
integracion por partes iguales de jovenes escolanzados y no escolarizados en ese momento, en
cada uno de los grupos, tal como se requerfa en la propuesta inicial, puede decirse que un curso de
estas caracteristicas, no logra captar esa poblacién®®, por varias razones. Desde la experiencia de
trabajo en las zonas de Maldonado, se advirti6 que el Promotor Juvenil necesita contar con una
capacidad de procesar informacion, que lo habilite a trasmitirla a otros. Es necesano ademas que el
joven cuente con una capacidad de abstracciéon que ya venga siendo estimulada en otras
instancias de formacion.

En ese sentido, en el trabajo con estos cuatro grupos se observé que los jévenes que no

participan de ningun tipo de formacion (formal o informal), se quedaban en la actividad concreta,

siendo_mas _dificil lograr en ellos la_reflexion _acerca _de la_misma, paso previo al pasaje a la

posibilidad de proyectaria hacia otros. Esto no significa que estos jévenes no puedan ser

promotores o lideres juveniles, sino que en una propuesta que los quiera integrar, hay que disefar
estrategias para trabajar esos aspectos, desde la misma convocatoria. Estas pueden tener que ver
con actividades de sensibilizacion-accion en el medio, que promueva el acercamiento desde el
interés y placer del hacer concreto.” (AUE Grupo Scout Nifio Chasque, 2004: 21).

De hecho, en ese grupo la propuesta debid variar sus contenidos, y trabajar mas sobre
técnicas de recreacién. No se pudo trabajar sobre el rol de Promotor Juvenil, sino que dadas las
caracteristicas de esos jovenes, y su bajo nivel educativo en relacion a los jovenes de los otros
grupos, se hacia mas dificil generar otras instancias de reflexion.

Mas alla que resulta atractivo promover actividades de corte recreativo para los jovenes, y

que se logré un compromiso con el trabajo, no era ese el objetivo de Infamilia al disefiar la politica.

Lo que resulta aqui interesante es que si bien estamos frente a una politica de nueva
modalidad, focalizada, para grupos etareos en riesgo, nos encontramos con un Estado que no
desaparece, sino que por el contrario se transforma y promueve dispositivos como este. Esto es, se
desarrollan politicas que responden a las nuevas modalidades en politica social, y apelan a ciertos
tdpicos de los programas sociales actuales. Pero a la vez, no podemos hablar de un Estado que se
retira, sino que se trata de un Estado que esta presente, pero de una forma que no resuita
adecuada, ni rendidora para los objetivos que se han trazado.

La pregunta es, ¢entonces a quién sirven dispositivos como este? Una respuesta tentativa

25 Se reficre a la poblacion objetivo de csta propuesta: adolescentes entre 13 y 17 aos en situacion de ricsgo social.
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puede ser a los equipos técnicos, a las instituciones, y para favorecer a los jovenes ya integrados,
en este caso. O sea, fortalecer la red social, las organizaciones sociales, y la poblacién ya
integrada, aquellos jévenes que aun son “rescatables”.®

Ahora bien, de aqui surge la pregunta que si politicas focalizadas como esta no logran llegar
a los grupos vulnerables, entonces ¢ qué sentido tiene seguir estimulando la focalizacién? En varios
autores presentados, tales como Duschatzky (2000) y Baraibar (2003), surgia el mismo dilema con
respecto a esta modalidad de politica social, el recorte de los beneficiarios, que generaba una cuasi
actuacion de la pobreza, y una competencia para obtener los beneficios. Se llegaba a los mas
integrados, no a quienes eran los verdaderos beneficiarios de la politica.

Ademas, estimular la capacidad de liderazgo en adolescentes vulnerables desde una
propuesta de tres meses de intervencién, resultaba una pretension por demas exagerada en el
discurso. Estos adolescentes mostraban dificultades para poder asimilar la propuesta, y no tenian
habitos de participacion comunitaria que les brindaran la confianza, la seguridad para asumir ese
rol. Esto es, desde el discurso se desconocia la realidad social de los grupos de adolescentes a los
que se pretendia atender.

Se apelaba desde el discurso de la politica a caracteristicas personales de los
adolescentes, que tienen que ver con la capacidad de escucha, la autoestima, aspectos que hacen
a un enfoque psicosocial de la pobreza. Volviendo a las autoras Cardarelli y Rosenfeld (2000), se
apunta a la promocioén de capacidades individuales y grupales, de modo de dotar a los pobres de
mas “habilidades”, para moverse en su universo inmediato. Se omite de ese modo cualquier
consideracién a las causas estructurales de la pobreza. Se le dan ciertas competencias a los
jovenes, y luego el programa social se retira, con el discurso de haber “marcado un camino” para la

integracién social de esos jovenes, y deja en manos de ellos la resolucién de sus problemas.

De la mano con el desajuste discurso-dispositivo de la politica social, estaba la pretension
de integracion social. Resulta evidente que en tres meses era imposible lograr integracion social de
la poblacién objetivo, sin desconocer que pudiesen existir otros logros, y que los jovenes valorasen
la propuesta.

Se apela en el discurso a ciertos topicos presentes en programas sociales actuales: la
promocion de la participaciéon del beneficiario, para que este mejore por si mismo su situacion, que
pueda comunicarse y sentirse protagonista, como clave para promover la integracién social.

Resulta problematico pensar en promover integracion social, y generar propuestas acotadas
para que los mismos pobres encuentren a través de su participacion, y compromiso con
determinadas tareas, las vias para aquella integraciéon social. Se olvida que viven en un universo

26 ] : . .

Aqut hay que colocar el matiz que en el caso de los cursos de Maldonado, como ya se comenté en el apartado anterior,
se integraron muchos jovenes Scouts, esto es, de la misma Asociacion Civil que se presento a licitacion para ejecutar la
propuesta, por lo que ya se tenia asegurada buena parte de Jos jovenes asistentes al curso
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plagado de dificultades, donde deben hacer frente cada dia a un sinnumero de obstaculos para
asegurarse la subsistencia, y donde por cierto no resulta facil tener espacios cotidianos para la
participacién comunitaria. Espacios que por otra parte se les exigen a los pobres, jamas a los
sectores medios y altos: la participacion se vuelve castigo y nueva estigmatizacion de la misma
condicion de pobreza en la que se vive.

Pero a la vez, conviene preguntarse ¢;es la participaciéon comunitaria la unica via para
consegquir una integracion social? Si no se generan otros dispositivos de mayor alcance, de corte
universal, que ataquen en profundidad causas estructurales de la pobreza, es harto dificil pensar en
promover integracion social.

Ademas, desde el discurso se omite en todo momento hacer referencia aspectos de politica
econdémica, de distribucion de la riqueza, etc. A través de un dispositivo acotado, se pretende que
los jovenes logren por si mismos su propia integracién social, siendo protagonistas,
emprendedores. Por la negativa esto significa que si los jdvenes no logran salir de su situacién de
vulnerabilidad social, sera por su propia incapacidad, no porque no se les hayan “brindado las

oportunidades” desde los programas sociales.

En sintesis, tres elementos importan marcar aqui. a) la pretensién de integraciéon social
resulta por demas exagerada, b) la propuesta resultd acotada e insuficiente para los jévenes
vulnerables, y c) esta politica focalizada llegé a jévenes integrados que en cuanto tales, ya acceden
a otros beneficios sociales.

Por otra parte, llama la atencién que no exista un mecanismo de evaluacién post-curso, de
modo de constatar realmente si la politica fue eficaz. Esto en el entendido que justamente uno de
los grandes puntos oscuros de las politicas focalizadas es que sus impactos resultan escasos en su
implementacién, y se desvanecen una vez que el dispositivo deja de operar.

De igual modo, es necesario tener en cuenta el uso, o mejor dicho, el no uso que se hizo de
los Informes de Evaluacion, donde se daba cuenta de los desajustes encontrados al implementar
esta propuesta. Creemos que un reajuste de la propuesta a partir de tales informes resultaria
enriquecedor para el disefio de otras politicas que buscasen atender a esta poblacién.

Todo ello conduce a pensar que en definitiva, ejemplos de politicas focalizadas como la que
aqui se ha presentado, no contribuyen a promover la integracion social de esta poblacion definida
como en situacion de riesgo social. Apuntan a estimular un supuesto capital social de individuos y
grupos, apelando al fortalecimiento de redes, de la sociedad civil, dejando de lado la intervencion

sobre procesos estructurales que son la fuente de fenébmenos de pobreza.

Finalmente, y con la intencién de generar una reflexién sobre la politica en su conjunto,
resulta pertinente trabajar sobre los mismos actores que intervinieron en su disefo, y puesta en
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marcha. Es desde alli donde observamos uno de los puntos que habia sido marcado al comienzo
de esta monografia: el cambio en los actores intervinientes en estas nuevas modalidades de
politica social, como una de sus caracteristicas definitorias.

Esta politica en cuestion es un ejemplo de gestion de politica publica por proyectos, por un
lado, que ademas mezcla los ambitos publico y privado, porque por un lado el Estado financia (a
través de deuda publica generada con organismos internacionales), y controla. A su vez, el Estado
promueve proyectos impulsados por los organismos internacionales para todo el continente, que en
este caso se vincula con el estimulo al voluntariado juvenil de parte del BID, que posee un
programa propio en esa materia.

Varios elementos aparecen aqui para ser comentados: la gestion de politica por proyectos,
como ya se sefaldé en capitulos anteriores, tenia entre sus principales falencias que no lograba
generar acumulacién y por tanto avances en la intervencion sobre una problematica social
determinada. A su vez, como elemento favorable, la gestion por proyectos permitia gestionar
politicas focalizadas, esto es, dirigidas a determinados sectores vulnerables, y de esa forma
redireccionar el gasto social hacia los sectores que mas lo necesitaban. Pero cabe preguntarse
hasta qué punto en el caso de esta politica en particular esta gestion por proyectos contribuye a
acumular en la materia, teniendo en cuenta que las sugerencias de los informes de evaluacion no
al parecer no fueron tomadas, y que ademas, no existié el requisito de Evaluaciones post-curso.?’.

A su vez, se trata de una nueva modalidad de politica que mezcla los ambitos publico-
privado, donde el Estado llama a licitaciones a OSC, a las que les financiara la asistencia técnica.
Es una propuesta donde el Estado transfiere su responsabilidad en la ejecucion de la politica a las
OSC, y aqui puede pensarse que se les atribuye a estas organizaciones capacidad de innovar, de
generar propuestas originales, en tiempos acotados (alejados de los burocraticos), y valorando su
experiencia de trabajo directo en la comunidad.

Aqui hay que marcar que el rol del Estado, en este caso el Programa Infamilla, como
controlador de la gestion, quedé un poco difuso. Hubo apenas dos instancias de supervision en
campo de los representantes de aquel programa, en los que mas que intercambio sobre el trabajo
técnico, y aporte de parte de los supervisores, estos se integraron a las instancias recreativas junto
a los jévenes. El supuesto control del Estado venia mas desde la entrega de los informes, vitales
para la continuidad de los proyectos, dado que la retribucion de honorarios se hacia justamente
contra presentacién de informes.

De la mano con este supuesto papel de control por parte del Estado, conviene anotar que
el INJU, organismo al que le habia sido conferido la responsabiidad en la ejecucion del

7 Estas evaluaciones si hubicran dado cuenta, a nuestro juicio. de los impactos dc la politica, una vez que csta sc retiraba, y sin dudas
aportarian insumos valiosos para la reclaboracion dec futuras politicas juveniles. Ello en ¢! entendido que justamente las politicas
focalizadas como la que aqui se han presentado, pueden llegar a exhibir impactos positivos mientras brindan al beneficiario la
asistencia, pero una vez. que se retiran, la situacion de vulnerabilidad permanece sin cambios.
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subcomponente de Infamilia del que se derivaba la politica de Promotores Juveniles, se retiré de la
propuesta en el medio de la ejecucién de la misma. Esto da la pauta de hasta qué punto el Estado
estaba presente en el control de esta politica publica, nada menos que el INJU, organismo que
habia sido mandatado por el Ministerio de Deporte y Juventud, en virtud del convenio firmado por
este con el Programa Infamilia, en la linea de contar con instituciones con probada idoneidad
técnica en materia de adolescencia y juventud. Este era nada mas y menos un requisito del BID
que figuraba en el contrato de préstamo firmado con el Estado uruguayo.

En otro orden aparece como actor definitorio y clave el BID, que impulsa y financia la
politica y todo el Programa Infamilia, desde donde se deriva el componente que da lugar al curso
de formacion de Promotores Juveniles. El PNUD también aparece como articulador del Programa
Infamilia, esto es, organismo encargado de los servicios administrativos y financieros del mismo.

El BID estimulaba proyectos de formacién de voluntariado juvenii®

en todos los paises
latinoamericanos, dados los buenos resultados de esas experiencias en paises desarrollados.

Aqui derivan dos niveles de cuestiones. por un lado la incongruencia de trasladar sin mas
recetas que funcionan en paises desarrollados, donde la problematica social, asi como las
respuestas en materia de politica social, y sobre todo, los recursos para ello, son por cierto muy
distintos a la de los paises latinoamericanos.

Ademas, por otro lado, surge aqui la revalorizacion del voluntariado, en el marco del
desmantelamiento de los esquemas de proteccién social universal, y el estimulo de los modelos
neoliberales, sobre todo desde los organismos internacionales, como el BID, que aqui es el actor

interviniente en la politica cuestionada®.

** Ver apartado dc cste mismo capitulo titulado 2.2 Promotores Juveniles: una politica para jovencs cn riesgo social™, donde sc detalla
csta informacion conicmida cn las Bases del Concurso del llamado a licitacion

> Ver en Capitulo 1. apartado 3.2.3 “La promocion de! Tercer Scctor v cl retorno del voluntariado™, v los aportes de Percira (2003)
sobre este lema.
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CAPITULO IV: SINTESIS Y CONCLUSIONES

Este capitulo se configura en tanto epilogo de la monografia final, y procura retomar los ejes
trabajados, en forma de sintesis, para luego dar lugar a conclusiones que cierran la reflexién.

1. VOLVIENDO AL ORIGEN PARA LLEGAR AL FINAL: LA SINTESIS

El tema de esta monografia final versé sobre las nuevas modalidades de politica social que
se despliegan en la region, y en particular en nuestro pais, en las ultimas décadas.

Dos puntos de problematizacion se articularon para explicar este objeto de estudio: 1) el
cambio de los actores intervinientes en el desarrollo de estas nuevas modalidades de politicas, y
2) la relacion entre el discurso tales politicas sociales, y el dispositivo implementado como
respuesta la problematica de la realidad social. Estos puntos se sintetizaron a su vez, en el analisis
sobre un tercer punto, pilar de esta monografia: 3) el analisis de una politica social ya ejecutada.

En el primer capitulo, la exploracion comenzé desde la lectura de indicadores econémicos y
sociales del Uruguay y la region. Alli se corroboraba un deterioro social impactante en la region,
que hablaba del fracaso de un modelo econémico, asi como de la transformaciéon de un paradigma
de bienestar social determinado que se habia impuesto junto con aquel modelo.

Desde esa premisa, se realizaba un recorrido por la evolucion del Estado de Bienestar a
nivel de los paises desarrollados, asi como en nuestra region.

En esa aproximacion aparecieron diversos indicios que daban cuenta de las dificultades de
los llamados Estados de Bienestar latinoamericanos. Cabe recordar a Midaglia (1997), para quien
la forma de implementarse de los mismos partié del atraso econdmico y la fragmentacion social, 1o
que generd una modernizacion incompleta y excluyente.

Con estos elementos, se trabajoé sobre el sistema de bienestar uruguayo, segun el analisis
de Filgueira (1994) sobre el nacimiento y desarrollo del mismo en el siglo XX.

En lo sucesivo, se iniciaba otra linea en el capitulo para analizar especificamente la reforma
del Estado, tanto a nivel latinoamericano, como en el caso uruguayo. Se trabajaba en primer lugar
sobre el Consenso de Washington y sus consecuencias, a nivel de reforma econémica y social. A
continuacion, se desarrollaba una reflexion sobre las nuevas tendencias de politica social en
América Latina, que enmarcaba el analisis posterior sobre la politica social que se haria en el
capitulo tercero. A su vez, se encadenaba con el analisis sobre focalizacién, desde la perspectiva
de Duschtazsky (2000) y Cardarelli y Rosenfeld (2000), dando cuenta de puntos criticos, tanto en el
diseiio, como en la implementacion de tales politicas.

Desde alli, se trabajaba brevemente sobre algunos elementos presentes en la mayoria de
los programas sociales de los organismos internacionales, como el fortalecimiento de la sociedad
civil, y el estimulo al capital social, asi como la promociéon del voluntariado.



Finalmente, el primer capitulo cerraba con las reformas realizadas en el Uruguay, de modo

de dar cuenta de la materializacion de aquellas a nivel nacional, y sus particularidades.

El segundo capitulo trabajaba sobre la pobreza y la ciudadania en el marco de las nuevas
modalidades de politica social. Se presenta la postura de Merklen (2005) sobre el cambio de
enfoque de las nuevas politicas, del trabajador al pobre, y sus implicancias a nivel de derechos de
ciudadania. También se trabajaba en los temas de pobreza (Terra, 1995), asi como exclusién
social (Baraibar, 1999), tomando como marco el resurgir de la cuestioén social segun Castel (1997).
Ademas se hablaba de las formas de medicion de la pobreza en nuestro pais, desde Vigorito
(2005), dado que en tales formas se fundamentan opciones de politica social.

Ello se vinculaba a su vez con los impactos a nivel de ciudadania de los procesos de
exclusion social, por lo que se trabajaba en el tema ciudadania, primero desde Marshall (1967), y
luego desde Schettini y Sarmiento (2000), asi como O’Donell (1997).

Finalmente, se desarrollaba otro apartado dedicado especificamente al tema riesgo social,
dado que las politicas de nueva modalidad focalizadas se dirigen a la poblacién definida en esos
términos. Se tomaba por un lado la concepcién amplia de riesgo social de Esping-Andersen (2000),
para luego contraponerla con una mas restringida, proveniente de autores del Banco Mundial:
Hicks y Woodon (2001), y Holzmann y Jorgeensen, (2000).

El tercer capitulo trabajaba sobre la politica social concreta, comenzando por un panorama
sobre la situacién de los adolescentes uruguayos por un lado, asi como las politicas publicas
juveniles a nivel latinoamericano y uruguayo, por otro. Todo ello desembocaba en un apartado
dedicado al estudio de la politica, con una parte descriptiva de la misma, y luego con el analisis
propiamente dicho. Alli se verificaban desajustes entre la pretension discursiva de integracion
social de la politica, y la posterior implementacion, donde no se lograba llegar a la poblacién
objetivo, y en los casos que se liegaba, la propuesta resultaba ser inadecuada.

También se trabajaba hacia el final sobre el rol de cada uno de los actores intervinientes en
la politica, tal como se habia enunciado en los objetivos de la monografia.

2. CONCLUSIONES

Tanto el analisis de una politica focalizada concreta, como el marco teérico previo que
sustent6é el mismo, invitan a cerrar este trabajo con varias interrogantes y comentarios. En primer
lugar, marcar la existencia de una brecha importante entre el discurso de la politica, y el dispositivo
implementado como respuesta a la problematica de la realidad social. Esto plantea a su vez otras
cuestiones: si se reproducen politicas de este tipo, que en verdad no contribuyen a solucionar el
problema (sin perjuicio que puedan reforzar capacidades de sujetos integrados, por ejemplo), cabe

preguntarse entonces qué sentido tiene seguir impulsando tales politicas.



Esto es, si no benefician a los individuos que son los sujetos de tales politicas, ¢a quiénes
benefician? ;Por qué se promueven estas politicas, que demuestran incongruencias entre el
discurso y el dispositivo resultante? ;Qué intereses llevan a los distintos actores, en especial al
Estado y los organismos internacionales, a promover estas politicas? No estariamos hablando
entonces de un Estado que desaparece, sino que se transforma y promueve dispositivos
focalizados y transitorios.

Ello amerita un segundo planteo: qué concepcion de sujeto, y de derecho esta subyacente
a tales politicas, en tanto resultan ser en la practica propuestas acotadas y transitorias. Propuestas
que en definitiva no sélo no contribuyen a resolver un problema social dado, sino que ni siquiera
llegan en muchos casos, a la poblacion objetivo que procuran atender, al menos desde el discurso.

Es necesario repensar entonces la concepcién de sujeto que se esta fomentando desde
tales politicas. En el caso de las personas excluidas, no se les reconoce su lugar en tanto sujetos
de derecho. Desde las mismas politicas, se los vuelve a estigmatizar, se les otorgan unos
supuestos derechos que no son mas que verdaderas “dadivas”, para acceder a las cuales deberan
probar su condicién de pobres. (Es acaso esto un reconocimiento de su condicién de ciudadania?
¢No es inadmisible que tal concepcidén se promueva una y otra vez desde el propio Estado y las
politicas publicas?.

A su vez, las practicas y los discursos de las nuevas modalidades de Politicas Sociales
buscan colocar la problematica de la no salida de la situacién de pobreza en el mismo sujeto. Se
piensa que dandole entrada a programas transitorios, contribuiran a otorgarle unas capacidades,
una organizacion, y una autogestion, que en verdad no contribuyen a resolver la problematica de
fondo. Se apela a exagerar los supuestos resultados de unos dispositivos que desde el comienzo
muestran sus limitaciones. Tales politicas en el fondo parten de una concepcién de sujeto carente,
que por falta de ciertas capacidades, no logra salir de la pobreza. Pero a la vez, la politica plantea
una contradiccion, en el caso que se analizd: en tres meses pretende que estos sujetos logren
integrarse, volverse lideres comunitarios, generar iniciativas, etc. Se desconoce en la practica que
tales logros se obtienen a través de dispositivos de largo plazo, y de corte universal, estables en el
tiempo, que fortalezcan las capacidades de los individuos, asi como la trama social en la que esos
se desarrollan.

Tal como sostenia Merklen (2005), la forma de trabajar sobre la pobreza en este marco
concreto, omite abordar la dinamica de la sociedad que la causa, asi como los mecanismos de
distribucion de la riqueza.

Es pertinente marcar que si los derechos sociales se convierten en asunto olvidado por
parte de los actuales Estados latinoamericanos, esto constituye una sefnal de alerta, que va contra

la misma configuracion de nuestras democracias. Se promueven politicas sociales residuales, que
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muestran incongruencias flagrantes entre sus discursos y sus practicas.

De nada vale reconocer grupos “en riesgo social”, si ello no se traduce en prestaciones
sociales de largo alcance, eficaces, y que realmente lleguen a esos beneficiarios predefinidos. De
lo contrario, esto se vuelve un discurso vacio, que en los hechos no beneficia a los sujetos de la
politica, pero en cambio podemos especular que sirve a los actores intervinientes en la ejecucion
de la politica.

Entre tales actores, tenemos en primer lugar al Estado, que redirecciona su gasto social,
traspasa fondos a privados, desplaza politicas universales, por programas focalizados para
poblaciones en riesgo. Esto es, se contrae, pero a la vez, reaparece bajo otras formas, sin que ello
redunde en una mejora sustancial para los beneficiarios. Todo ello genera un cierto “sentido
comun” sobre el hacer de las politicas sociales: transitorias, residuales, gestionadas por privados;
esta implicito en ese “hacer’ un “pensar’ sobre el sistema de proteccién social en su conjunto, y los
alcances del mismo. Alcances que se han demostrado son limitados, por un lado, y que ademas
hablan de un proceso donde el Estado, que debe hacerse responsable de la garantia de derechos
de ciudadania, se retira y deja en manos de terceros su responsabilidad irrenunciable.

En ese sentido, acordamos con Midaglia (1997) que el Estado es el unico actor que puede
velar por los intereses generales, y que hay que promover la reformulacién o refundacién del
mismo. Ello va contra las ideas tan presentes en las agendas de reforma de los organismos
internacionales que buscan anularlo, sin tomar en cuenta que el Estado debe cumplir funciones
que le son inherentes, irrenunciables y que por tanto no admiten recortes.

Los organismos internacionales promueven politicas de nueva modalidad, dentro de sus
estrategias, buscando reorganizarlas en el marco de programas macroecondmicos neoliberales.
Esto es, el gasto social busca dirigirse a estas poblaciones mas vulnerables, y por eso se apunta a
estrategias de corto plazo, y dispositivos transitorios. No hay apuesta a generar procesos de largo
alcance, ni politicas universales, que resultan mas costosas, y llegan a otras poblaciones que
pueden proveerse bienes y servicios sociales en el mercado. Pero aqui nos preguntamos:
¢realmente estas politicas focalizadas llegan a los sujetos mas vulnerables? Nos respondemos
que desde los recorridos por diversos autores expuestos en esta monografia, asi como desde el
analisis de la politica elegida, surge lo contrario: no llegan a los sujetos mas vulnerables, y generan
por cierto practicas clientelares, asi como una mayor estigmatizacion del beneficiario, entre otros
efectos negativos.

A su vez, las OSC son las gestoras, las encargadas de desarrollar los dispositivos, con
financiacion del Estado, que genera deuda publica con los organismos internacionales para llevar
adelante estos dispositivos. Estas organizaciones pueden ser quienes en la practica concreta

contribuyan con sus aportes técnicos, mediante monitoreos y evaluaciones, a generar dispositivos
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mas eficaces, y de largo alcance. Ahora bien, estas organizaciones a su vez forman parte del
mercado, en cuanto tales trabajan para el Estado y aquellos organismos internacionales, y por ello,
deberan aceptar las reglas de juego, de lo contrario, no ganaran licitaciones publicas. Aqui se
mezclan intereses, y esta claro que para las OSC estara antes su supervivencia en cuanto tales,
mas alla de sugerencias técnicas que puedan realizar. También conviene preguntarse hasta qué
punto existe espacio desde el Estado para escuchar, y autonomia de las OSC para hacer planteos
en este sentido.

Por otra parte, preocupa la revalorizacion de los actores privados en la gestién de los
servicios sociales, en el sentido que no es posible pensar que esos a-tores aseguren derechos de
ciudadania. Ello en el entendido que la garantia de derechos basicos es justamente un deber
irrenunciable del Estado, y que ningun otro actor, mas alla de sus buenas intenciones, es capaz de
asegurar a toda la poblacion.

En ese sentido, a modo de ejemplo cabe preguntarse si el sector voluntario, que fuera
abordado en este trabajo, es capaz de garantizar derechos de ciudadania, en tanto es actor y parte
del mercado (ya que también es financiado por empresas, y la cooperacién internacional), y por
tanto, actor con ciertos intereses en la prestacion de servicios, asi como en la “fidelidad” de los
beneficiarios de esos servicios.

Ahora bien, si se constata una y otra vez este proceso de “desciudadanizacién”, j,es posible
generar procesos a favor del desarrollo de ciudadania? Parece pertinente apelar nuevamente a
politicas sociales de corte universalista, que aseguren “minimos”, y desde alli, reconozcan y
protejan derechos a toda la poblacion. De otro modo, y sin la prestacion y garantia de bienes y
servicios sociales por parte del Estado, parece impensable que la proteccion social sea
suministrada por otros actores.

Ello obliga a considerar la vigencia de los derechos de ciudadania de las poblaciones
vulnerables, en tanto continuen reproduciéndose politicas acotadas, residuales y transitorias como
las que se han expuesto, desde aportes tedricos, y a través del andlisis de caso, en el desarrollo de
esta monografia. ‘

Es pertinente regresar al concepto de O’'Donell (1999) de “ciudadania de baja intensidad”,
marcada por el desconocimiento creciente de derechos, lo que afecta directamente la configuracion
y reproduccién misma del sistema democratico. Esto alerta y obliga al menos a reflexionar y
denunciar lo que desde nuestra practica profesional se observa, un desconocimiento de derechos
desde las llamadas politicas publicas (que configuradas a traves de dispositivos como el
presentado, no velan por cierto por el interés general). Desconocimiento de derechos que impacta
en la legitimidad de nuestra democracia, nada mas y nada menos, lo que constituye sin dudas un

desafio mas que urgente e irrenunciable para tiempos progresistas.



Para terminar, este desafio nos parece debiera ser retomado en primer lugar desde la
profesion, que tiene en cuanto tal un espacio priviegiado donde observar y denunciar las
consecuencias nefastas a nivel de ejercicio de ciudadania que producen estas nuevas modalidades
de politica social. Un espacio para denunciar y producir conocimiento, para aportar y realizar
criticas y por tanto contribuir a que se generen otros dispositivos. Es antes que nada un deber con
los mismos ciudadanos con los que nuestra disciplina trabaja. Un deber que no so6lo deba
traducirse en quejas, desaliento, o0 menosprecio del espacio de insercion profesional, en especial
en lo atinente a practicas de asistencia social, sino sobre todo, un deber que debe alentar la
produccion de conocimiento, y de objetos de investigacion. De lo contrario, nuestra profesion sera
también victima, como ya lo es, de la reproduccién de estas nuevas politicas, de la desvalorizacion
de nuestro espacio profesional, y del “acecho” de otras profesiones y voluntarios. Entiéndase bien:
victima, que ya no actor, mucho menos “agente de cambio”, si es que alguna vez lo fue. No es
posible generarse espacios profesionales, y autonomia técnica desde un lugar de victimas.
Tampoco es posible realizar aportes, generar conocimiento y construir investigaciones que
contribuyan a la reflexién, y al cambio, desde ese lugar. Se trata entonces de un desafio mas que
irrenunciable para el Trabajo Social cuando soplan aires de cambio. un desafio y una

responsabilidad ética para nuestra disciplina.
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