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La focalizacion de los programas y politicas publicas se ha convertido en uno de los principales
temas de estudio de la Ciencias Sociales en las ultimas décadas en América Latina. El fendmeno
de la focalizaciéon es multidimensional, y tiene tanto que ver con los dispositivos y recursos
disponibles para el disefio y la implementacién del programa o politica, como con sus propios
fundamentos conceptuales e ideoldgicos. Como se ver4, la focalizacion no es una estrategia de
accion unica, sino que se presenta de diferentes formas. Los objetivos de este trabajo son revisar
el concepto de focalizacién y proponer una conceptualizacion integral, caracterizar el universo
de programas sociales focalizados en Uruguay en el marco de la renovacién de la oferta nacional
de politicas sociales, y por ultimo esbozar un andlisis del efecto que tiene la focalizacién en el

conjunto del sistema de proteccién social.

En la primera parte presento y discuto el propio concepto de focalizacion; primero en clave
histérica: qué es, cudndo, cdmo y por qué surge y cobra protagonismo en América Latina, y
luego en clave conceptual: qué es la focalizacién como herramienta, como recurso de poder y
como significante. En la segunda parte presento especificamente el caso uruguayo y lo analizo

en clave de la conceptualizacion propuesta inicialmente.
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Parte I: El concepto de la focalizacién

La focalizacién, a grandes rasgos, supone la definicién de criterios de selectividad de la
poblacién objetivo o universo de potenciales beneficiarios de un servicio o politica
publica. Importa precisar que toda politica es selectiva en la medida en que define de
forma mas o menos clara su poblaciéon objetivo, y la focalizacién es una forma especifica
de selectividad que actualmente recurre a criterios socioecondémicos. La focalizacion
cobra protagonismo a partir de la década de 1980 conforme crece la preocupacion
sobre la pobreza y la indigencia, el déficit fiscal y la deuda externa en un contexto de

crisis Estados de Bienestar (EB), especialmente en América Latina.

Como se vera mas adelante, a la luz de los datos nacionales disponibles, la focalizacion
de los programas sociales no es estrictamente posterior a la década de 1980 —en
Uruguay existen programas focalizados desde la década de 1920— sin embargo la
focalizacion como fenémeno de estudio relevante para la Ciencias Sociales, y en
particular para la Ciencia Politica, tiene lugar a raiz de las llamadas reformas

estructurales posteriores a la crisis de la deuda.

Esta primera parte se divide en cuatro apartados; en primer lugar describo las
condiciones econémicas que dieron lugar a la crisis de los Estados de Bienestar, en
segundo lugar describo las reformas que se llevaron a cabo en América Latina —con la
focalizacion, entre otras herramientas, como la vedette— y comento brevemente sus
efectos; en tercer lugar analizo la focalizacién como protagonista del nuevo paradigma
de la politica social, y por ultimo, a modo de sintesis, ensayo una conceptualizacion de
la focalizacién que permita comprenderla en toda su complejidad, como herramienta de
las politicas, como recurso de poder de la politica de las politicas y como significante de

lo politico en si.



1.1 La crisis del modelo econdmico, la crisis de los Estados de Bienestar

El llamado Modelo Sustitutivo de Importaciones (MSI), también conocido como modelo
de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI), modelo de crecimiento hacia
adentro o periodo de industrializacion dirigida por el Estado (Bértola y Ocampo, 2013)
fue el modelo econémico predominante en América Latina a partir de finales de la
década de 1930, y tuvo lugar en el marco de los intentos de recuperacion tras la Gran
Depresion (post crisis de la bolsa en Estados Unidos en 1929), la Segunda Guerra
Mundial (1939 a 1945), y se extendié hasta las décadas de 1960 y 1970. El1 MSI fue un
modelo de inspiracién keynesiana orientado a fortalecer los capitales domésticos a
través de subsidios a la industria con base en las divisas generadas gracias a la
exportacion de bienes primarios (Filgueira, 1997). Teoricamente, el modelo fue
promovido y sostenido por la nével Comision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), que a partir de la teoria de Raul Prebish (1948) sobre la inverosimilitud
de la teoria de las ventajas comparativas, sentd las bases de lo que en adelante se
conoceria como teoria cepalina o estructuralismo cepalino. La sustitucién de
importaciones era el principal pilar de la que debia ser la estrategia para el desarrollo
de América Latina segun la CEPAL, ya que traeria efectos multiples, entre los que se
destaca la estabilizacion de la balanza de pagos (al demandar menos y diferentes
productos importados a la vez que aumentar la productividad del sector primario y por
tanto el valor de las exportaciones) y la incorporacién de mano de obra excedente del
sector primario al sector secundario (urbano y con mayor formalidad del empleo)

(Rodriguez, 1980).

Durante la década de 1930 el colapso del valor de las exportaciones de productos
primarios y la virtual suspensién de la financiacién internacional condujo rapidamente
a un desajuste en la balanza de pagos que llevd a los paises de la region a realizar
intervenciones en la economia tales como control de cambio, devaluacion, control de
precios, racionamiento de las importaciones y retenciéon de la exportaciéon de algunos
productos basicos. Estos ajustes implicaron el aumento de los incentivos para la

producciéon doméstica de bienes de consumo manufacturados, lo que llevo, sobre finales



de la década de 1930, a la creacion de instituciones nacionales estatales dedicadas a
dirigir la estrategia de crecimiento por industrializacion y sustitucion de importaciones.
Durante la Segunda Guerra Mundial la industrializacién tuvo otro gran impulso
producto del alineamiento de los paises latinoamericanos con los Aliados, que se
convirtieron en los principales compradores de productos manufacturados. Durante el
periodo aumenté el ingreso por exportaciones y disminuyeron las importaciones,
motivo por el cual los paises latinoamericanos pudieron crecer a mayor ritmo respecto
a las décadas anteriores, y en especial respecto a las demas regiones del mundo (Bértola

y Ocampo, 2013).

Durante este periodo el Estado cumplié un rol mas activo, tanto en materia econémica
como social; ademas de intervenir en favor de los capitales domésticos y fomentar la
industrializacion, el Estado desarroll6 un papel mayor en materia de provision de
servicios publicos como educacién, salud y vivienda, asi como en materia de empleo y
seguridad social. El Estado se conform6 en un agente privilegiado del mercado de
trabajo formal en la medida en que absorbi6 un gran contingente de mano de obray en
la medida en que se dedicé a la regulacion de los contratos y derechos laborales. Esta
regulacidn fue imperiosa, en parte por la presion de la creciente poblacion asalariada
urbana formal —crecientemente organizada—, y en parte por las propias exigencias
del modelo vigente de produccién fordista que requeria empleados estables y
asegurados (Martinez, 2008). Con el fomento de la industria (mas intensiva en mano de
obra que la actividad primaria) y el Estado-empresa como generador y regulador del
empleo, el modelo tenderia al pleno empleo keynesiano. El empleo formal se convirti6
durante este periodo en la principal filiacién individual para la asignacién de recursos
de proteccion social o, mas en general, bienes y servicios del bienestar; es a través de la
condiciéon de asalariado formal que las personas acceden a la proteccion. Conforme
crece la industria y el sector servicios crece también la poblacién asalariada urbana
formal, que estd mas organizada y tiene mayor capacidad de movilizacion; por tanto no
es casual que durante esta etapa se consolidan los principales derechos politicos y
sociales de la clase trabajadora, asi como el acceso a bienes y servicios basicos por una
mayor parte de la poblacién en general (educacion, salud, energia eléctrica, agua

corriente, etc.).



Como protagonista en la economia y el mercado laboral y agente promotor de la
organizacion civil y protector de los derechos sociales, el Estado se volvio el principal
agente de la modernizacién social y econémica. Esta modernizacién se dio de forma
desigual y a destiempo en los distintos paises de la regidn, lo que tiene que ver con la
capacidad de los gobiernos para reaccionar de forma mas o menos eficiente ante la
crisis del modelo anterior. Las diferencias se puede apreciar en las diferentes tipologias
y periodizaciones de la literatura especializada que suelen coincidir en identificar
grupos de paises claramente mas avanzados en materia de desarrollo econémico y de
sus regimenes de bienestar y paises claramente mas rezagados o enlentecidos (Antia y
Midaglia, 2017). De las multiples tipologias comparadas y explicadas por las autoras se
pueden destacar las tres mas importantes para el periodo: la de Carmelo Mesa Lago
(para el periodo 1920-1980), la de Fernando Filgueira (de 1997) y la Huber y Stephens
(de 1980) (Antia y Midaglia, 2017).

Mesa-Lago identifica regimenes pioneros, intermedios y avanzados en funcién de la
fecha en que introdujeron sus primeros programas de seguro social en pensiones, asi
como el grado de desarrollo alcanzado en esos programas. Filgueria identifica
regimenes de universalismo estratificado, duales y excluyentes en funciéon de la
cobertura estatal de los sistemas de proteccién social y el nivel de formalidad del
empleo. Huber y Stephens identifican regimenes de politicas sociales avanzados,
intermedios y pobres o poco avanzados. Las tres tipologias coinciden casi totalmente en
la clasificacion de los paises del Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) y Brasil' en los
tipos de mayor nivel; pioneros para Mesa-Lago, universalismo estratificado para
Filgueira (salvo Brasil) y avanzados para Huber y Stephens (Antia y Midaglia, 2017). Asi,
en materia de desarrollo social, proteccién y provisiéon de bienestar, la regiéon mas
austral del continente avanzé en una misma direccién sosteniendo regimenes
relativamente similares. Estos paises comparten ademas algunas caracteristicas de

desempeiio de sus modelos econémicos.

1 En adelante Cono Sur designara al conjunto de los cuatro paises,
Argentina-Brasil-Chile-Uruguay, a menos que se establezca alguna excepcion



En materia de crecimiento econdmico también fue un periodo positivo para la region,
sobre todo en relacion a las demas regiones del mundo. Sin embargo este crecimiento
también se vio acompafado de grandes retrocesos en materia exportadora en ramas
tradicionales y por un escaso desarrollo de sistemas de innovacion que permitieran una
mayor transformacion estructural (Bértola y Ocampo, 2013). Justamente, el rezago del
sector tradicional exportador fue causal de grandes tensiones entre las élites nacionales,
que conforme se deterioraron las condiciones de comercio internacional, y con ellas los
términos de intercambio, comenzaron a oponerse mas firmemente a los impulsos
industrializadores. Este proceso fue muy notorio para el resto de los paises del Cono Sur
donde el impulso industrializador llegaria a su ocaso durante la década de 1970. En
materia de desarrollo social también se apreciaron avances significativos para la region,
fundamentalmente en cuanto a crecimiento demografico, urbanizacion y acceso a bienes
y servicios basicos; en menor medida también se constaté6 un descenso relativo de la

pobreza (Bértola y Ocampo, 2013).

Desde la década de 1960 el modelo comenz6 a enfrentar duras criticas, tanto desde los
sectores mas conservadores de derecha que veian amenazada la rentabilidad de sus
capitales, como de los sectores populares de izquierda que reclamaban
transformaciones sociales mas profundas. En parte, en esta conflictividad social, que fue
cada vez mas pronunciada hacia el final de la década de 1960, se acabd justificando la
respuesta autoritaria que dio lugar a las dictaduras civico-militares de la region. Los
gobiernos dictatoriales sirvieron de transiciéon hacia un modelo econémico de mayor
apertura y menor regulacion; al comienzo, la llamada normalizacién econémica fue una
de las principales tareas de los Estados Burocratico-Autoritarios en la region

(O’'Donnell, 1982).

La crisis del modelo se concretd en la llamada crisis de la deuda externa de América
Latina, que tuvo su origen formal en 1982 pero que se comenzd a gestar
fundamentalmente desde 1975, afio a partir del cual se retomé la disponibilidad el
crédito internacional para la regién. Esto se dio conforme los grandes bancos

internacionales necesitaron nuevos destinos para sus recursos financieros ante el



descenso de la demanda en sus paises de origen, ya casi recuperados de los efectos de la
guerra (CEPAL, 2014). Entre 1975 y 1980 la deuda externa total de América Latina
aumenta en un 210,1 %, pasando de 67 311 (sesenta y siete mil trescientos once)
millones de ddélares a 208 706 (doscientos ocho mil setecientos seis) millones de
dolares. De este incremento se estima que el 60 % corresponde a endeudamiento
publico, mientras que el restante 40 % corresponde a endeudamiento privado (CEPAL,
2014). Para agravar aun mas la situacién y provocar el estallido definitivo de la crisis, en
1979 Estados Unidos elevd sorpresiva y drasticamente las tasas de interés de sus
créditos con el fin contrarrestar su tendencia inflacionaria doméstica (denominado
choque Volcker, por su autor responsable Paul Volcker entonces presidente de la
Reserva Federal). Ocampo sostiene que esta crisis fue la peor y mas grande crisis que
tuvo que enfrentar la region a lo largo de su historia; y esto tiene tanto que ver con las
propias caracteristicas de la crisis y la magnitud de sus efectos como con su manejo
politico doméstico e internacional (CEPAL, 2014). El autor sostiene que la brutal
severidad de la crisis de la deuda de América Latina se debi6 principalmente a su mal
manejo internacional, dominado casi completamente por lo que llama un eficaz cartel de
acreedores (los bancos internacionales) apoyado por los gobiernos de sus paises. Estos
gobiernos, también al frente de los organismos internacionales de crédito, fueron al
mismo tiempo los artifices de los primeros intentos de salida de la crisis. Después de
1985, cuando la crisis demostrd definitivamente su caracter estructural, comenzo6 una
serie de sucesivos planes de salvataje a la regién. Estos planes condujeron a grandes
compromisos en materia de politica econémica y en definitiva una mayor dependencia

respecto a los paises industrializados (CEPAL, 2014).

1.2 Las reformas estructurales en la salida de la crisis y la década de 1990

En este apartado presento las principales reformas politicas y econémicas que se
desarrollaron en la mayor parte de los paises de América Latina como consecuencia
directa de los compromisos adquiridos durante las negociaciones de la deuda. Como se

vera, estos compromisos se pueden resumir en el célebre Consenso de Washington, que,



entre otras cosas (liberalizacion comercial y financiera, minimizacién de la intervencion
del Estado, privatizacion de empresas publicas y disciplina fiscal), introdujo drasticas
modificaciones en el paradigma de la politica social que incluyeron la jerarquizacion del
mercado como proveedor del bienestar, la descentralizacion como estrategia de gestion,
la proliferacién de mecanismos o estrategias de by-pass para tramitar la intervencion
estatal con menos controles y la focalizacion en los sectores mas pobres (Adelantado y

Scherer, 2008; Midaglia, 2008; Midaglia, 2012; Antia, 2013; Antia y Midaglia, 2017).

El llamado Consenso de Washington reline una serie de recomendaciones de politica
econdmica y social que realizaron algunos organismos internacionales y el gobierno de
los Estados Unidos de América durante toda la década de 1980 para los paises en
desarrollo, y que finalmente se resume en un capitulo titulado What Washington Means
by Policy Reform del libro Latin American adjustment: how much has happened?
publicado en 1990 por el economista John Williamson. En este capitulo Williamson
presenta un listado de diez puntos clave para el restablecimiento del equilibrio
macroeconémico y la vuelta al camino del crecimiento econémico. Esta lista era un
resumen de las recomendaciones que el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, entre otros organismos, venian realizando hacia afios, especialmente para
América Latina desde el estallido de la crisis de la deuda. Los diez puntos de Williamson

eran los siguientes:

> Disciplinamiento fiscal

> Recorte y redireccionamiento del gasto publico
> Reforma tributaria

> Liberalizacion de las tasas de interés

> Liberalizacién de los tipos de cambio

> Liberalizacién de las importaciones

> Promocion de la inversién extranjera directa

> Privatizacién de empresas y funciones publicas



> Desregulacion

> Proteccion de los derechos de propiedad

En sintesis, las recomendaciones —que mas que recomendaciones fueron condiciones
de financiamiento para los paises de la region— iban dirigidas en el sentido de
minimizar el rol del estado y permitir crecer a los mercados. Estas indicaciones fueron
emitidas como generalidades aplicables a toda la region, sin considerar especificidades
de cada pais (Barba, 2007). Esa es, justamente, una de las principales criticas que se le
hace al Consenso —como conjunto de recomendaciones, mas alla del documento de
Williamson—. Ademas de ser incompleta, la propuesta de reforma para Ameérica Latina
fue imprecisa. Ocampo sefiala que los principales problemas del Consenso radican en

cuatro areas:

«[...] a) su concepto restringido de estabilidad macroecondmica, un tema sobre el cual se
han logrado algunos avances en los ultimos afos; b) su falta de atencidn al papel que
pueden cumplir las intervenciones de politica en el sector productivo para inducir la
inversién y acelerar el crecimiento; c) su inclinaciéon a sostener una visidon jerarquica
de la relacion entre las politicas economicas y sociales, que adjudica a las
segundas un lugar subordinado, y por ultimo, d) su tendencia a olvidar que son
los ciudadanos quienes deben elegir las instituciones econdémicas y sociales que

prefieren]...]» (Ocampo, 2005:6).

Al comienzo el desempeiio fue positivo; se logré controlar la inflacion y el déficit fiscal,
se consolidé una mayor confianza en la institucionalidad econémica y se atrajo gran
volumen de inversidn extranjera. En particular los paises del Cono Sur y Brasil tuvieron
crecimiento durante el periodo 1991-1995, aunque de forma muy desigual; Brasil tuvo
una tasa media de variacion anual de 2,6 %, Uruguay 3,4 %, Argentina 5,2 % y Chile fue
el que mas creci6 en promedio, con una tasa media de variacién anual de 7 % en esos
cuatro anos (CEPAL, 1996). A parte del crecimiento convendria observar datos de
distribucién del ingreso, para lo cual se podria analizar la evolucién del indice de Gini

para los paises de la region; pero dado que no fue posible obtener una serie completa de



mediciones para el grupo de paises de mayor interés (Cono Sur y Brasil) podemos
considerar los casos argentino y brasilero, para los cuales hay disponible una serie mas
completa de datos y a la vez, como se vio anteriormente, presentaron una diferencia
relativamente significativa en su ritmo de crecimiento para el periodo 1991-1995. En el
caso argentino el indice de Gini’ pasé de 0,455 en 1992 a 0,489 en 1995, mientras que el
indice para Brasil pas6 de 0,532 en 1992 a 0,596 en 1995; es decir que ambos paises
aumentaron su producto aumentando también la desigualdad. Se sostiene, ademas, que
el desempefio econémico del periodo fue mediocre por estar asociado la logica de
produccién y acumulacién posfordista o posindustrial, en la que las economias de los
paises subdesarrollados funcionan como enclaves de las economias desarrolladas sin
generar valor agregado propio para el pais. Esta forma de produccién y acumulaciéon

flexible necesita un mercado laboral también flexible (Adelantado y Scherer, 2008).

La flexibilizacion del mercado laboral fue otra de las vedettes de las reformas
introducidas en el marco de las politicas neoliberales de reajuste, y, justamente, tiene
que ver con uno de los puntos que menciona Williamson en su documento, la
desregulacion. La presion de las élites empresariales para que los gobiernos minimicen
la regulacidn estatal de los mercados de trabajo tiene que ver principalmente con las
nuevas condiciones de inserciéon econdmica internacional, argumentando la necesidad
de adaptarse a las nuevas condiciones de mercado (sobre todo en los sectores
dinamicos, un mercado mucho mas globalizado, vertiginoso e inestable). Técnicamente,
la flexibilizacion del mercado laboral implica que las empresas tengan libertad para
ajustar su nivel de empleo y contrataciéon en funciéon de cambios en la demanda, variar
el nivel de salarios en funcién de su productividad y su capacidad de pago y cambiar las
condiciones de trabajo de sus empleados en funcién de cambios en la demanda (Cruces
y Ham, 2010). De este modo, los trabajadores son mas vulnerables, en principio, a la
heterogeneidad e inestabilidad de los distintos sectores de la economia (mas o menos
dindmicos, mas o menos productivos, mads o menos estables), cuando no, a la
discrecionalidad y arbitrariedad de sus empleadores. La flexibilizaciéon del trabajo tiene

tanto una dimensién técnico-econdémica como politico-ideolégica, ya que tras las

2Seguin datos del Banco Mundial disponibles en base de datos de libre acceso.
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argumentaciones en favor de la competitividad se esconde la explotacion de clase y la
tendencia de los empleadores a maximizar sus ganancias en relacién a los costos de sus
factores productivos, entre ellos el pago de salarios y sus obligaciones de seguridad
social. La flexibilizacion implicé la aparicion de nuevas formas de empleo
(principalmente la tercerizacién), en general mas inestables e inseguras, que
condujeron al aumento desproporcionado de la informalidad en toda la regién. Con el
empleo privado desregulado, el sector industrial (mas intensivo en mano de obra)
empobrecido y retraido y el empleo publico disminuido (a causa de las iniciativas de
privatizacién), no es de extrafiar que, en suma, los mercados laborales de la regién
hayan sufrido fuertes retrocesos en materia de cantidad, calidad y formalidad del
empleo (Antia, 2013). Los problemas de los mercados laborales no afectan a toda la
poblacién de forma homogénea, sino que se ha constatado que la mas afectada es la
poblacién urbana de baja calificacién, y dentro de ella las mujeres y los jévenes. A este
respecto Filgueira (2007) sostiene que la intersecciéon de estas tres caracteristicas
practicamente garantiza la pobreza y exacerba el riesgo de exclusion social; ya que,
ademas, las principales reformas del periodo (educacién, salud y seguridad social) no
contemplaron la especificidad de ese tipo de vulnerabilidad generada por los mercados

laborales emergentes.

Los cambios en los mercados laborales contribuyeron ain mas al retroceso
generalizado que se constaté en la cobertura de los sistemas de seguridad social. Es
decir que el peor desempefio de los paises de la region en materia de seguridad social se
explica en parte por las reforma introducidas en ellos pero también por los cambios
sucedidos en los mercados laborales. Las reformas de los sistemas de seguridad social
fueron diferentes en cada pais, pero en general se puede decir que todas tendieron hacia
la capitalizacién individual y la privatizacién total o parcial de la administracién de los
aportes. Filgueira muestra, con datos de Carmelo Mesa Lago, que todos los paises que
introdujeron reformas de capitalizacién de los sistemas de seguridad social
disminuyeron su cobertura en términos reales en relacién al modelo anterior. Uruguay,
en particular, pasé de tener una cobertura del 73 % de la poblacién activa antes de la
reforma de 1996 a tener una cobertura del 60 % después de la reforma (Filgueira

2007). Las reformas de la seguridad social son uno de los tres pilares fundamentales de
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las llamadas reformas estructurales, y constituyen el principal instrumento de

reestructura, segun Carmelo Mesa Lago (1994).

El autor identifica dos grandes grupos de instrumentos de politica publica utilizados
durante la reforma: los instrumentos de ajuste (adjustment) que tienen lugar en el corto
plazo y estdn principalmente abocados a reducir el desequilibrio macroeconémico
doméstico; y los instrumentos de reestructura (restructuring) de mas largo plazo y
enmarcados en una estrategia de desarrollo (neoliberal, de mayor apertura y menor
regulacién). Los instrumentos de ajuste se generalizaron en América Latina en la
primera mitad de la década de 1980, mientras que los instrumentos de reestructura
tuvieron lugar a partir de 1985 y en algunos paises solo surgieron entrada la década de
1990. Chile fue el primero en introducir un instrumento de reestructura, y fue
justamente la reforma de su sistema de seguridad social llevada a cabo en 1881 durante
su ultima dictadura civico-militar. La reforma chilena fue pionera en la region y el
mundo, y sirvio de ejemplo para las futuras reformas en otros paises (Mesa Lago, 1994).
Las reformas introducidas en educaciéon y salud fueron los otros dos pilares de las
llamadas reformas estructurales, y al igual que en materia de seguridad social fueron
diferentes en cada pais de la region. No obstante, también se puede identificar un
sentido comun hacia la focalizacién, privatizaciéon parcial y la descentralizacion de la

politica publica.

En lo que refiere a otros indicadores utiles para caracterizar el desempeio de la region
a partir de las reformas introducidas desde la década de 1980 se encuentra que en los
primeros afios (hasta 1994 - 1995) hubo un comportamiento positivo aunque
moderado de las variables de inflacion y déficit/superavit fiscal (CEPAL, 1996). Sin
embargo, en suma, el desempeiio de la regiéon no solo no fue lo que los impulsores de la
reforma prometian que sucederia, sino que ademdas se produjeron retrocesos,
especialmente en materia de calidad y cobertura del gasto social, los mercados de

trabajo y la proteccién social.

En sintesis, el Estado, que desde las ultimas décadas del siglo XIX (sobre todo en los

paises del Cono Sur) habia sido el principal agente de la modernizacién social y
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econémica era ahora desplazado por el mercado selectivamente des-regulado. Ya no es
el laissez faire, laissez passer tipico del liberalismo econémico mas ortodoxo, ahora se
trata de activa y selectivamente (des)regular los mercados y las areas de la politica. La
desregulacion activa y selectiva del neoliberalismo promete restablecer el equilibrio
econdmico socavado por décadas de intervencion estatal y advierte que los efectos
sociales no deseados del proceso deberan ser enfrentados con resiliencia y paciencia. La
politica social fue una dimension de la reestructura en si misma a la vez que una forma
de legitimar y hacer mas aceptable el cambio. Las reformas pueden haber sido
diferentes en cada pais (lo constatamos si miramos coémo divergen las tipologias para la
region a partir de la década de 1990); pero todas fueron orientadas hacia un modelo
neoliberal: el Estado cedi6 lugar al mercado en materia de seguridad social, educacion y
salud entre otras areas clave, se desligé de gran parte de las regulaciones del empleo asi
como también de la planificacién e implementacién de programas sociales, que fueron

crecientemente descentralizados y focalizados.

El caso uruguayo es el ejemplo del «buen» desempefio para multiples clasificaciones
—pionero en Mesa Lago, universalismo estratificado en Filgueira, avanzado en Huber y
Stephens, estatal proteccionista en Martinez. Sabemos que lo central de nuestro sistema
es que es grande y fuertemente estatista, a la vez que segmentado y estratificado
(Filgueria, 1997; Martinez, 2007; Antia y Midaglia, 2017). El régimen de bienestar
uruguayo se construyé sobre la base del empleo urbano formal, lo que, por motivos
historicos, geograficos y demograficos, generd que hacia fines del siglo XX, en pleno
proceso de revision y ajuste de politicas sociales, en un contexto econémico favorable,
se haya incorporado a la mayor parte de la poblacion a los diferentes componentes
constitutivos del esquema de proteccion, la salud, la educacion y la seguridad social.
Pero esa incorporaciéon social no se dio de forma homogénea, sino estratificada,
diferenciando criterios de acceso y calidad de los bienes y servicios a los que se accede
entre los diversos grupos sociales es decir que si bien se se incorpord importantes
segmentos poblacionales a las protecciones nacionales, el sistema de proteccion
resultante se puede clasificar como abarcativo pero en clave fragmentada. El régimen,
sentado sobre las bases del empleo formal, sufrié los cambios asociados al nuevo

modelo de crecimiento econdmico y acumulacion capitalista promovido en occidente a
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partir de la década de 1970. Sin embargo el caso uruguayo es ejemplo de la moderacion
y la heterodoxia de las reformas socioecondmicas de orientacion al mercado en las areas
clave de la politica publica. Los factores de esta moderacién reformista se asocian, entre
otras cosas, al el legado o la dependencia del Estado social nacional y la profundidad de
la crisis y los efectos de la década perdida de 1980 (Antia y Midaglia, 2017). La reforma
educativa, por ejemplo, fue definida como heterodoxa al combinar su orientaciéon a
principios, valores e instituciones recomendados por los organismos internacionales
—garantes del financiamiento— con una vocacidn fuertemente estatista, y, al menos al
principio, con una amplia base de apoyo politico (Lanzaro, 2004). En el ambito de la
salud no se desarroll6 ninguna reforma sustantiva en este periodo, explicindose esta
dinamica sectorial, en parte por el fuerte poder de veto que tuvieron los actores del
sector, historicamente, frente a un Estado débil en la materia, especialmente en
democracia (Fuentes, 2010). En materia de seguridad social se llev6 a cabo una reforma
profunda en materia de capitalizaciéon y administraciéon de los aportes personales, pero
que también es considerada moderada (Lujan, 2002) por implantar un sistema mixto
entre el sector publico tradicional (el Banco de Prevision Social, basado en un régimen
de reparto de riesgos) y nuevos actores privados (las Administradoras de Fondos de
Ahorro Previsional, nuevo polo de capitalizacion), entre los cuales se integra un agente
privado capitalizado mayoritariamente por fondos del principal banco nacional, el
Banco Republica. En cuanto a programas especificos de politica social asociados a la
asistencia social se evidenci6 la multiplicacién de sucesivos ensayos de iniciativas
publicas dirigidos a la pobreza extrema, cuya poblacion se definia con criterios técnicos
modernos, se financiaban con fondos de organismos internacionales (no consolidados
en el presupuesto del gasto publico nacional) y se administraban principalmente a nivel

local y a través de asociaciones de la sociedad civil organizada (Midaglia, 2012).

En este marco de giro de un modelo de desarrollo econémico y social estadocéntrico
hacia uno mercadocéntrico la descentralizacion y la focalizacién surgen y se configuran
como estrategia adecuada frente a la escasez fiscal, ya que suponen menor y mas
eficiente gasto. La descentralizacién debe ser comprendida como desconcentraciéon de
funciones administrativas, poder politico, bases tributarias y asignaciéon de recursos;

mientras que la focalizacién debe ser comprendida como una estrategia de politica
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social en la que la(s) categoria(s) destinatarias se definen a partir de un nivel dado de
necesidades, pobreza o riesgo (Filgueira, 1997). Filgueira también sostiene, no obstante,
que independientemente de estas definiciones técnicas la discusiéon sobre
descentralizacion/focalizacion es un problema fundamentalmente politico y
distributivo, por lo que su analisis no puede perder de vista el contexto y las condiciones
de cada régimen. En el siguiente apartado me dedico al estudio de la focalizacién como

protagonista del nuevo paradigma de la politica social.

1.3 La focalizacion como protagonista del nuevo paradigma de la

politica social

Una definicién minima del concepto de focalizacién se puede encontrar retomando la
definicion manejada anteriormente de la focalizacion comprendida como una estrategia
de politica social en la que la(s) categoria(s) destinatarias se definen a partir de un nivel
dado de necesidades, pobreza o riesgo (Filgueria, 1997). En el mismo sentido, se puede
encontrar una definicibn mas pormenorizada, pero igualmente técnica, en el trabajo de
Rolando Franco para la CEPAL Los paradigmas de la politica social en América Latina, de
1996. Alli el autor caracteriza los paradigmas dominante (previo a las reformas
estructurales) y emergente (posterior a las reformas estructurales) en funciéon de una
serie de dimensiones, para dos de las cuales la clave de diferenciacion tiene que ver con

el concepto de focalizacién (Franco, 1996).

Para Franco, la focalizacién es el instrumento de politica publica que permite al
paradigma emergente optar por una asignacion de recursos en la que se priorice a los

mas necesitados:

«Focalizar es identificar con la mayor precisién posible a los beneficiarios potenciales y
disefiar el programa con el objetivo de asegurar un impacto per capita elevado sobre el
grupo seleccionado [...] Focalizar permitiria mejorar el disefio de los programas, ya que
cuanto mas precisa sea la identificacion del problema (carencias a satisfacer) y de

quienes lo padecen (poblaciéon objetivo) mas facil resultard disefiar medidas
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diferenciadas y especificas para su solucién; aumenta, ademas, la eficiencia en el uso de
los recursos escasos; y eleva el impacto producido por el programa al concentrar los

recursos en la poblaciéon de mayor riesgo» (Franco, 1996: 14).

Por su parte, Victor Brodersohn da otra definicién, con base en documentos del Banco

Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, el PNUD y la CEPAL’:

«La focalizacién es parte de la formulacién de estrategias de intervencion publica
centradas en la eficacia. Por este procedimiento se asegura que el conjunto de
beneficiarios efectivos de un programa/proyecto sea exclusivamente el de los

beneficiarios potenciales para los que se lo disefi6» (Brodersohn, 1994: 7).

Este autor sefiala que la focalizacidn en un sentido estricto se pregunta quiénesy dénde,
es decir que se avoca a identificar y localizar a los potenciales beneficiarios; mientras
que un sentido mas amplio se pregunta qué, y es alli donde se problematizan y formulan
respuestas institucionales especificas para proveer los bienes y servicios que realmente
necesitan aquellos quiénes. De este modo la focalizacién se convierte en la principal
herramienta para hacer eficiente y redirigir el gasto publico social; en la medida en que

la asignacién de recursos se define para una actividad concreta para un grupo acotado.

Hasta aqui la idea de focalizacién parece reducida a un mero instrumento de
selectividad de la politica publica: focalizar es seleccionar con criterios de necesidad
socioeconOmica y proponer una intervencion acorde a dicha necesidad. Ahora bien, atin
desde un punto de vista estrictamente técnico, la focalizacién es mucho mas que solo un
instrumento de seleccién de potenciales beneficiarios, ya que determina en gran
medida, entre otras cosas, cdmo se va a financiar, implementar y seguir al programa de
politica publica. La focalizacién es un elemento tipico del paradigma emergente, o nuevo
paradigma de la politica social, o nueva orientacién de la intervencion ptblica en un
modelo de desarrollo de orientacién al mercado que practicamente lo atraviesa en todas

sus dimensiones (institucionalidad, financiamiento, objetivos, etc.).

3 En el documento referenciado el autor no brinda referencias bibliograficas especificas
asociadas a la cita, pero si las presenta como referencias generales.
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Aspirar a una definicién mas abarcativa, y a la vez precisa, del concepto de focalizacién
implica considerar, ademas de su definicion técnica, su significado politico; implica
preguntarse por las valoraciones politicas asociadas al uso del instrumento. En
principio, la exploracién de esta interrogante debe partir de un analisis del conjunto del
paradigma en que este instrumento cobra protagonismo. Asi, el concepto de focalizacion
solo cobra sentido en el marco del andlisis del propio paradigma emergente que

caracteriza Franco.

Segun el andlisis de Franco (1996), y posteriores analistas de la focalizacién (Filgueria,
1997; Candia, 1998; Barba, 2004) el nuevo paradigma se caracteriza por (i) la
pluralidad de sectores (actores) en el disefio, financiamiento, implementaciéon y
evaluacion de los programas; (ii) la descentralizacion y desconcentracion en la toma de
decisiones; (iii) la prevalencia de la Idgica de proyectos (versus la l6gica burocratica) en
la confeccion de soluciones a problemas sociales; (iv) la cofinanciacion de los
programas; (v) el subsidio a la demanda (versus el subsidio a la oferta), que transfiere
poder de compra a los usuarios; (vi) el universalismo de la satisfaccion (versus el
universalismo de la oferta), generando oferta heterogénea para necesidades
heterogéneas; (vii) la aplicaciéon y ampliacion del programa de abajo hacia arriba, los
mas necesitados primero; (viii) la priorizacion de los grupos pobres (versus el privilegio
de las clases medias con intereses organizados); (ix) el enfoque en los fines (versus el
enfoque en los medios) de la politica social, buscando lograr ciertos impactos
especificos en lugar de la expansidn de la oferta en si; y (x) la utilizacion del indicador
costo-impacto para medir el desempefio de los programas, como indicador de

desempefio de la politica social en general (Franco, 1996).

Las diez dimensiones presentadas por Franco se pueden agrupar en dos grandes: A)
institucionalidad (i a iv) y B) orientaciéon (v a x). A) En el paradigma emergente los
programas surgen (identificacion de los problemas y demanda por soluciones), se
conciben (disefo, planificacion y financiamiento) y se ejecutan en dambitos
descentralizados en los que operan una pluralidad de actores publicos y privados. B) En
el paradigma emergente los programas estan orientados a sectores especificos de la

poblacidn, especialmente los mds pobres, y buscan generar impactos especificos para sus
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necesidades especificas. La focalizaciéon como herramienta es la concrecion del ideal de
la orientacion (B) y determina en gran medida que se pueda concretar también el ideal
de la institucionalidad (A). Solo se puede pensar en programas asi concebidos
institucionalmente (pluralidad de actores y descentralizacién) si se piensa en
programas focalizados, relativamente pequefios y estrictamente circunscriptos a una

poblacion especifica sobre la que se busca generar un efecto concreto y casi inmediato.

De este modo la focalizacion ocupa un lugar privilegiado en el nuevo paradigma: de no
ser por la posibilidad de aplicar la selectividad con criterios socioeconémicos, no seria
posible el particular disefio institucional que se propone, y por lo tanto no seria posible
la reforma social que impone el gjuste. Asi, la focalizacién se configura como una de las
principales herramientas de politica publica que permiten la busqueda de los objetivos

de las reformas estructurales posteriores a la crisis de la deuda.

Esta perspectiva de la focalizacién, en el marco de un cambio de paradigma, que se da en
el marco de un ajuste macroeconémico, nos permite (y nos obliga a) pensar en su
dimension politica. El nucleo duro de la dimensidn politica de la focalizacion en el marco
del ajuste macroeconémico no es mas ni menos que la propia concepcidén del sujeto y el
objeto de la politica publica para el modelo neoliberal. Si concebimos el bienestar y la
protecciéon social como un derecho inherente a la ciudadania, la forma que sea que
adopte la politica social nos habla de como esta siendo concebido el sujeto de ese
derecho. La politica social paradigmatica del modelo neoliberal asume individuos
atomizados y dispersos, con problemas sociales puntuales y recortados, fuertemente
asociados, en general, a la pobreza de ingresos. Es asi que estos problemas deben ser
abordados en su particularidad para grupos cada vez mas delimitados de personas,
promoviendo los programas focalizados. La focalizacién, entonces, ademdas de una
herramienta de selectividad de la poblacién objetivo es también una herramienta para
el recorte de los problemas; es decir que la focalizacion es en si misma una forma de
concebir, construir y problematizar, valga la redundancia, los problemas sociales. Hasta
ahora, entonces, la dimensién politico-ideolégica de la focalizacién se sostiene en dos
pilares: por un lado la concepcién del sujeto objetivo de la politica social, y por otro lado

la construccidn politica de los problemas sociales.
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Tomando las palabras de David Harvey (2007), el neoliberalismo es una teoria de
practicas politico-econ6micas que sostiene que la forma de optimizar el bienestar
humano implica no restringir y favorecer el libre desarrollo de las capacidades y de las
libertades empresariales del individuo, para lo cual se necesita un marco institucional
que proteja fuertemente la propiedad privada y la libertad de los mercados y el
comercio. El Estado debe intervenir primeramente para proteger la propiedad privada,
dicho de otro modo: en principio toda intervenciéon del Estado estaria orientada a la
proteccion de la propiedad privada, incluso la politica social. Harvey sostiene que dada
la heterogeneidad respecto a situaciones de origen y politicas concretas con la que se
produjo la neoliberalizacién a nivel mundial seria imprudente intentar extraer una
imagen integrada de un tipico Estado neoliberal; ademas de los multiples ejemplos de
disonancia entre la teoria neoliberal y su llevada a la practica (Harvey, 2007). Pero en
general, ademas de las reformas institucionales introducidas en materia de intervencién
y desregulacion selectiva en casi todas las areas de politica, entre las multiples
mutaciones que sufre el Estado en relacion al modelo anterior es la separacion entre la
6rbita administrativa y el aparato corporativo, lo cual corre el eje de la soberania en la
democracia representativa, que queda legalmente corrompida por el poder del dinero.
Las nuevas estructuras que impone el modelo neoliberal conducen a la erosion y virtual
destruccion de los vinculos de solidaridad social y tienden a destruir la propia nocién de
ciudadania (Adelantado y Scherer, 2008), esto, en suma, genera individuos atomizados,
aislados, ansiosos y agresivos, de modo que los individuos que no consigan ser
arquitectos de su propio éxito seran responsabilizados por su desgracia (Harvey, 2007).
El individuo neoliberal debe ser aislado en sus opiniones y deseos individuales, a la vez
que debe integrarse en una comunidad de individuos que deben mantener su
interaccidn para la supervivencia de la economia de mercado. El individuo no interesa
como tal, sino en la medida que permita y acreciente la existencia del mercado; de otro
modo, ademas, seria imposible su desarrollo individual, y resistirse a ello, rechazar el

sistema humano propuesto, seria dejar de ser humano (Valverde, 2014).
Establecer el vinculo entre lo dicho sobre las caracteristicas del individuo modelo del

neoliberalismo y la intervencién modelo del Estado neoliberal (la politica social

focalizada) requiere comprender cémo las necesidades y los problemas sociales
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estructuran la provision del bienestar. Las necesidades de una sociedad dada estaran
definidas en funciéon de una multiplicidad de aspectos, pero como norma general las
necesidades sociales son aquellas que permiten a los individuos subsistir y sostener su
participacion en la sociedad. Los problemas sociales surgiran alli donde no se satisfagan
dichas necesidades para un colectivo mas o menos amplio de individuos, y cuando esa
insatisfaccion sea reconocida por ellos mismos y por el resto de la sociedad. Asi, el
bienestar social se define en tanto la articulacién de las intervenciones dirigidas a
satisfacer las necesidades y resolver los problemas sociales, entre los diferentes
agentes; el gobierno, la familia, el mercado y las organizaciones no gubernamentales
(Adelantado, S/A; Esping-Andersen, 19994). Teoéricamente, la intervencidon estatal
dirigida al bienestar social estara estructurada en funcion de la existencia de problemas
sociales que no estén permitiendo que las personas subsistan y sostengan su
interaccién como miembros exitosos (desarrollados econdmicamente) de la sociedad.
La politica social serd aquella que permita el desarrollo de los individuos cuya accion e
interaccién cohesiva es fundamental para el sostenimiento del modelo social
hegemonico. Volviendo a la definicién del modelo neoliberal que brinda Harvey (2007)
y al rol que ocupan en él los individuos tal como lo define Valverde (2014), se puede
argumentar que la intervencion social es necesaria en tanto forma de control social
dirigido al sostenimiento del sistema, tanto como una forma de evidenciar la necesidad

de asistir a los fracasados de esta forma libre y globalizada de acumulacién capitalista.

Hasta aqui resulta evidente cémo la intervencion estatal en materia de politica social
(con la focalizacién como principal herramienta) es importante para la consolidacién de
las reformas estructurales y el desarrollo del sistema neoliberal. Ahora bien, atin resta
argumentar como se da vuelta esta logica; pasar de comprender la intervenciéon en
funcién de los problemas existentes a comprender la configuracion de los problemas
en funcion de la dinamica propuesta de intervencion. Argumento que existe una
logica circular entre la disposicion de recursos para la solucion de problemas y la
concepcidon de los problemas potencialmente tratables con los recursos disponibles.

Esto tiene tanto una légica conceptual como una instrumental. Por un lado, es esperable

* En esta publicacion Esping Andersen solo hace referencia al Estado, el mercado y la familia, no
menciona a la sociedad civil.
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que una teoria de prdcticas politico-econémicas, como es definido el neoliberalismo por
Harvey (2007), en tanto paradigma hegemonico, genere su propio marco de sentidos
compartidos en relacion a las necesidades de los individuos, y por tanto los problemas
sociales. Siguiendo este razonamiento, entonces, tiene sentido pensar que los medios
que desarrolla el sistema para su sostenimiento (la politica social es uno de ellos) son a
la vez creadores de sentido, justifican su propia existencia y posibilitan su proyeccion a

futuro.

Sin embargo, en este punto elijo detenerme mas en la ldgica instrumental: es esperable
que las burocracias y las organizaciones que proveen bienestar generen hdabitos y
normalicen la forma de intervencidn, por lo tanto tiene sentido pensar que una vez que
se extiende una estrategia especifica de intervencidon esta sea cada vez mas eficiente
desde el punto de vista del orden de los recursos y no existan incentivos a cambiarla.
Una vez que las organizaciones desarrollan una forma de intervencion y la consolidan es
demasiado costoso volver atras. En la practica lo que sucede, como se vera mas adelante
para el caso uruguayo, es que suelen coexistir multiples formas de intervencion;
posiblemente en ningin lado la l6gica del nuevo paradigma logré sustituir totalmente al
viejo, pero, en cualquier caso, no deja de ser valido el razonamiento: cuanto mas se
extienden las formas focales de intervenciéon mas facil es replicarlas en el espacio y
reproducirlas en el tiempo y por lo tanto mas se consolidan como légica de intervencion
del sistema en su conjunto. Para profundizar en esta idea hace falta introducirse en
algunas de las nociones del institucionalismo histérico de la path dependence, que
explica cémo las organizaciones, las normas y los procedimientos formales e informales
estructuran y condicionan el comportamiento de los agentes, no solo limitdndolos, sino
también reformulando sus objetivos y motivaciones (Sanchez de Dios, 2003). La teoria
de la path dependence sostiene que una vez que se adoptan determinadas instituciones
los actores deben ajustar a ellas no solo su accién sino también sus expectativas y
proyeccion a futuro. Segun Paul Pierson (2000) la nocién de path dependence implica
también que una vez tomado un camino, si bien posible, serd cada vez mas costoso
desandarlo, y, en términos relativos, continuar en él sera mas redituable, por lo tanto lo
mas probable es que se contintie en él, consiguiendo un positive feedback. La teoria del

path dependence fue concebida inicialmente en el marco de estudios sobre el desarrollo
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econdmico de los paises, pero su logica bien se puede adaptar a la dindmica de la

politica publica en el marco de las burocracias nacionales.

Devolver esta reflexion al ambito especifico de la politica social, y en particular la
dinamica generada en torno a las intervenciones focalizadas, implica volver a uno de los
argumentos iniciales: incluso desde el punto de vista estrictamente técnico la
focalizaciéon es mucho mas que una herramienta de selecciéon de beneficiarios, ya que es
una forma especifica de gestionar los recursos disponibles. Una vez que se pone en
marcha de forma mdas o menos generalizada la légica de las intervenciones focales se
deben suceder una serie de cambios mas o menos estructurales en el aparato
burocratico que gestiona y reproduce dichas intervenciones. Concretamente, dos de los
principales cambios que suceden son las fuentes de financiamiento y los recursos
humanos; que se captan, organizan y sostienen en clave de dichas intervenciones. Con
dichas transformaciones en marcha es crecientemente costoso cambiar de estrategia de
intervencidn, y relativamente mas redituable continuar produciendo y reproduciendo el
mismo tipo de iniciativas dado que hay costos ya solventados y recursos ya dispuestos
para tal fin. Esta dependencia generada por los cambios en materia de disposiciéon de
recursos materiales y humanos no solo genera marcos limitados de accién para los

actores, sino que también modifica sus intereses, prioridades y proyecciones a futuro.

Esto no significa que las iniciativas de intervencion social focalizada sean parte de un
circulo perverso de una burocracia estanca y hostil; con este argumento no quiero decir
que los programas focalizados solo se reproduzcan gracias a un vicio institucional
incapaz de articular una oferta complementaria coherente, ni que las iniciativas
focalizadas sean solo «lo que hay». El sentido de esta argumentacién es comprender
cémo la focalizacién no es solo una herramienta resultante de un proceso de cambio
institucional que se da en el marco de otra serie de cambios mas generales; sino que la
focalizacion es en si misma constructora de tal proceso de cambio, es significante en si,
genera dependencia. «Dar vuelta» la l6gica de comprender la intervencién en funcion de
los problemas existentes a comprender la concepcién de los problemas en funcién de
los recursos disponibles para la intervencion, no significa desestimar toda intervencion

como una respuesta a un problema inventado para su propia justificacion. Esta vuelta
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implica comprender que los problemas sociales no estan alli fuera ni son realidades
objetivas que existen en si, sino que son construcciones culturales en cuya concepcion,
manifestacion y tratamiento intervienen maultiples acores con diferentes
interpretaciones, intereses, recursos de poder y proyecciones, desde los propios sujetos

que lo padecen hasta quienes se podrian disponer para su solucion.

Como argumenta Parsons (2007) la definicién del problema y su entrada en agenda
depende menos del tema en si como de quien sea el primero en problematizarlo. Segun
el autor, citando las nociones de Karl Popper y Thomas Khun, la realidad se percibe a
través de una teoria o marco y de cudl sea esa percepcién dependera en gran medida
qué estrategia se desarrolla para su intervencion. Asi, de como se observe el tema
devendra cual es el problema identificado y como se podria y cdmo se deberia
intervenir. Ahora bien, este proceso puede ser fallido, dice el autor, y brinda un

elemento crucial para mi argumentacidn:

«Aunque la estructuracion de los problemas sea fallida, la estructura gubernamental es
sofisticada; este hecho significa que todos los problemas disponen de un contexto
organizacional o gubernamental que ejerce gran influencia en la forma en que son

estructurados como tales» (Parsons, 2007 pp.121).

Obviamente, en la practica, las necesidades de los individuos no solo estan orientadas a
su desarrollo econémico personal y los problemas sociales no solo surgiran alli donde
no se satisfagan tales necesidades. Las necesidades en la sociedad contemporanea son
mucho mas complejas que eso, y los problemas sociales surgen mucho antes y mucho
después de su satisfaccidon. Ni las necesidades, ni los problemas, ni las formas ideales de
intervencién existen en si mismas mas alla de las interpretaciones, intereses y acciones
de las personas y los grupos involucrados. La burocracia, los funcionarios y los
operadores sociales estan involucrados y tienen sus propias interpretaciones, intereses,
recursos de poder y proyecciones a futuro en todo el proceso. La focalizacién es una
herramienta de intervencién de politica publica cuyo origen histérico, significado
politico y capacidad de generar dependencia la convierten en un fendmeno de estudio

en si, multidimensional y complejo.

23



1.4 Una forma de conceptualizar la focalizaciéon: como herramienta, como

recurso y como significante

Termino la primera parte de este trabajo ensayando una conceptualizacion de la
focalizacién que recoja los argumentos hasta ahora vertidos en torno a tres aspectos
clave: la focalizacion como herramienta de las politicas publicas, la focalizacién como
recurso de la politica de las politicas y la focalizacién como pieza clave de lo politico en
materia de bienestar social. Estos tres aspectos estan atravesados por las dos
dimensiones desarrolladas hasta aqui, la técnico-instrumental y la politico-ideoldgica;
como herramienta de la politica publica cobra mayor importancia la dimension
técnico-instrumental, como recurso de poder para la politica de las politicas ambas
dimensiones son igual de relevantes, y como significante de lo politico en materia de

proteccion social cobra mayor relevancia la dimensidn politico-ideolégica.

La focalizacién como herramienta de las politicas

Como vimos, gracias a autores como Franco, Brodersohn y Filgueira, la focalizacién es
una herramienta de seleccién de beneficiarios en funcién de uno o mas criterios
fundamentalmente socioecondémicos que busca optimizar la asignaciéon de recursos
hacia aquellas personas o grupos que mas los necesitan. Ademas, sabemos que la
generalizacion del uso de esta herramienta es fundamental para cambio de paradigma
en si, ya que como vimos al agrupar las dimensiones de Franco, la focalizacion como
herramienta es la concrecion del ideal de la orientacion (en el paradigma emergente
los programas estdn orientados a sectores especificos de la poblacién, especialmente los
mds pobres, y buscan generar impactos especificos para sus necesidades especificas) y
determina en gran medida que se pueda concretar también el ideal de la
institucionalidad (en el paradigma emergente los programas surgen [identificacién de
los problemas y demanda por soluciones], se conciben [disefio, planificacién y
financiamiento] y se ejecutan en dmbitos descentralizados en los que operan una

pluralidad de actores ptblicos y privados).
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La focalizacién como recurso de poder para la politica de las politicas

Lo dicho anteriormente sobre la importancia de la focalizacion para la consolidacién del
cambio de paradigma de la politica social guarda también relacion con como ésta se
convierte en un recurso de poder para los actores involucrados en el proceso de la
politica publica. La generalizaciéon del uso de esta herramienta implica todo una
estructura de intervencion, una forma de hacer las cosas; una determinada forma de
ordenar y disponer de los recursos humanos y materiales. La aplicacién de esta
herramienta genera consecuencias no solo en su objeto de intervencién sino también

en su propio contexto de la politica publica.

Retomando el ideal de la institucionalidad del paradigma emergente vemos que se debe
modificaciones en la organizacidn de los actores de la politica. Quiénes hacen entrar en
agenda a los problemas, quiénes consiguen y administran los fondos para el
financiamiento y quiénes ordenan y evaliian la implementacién de la politica; todo esto
cambia sustancialmente a partir del nuevo paradigma. Por lo tanto, si aceptamos que la
focalizacion determina en gran medida el desarrollo del nuevo paradigma, y éste altera
sustantivamente la distribuciéon del poder a la interna del proceso de las politicas
publicas, podemos concluir que la generalizacién de las intervenciones focales genera
cambios mas o menos sensibles en los arreglos politicos entre los actores de una arena

politica determinada.

Estos arreglos no se modifican de una vez y para siempre, sino que se van afianzando en
la medida en que se generalizan los cambios que los generaron en primer lugar. Como
vimos antes, a medida que se generalizan las intervenciones focales resulta cada vez
mas redituable seguirlas reproduciendo en el tiempo y el espacio; por lo tanto, los
actores mejor ubicados y mas empoderados gracias a los nuevos arreglos continuaran
intentando replicar el proceso. Este es solo uno de los efectos que tiene la dependencia,
como vimos anteriormente, ademas de alterar de forma mas o menos sensible la
distribucién de poder, la generalizacion de las iniciativas focalizadas genera en el

mediano y largo plazo un marco que no solo limita la capacidad de accion de los actores
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sino que también modifica sus interpretaciones, valoraciones y expectativas a futuro.
Uno de los conceptos que podria servir para enmarcar este argumento es la idea de
Charles Tilly de acaparamiento de oportunidades, que, segin explican Adelantado y
Scherer (2008), se da cuando un grupo accede a un recurso renovable, valioso y
monopolizable que sostiene y reproduce la actividad del grupo; sus miembros tenderan
a acapararlo, creando creencias e institucionalizando practicas para sostener su control.
Vulgarmente, es la gallina de los huevos de oro: una dependencia que encuentra su
principal fuente de financiamiento en el impulso de programas sociales focalizados
tenderd a perfeccionarse en idear, planificar y proponer ese tipo de iniciativas y

competir por esos recursos.

La focalizacién como significante de lo politico

Resta caracterizar a la focalizacion como pieza clave de lo politico en materia de
proteccion y bienestar social; y esta es posiblemente la acepcion mas compleja y sin

dudas requiere de un estudio te6rico mucho mas profundo.

La forma que adopta la estrategia de intervenciones publicas orientadas al bienestar de
la poblaciéon guarda mucha relacién con cémo se definen los sujetos de derecho
objetivos de dicha intervenciéon. Esta relacion no se da en un solo sentido; como
argumenté antes, existe una logica circular entre la definicién de la intervencién en
funcion de la percepcion de los problemas (y la concepciéon de los sujetos y sus
necesidades) y la definicién de los problemas en funcién de la forma de intervencion
predominante. Esta circularidad es la que le da el valor significante a la focalizacién: la
generalizacion de las iniciativas focalizadas en materia de politica social contribuye a
resignificar el propio objeto de las intervenciones (los sujetos y sus problemas).
Obviamente, este valor también guarda gran relacién con la dependencia que genera la
focalizacion en tanto herramienta y en tanto recurso de poder; pero en este caso el
énfasis de la dependencia debe hacerse no a la interna del proceso de la politica publica,
sino hacia afuera, analizando los efectos que tiene concretamente en la vida de las

personas.
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Esto requeriria estudios de caso mas detallados, pero tiene sentido pensar que ademas
de generar cambios importantes a la interna de la arena de la politica, la generalizacion
de la focalizacion también genere modificaciones sensibles en como las personas viven
sus propias necesidades, ordenan sus intereses y en definitiva qué esperan del Estado
en materia de proteccion. Es decir, asi como la generalizacion de la focalizacion —y mas
general, el desarrollo del nuevo paradigma— tiene efectos politicos a la interna del ciclo
de la politica publica y entre los actores que participan en él directamente, también
tiene efectos en el conjunto del sistema de provisidn del bienestar, en el largo plazo, y
concretamente en sus beneficiarios finales. Las personas beneficiarias también ajustan
sus demandas y expectativas en funcion de lo que conocen o a lo que estan
acostumbrados, por lo tanto también contribuyen a la légica de autoafirmacion de la

generalizacion de la focalizacion como herramienta de las politicas.

Una sintesis

Al conceptualizar la focalizacién como herramienta de las politicas podemos concluir
que es una forma de seleccion de potenciales beneficiarios orientada a optimizar el uso
de los recursos disponibles y consolidar el cambio de paradigma en materia de politica
social. Al pensar en ella como recurso de poder podemos concluir que la focalizacion es
una institucién que altera la economia politica entre los actores involucrados y genera
dependencia, reproduciendo tal distribuciéon y modificando la acciéon y los intereses de
todos los actores involucrados. Finalmente, al conceptualizarla como significante, la
focalizacion es una forma especifica de concebir a los sujetos, el objeto y el sentido de la

intervencidn publica en materia de politica social.

La focalizacién representa un proceso mediante el cual se define a los sujetos objeto de
la intervencion a la vez que se definen sus problemas y la mejor forma de resolverlos. En
dicho proceso se modifican las normas y costumbres del ciclo de la politica y dichas
modificaciones generan dependencia, contribuyendo asi a la autoafirmacion de la
generalizacion del uso de la focalizacion como herramienta. Focalizar significa
seleccionar beneficiarios para tratar un problema a la vez que se construyen dichos

beneficiarios y dichos problemas. La focalizacidn no es solo una herramienta-respuesta
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a un problema que existe en si, sino que es una forma de intervenir que construye su

propio objeto y objetivo.

Parte II: El caso uruguayo

En esta parte del trabajo me centraré de manera detallada en el componente asistencial
de la politica social uruguaya; comenzaré por describir la principal fuente de
informaciéon que tenemos disponible sobre programas de proteccién social, luego
presentaré los grandes tipos de focalizacion identificados y por ultimo voy a proponer
un ensayo sobre las caracteristicas generales de la focalizacién de los programas

sociales en Uruguay.

2.1 Descripcion de datos disponibles para Uruguay

La principal fuente de informacion sobre proyectos, programas y politicas de proteccion
social focalizada que tenemos actualmente disponible es el Repertorio de Politicas
sociales, elaborado por el Observatorio Social, de la Direccién Nacional de Evaluacién y
Monitoreo (DINEM), del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). El Repertorio es el
producto de un extenso trabajo de relevamiento, analisis y sistematizacion de las
multiples formas de intervencién estatal en relaciéon al bienestar de la poblacién ; y fue,
y es, una parte fundamental de la propia labor del Mides en la lucha contra la pobreza. El
documento elaborado por Marcelo Castillo y Carmen Midaglia La oferta publica social en
el Uruguay 2005-2009 (2010) fue el punto de partida en la acumulacién de conocimiento
en materia de proteccion social a nivel agregado. Las conclusiones mas relevantes de
esta investigacion tuvieron que ver, sobre todo, con algo que bien podia suponerse pero
no habia, hasta ese entonces, un estudio comprehensivo que pudiera sostenerlo: el

universo de proteccién social uruguayo es longevo, denso, estable y principalmente
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universalista, pero a la vez heterogéneo y crecientemente fragmentario (Castillo y

Midaglia, 2010).

En el primer informe, Castillo y Midaglia (2010) encuentran que del total de programas
sociales ejecutados a nivel nacional el 60,5 % son de orientacidon universalista y el 39,5
% de orientacion focalizada. A su vez, entre todos los programas focalizados logran
diferenciar entre cinco formatos de focalizacién: socioeconémica, biolédgica, territorial,
institucional y aquellos dirigidos a empleados publicos en situacion de vulnerabilidad.
Definen la focalizacién socioeconémica como aquella que «atiende las caracteristicas
socioecondmicas que inciden en la supervivencia y la calidad de vida de aquellos grupos
considerados mas vulnerables a un riesgo o un conjunto de riesgos»; la biolégica como
aquella que «atiende a aquellos grupos mas vulnerables a un riesgo o a un conjunto de
riesgos pero considerando la vulnerabilidad como el resultado de la posesiéon de
caracteristicas bioldgicas como la edad, el sexo o la condicidn fisiol6gica»; la focalizacion
territorial es aquella en la que «la poblacién objetivo es seleccionada por residir en una
unidad territorial dada, seleccionada esta ultima por tener una alta proporciéon de
poblacién pobre»; la focalizacién institucional «tiene como unidad de andlisis a la
poblacién que asiste a una institucion dada, que de por si atiende a una poblacién
vulnerable»; y por ultimo la focalizacion dirigida a «empleados publicos que, al tener
bajos ingresos, son compensados con ciertas prestaciones bonificadas o especiales»

(Castillo y Midaglia, 2010).

Es importante notar que lo que los autores diferencian son especificidades secundarias
a una vulnerabilidad que es originalmente socioecondmica. No es un error atender a
esta diferenciacion, siempre que no se pierda de vista que bajo un formato de
focalizacién u otro la poblacién objetivo de un programa focal es poblacién vulnerable
desde el punto de vista socioeconémico. Lo que tienen en comun todos los programas
focales es que estan orientados a recortes de poblacion vulnerable; el recorte se puede
hacer de diferentes maneras, mirando unas u otras caracteristicas, teniendo en cuenta
una serie de atributos poblacionales determinados, pero alli no estamos hablando de

tipos sino de distintos énfasis o criterios de focalizacion.
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En el segundo relevamiento a nivel nacional (Mides, 2016) no distingue los formatos de
focalizacion del informe de 2010 presentados anteriormente; y en relacion a la variable
focalizacidon opta por diferenciar aquellos programas con focalizacién socioeconémica
(FSE), programas sin focalizacién socioecondmica y programas mixtos. Entre los
programas con FSE «se incluyeron las iniciativas que tienen focalizacién ya sea esta
socioecon6mica, institucional o por atributos de la personas (edad, género u origen
étnico-racial). De esta forma se incorporaron dentro de esta categorizacion todas las
iniciativas que focalizan sus acciones en base a criterios socioecondémicos,
contemplando tanto a hogares en situacién de extrema vulnerabilidad [..] como a
personas que se encuentran en situaciéon de calle [..] desempleadas [..] fuera del
mercado laboral formal de trabajo [..] o fuera del sistema educativo formal [... ]
Asimismo, se incluyeron los programas de instituciones que atienden a una poblacién
vulnerable. Este serfa el caso de los programas que brindan atencién a nifios/as
vinculados al INAU en situacion de derechos vulnerados y de desamparo [..]
Finalmente, se categorizaron como programas con focalizacidn socioeconémica aquellos
que desde el RPS se corresponden al drea Atencidn Integral, ya que abordan situaciones
de vulneracion de derechos de diferentes grupos de poblacién de manera integral»
(Mides, 2016). Esta definicion operativa de la categoria Con FSE engloba todos los
formatos que se diferenciaban anteriormente, ya que todos de una manera u otra
respondian a una situaciéon de vulnerabilidad socioeconémica. Los programas Sin FSE
«son los programas que no estan orientados al trabajo con personas en situaciéon de
riesgo, que no definen como poblacion objetivo a personas que presenten situaciones
problematicas vinculadas a los riesgos priorizados por la Reforma Social como
componentes de la Red de Atencion a la Integracién Social» (Mides, 2016). Por ultimo,
los programas Mixtos son aquellos programas que «por un lado, brindan sus servicios y
prestaciones a poblaciones que no presentan ninguno de los riesgos sociales definidos
por la Reforma Social y, por otro, existe una priorizacion en la atencién a poblaciones en
situaciones de pobreza y vulnerabilidad» (Mides, 2016). Esta clasificaciéon dio como
resultado que el 46,97 % eran programas focalizados el 49,39 % eran programas sin
focalizacién y el restante 3,64 % eran programas mixtos. Se puede suponer que las

diferencias entre ambas clasificaciones se explican por innovaciones metodolédgicas en
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la definicién de las unidades de analisis o por un ajuste de programas virtualmente

abandonados o vacios.

Aparte de la variable de focalizacion el Repertorio aporta una enorme cantidad de
informacion sobre los programas: organismos responsables, ejecutores, co-ejecutores,
objetivos general y especificos, poblaciéon objetivo, entre otras variables de vital
importancia para el conocimiento de los programas sociales en Uruguay. La
especificidad y la densidad de la informacién hacen que los datos sean dificiles de
sistematizar, lo cual dificulta a la vez que enriquece el andlisis. Lo dificulta pues es
necesario realizar alguna forma de recorte o selecciéon de variables de interés, a la vez
que lo enriquece gracias a la densidad de la informacion disponible. El esfuerzo que
requiere confeccionar y sostener una base de datos de esta naturaleza es enorme, y es
en si mismo un avance sustancial en materia de conocimiento aplicado. La
disponibilidad publica de una base de informacion tan sustantiva es en si misma una
caracteristica central del propio universo de proteccion, ya que habla de la capacidad
que pueden tener los agentes, y la poblacién en general, de conocer y disponer de los

recursos publicos destinados al bienestar.

2.2 Tipos de focalizacion identificados

Para profundizar en el estudio de las caracteristicas de la focalizaciéon en Uruguay me
dediqué al analisis de la distribucion de la variable Focalizacién Socioecondémica en la
version referida del Repertorio. Al realizar un estudio méas detenido de los programas
con focalizacion socioeconémica se observé una diferencia sustantiva entre ellos, que
dio lugar a la identificacion de dos tipos estadisticamente significativos. El universo de
programas focalizados es vasto, heterogéneo y por demdas complejo; y es altamente
probable que la diferenciacién identificada que presentaré en este apartado siga siendo

insuficiente.

En la busqueda de definir para cada programa cudles eran los criterios especificos de

focalizacion retomé importancia la clasificacion que proponian Castillo y Midaglia
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(2010) de formatos de focalizacion. Observando cada uno de los programas Con FSE, y
en particular su informaciéon para las variables objetivo general y especialmente
poblacién objetivo, se hizo evidente que existen dos grandes grupos de programas entre
los focalizados. Por un lado se puede identificar un grupo de programas que en su
poblacién objetivo y/o definicion de los objetivos explicitan el criterio de focalizacion
socioeconémica y aquellos programas que no lo hacen. Es decir, existen programas que
hacen explicita su orientacién hacia poblaciones vulnerables desde el punto de vista
socioeconémico y otras que no lo hacen y en las cuales la orientacién focalizada se
deduce de un conjunto de atributos poblacionales presumiblemente coincidentes con
los sectores en situacion de vulnerabilidad social. En otras palabras, una focalizacion
explicita y una focalizacion que se da de hecho. Al primer tipo me continuaré refiriendo
como focalizacién socioecondmica, mientras el segundo tipo sera focalizacion por

atributos.

El primer grupo de programas focalizados se conforma por aquellos en los que en las
variables poblacién objetivo y objetivo general explicitan la direccionalidad de la
atencion hacia la poblacién mas vulnerable en clave de insuficiencia de recursos
econdmicos con todas sus variantes. Se incluyeron también aquellas medidas publicas
que, si bien no definian claramente los criterios de seleccién, se anunciaba la
priorizacion de los segmentos en peores condiciones socioecondémicas. El segundo
grupo de iniciativas focalizadas se conforma por aquellas en las que no esta explicito el
criterio de focalizacion socioecondmica, pero ésta se deduce por el énfasis del programa
en un conjunto de atributos poblacionales, los que presumiblemente coinciden con la
poblacién mas vulnerable econ6micamente. En estos casos la focalizacion se da de hecho
ya que formalmente nada impide que accedan a la prestacion personas sin
vulnerabilidad social, pero sucede que quienes acceden son, de hecho, individuos con
escasos recursos. Esa tendencia de hecho se puede dar a través de diferentes
mecanismos. Uno de los principales mecanismos por los que funciona esta focalizaciéon
es que el mercado y/o la familia tiene posibilidad de brindar ese tipo de bienes sociales,
es decir, otras agencias de bienestar en la practica compiten con la provisién brindada
desde el ambito publico. En estos casos el problema se puede plantear de la siguiente

manera: un programa brinda un servicio, por ejemplo atencion psicologica, y nada
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indica o parece limitar el acceso a la prestacion en funciéon de la condicién de
vulnerabilidad socioeconémica; ni siquiera la propia problematica es que esté asociada
a la vulnerabilidad, pero muy probablemente las personas que accedan a la prestacion
sean de hecho poblacién vulnerable, dado que la poblacién no vulnerables seguramente
prefiera (y pueda) acceder al servicio de forma privada. El segundo mecanismo por el
cual puede operar este tipo de focalizacién es mas sutil, y en algunas oportunidades
requiere de mediaciones conceptuales mas sofisticadas e incluso riesgosas desde el
punto de vista conceptual. El caso podria plantearse de la siguiente manera: hay un
programa que brinda una prestaciéon determinada y nada impide que accedan sectores
con y sin vulnerabilidad social, pero de hecho sucede que las personas no vulnerables
desde el punto de vista socioeconémico dificilmente necesiten esa prestacion, por lo

tanto, quienes acaban accediendo al programa son los mas vulnerables.

Ejemplos de este tipo de protecciones operan en distintos sectores de politicas sociales,
entre ellos el educativo. En ese ambito figuran iniciativas dirigidas a abordar la
problematica del analfabetismo, la desvinculacién del sistema educativo formal y la
extraedad. Estas lineas de accién no suelen tener restricciones de acceso asociadas a la
condicion socioecon6mica, nada impide que se beneficien las personas no vulnerables.
Ahora bien, se sabe que, por ejemplo, las personas que no culminaron primaria o las
personas mayores de edad sin ciclo basico completo, muy probablemente se encuentren
en situaciéon de vulnerabilidad socioecondémica. Similar situacién enmarca a los
programas dedicados a atender la problematica de la reinsercion social y el
acompafiamiento de los adolescentes en conflicto con la ley penal. Ninglin elemento
indica que este tipo de iniciativas estén orientadas unicamente hacia adolescentes
vulnerables, sin embargo se sabe que la mayoria de los adolescentes beneficiados seran
vulnerables socioeconémicamente. Esta operativa de cobertura se explica por dos
motivos; en primer lugar, porque la mayoria de los adolescentes vinculados a procesos
penales provienen de hogares pobres, y en segundo lugar porque aquellos que no lo
sean muy probablemente cuenten con otros medios o capital social para su insercion y
acompafiamiento. El riesgo aqui es asumir que determinados problemas y necesidades
estan intrinsecamente asociados a la condicion de vulnerabilidad socioeconémica, y que

dificilmente, 0 muy marginalmente, afecten a personas no pobres. En algunos casos
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puede haber una relacion fuerte o evidente entre una problematica equis y la condicién
de vulnerabilidad socioeconémica, pero en otros casos simplemente podriamos estar

haciendo suposiciones, por lo menos, apresuradas.

En ambos escenarios planteados hasta ahora para caracterizar a los focalizados por
atributos poblacionales lo que subyace es la relacién entre la vulnerabilidad
socioecondmica y una serie de dificultades sociales en las que se especializan este tipo
de protecciones. Las siguientes son las principales problematicas-objetivo de los

programas que resultaron en la categoria de focalizados por atributos:

Privacion de libertad y reinsercion social
Analfabetismo y educacion extraedad
Violencia intrafamiliar y abuso

Falta de cuidados y abandono (infancia y vejez)
Discapacidad y enfermedad

Precariedad habitacional

Discriminacién LGBTIQ

Y VY Y Y V VY

Segregacion y exclusion geografica

Obviamente la relacion entre estas problematicas y la vulnerabilidad socioeconémica no
es natural, ni obvia, ni se justifica por si misma. En cada caso se puede establecer esa
relacion haciendo un esfuerzo conceptual y asumiendo riesgos. Hay un conocimiento
histérico, una acumulacién tedrica y empirica que nos permite establecer con menor o
mayor seguridad estas asociaciones y relaciones de condiciones y atributos

poblacionales.

En sintesis, el andlisis de esta categoria da cuenta de un tipo de programas que
comparten el no ser explicitos en su orientacién a la poblaciéon mas vulnerable desde el
punto de vista socioeconémico y cuya vinculacién con las condiciones de pobreza se
debe establece gracias a mediaciones conceptuales o asociaciones teoéricas. Los
focalizados por atributos, al igual que los focalizados econdémicos, presentan algunas

diferencias entre si, por lo que también cabria pensar nuevas subcategorias que
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permitan dar cuenta de dichas diferencias. Dentro de los focalizados por atributos se
encontraron, en principio, dos mecanismos a través de los cuales opera esta focalizacion
implicita y de hecho; por un lado estan los programas que acaban siendo focalizados
pues las personas no vulnerables obtienen las prestaciones o servicios via otras
agencias de bienestar (mercado o familia), y por otro lado estan las iniciativas que
acaban siendo focalizadas pues la problematica que abordan suele estar fuertemente

asociada a la condicién de vulnerabilidad.

La clasificacion propuesta presenta la ventaja de diferenciar entre dos grandes formas
en que se produce la focalizacion, una bien explicita y una mas implicita o de hecho; sin
embargo siempre es posible identificar otros clivajes, o posibles dimensiones de
diferenciacion entre programas focalizados. Por ejemplo, uno de ellos tiene que ver con
aquellos programas en los cuales es explicito que se aplicara la focalizacién con un
criterio socioecondémico, sin embargo por las caracteristicas de la poblacion
potencialmente beneficiaria no parece correcto afirmar que sea un programa orientado
a poblacién vulnerable desde el punto de vista socioeconémico. Es decir, por ejemplo, un
programa en cuya definicion de la poblacién objetivo explicita claramente que se
aplicara un criterio de focalizacion socioecondmica para la seleccion de los beneficiarios
efectivos, pero resulta que, en general, los potenciales beneficiarios no son
precisamente la poblacién mas vulnerable. Es el caso, por ejemplo, de programas de
ayuda economica en educacion superior; es claro para esos programas que se aplicara
un criterio de focalizacion socioecondmica (en la mayoria de los casos comprobacion de
ingresos), y en ese sentido estos programas tienen caracteristicas de programas
focalizado; sin embargo la poblacién de base con la que operan no es precisamente, en
términos generales, poblacion vulnerable. Obviamente, tampoco seria correcto clasificar
ese tipo de programas como no focalizados. Se trata de programas que tienen la
estructura y el funcionamiento de un programa focalizado, pero no necesariamente
cumplen con la caracteristica central de la categoria de focalizacidn socioeconémica. Lo
mismo puede suceder, por ejemplo, con programas de apoyo a pequefias y medianas
empresas o beneficios para ahorristas; la estructura y el procedimiento de seleccion de
esos programas es similar a la de los programas tipicamente focalizados en la poblacién

mas pobre, pero operando entre poblacidon no pobre. Facilmente se podria argumentar
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que lo focalizado de esos programas es justamente su criterio de seleccién, pero ello
pone sobre la mesa todo una discusion que tiene que ver con qué es exactamente lo que
define a la focalizacion; si su procedimiento o su efecto redistributivo. Si el énfasis en la
conceptualizacion de la focalizacién estd en los instrumentos y los procedimientos
podriamos, en el extremo, llegar a argumentar que un programa que selecciona a los
menos ricos de entre todos los ricos es un programa focalizado. Si el énfasis en la
conceptualizacion de la focalizacion esta en el efecto redistributivo, en el otro extremo,
deberiamos echar por tierra a cierta porcidn de los programas que hasta ahora hemos
visto incluidos en la categoria de programas focalizados. Esta discusion tiene todo que
ver con lo planteado sobre el final de la primera parte de este trabajo: cémo arribar a
una conceptualizacion de la focalizacion comprehensiva y coherente que permita

realmente conocer la naturaleza de la orientacion de los programas sociales.

La importancia de identificar tipos de focalizaciéon radica en la posibilidad de
comprender que como herramienta de la politica publica la focalizacion genera efectos
diferenciados en el conjunto del universo de la protecciéon social. En vistas de la
conceptualizacion de la focalizacién planteada y el andlisis de la estructura de
programas focalizados en Uruguay propuesta, en el proximo apartado me dedicaré a

caracterizar la focalizacién tal y como se ha dado en nuestro pafs.

2.3 Caracteristicas de la focalizacién nacional en materia de
proteccion social

Volviendo a la conceptualizacion propuesta, que describe a la focalizacién como una
herramienta de las politicas, como un recurso de la politica y como significante de lo
politico en materia de proteccion y bienestar, en este apartado intentaré arribar a una
caracterizacién del caso uruguayo de modo de poder relacionar los hallazgos en materia
de tipos de focalizacion identificados con la conceptualizacion de focalizacion
propuesta. ;Qué nos dice el andlisis del caso uruguayo respecto a la focalizacién como
herramienta, como recurso y como significante? ;Qué podemos concluir, con base en los

datos disponibles, sobre las caracteristicas especificas de la focalizacion en Uruguay?
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;Qué tipo de datos harian falta para caracterizar el caso uruguayo en clave de la
conceptualizacion de la focalizacion propuesta? Estas interrogantes guian este apartado,

y desde ya adelanto que no se brindan todas las respuestas.

Caracterizar la focalizacion en Uruguay implica tener en cuenta algunas caracteristicas
generales de la oferta de programas sociales que no tienen que ver exactamente con la
focalizacién en si aunque guardan cierta relaciéon. En general podemos afirmar que la
oferta de programas sociales en Uruguay es amplia, con altos niveles de focalizacion
pero predominantemente universalista, institucionalmente dispersa y heterogénea en
cuanto a los riesgos sociales que busca enfrentar y los tipos de prestaciones con los que
busca hacerlo. Estas conclusiones surgen del analisis de la informacién disponible en el

ya citado Repertorio de Programas Sociales del Observatorio Social de la DINEM.

Es una oferta amplia y altamente focalizada considerando que del total de programas
sociales relevados por el Repertorio casi la mitad son focalizados. No es facil
argumentar por qué mas de trescientos programas sociales son demasiados sin puntos
de comparacidn, por ejemplo, con otras areas de politica publica o con la propia politica
social en otros paises de la region. Pero aiin con puntos de comparacidn seria impreciso
pues ni las areas de politica publica ni los paises de la regiéon son necesariamente
comparables entre si en funcién de cantidad de programas. Ahora bien, en un pais como
Uruguay, con muy pocos y tan concentrados habitantes, pensar en mas de trescientas
iniciativas de intervencién publica solamente en materia de politica social parece
exagerado. Obviamente, entre estos programas los hay de diferentes magnitudes
(Castillo y Midaglia, 2010), y en parte esta extensidn se explica por la alta proporcion de
programas focales. Ademas, entre el total de programas sociales se encuentran algunas
iniciativas que también pertenecen a otras politicas sectoriales, es decir que no son
programas exclusivamente de politica social. A su vez se trata de una oferta
predominantemente universalista, ya que en materia de cobertura los programas
universales alcanzan a una poblacién mucho mayor. Es importante tener en cuenta que
los programas sociales relevados no son unidades de andlisis equivalentes entre si, y
que entre ellos hay una enorme heterogeneidad, fundamentalmente en materia de

cobertura.
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En cuanto a la dispersion institucional de los programas focalizados llama la atencién
que el Mides, institucion referente en materia de proteccién social (junto con el BPS, por
el lado de la seguridad social), solo concentra un 22 % de los programas. Restando el 5
% que concentra el BPS, resulta que el 73 % restante de la oferta de programas sociales
focalizados estd disperso entre otras dependencias estatales que no son referencia en
materia de politica social. Esto no significa que las demads instituciones no sean
competentes para llevar adelante los programas que desarrollan, solo que la politica
social no es precisamente su principal vocacion, y por lo tanto, entre otros efectos, sera
esperable que su oferta en esta materia no logre articularse del todo con la oferta
especializada de las instituciones como el Mides o el BPS. La dispersion institucional no
es un problema en si, sino que lo es en la medida en que genera multiples ofertas,

dispersas y potencialmente superpuestas.

En cuanto a los riesgos predominantes que buscan mitigar los programas también
encontramos heterogeneidad. Entre los programas focalizados se identifican siete tipos
de riesgo predominante: educativo, sanitario, econémico, habitacional, social, laboral y
otro. Esta heterogeneidad en materia de riesgos predominantes que buscan mitigar los
programas sefala un aspecto relevante para la discusiéon sobre la politica social en
general, ya que pone de manifiesto que su principal objeto no es estrictamente la
redistribucion econémica. Con la heterogeneidad constatada en relacién a los tipos de
prestacion identificados sucede lo mismo; no es necesariamente la politica de
transferencias monetarias ni suministro directo de bienes materiales la principal forma
que adoptan las iniciativas de intervencion estatal en programas sociales. Este analisis
es coherente con los hallazgos ya realizados para el caso uruguayo por la literatura
especializada, que describe el universo de proteccién social del pais como vasto a la vez
que segmentado y dual (en materia de intervenciones focalizadas y politicas
universales) (Filgueira 1997; Martinez 2007). Esto, a su vez, también es coherente con
la nocién de la moderacién del reformismo uruguayo (Castillo y Midaglia, 2010); los
autores demuestran la caracteristica de la dualidad o hibridez desarticulada de la
proteccion social en Uruguay, pero advierten que, en suma, el universo de la proteccion

en nuestro pais es predominantemente universalista; lo cual tiene que ver
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fundamentalmente con la magnitud de los programas de tipo universal en relacion a los
de tipo focal, independientemente de que en términos de unidades de analisis (cantidad

de programas) ambas orientaciones sean similares.

El analisis preliminar de los datos disponibles para Uruguay parece especialmente util
en relacion a la primera acepcion del concepto de focalizacién, es decir, como
herramienta de las politicas. Esto, adelanto, ya es una conclusién en si: los datos
disponibles para Uruguay, especialmente en materia de focalizacion, no dan demasiada

informacion sobre ella mas alla de su definicion como herramienta de las politicas.

Retomando la idea de la focalizacion como forma de seleccion de potenciales beneficiarios
orientada a optimizar el uso de los recursos disponibles y consolidar el cambio de
paradigma en materia de politica social y atento al andlisis de los tipos de focalizacion
identificados podemos concluir que, para el caso uruguayo, el desempefio de la
focalizacion en relacion a esta acepcidon fue moderado, ya que existen motivos para
creer que la asignacion de recursos no es 6ptima y que el nuevo paradigma de la politica
social no lleg6 a consolidarse. Por un lado, el hecho de que en la mitad de los programas
focalizados su orientacion no sea explicita y solo se deduzca gracias a mediaciones
conceptuales no estandarizadas habla de una forma de definicién de la poblacién
objetivo que no da garantias de optimizaciéon de los recursos. A este argumento se
puede agregar que la heterogeneidad y dispersion institucional de los programas
sociales favorecen ampliamente la duplicacion y el solapamiento de algunos esfuerzos,
lo cual no tiene que ver estrictamente con el uso de la focalizacién como herramienta,
pero sin dudas contribuye a que la asignacién de los recursos no sea eficiente. Por otro
lado, la moderacion del ajuste en Uruguay, no solo en materia de orientacion de las
politicas sociales, sino también para otras dimensiones de la politica publica, no
permiti6 que el nuevo paradigma de la politica social se consolidase completamente.
Esta ineficacia del desarrollo y generalizacion de las intervenciones focales se puede
deber a la aplicacion indiscriminada de la herramienta, sin tomar en cuenta los
contextos socioecondmicos, la experiencia acumulada en bienestar y los marcos
institucionales de referencia que encuadran la oferta publica, generando la llamada

«balcanizacion» de las prestaciones sociales (Midaglia, 2008; Castillo y Midaglia, 2010).
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Asi, en suma, podemos concluir que las caracteristicas del caso uruguayo no se ajustan
perfectamente a la conceptualizacién propuesta de la focalizacion en su primera
acepcidn, como herramienta de seleccion de beneficiarios orientada a la optimizacion de
los recursos y la consolidacion del nuevo paradigma de la politica social. Claro esta que
para que esta conclusiéon adquiriese mayor fuerza haria falta un estudio mucho mas
profundo sobre estas iniciativas, que de cuenta no solo de su trayectoria histérica e
institucional sino también del modo especifico en que se implement6 la herramienta y
los efectos que produce y reproduce. Esta conclusiéon no es tan llamativa y, de hecho,
serfa posible concluir lo mismo para cualquier estudio de caso nacional, dado que
siempre existira una brecha entre la definicion conceptual y su valoracion en la

practica.

Respecto a la segunda acepcidén, de la focalizaciéon como recurso de poder para la
politica de las politicas, es posible hacer algunas valoraciones para el caso uruguayo
pero que no se desprenden estrictamente del andlisis de los tipos de focalizacion
identificados. Si tomamos la focalizacién como un recurso de poder debemos
entenderla como una institucion que altera la economia politica entre los actores
involucrados y genera dependencia, reproduciendo tal distribucion y modificando la
accion y los intereses de todos los actores; esto significa que deberiamos preguntarnos,
atento a los datos disponibles, qué tipo de efectos podria tener el particular desarrollo
de esta herramienta en Uruguay en relacion a los actores, su capacidad de accion,
intereses y expectativas. Y especificamente digo deberiamos preguntarnos porque de
antemano considero que la informacién obtenida para el analisis del caso uruguayo no
permite dar cuenta realmente de cémo los actores ajustan su comportamiento y sus

proyecciones a futuro en funcién de la predominancia de las intervenciones focales.

Para analizar los efectos de la generalizacion de la orientacion focalizada de
intervencidn en la economia politica entre los actores involucrados deberiamos contar
con informacién mucho mas precisa sobre todos los factores (etapas, normas y actores)
del ciclo de la politica para un set representativo de prestaciones. Deberiamos poder

analizar en detalle la posicidn relativa de los actores a lo largo del proceso; poder definir
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y analizar la evolucion de su rol, su capacidad de accion y sus intereses, incluso antes y
después del proceso de cada programa en si; y solo después tendriamos elementos para
analizar posibles efectos o tendencias a nivel agregado. Deberia tratarse de u