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INTRODUCCIÓN 

En  a lgunos aspectos de l  campo socia l ,  U ruguay se d iferenció de a lgunos pa íses 

l at inoa mericanos logrando tempranamente instituc iona l i zar  un s istema de po l ít icas púb l icas 

de ca rácter un iversa l de amp l i a  cobertura .  Hasta l a  d écada de l  60 e l  s istema d e  protección 

socia l  se ca racterizó por l a  ca pac idad de constru i r  una  sociedad integrada  con bajos n iveles 

de desigua ldad .  S in  embargo, en otros aspectos U ruguay part ic ipó de los mismos p rocesos 

de reformas neol i bera les imp lementadas  en la  región a pa rt i r  de los años 80. En e l  año 2002 

una fuerte crisis económica gol peó n uestro pa ís d ejando como sa ldo poco más de un tercio 

de la  poblac ión en  situación de pobreza1. En  e l  año 2005 se p roduce un ca m bio h i stórico,

asume en nuestro pa ís un  gobie rno de izqu ierda l uego de 170 años de gobierno de los 

part idos trad ic iona les .  

E l  actua l  gobierno i n ic ia su gestión en un contexto de reactivación económica post-cr is is, 

pero en el que aún  pers iste un  cú m u lo de consecuenc ias socia les genera das  por l a  crítica 

s ituación que atravesó e l  pa ís en e l  año 2002" ( M idagl i a ,  2007).  E l  F rente Ampl io  l l ega a l  

gobierno con u n  p rograma que  pr ioriza e l  "campo soci a l" y u n  d iscu rso comprometido con 

la  búsqueda de nuevos parámetros púb l icos que favorezcan la  "i ntegración socia l" y 

"d istr ibución de l  b ienesta r" . Cuatro i ntervenciones i mportantes muestra n la tendencia en 

este campo :  l a  creación del M in ister io de Desa rro l l o  Socia l ,  l a  restauración de los Consejos 

de Sa la rios, La ejecución de l  P l an  N aciona l  de Atención a l a  Emergencia y l a  coord i nación del 

P l an  de Equ idad . Por estos motivos, a cuatro años de la  asunción de este gobierno resu lta 

i nteresa nte ana l izar  la capac idad de l  Estado pa ra cu mp l i r  los  objetivos p lanteados, y ana l izar  

las  po l ít icas imp lementadas  de ca ra a l  ··b ienesta r"·. 

E n  este m a rco, desde las  C ienc ias Soci a l es, específica mente con una m i rada  sociológica , e l  

s igu iente trabajo t iene como objetivo ana l izar  e l  pa pel de l  Estado  en re lac ión a la p rotección 

soc ia l  en e l  U ruguay, ap roximarse a med i r  y a n a l i za r  los formatos de i ntervención púb l i ca a 

t ravés de los p rogramas socia l es y comprender a lgunas  característ icas de la  p rotección 

socia l  en nuestro pa ís. Se p retende contri bu i r  con insumos que  den cuenta de las formas de 

o rgan ización de n uestra sociedad, de sus re lac iones socia les y de la  potencia l i dad  de los

meca n ismos existentes para correg i r  las desigua ld ades que  en e l la se generan y aportar en 

la construcción de herra m ientas empírico conceptua les que  promuevan e l  d ebate de 

q u ienes d i señan gest ionan y eva l úan  las po l ít icas soci a les .  

Para esto, se p lantea la  construcción de u n  índice que  l l amaremos Índ ice de Construcción de 

B ienesta r  ( I CB100), a pa rt i r  de l  cua l  o btend remos una  medida cua ntificab le  de l  a po rte de los  

p rogra mas socia l es que se ejecuta ron d u ra nte e l  año 2008 por pa rte d e  la  Ad min i stración 

Centra l .  A pa rt i r  de l  índice p ropuesto es posib le  comparar  d iferentes conjuntos de 

p rogramas  socia les a través de un  modelo exp l ícito, lo  que permit i rá un  mayor  

conocim iento de l  d esempeño de l  Estado  en materia soci a l .  

1 
Entre 1998 y el 2004 los niveles de pobreza se incrementaron significativamente, alcanzando el 32,1% en el año 2004. (V. Amarante et 

al, 2007). 
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Existen a ntecedentes re leva ntes en la  construcción de medidas, índ ices e i nd icadores 

relacionados al s istema de b ienesta r, entre e l los se d estaca e l  índ ice de desmercant i l i zación 

y desfa m i l i a rización de Gosta Esping-Andersen (1990), otros ejemplos son e l  tra bajo de 

Fernando F i lgue i ra de 1998 o J u l ia n a  M a rt inez en el  2008. S i  b ien todos e l los t ienen sus 

forta lezas, se p retende, modestamente en este ensayo, a porta r a l  conocim iento de n uestro 

"régimen de b ienesta r", i ncluyendo una  m i rada p rop ia  que  dé cuenta de avances y 

retrocesos, v irtudes y d ificu ltades de n uestro Estado  en el campo soc ia l .  

En  fu nción de la  existencia de l  Repertorio de Pol ít icas Socia les ( RPS) es posib le  pensa r en 

a na l izar  l a  o rientac ión de l as  po l ít icas públicas en re lac ión a l  "b ienesta r" . Es por eso q ue, en 

func ión de las d imensiones ana l izadas y d e  las  va r iab les d ispon ib les en el RPS, se propone 

u n  índ ice de "construcc ión de b ienesta r  soc ia l  { ICB100)" que p retende, dentro de l as  

l im itaciones d e  los datos existentes, constitui rse en un  aporte a l  d iseño de nuevos 

p rogra mas al t iempo de mon itorear los existentes. 

Se p resentan en e l  pr imer cap ítu lo  l as  pr inc ipa les funciones y ca racter íst icas que en los 

p rocesos h i stóricos han ten ido  los s i stemas  de p rotección socia l ,  donde e l  Estado  asume un 

rol importa nte en la  regu lac ión de las re lac iones soc ia l es de ca ra a l a  i ntegrac ión social. En 

d icho cap ítu lo  se ana l izan los conceptos de "bienesta r" y "régi men de b ienesta r" categorías 

que hacen a los modelos de protección social. Se presentan a demás l as  pr i nc ipa les 

relac iones d e  los mismos con la  i ntegrac ión soci a l  y los recientes procesos de d esi ntegración 

socia l .  La excl us ión soci a l  da  cuenta de un modelo de protección  que al agota rse debe 

busca r nuevos rumbos para m a rchar  hacia una soc iedad más i ntegrad a .  

Más ade la nte, en e l  segundo  cap ítulo, s e  presenta un  aná l is i s  de la  trayectoria d e l  b ienestar 

en Lat inoamérica y U ruguay. Se exponen en e l  mismo l as  pr inc ipa les d iferencias existentes 

con los s istemas de p rotección europeos donde a pa rt i r  de l as  parti cu l a ridades 

lati noamerica nas  n o  podemos hab la r  de un  ún ico s istema d e  protección para l a  región, y 

m ucho menos de s istemas maduros y fuertemente estab lecidos. U ruguay es en a lgún 

sentido una  excepción en América Lat ina ,  pese a lo  cua l  en  otros a spectos forma pa rte d el 

conjunto d e  pa íses donde se a p l icaron una  serie de reformas d e  or ientación neo l ibera l  q u e  

afectó l a s  bases d e l  s i stema d e  b ienestar .  

Por ú lt imo, en los dos ú ltimos ca pítu los se resumen los resu ltados o bten idos a pa rt i r  d e  la  

p ropuesta y cá lcu lo  de l  ICB100. E ste aná l i s is  muestra l a  d istri buc ión d e  los  va lores segú n la  

radicación instituc ional  de los p rogramas  soc ia les, donde es  posib le  ver  para las  po l ít icas 

existentes en e l  año 2008 dentro de la  Admin istrac ión Central como e l  s istema trad ic iona l  

no fue desmontado .  Tanto la  ed ucación, como la  sa l ud  y l a  segu r idad socia l  se encuentran 

en manos del  E stado  y conserva n la  o rientación u n iversa l i sta. Por  otra parte resu lta 

relevante resa lta r l a  cantidad  de pequeños p rogra mas que se d istr ibuyen en la  matriz con 

una d ispersión i mportante, cuestión q u e  puede i nd icar  un  gra n desorden en la  rad icación 

instituciona l .  
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Capitulo 1 -MARCO TEÓRICO-

1.1 ¿De qué hablamos cuando hablamos de Bienestar? 

E l  "Estado  de b ienesta r" se desa rro l l o  h istórica mente sobre la  base de un  s istema 

a segura do r  en el cua l las ga rantía s  socia les esta ba n l igadas a l a  i nt roducción de segu ros 

ob l igator ios que cubrían los pri ncipa les r iesgos de la existenc ia .  (P. Rosa nva l lon ,  1995 : 17 ) .  

La  i dea origi na l  de seguro soci�I ta l  como se hab ía concebido,  hacía referencia a l a  ampl ia  

gama de problema s  socia les que se i nc l u ía n  dentro de una  categoría homogénea, es  dec i r, 

se trataba a todas l as  incert idumbres por igua l .  Si b ien este seguro funcionó como la  mano 

inv i s ib le  q ue otorgaba segur idad y sol i d a ridad s in  depender de l  pensamiento ind ividua l , el 

modelo se agotó . La noción c lá sica del seguro soc ia l  se pierde como agente un ificador, el 

pri ncipio bás ico de la vida  socia l  pasa ser " ... d a r  a cada  i n d iv iduo, y a cada grupo, la 

posib i l i dad  de vivi r según los principios y con el modo de vida que desee." (P . Rosanva l l on,  

1995 :67). 

De esta forma se reconoce a l  "b ienesta r" como una  capac idad  constru ida en sociedades 

capita l i stas para responder a nte las  i ncert idumbres del c ic lo de vid a  como es la  vejez, el 

desempleo o la  enfermedad,  es dec i r  l a  posib i l i dad  de ma nejar  los r iesgos socia les a l os que 

se enfrenta n l as  personas. E l  "b ienestar" es  una idea en constante reformu lac ión ca rgada de 

s ignificados va lorativos q ue i nd ican lo que es considerado una  "buena sociedad" .  (J . 

M a rti nez, 2008 ) .  Así tam bién,  esta posib i l i dad  de constru i r  "bienestar" necesar iamente 

req u iere de los n iveles de i ntegración socia l  que cada  sociedad  i mponga. 

Genera lmente se tiende a hab l a r  del "b ienestar" como un estado i nd ividua l ,  s in em bargo, la 

capac idad pa ra constru i r  el b ienestar  depende de m ú ltiples interdependencias entre 

instituciones, procesos pol ít icos y va lores c iudada nos, prácticas socia les q ue definen lo 

deseable y lo pos ib le y que son fijados en un espacio y en un período  h i stórico determ inado. 

Estas relac iones i nterpersona les e i nteri nst ituc iona les se producen en los pos ib les espacios 

de i ntercambio :  en el mercado, en las actividades socia les comun ita r ias o estata les. E l  

"b ienesta r" como concepto permite abordar el  a mpl io conjunto de a r reglos socia les que lo 

posib i l ita n,  entre el los l as  pol ít icas púb l i ca s. "H i stóricamente su  defin ic ión no ha  s ido obvia, 

neutra l o un iversa l .  En  América Lat ina  el b ienesta r fue recurrentemente interpelado  por su 

ausencia o insuficiencia . (J. M a rti nez, 2008). 

Ahora bien, se entiende en este a n á l is is al "b ienestar" no como un  estado, una  

característica emociona l  de los personas s ino  como e l  espac io sociopo l ít ico que otorga la  

"capac idad" de manejo de s ituac iones sujetas a i ncert idumbre, s ituac iones que 

genera lmente se definen como "riesgos". En este sentido la  po l ít ica púb l ica es  capaz de 

moldea r  lo  que se consi dera r iesgo pú bl ico o riesgo privado,  se moldea el mercado  la bora l  y 

el consumo.  En  todo caso cua lq u iera de estas var iab les son defin idas, no están "dadas", las  

i nstituciones son soc ia l  y pol ít icamente constru idas .  ((Esping-Andersen, 1990). 

Rosa nva l lon  (1995 ) plantea que los r iesgos remiten a una  d imensión probab i l ística y 

estad ística de lo  socia l donde el riesgo es ca lcu l ab le, esta característica perm ite deja r  en un  

segundo p l ano  l as  actitudes i ndividua les. Los riesgos no son  propiedad  de los  i nd ivi duos s ino 

que son probab i l i dades de los grupos, "Los r iesgos constituyen regu l a ridades empír icas, 
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regu l a ridades q ue se expresa n en patrones h i stóricos, soc ia l mente defin idos a pa rti r de 

estas regu la ridades" (J. M a rti nez, 2008 :22 ) .  Ex isten a demás i deas de moral y justic ia q ue 

i ntervienen en los procesos i nterpretativos de las  personas a nte c iertos r iesgos. En las  

ú lt imas d écadas de l  s ig lo  XX los va lores soc ia les pasan a ser m ucho más la  "to lerancia" que 

la  "so l i da ridad" y l a  " imparci a l idad"  que l a  " igua l dad"  (P. Rosanva l lon ,  1995 ). 

En d isti ntos contextos h i stóricos, socioeconómicos y sociopol íticos fueron desa rro l l ados 

d i sti nto tipo de a rreglos i n stituc iona les pa ra prod uci r y d istri bu i r  el b ienesta r. Estas 

experiencias h i stóricas, fueron la c lave pa ra constru i r  "pa rad igmas de bienesta r"2 q ue 

reflejan tanto la  creciente raciona l izac ión de la  pol ít ica socia13como los a mplios consensos 

q ue hub ieron entre d iferentes actores que fueron resolviendo sobre: "los prob lemas 

socia les que es legít imo estud ia r; l as  preguntas que deben formu la rse; los med ios 

a decuados pa ra responder las  y para enfrentar  l a  prob lemática ; l as  reglas que es necesa rio 

segu i r  y los parámetros q ue tienen que considera rse para tomar  decis iones y elaborar 

estrategias" (C. Barba, 2007: 3) .  Podemos dec i r  según  J.  M a rtinez (2008) q ue los riesgos son 

el resu ltado de procesos interpretativos de las regu lar idades empíricas y las pol ít icas 

públ icas son la  síntesis  de las  decis iones co lectivas a nte el conjunto de riesgos soc ia lmente 

i nterpretados, lo q ue las  hace modificab les. 

1.2 ¿Cuál es la relación con el Estado? 

Hab l a r  de bienesta r en esta perspectiva impl i ca reconocer a l  Estado  como actor c lave en la  

recau dación de los recursos colectivos, y a l a  vez en l a  red istr ibución de los m ismos. Impl ica 

ta m bién,  reconocer su ro l como regu lador  del func ionamiento del mercado  en genera l y en 

materia de bienestar de las  relac iones labora les específicamente. Como d ice Maca u lay en 

J . M a rti nez (2007) "Una  de las principa les funciones del Estado es la regu lación de las l 
relac iones soci a les: entre el capita l y el trabajo, entre la  c i udadan ía y el Estado, entre 

hombres y m ujeres". En  este m a rco el Estado tiene un  l uga r a determ ina r  empíricamente,-+ 

no solo en térm inos de presencia o a usencia, s ino de tipos de presencia (Esping-Andersen, 

1990) .  

Esta fuerza del Estado rad ica en  su poder v incu lante con  base en  l a  a utor idad.  S in  em bargo, 

no es un ente todopoderoso q ue regu la  estas cuestiones, las defin ic iones son procesos más 

o menos democráticos en donde va rios actores expresan sus i ntereses. 

/Mercado, fa m i l ia y comun idad  son también actores inel ud ib les en la  construcción de 

b ienestar. E l  modelo de desarro l lo  y las  pa utas de soci a l izac ión existentes definen la 

rel ación entre el los .  Esa rel ación se l l ama  "régimen de b ienestar". Se puede, en pri ncipio, 

tomar l a  defin i ción c lás ica de "régimen de bienesta r" como " . . .  l a  forma conju nta e 

interdepend iente en que se prod uce y d istr ibuye el b ienesta r por pa rte del estado, el 

mercado  y la fam i l i a" (Esping-Andersen, 1990: 53 ). "Los regímenes son a los pa íses lo que 

2 E n  este sentido entendemos un "paradigma" en políticas públicas como "el conjunto relativamente articulado de proposiciones sobre l a  

realidad y sobre cómo debe s e r  abordada" (J. Martinez, 2008). 
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l as  estructuras socia les son a las  personas:  es dec i r, son a rqu itectu ras  que, si b ien no 

determinan  mecá n ica mente las oportun idades de los i nd ivid uos y los co lectivos concretos, 

sí i nc iden fuertemente en los tipos y gra dos de oportun ida des d ispon ib les" (J . M a rti nez, 

2008 :56) . 

S iguiendo a Espi ng-Andersen l a  ca ra cteríst ica más i mportante de los "estados de b ienesta r" 

es la capac idad de los mismos para ampl i a r  los derechos soc ia les según el n ivel de 

"desmerca nti l i zac ion" y de "estratificación socia l " .  La1desmercanti l i zación es defin i da  como 

pol ít icas que l i beran a l as  personas  de l a  dependencia del mercado y l a  "estratificación 

soc ia l" ,  entend ida  entonces como la  forma de alca nzar  l a  igua l dad soci a l .  " . . .  E l  Estado de 

Bienesta r no es sólo un  mecan i smo que i nterviene en la estructura de la desigua ldad  y 

pos ib lemente la  corrija, es un  s i stema de estratificación en s í  m ismo, es una  fuerza activa en 

el ordenamiento de las  relac iones socia les" (Esping-Andersen, 1990 : 44) . Es as í  que a l  

conjunto d e  l a s  pol ít icas socia les d e  l o s  pa íses "desa rro l l ados" q u e  estud ia  e l  a utor se las  

puede c las ifica r en tres tipos de regímenes de bienestar: l i bera l4, conservadors y 

socia ldemócrata6 según su lógica de organizac ión,  estrat ificación e i ntegración socia l .  Estos 

serían los t res mundos del estado de b ienesta r .  

En  Lat inoa mérica s in  embargo, y s in  pretensiones de genera l i zar, l a  s ituación es  c l a ra mente 

d iferente. N os encontramos a nte los pa íses del g lobo con la mayor desigua ldad  soci a l .  N os 

preguntamos a l  deci r de J u l iana  M a rtinez (2008): "¿no es un eufemismo hab l a r  de 

-bienesta r? " . 

En  este sentido  es funda menta l comprender que en los  pa íses periféricos los gobiernos 

tienen dob le ta rea, merca nti l i za r  tanto como desmerca nti l i za r, "El trabajo se merca nti l i za 

exitosamente cuando la mayo ría de la  gente depende del trabajo rem unerado, y cuando los 

niveles de remu neración son determ inados por fuerzas de mercado" (Espi ng-Andersen en 

J u l iana  M a rtínez, 2008). En s istema s  donde el b ienestar se encuentra fuertemente l igado a l  

mercado labora l  y especia l mente l igado a l a  concepción del hom bre ganapán, l a  

i mposib i l i dad  de acceder a l  m ismo mercado  i mpl ica usua lmente la  desconexión del grupo 
1 

fam i l i a r  de la  ma l l a  protectora del régimen de bienesta r .  

Asimismo, cuando a n a l i zamos un "pa rad igma" o el t ipo de "régimen de bienesta r" soc i a l  

pa ra reconocer e l  t ipo de a r reg lo  i n stituc iona l  en  América Lati na no se  pueden apl ica r en 

forma mecán ica l as  t ipologías apl icadas  a los pa íses desa rro l l ados .  En América Lat ina  no se 

4 También l lamado residual debido a que se entiende que el  "Estado debe apoyar a aquel residual humano que es incapaz de velar por su 

propio bienestar, es decir, a los más pobres. En este parad igma "lo social" se restringe a l  terreno de la pobreza, concebida como un 
problema atribuible a deficiencias personales y no a problemas sistémicos. Las  normas para la asistencia social son estrictas, 
frecuentemente asociadas a procesos de estigmatización y los beneficios suelen ser modestos, ya que se piensa que los beneficios 

, excesivos reducen la motivación para trabajar. Sus efectos desmercantil izadores son mínimos." (C. Barba, 2007:4). 

5 También l lamado corporativo, pone a l  Estado y las instituciones públicas en el  centro del proceso socioeconómico, como distribu idoras 

de beneficios sociales que se reparten siguiendo criterios de clase o estatus político, principa lmente a asalariados, que cuentan con 
representación política; los beneficios no constituyen derechos u niversales, sólo se ofrecen cuando las capacidades de la familia para 

servir a sus miembros se han agotado y tienden a reforzar la estratificación social que se deriva de las capacidades políticas de los actores. 
Bajo este esquema la política social se forja como un mecan ismo para discipl inar a los grupos sociales organizados y someterlos a la 
autoridad del Estado, así como para legitimar la acción estatal encaminada a lograr la integración nacional y el  desarrollo económico". (C. 
Barba, 2007:4). 

6 La institución por excelencia de este paradigma socialdemócrata o institucional, " es la seguridad social universal; concibe los riesgos 

como consecuencias sistémicas de la operación del mercado y por e l lo asumen el  bienestar individual como una responsabil idad colectiva, 
solidaria.  Ello explica que "lo social" incluya en estos casos a l  conjunto de los ciudadanos y no sólo a los más pobres o asalariados 

organizados, como ocurre en los otros paradigmas. Este enfoque implica la implantación del principio de un iversalidad de las políticas 
sociales para fijar el derecho a un nivel mínimo de bienestar para todas las categorías y grupos sociales" (C. Barba, 2007:S). 
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puede hab l a r  de un  ún ico reg1men lat i noa mer icano de b ienestar, según Ba rba existe 

evidenci a  de al menos tres: l os un iversa l i stas, los d u a les y los exc luyentes. (C. Barba,  2007). 

Por su pa rte Wood y Gough ( 2004) exp l ican como en América Lat ina y Asia ( pa íses 

estud iados por los a utores) la p resencia de los estados es casi n u la y los n iveles de 

d esempleo son a ltos, por tanto p roponen agregar dos categorías a la t ipo logía de Espi ng­

Andersen: régi men informa l  de segu r idad y regímenes de i nsegur idad.  América Lat ina se 

u b ica ría en los regímenes d e  segu ridad  i nforma l7. 

En  esta región la  cr is is de 1982 evidenció l a  cris is de l  v iejo pa radigma de bienestar  y de l  

com ienzo d e  una  nueva etapa modern izadora donde " . . .  la i ntegración soc ia l  ya no se l im ita 

a l a  const itución de la  nac ión y no se l leva a cabo exc lusivamente por la acciones de l  

Estado".  (Sajo y Perez en C. Ba rba, 2007). 

1.3 Algunos conceptos sobre integración social. 

E l  concepto de i ntegración soc ia l  coloca en un  l uga r re levante de l  aná l is is l a  noción d e  

"so l i da ridad" necesa r ia entre l a s  personas para asegura r  c ierta "cohesión" dentro de una  

sociedad .  Las formas de i nteracción soc ia l  que hab i l itan o i nh i ben la  i ntegración soc ia l  

pueden ser promovidas en mayor o menor med ida  a través de los espacios de i ntersección 

entre e l  Estado, e l  mercado  y l a  sociedad  civi l .  

A fi nes de l  s ig lo XIX el  soció logo fra ncés Emi le  Durkheim ana l i zó en su  l i b ro "La Divis ión de l  

Tra bajo Socia l" e l  p roceso por  e l  cua l  l a s  sociedades occ identa les pasa n de se r  sociedades 

"i nfer iores" a sociedades "super iores"8. Durkheim p lantea como en las soc iedades 

i nfer iores l a  d iná m ica de i ntegración soc ia l  es posib le  d e  acuerdo a la s im i l itud de las 

conciencias, en estas soc iedades pr imaba un meca nismo de "so l idar idad  mecán ica" en 

donde los i nd ivi duos está n l igados a través de sus semejanzas .  "Al l í  e l  pr imer deber es hacer 

que  todo e l  mundo se pa rezca, que no haya nada persona l  n i  en orden a l as  creenc ias n i  en 

orden a las p ráct icas." ( D u rkheim, 1993 :465 ), l a  conciencia colectiva está tota lmente en 

consona nc ia con la  conciencia i n d ivid u a l, cada i nd ividuo  com pa rte los m ismos sent im ientos, 

creencias, va lores con la  sociedad en su conj unto. 

A través de d i st i ntos p rocesos l os i nd iv iduos y las sociedades va n generando mayor 

d iferenciac ión y por lo tanto de i nd ivid ua l ización crecientes. La d ivis ión del trabajo basada 

en la  especi a l izac ión y l a  com plementa riedad  de los i nd iv iduos es ca racteríst ica de 

sociedades más avanzadas donde existe mayor  "densidad" y "d inám ica"9. En  e l l as  e l  

meca n ismo d e  sol i da ridad  es denominado "orgán ico", aqu í  cada  i nd ividuo  t iene d iferentes 

funciones y ro les de acuerdo a su especi a l izac ión.  Esta ca racterística es precisa mente "el 

efecto más nota b le  de la  d ivis ión del trabajo, ya que  no es que  a u mente e l  rend im iento d e  

7 Los regímenes d e  seguridad informal refieren a contextos calificados d e  capitalismo periférico en los que predominan Estados débiles 

que otorgan bienestar en base a relaciones de patronazgo y clientelismo, resultando así  una i ncorporación l imitada de la población a la 
vida socioeconómica. (en Midaglia, 2007). 
8 Los fundadores de la sociología rechazaron la separación de "la idea" y "la práctica'', se encargaron de mostrar la existencia de la unidad 

de la acción socia l  y desviaron la atención en el funcionamiento y la estructura de los s istemas sociales. Entre ellos Emile Durkheim 
intenta mostrar la existencia de una ley evolutiva: aquel la del pasaje de sociedades inferiores donde prima la solidaridad mecánica a las 
sociedades superiores más modernas y complejas donde prima la solidaridad orgánica. Más adelante abandona la idea de una ley y 
mantiene la preocupación de ana lizar la evolución de las instituciones. 

9 La causa determinante de esta tendencia se encuentra en el  incremento del tamaño y densidad habitual de las poblaciones y con el 

correspondiente incremento de la interacción social. 

8 



las funciones d iv id idas, s ino que  las hace más so l ida rias" (Du rkheim, 1993 :71). A d iferencia 

de las sociedades i nfer iores con so l idar idad mecán ica donde pr imaban las re lac iones de l  

"semeja nte por e l  semejante", las soc iedades super iores que  funcion a n  mediante 

meca nismos de so l ida r idad orgá n ica son cada vez más comp lejas, más heterogéneas y a su 

vez t ienen que estar  más i nterrelac ionadas para poder segu i r  s iendo un todo .  "En  efecto, 

a l l í  donde la sol i d a ri dad socia l  existe ( . . . ) cuanto más so l i da rios son los m iembros, más 

relaciones d iversas sost ienen,  b ien unos con otros, b ien con e l  grupo co lectivamente 

tomado, pues si sus encuentros fuera n escasos, no dependerían unos de otros . . .  " 

(Du rkhe im,  1993 :75) .  

En  las  sociedades "modernas", la  integración soc ia l  se convierte en un  desafío, es necesar io 

u n ifica r la  d iversidad  de las  i n d ivid ua l idades en un  s istema que a rt icu le las d iferentes 

funciones de cada i nd ivid uo. Con frecuencia se ha denominado a esta d iferenciac ión como 

" l ibertad" d e  las  personas, lejos de ser la "por e l  contrar io, más b ien consiste en  un estado 

de dependencia" (Du rkheim, 1987 :468 ) que  restr inge la  l i be rtad ind iv idua l  y ob l iga a formar 

parte d e  un  todo .  Pa ra e l lo, es necesario i ntegrar los d iferentes i nd ivid uos y gru pos a fi n de 

no poner en riesgo la  estab i l i dad de l  s istema soc ia l .  

Si b ien la  d inám ica d e  este t ipo de soc iedades ob l iga a las personas a tener l azos cada vez 

más fuertes y n u merosos para poder ma ntenerse un ido al gru po, esta determ i nac ión no se 

debe confu nd i r, ya q u e, "no es que sea bueno l leva r la  especia l izac ión tan l ejos como sea 

posib le ,  s ino tan lejos como sea necesa rio" (Du rkhe im,  1993 :471 ). Pues entonces, ¿donde se 

encuentra el punto de equ i l i b rio? N o  es posib le  en la d i nám ica socia l  ap l ica r  de antemano 

una reg la capaz de asegu ra r un n ivel de i ntegración socia l ,  au nque si es pos ib le, a m pl i a r  o 

red uc i r  las formas d e  interacción socia l  que hará n  más o menos pos ib le la i ntegración a 

part i r  d e  los espacios generados en la confluencia de l  mercado, el Estado  y la soc iedad civi l .  

Durkhe im p lantea como en los p rocesos de transformación de las soc iedades hay ritmos 

part icu la res donde "la nueva vida que se ha desenvuelto como de golpe, no ha podido 

orga n izarse por comp leto . . .  " ( D u rkheim, 1993 :480). Ca mb ios profu ndos se han sucedido en 

muy poco t iempo y a lgunas func iones se han d isoc iado.  "Lo que se necesita es hacer que 

cese esa anomia ( . . .  ) atenuando cada vez más esas d esigua ldades externas" (Du rkheim, 

1993 :480), transcu rr idos más de cien años, la i ntegración socia l  resu lta un  desafío particu lar  

para América Lati na,  se t rata de l  conti nente con mayor d esigua ldad socia l 1
0
• 

1.4 Desintegración y exclusión social. 

Existe en las sociedades "zonas de vu lnerab i l idad"11, donde la desintegrac ión socia l  

denuncia procesos en que los  indiv iduos no encuentran  lugar donde  ub ica rse dentro d e  l a  

estructura soc ia l ,  i nd iv iduos apartados d e  l a s  zonas  de cohesión soci a l  s in cond ic iones para 

i nc lu i rse en  el las .  S i  se cons idera que este no es u n  fenómeno estático, las personas entran 

10 El Banco Mundial (2004) en su informe sobre desigualdad plantea que: "América Latina sufre de una enorme desigualdad . . . .  Se trata 

además de un fenómeno invasor que caracteriza a cada aspecto de la vida como el  acceso, a la educación, la salud y los servicios públicos; 
el  acceso a la tierra y a otros activos; el financiamiento de los mercados de crédito y laborales formales y la participación e influencia 
politica". (Banco Mundial en B. Kl iksgerg, 2005:2). 

11 R. Castel define la vulnerabi l idad social como una zona intermedia, inestable que conjuga la precariedad del trabajo y la fragil idad de los 
soportes de proximidad. (1997:16). 
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ta nto como sa len de las zonas de vu lnerab i l idad ,  l a  excl usión soc ia l  no imp l ica un  fenómeno 

d e  "una vez y pa ra s iempre". Así  como ta m bién se rechaza u n  ma rco de estratificación 

soc ia l ,  l a  fa lta d e  recursos a d m ite -aunque  con tensión- determinada i ntegrac ión .  

E l  fenómeno de la  des integración y exc l us ión convive entre d os perspectivas :  l a  francesa y l a  

a nglosajona.  Desde la  pri mera perspectiva la i ntegración soc ia l  se  p roduce a través de las  

i n st ituciones y está dada por las re lac iones de l  i nd iv iduo y l a  sociedad .  La  a nglosajona,  por e l  

contrario, entiende que la  i ntegración socia l es un  fenómeno d e  i nteracciones entre 

i nd ivi duos que t ienen l i be rtad de rea l i za r las. "La concepción l i bera l subyacente en la 

trad i ción ang losajona l leva a que se considere que la  excl usión soc ia l  puede refleja r  

e lecciones volunta rias de los  i nd iv iduos . . .  Se enfatiza l a  acción i nd ivi dua l  como solución a los 

p roblemas soc ia les, a través de los i n cent ivos a los i nd ivi d u os y con un peso im portante del  

sector privado" (Andrea Vigorito et a l, 2007: 14). 

Dentro de la perspectiva fra ncesa Robert Castel (1997) y P ierre Rosanva l lon ( 1995) entre 

otros, ana l i zaron como la cris is de los mecan ismos trad ic iona les de i ntegración soci a l  

basados en la  soc iedad sa l a r i a l  y en e l  "Estado de b ienesta r" profun d izó la  s ituación de 

vu lnerab i l i dad en la  sociedad .  

Castel ( 1997) a l  exp l icar  los ca m bios y los confl ictos provocados por l as  d i sfunciones de la 

sociedad industr ia l  naciente, re lac ionó a l a  "cuest ión socia l "12 con e l  confl icto que i nterpela 

a las sociedades en su ca pacidad  para exist i r  como un conjunto vincu lado de 

i nterdependencias .  E L  pauperismo provocado por l a  revo l uc ión i n dustr ia l  d io cuenta por  

pr imera vez de este fenómeno, ocu rrió e l  d ivorc io entre e l  orden ju r íd i co po l ít ico fu ndado 

sobre e l  reconocimiento d e  derechos c iudada nos, contrapuesto a l  orden económico que  

solo aportaba m iser ia masiva. Esta s ituación a l e rtó a l a  soc iedad l i bera l ,  qu ien temió por  l a  

s ituación que p rovocaba la  i nd ustri a l izac ión sa lvaje. Entre l a  po l ít ica y l a  economía aparece 

c lara mente e l  espacio del Estado soc ia l  como s istema de regu lac ión para eq u i l i b ra r  los 

d esajustes de l  mercado .  

De esta forma l a  "cuest ión soc ia l"  apa rece como parte de l  proceso más genera l d e  

d esarro l lo d e l  ca pita l ismo, d onde, a l  afecta rse las  re laciones trad iciona les de a utoridad  y d e  

so l i da ridad,  su rgen nuevos actores colectivos con n uevas demandas po l ít icas. Las 

reivi nd icaciones por igua l dades socioeconómicas genera ron un conjunto de po l ít icas e 

instituciones para d a r  respuesta a los problemas de la pobreza y d e  la desigua ldad .  Ese 

conjunto de po l ít icas e instituciones se denominó "Welfa re State" o "Estado de B ienesta r 

Socia l" ,  inc l uyendo bajo ese nombre, tanto las po l ít icas e instituciones como la  extensión de 

los d erechos soc ia les de c iudadan ía13. (S .  F leury et a l ,  2002 :3). 

12  R. 
Castel define la cuestión social como "una aporía fundamental en la cual una sociedad experimenta el enigma de su cohesión y trata 

de conjurar el  riesgo de su fractura. Este fenómeno desafía la capacidad de una sociedad para existir como un conjunto vinculado por 

relaciones de interdependencias. "(1997:20) 
13 En cuanto a la ciudadanía, T.H.Marshall asume que las desigualdades del  sistema de clases, pueden ser aceptadas siempre que la 

igualdad de la ciudadanía sea aceptada. Para el autor, el concepto de ciudadanía consta de tres conjuntos de derechos íntimamente 
relacionados, estos tuvieron diferente desenvolvimiento histórico y que produjeron la creación de diferentes instituciones políticas. Estos 
tres conjuntos de derechos son: los derechos civiles (S XVIII), los derechos políticos (S XIX) y los derechos sociales (SXX). "Así, el 

componente social de la ciudadanía debe entenderse como parte integrante de las propuestas económicas y políticas que dieron lugar a 

los llamados Estados de bienestar" (C. Midaglia, 2001:168) 
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Al cu lm ina r  el s ig lo XX l a  conqu ista y l a  amp l iac ión de los derechos a través de l  trabajo 

obrero y l a  sa la r ización d e  los i nd ivid uos h ic ieron despertar  nuevas fuerzas l i bera l es que 

p romovieron la  retracción de l  Estado .  En sociedades trad ic iona les, e l  Estado  de b ienesta r se 

construyó fuertemente l igado al em pleo forma l ,  la ap l icación de seguros soc ia l es perm itió 

reso lver las d ificu ltades que impus ieron en su momento la  urban ización y la 

i nd ustria l ización .  Los segu ros soc ia les " . . .  representa ron la ejecución de un  contrato en e l  

cua l  e l  Estado y los c iudada nos estaban igua lmente imp l icados" ( P. Rosanva l lon ,  1995 :24) . 

En  los 80 comenzó u na "eta pa de reformas"
14 de corte neo l ibe ra l ,  también denominadas de 

o rientación a l  mercado  en donde se d estacan entre los  d iversos cam b ios de or ientación en 

l a  po l ít ica púb l ica l a  flex ib i l i zación, p reca rización y d esregu lación labora l .  Los c lásicos 

esquemas de b ienesta r basa dos en e l  mercado  de trabajo d i nám ico, parecen no 

corresponder  con esta nueva fase de acumu lac ión capita l i sta que pie rde la capac idad de 

enfrenta r los nuevos r iesgos soc ia l es.  Las nuevas po l ít icas neol i bera les imp le mentadas en 

este período insta l a ron la  "nueva cuestión soc ia l",  m i l l ones de "exc lu idos" a l ejados e 

imposib i l itados de las  relac iones productivas y soc ia les se convi rt ieron en " inúti les para e l  

mundo" ( R. Castel ,  1997).  

M ientras e l  "Estado de b ienesta r" se const ruyó como un derecho com pensa dor, que 

funciona cubr iendo períodos cortos en e l  que  las  personas se encuentra n enfermas o 

d esem pleadas .  El fenómeno de la  excl usión deviene i nadaptado a nte estos términ os, 

p lantea ndo la i m posib i l i dad  de d evolver a las personas a la inc l usión l abora l .  El "parad igma 

asegu rador" d entro de l  "Estado  de b ienesta r" se agotó y e l  pr inc ip io imp l ícito d e  just ic ia y 

sol i da ridad que descansaba en esta moda l idad  pasó d e  un  fenómeno de natura leza 

a leatoria a un estado estab le .  "La segur idad soc ia l  ya no a pa rece más como e l  centro 

aglut i nador  de l  p rogreso soc ia l .  En  lo  sucesivo, ya no cubre más que una  pa rte de l  ca mpo 

l l amado socia l" ( P. Rosanva l lon ,  1995 :32) .  

E l  trabajo, en tanto ta l ,  es más que e l  tra bajo, y por ta nto el no trabajo, es más que  e l  

desempleo.  E l  desempleo en este sentido  hace referencia a l a  d esafi l i ac ión, e l  t ra bajo 

med iante los mecan ismos de so l i da ridad, confianza y referencia ha  s ido e l  "gran 

i ntegrador" .  ¿Qué sucede hoy que ha d esaparecido esta herram ienta y ha  surg ido con 

fuerza e l  d i lema del "trabajador  sin trabajo"? E l  Estado tiene aqu í  un  papel importante "Se 

necesita un  actor centra l que conduzca estas estrategias, ob l igue a los pa rt ic ipantes a 

aceptar objetivos razonab les y vele por el respeto d e  los com promisos" ( R . Castel, 

1997 :391). 

Se trata de i nc lu i r  en este aná l is is  l a  s ituación de i nd iv iduos que  "ubicados como en 

s ituación de flotac ión en la  estructura soc ia l ,  pueb lan  sus i ntersticios s in encontra r un  l uga r 

asigna do."  (R .  Castel ,  1997 : 15) .  La exc lus ión y l a  vu lnerab i l i dad  queda sujeta a l  lugar  que  

ocupan  las  personas en la  d ivis ión socia l  de l  trabajo, de la  part ic ipación en espacios 

com un itar ios de socia l ización y de la  p rotección socia l  q u e  "cu bre" a las personas  a nte 

ri esgos soc ia les .  

1 4  "Los ú ltimos veinte años presentan un panorama de reformas de l a s  características centrales d e l  modelo clásico de bienestar, con 

especial atención en las áreas tradicionales de acción pública. Es una época guiada por orientaciones de corte liberal que pretendieron 

desmontar ciertas estructuras del Estado". En este sentido e l iminar los monopolios públicos, desregular los mercados, incorporar la 

in iciativa privada y abrir la economía son algunas de las modificaciones implementadas (C. Midaglia, 2009:1) 
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1.5 Reforma de Estado: cambios estructurales, avances tecnológicos y aceleración de los 

procesos sociales. 

Como se ha  expuesto a fi na les de l  s ig lo XX comienza una  "eta pa d e  reformas" que 

responden a l  nuevo modelo de desarro l lo  económico. Las nuevas pautas tecnológicas de 

i n novación, han provocado modifi caciones i m porta ntes en las estructuras de l  mercado 

labora l ,  p rovoca ndo mayor d ivis ión del trabajo. 

En esta época la  empresa en tanto á mbito i ntegrador comienza a expu lsar  grupos 

poblac iona les que no l e  son lo sufic ientemente product ivos. En  e l  m a rco de las 

transformaciones tecnológicas l a  capacitación perma nente resulta un seleccionador 

compu lsivo que expu lsa pa rte d e  la  masa de tra bajadores, genera l mente los más viejos, 

pero que a ú n  no se encuentra n en edad de jub i l a rse. El á mb ito empresa r ia l  tam poco abre 

sus puertas a trabajadores jóvenes que  aun  n o  consigu ieron el n ivel de ca l ificación 

necesa rio. Se ha  creado  un m ercado secundario de t ra bajo precario que deja a las personas 

d ispon ib les a cua lqu ier  t ipo d e  l lamado y en esa med ida  tamb ién serán descartados ya que 

los mismos no están asocia dos a los mecan ismos colectivos d e  defensa de sus derechos.  Un 

paso más que agrava la  s ituación es l a  tercer ización d e  los servic ios.  E l  p roceso de 

preca rización del trabajo está regido  por l as  exigencias tecnológicas que exigen la  

p roductividad  y l a  competencia en la  economía mund ia l  dentro de l  capita l i smo actua l .  

(Taylor-Gooby en C .  M idag l ia ,  2009 :2). 

S imu ltáneamente a las transformaciones en e l  m ercado de t rabajo, las un i da des fa m i l i a res 

fueron sometidas a las tensiones provocadas por l os cam bios p rocesados en los patrones 

c lás icos d e  soc ia l i zac ión .  E l  eje d e  i ntegración se fue t ras ladando d esde las i n st ituciones 

pr imar ias como la fam i l ia  y com un idad  hac ia el m u ndo l abora l ,  hoy estos ca m bios a lteraron 

profu ndamente los a rregl os fam i l ia res. Se trata de las  mod ificac iones en los ro les 

domésticos que  enfrentan a hombres y mujeres a nte esta situac ión .  Las m ujeres han  

a m pl i ado e l  n ivel d e  estud ios y se  han  i ncorporado  en forma creciente a l  mercado  de 

trabajo. ( L. Moreno, 2003). E l  casa m iento ya no pa rece un  contrato razonab le  en la 

formación de a rreglos fam i l i a res. Conjuntamente a estas mod ificac iones en los patrones de 

integración se procesan cambios demográficos como e l  envejecim iento pob lac iona l ,  el 

corrim iento del ca lendario en la  fecu nd idad  y la d ism inuc ión en  las tasas de nata l i dad  d e  

acuerdo a l  estrato soci a l .  R o n  Lesthaeghe y D.J . V a n  de Kaa ( 1986) descr ib i eron estos 

p rocesos d efin iéndo los como la "segunda trans ic ión demográfica" pa ra da r  cuenta de los 

ca mbios producidos a part i r de 1960. 

Estos aspectos hacen evid ente que  bajo este nuevo contexto económico los dos agentes 

c lás icos encargados en la  modern idad de la i ntegración soc ia l  - la fam i l i a  y e l  m erca do 

la bora l- están p rocesando ca m bios p rofu ndos dando  l uga r a una  n u eva estructu ra de 

r i esgos que  intensifican la  desigua ldad  y l a  d iferenciac ión.  Los jóvenes, las m ujeres y los 

gru pos más pobres son los gru pos más desfavorecidos en cuanto e l  acceso al t ra bajo y e l  

goce de b ienes y servicios. 
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1.6 Reducción del Estado, focalización y descentralización. 

En med io  de esta s ituación, en la d écada d e  los 80 se crista l i zaba el empuje neo l ibera l ,  y con 

é l  tamb ién v in ieron los ajustes de l  Estad o  que debía responder  en forma efic iente a las 

n uevas neces idades económicas y fi nancie ras .  Varias fueron las reformas, en parti cu l a r  se 

d estacan en e l  área soc ia l :  l a  "foca l izac ión"15 y l a  "territor ia l i zación"16 de las po l ít icas 

púb l i cas.  "El ca m bio signa e l  pasaje desde po l ít icas l l evadas  a cabo en nombre de la 

i ntegración, hasta po l ít icas con duc idas en nombre d e  la  i nserción" ( R . Castel ,  1997:422) .  Las 

po l ít icas d e  "i ntegración" son aque l las que buscan grandes eq u i l i b rios, son intentos de 

amp l ia r  e l  acceso a todas  las personas a los servicios soc ia les busca ndo un m ejor reparto de 

las oportun idades. En cam bio las  po l ít icas d e  " inserción" son las  que obedecen a una lógica 

de d iscrim i nac ión posit iva ,  donde los benefic ia rios serán aq ue l los que  menos t ienen.  

Com ienza en  este per íodo una  etapa d e  d iscusión acerca d e  cómo hacer más efic iente la 

inte rvención púb l ica a nte una s ituación soc ia l que no ocultaba el a u mento d e  la  pobreza y la 

d esigua ldad .  En  este sentido l a  d iscusión se p rocesó entre los gobiernos y los organ ismos 

m u lt i l atera les17• Claro que si bien l a  d iscusión se enmarcaba en la efic ienc ia de los 

p rogramas bajo la  lógica de "dar le  a cada  uno  lo que necesita"18, no se d iscutió como la 

"foca l i zación" imp l ica nuevas tecnologías i n stituciona les para su i m p lementación, además 

d e  numerosos técn icos capaces de instrumentar la .  Esto genera a su vez nuevos gastos 

dest inados a otro grupo, el de " los expertos" . 

E l  u n iversa l i smo que hab ía caracterizado hasta el momento a l a  "Segur idad Soc ia l",  no se 

adaptaba a las neces idades i m puestas por l a  nueva or ientación económico-financiera, la 

cual p res ionaba para ret i ra r a l  Estado  d e  las  cuestiones soc ia les.  D ice P .  Rosanva l l on  { 1995 ) :  

"La segmentación de l a s  prestaciones soci a l es está de m o d a  . . .  l a  idea general  e s  que l a  

selectividad  constituye una  so luc ión para hacer frente a l a  cr is is fi na nciera que  atraviesa por 

doqu ier a l  Estado  providenc ia" .  E l  pr inc ip io un iversa l i sta estuvo h istórica mente en "el 

corazón" de la concepción c ívica y nac iona l  de la Segur idad Soci a l  y formaba parte de u na 

idea s imból ica que  recordaba y p rometía una  mejor forma de o rgan i za r  l a  d istr ibuc ión de los 

recursos. La nueva etapa de reformas insta la  en la  agenda po l ít ica l a  necesidad  de contar 

con una n ueva moda l i dad  de gest ión :  "foca l i zac ión" d e  las p restac iones en las  poblac iones 

más vu lnerab les. 

15 Focalización es identificar con la mayor precisión posible a los beneficiarios potenciales y diseñar el programa con el  objetivo de 

asegurar un alto impacto per cápita en el grupo seleccinado ... " (R .  Franco, 1996:18). 
1

6 
"En este sentido, toda política, sobre todo desde la descentralización, esta territoria l izada, pues debe aplicarse localmente a un 

territorio" (Castel, 1997:432). 
17 "Tras el debi l itamiento de Jos actores que sustentaban el  proyecto industrializador basado en el mercado interno y el  debilitamiento de 

los Estados nacionales de la región, se redefinió el  escenario para las políticas públicas por medio del claro fortalecimiento de un nuevo 
conjunto de actores nacionales e internacionales que incluye a élites planificadoras gubernamentales o de organ ismos internacionales 

como el  BM, el  BID y el  Fondo Monetario Internacional (FMI), funcionarios públicos y ministros de finanzas, sectores gerenciales y 
profesionales, inversionistas financieros y asesores internacionales, q u ienes coinciden en la necesidad de rea lizar una serie de reformas 
encaminadas a establecer economías abiertas manejadas mediante políticas macroeconómicas prudentes" (C. Barba, 2007:10) 
18 

Esta concepción se basa en la idea de justicia de John Rawls, el  cual pertenece al concepto intermedio de justica, "la justicia es la 

primera virtud de las instituciones sociales, como la verdad lo es en los sistemas del pensamiento. ( ... ) El objeto de la justicia es la 
estructura básica de la sociedad, la justicia consiste en que en esa estructura no se hagan distinciones arbitrarias entre las personas al 

asignar los derechos y deberes básicos y (en que) las reglas determinen un balance adecuado entre prestaciones competitivas y las 
ventajas de la vida social" (E. Díaz et al, 2002:15). 
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E n  síntesis, l a  d iscusión se d ivid e  entre qu ienes entienden que la  "foca l i zac ión" ocu lta 

p rocesos de mayor d iscri m i nac ión y d es integración socia l  y q u ienes ent ienden que  la  

foca l i zación es una  herram ienta efic iente a la hora d e  ap l icar  u na po l ít ica a nte recu rsos 

l i m itados, en este grupo se ub ican los orga n ismos i nternac iona les.  

Los orga n ismos i nternaciona les como e l  Banco M und ia l  j unto a otros ( U N ICEF, U N ESCO y 

OCDE) son qu ienes impu lsan la  ap l icación de po l ít icas foca l i zadas. La emergenc ia y 

ap l icación de estas pol ít icas debe entenderse en el marco d e  la  cr is is socio-económica y 

po l ítica que experimentó la  región en la  década de los ochenta, l uego de l  agotam iento de l  

mode lo  de sustitución de im portaciones { IS I ) .  La  opción por este n ivel se  enmarca bajo la  

lógica de raciona l ización de gastos, as ignación efic iente de fondos escasos ( Bona l  y Taraban,  

2003:13). Estos organ ismos afi rman  que  la  foca l i zación es una estrategia de menores costos 

que  permite i nterven i r  en sectores pobres. 

Abundan los autores que  a rgumentan a favor del pr imer  grupo, pero entre e l los la a utora X. 
Bara ibar  ( 2003) sost iene que  las po l ít icas foca l i zadas t ienen un  ca rácter l i bera l o resi dua l  y 

t ienden a favorecer l a  merca nt i l i zac ión de las personas. Como ya hemos expuesto : "La 

merca nt i l ización de la  vida soc ia l contrae la  d imensión soc ia l  de la  c iudad a n ía" .  La 

foca l i zación de programas según  la a utora imp l ica l a  i nd ivi dua l izac ión de lo socia l ,  l a  

psicologización de la  pobreza, mora l izac ión, estigmatización y eva luac ión d e  las trayector ias 

i nd ivi dua les para e l  acceso a l a  p rotección socia l .  Por  otra pa rte e l  hecho de selecc ionar  l a  

población más vu lnerable d eja fuera c ierta poblac ión pobre que no está en s ituación d e  

i nd igencia .  

P .  Rosanva l lon  ( 1995) exp l i ca con  razón, como este t ipo  de pol ít ica seña la  con  e l  dedo l a  

s imp l ificación soc io lógica i nherente a l  pr incip io de selectivi dad  que recorta en dos pa rtes a 

l a  socieda d :  los benefic iarios y los demás.  Y a q u í  su rge el s igu iente cuestionamiento ¿Dónde 

pasa r  raya? En defin i tiva estas po l ít icas selectivas t ienen que resolver a nte la  eficacia 

económica : menor costo, pero menos gente y más d esconformidad o mayores costos pa ra 

l l ega r a c iertos n iveles de conformidad .  "Sin embargo no es posib le l im ita rse a un  

razona miento económ ico". 

Por otro l ado y dentro de l  mismo marco de reformas, su rge la  "descentra l i zac ión"19 de las 

po l ít icas. Esto i mpl ica e l  corri m iento en la  gest ión d esde e l  n ivel centra l hacia cada  una de 

las loca l i dades, traspasá ndoles recursos y poder po l ít ico. (C .  Serrano, 2005) . 

E l  problema más re levante que enfrenta l a  po l ít ica terr itor ia l  refiere pa rticu la rmente a l a  

i n capac idad de manejo de los confl ictos, y l a  impos ib i l i dad  de negoci a r  co lectivam ente, a l  

menos, c o n  la  fuerza q u e  s í  p u e d e  reso lverlo e l  poder centra l .  ( R .  Castel ,  1997) . P o r  otra 

pa rte la  competencia fisca l entre loca l i dades pa ra traer i nversiones a su territorio, puede 

p rovocar u na ca rre ra hac ia n iveles im positivos cada vez más bajos y esto puede imp l ica r l a  

pérd ida  colectiva de los  recursos fisca les necesar ios pa ra e l  fi nanc iamiento de l  Estado .  

19 "Básicamente, l a  descentra lización y l a  centralización son dos principios organizativos q u e  nos describen l a  relación -la distribución del 

poder- entre un centro y una periferia en cualquier institución u organización política, económica o social". (A. Veneziano, 2002:2) .  
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Si b ien existen buenos a rgumentos a favor d e  la d escentra l ización como es el a u mento de 

servicios estata les a n ivel loca l  y una mayor part ic ipac ión c iudadana en l a  e laboración de 

p rogra mas socia les loca les y un  gasto más efici ente, n uevamente no es eva luado  e l  costo 

técnico que i mp l i ca este t ipo de gestión que  depende part icu la rmente de l  control a través 

de eva luaciones técnicas que  den cuenta de l  d esempeño de cada uno  de l os m icro 

emprend im ientos. (A. Veneziano, 2002). 

Capitulo 2. -ANTECEDENTES-

1.1 ¿Cuál es la trayectoria del Bienestar en Latinoamérica? 

A part i r  d e  la  cr is is de los 80 en América Lati na  " . . .  se puede hab la r  de la decadenc ia de l  viejo 

pa rad igma regiona l  de b ienestar y de la  apertu ra de una nueva etapa modern izadora que 

puede cata logarse como g loba l izada, con i n ic ios y r itmos propios en cada pa ís" (C. Barba, 

2007,10), parad igma q ue según Barba puede ser defin ido como "residua l  d is locado"20, 

hac iendo referencia a q u ienes lo  pensa ron (orga n ismos i nternaciona les como BM y FM I )  y 

pa ra q u ienes lo pensa ron ( los más pobres) . 

En  Lat inoamérica e l  pape l  de l  Estado fue central tanto por su p resenc ia como por l a  

a u sencia de as ignación y d istr ibución d e  recu rsos. En  pr inc ip io  cabe resa lta r que los pa íses 

lat inoamericanos registra n permanentes tensiones entre s im i l a res tendencias regiona les y 

las  pa rt icu la r idades naciona les (J . M a rt inez, 2008), en otras pa labras los p rocesos de 

im p lementación de reformas en la  región si b ien p resentan a lgunas regu la rid ades no son 

homogéneos. En  l a  región, no hubo un  solo y ún ico modelo de b ienesta r, es un  error pensa r 

q ue, deb ido a su m a n ifiesta d i sfunc iona l idad ,  el régimen de b ienesta r debe ser sustitu ido 

por otro de ca rácter también regiona l .  (C. Ba rba, 2007). Es c la ra J .  M a rt inez (2008) a l  decir  

que las  experienc ias nac iona les va r iaro n  según la  s ituación de cada pa ís según va r iab les 

como:  e l  d esempeño macroeconómico y l a  herencia i n stituciona l ;  l a  capac idad técn ica y las 

po l ít icas púb l icas; l a  vo luntad po l ít ica d e  los Estados y los gobiernos; l a  desigua ldad  y l a  

pobreza; l a  posib i l i dad  de rec lamo.  La  "cuest ión soc ia l"  lat i noa mer icana requ ie re de un  

a bordaje académico y po l ít ico part icu la r .  

A d iferencia de E u ropa,  Lati noamérica p rocesó las  reformas en un  contexto económico y 

po l ít ico muy d esfavorab le, l a  región debía enfrenta r l a  fuerte cr is is económica que 

atravesaban los  pa íses sobre la  d écada de l  80. En  los años 60 y 70 gran pa rte de la  región 

vivió bajo d ictad u ras m i l ita res que p rovocaron e l  conge lamiento y l a  postergación de las 

demandas soc ia les relativas a l a  p rotecc ión socia l ,  rep r im iéndose en part icu la r l a  acción 

colectiva. Por otra parte l a  matr iz de protecc ión donde operó l a  reforma ta mbién 

p resenta ba características p ropias :  bajos n iveles d e  cobertu ra y estratificación de los 

beneficios, cuest iones que favorecieron h istór ica mente la  desigua ldad  y la  pobreza. (C. 

M idag l ia  et al, 2009:5). 

20 
Este carácter se confirma por el nuevo rol atribuido al Estado como garante de la estabilidad macroeconómica y por la subordinación 

de la pol ítica social a la disciplina fiscal y presupuesta!; también por la tendencia a reducir "lo social" a problemas de pobreza extrema y 
vulnerabilidad, dejando a un lado la construcción de ciudadanía social. (C. Barba, 2007,11). 
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Las reformas d u rante estos años se construyeron sobre un  conjunto de d iagnóst icos y 

recomend aciones que  interpelaban el rol de l  Estado en tanto agente centra l en la  

as ignación de los recu rsos económicos y socia l es. En  el proceso de estas d iscusiones y 

d iagnósticos, si b ien "sobra ba evidencia acerca de la responsab i l idad d e  los cam b ios en las  

estructuras y fl ujos d e  los  m ercados fi nanc ieros i nternaciona les en e l  desencadenamiento 

de la cr is is ... " ( L. And renacci y F. Repetto, 2006 : 12) la responsab i l i dad  fue atri bu ida  a l  

agota miento de l  mode lo  "desa rro l l i sta" por  inc l u i r  u na fuerte p resencia estata l .  

En  esta eta pa,  e l  paq uete d e  reformas e ra m á s  que  11 • • •  un  asunto de ingenier ía interna, se 

estaba gestando una  comprensión d iferente sobre el rol y perfi l de l  Estado en u n  m undo 

g loba l  que t iene re lac ión con ca m bios en e l  desa rro l lo  del  cap ita l i smo y de lo  soc ia l  a esca la 

m u nd ia l"  (C .  Serran o, 2005 : 19) .  Las nuevas tendencias neo l ibe ra les consideraban que se 

deb ía baj a r  los costos de la po l ítica socia l ,  el antiguo modelo no podía responder  a las 

nuevas neces idades económicas y,  por tanto, se debía reemplazar  por  un conjunto de 

p rogra mas de "com bate a la  pobreza" :  po l ít icas de "foca l izac ión".  Los Estados reorgan izaron 

la  intervención tras ladando la  asignación de recursos basada en e l  concepto de "derechos" 

hacia la  as ignación de recu rsos basada en e l  concepto de "necesidad" .  

Hacia e l  fi na l  de la  d écada de l  90 expone C. Serra no (2005), comienza un  c ic lo  de nuevas 

modificaciones en el sistema de protección socia l ,  i nsta lándose un conj unto de mega 

i ntervenciones de a lca nce nac iona l  cuya pa uta de operación se centra en transferencias 

monetar ias para los más pobres. Estos p rogramas está n orientados a co labora r  con las 

fa m i l ias  pa ra supera r  la cr is is d e  ingresos, pero además estos programas apuntan a la  

formación de capita l  h umano por la  v ía de l igar  la  transferencia a la  condic ión d e  que los 

benefic iar ios asuman otras responsab i l i dades :  p rogramas de transferencias con d ic ionadas .  

Ejemp lo d e  las m ismas son Bolsa fa m i l ia  de Bras i l ,  Jefas y Jefes de hoga r en Argenti na,  P lan 

Nac iona l  de Emergencia en U ruguay, entre otros. 

De esta forma "La atención a las nuevas y viejas vu lnerab i l i dades así como la i nsufic iencia 

económica, se tra nsformó en un campo fért i l  pa ra instru mentar todo t ipo de ensayos en 

materia social y con escasos i mpactos para reconvert i r  las con d ic iones de pobreza de la  

poblac ión benefic ia r ia" (C .M idag l ia  et a l ,  2009 :7) .  De esta manera, en  los ú lt imos vei nte 

a ños no se mod ifica ron susta ntiva mente los cont ingentes de los c iudadanos.  "Esto es 

i n d icativo de que es t iempo de reverti r  la  impro nta q ue asumió el movimiento reformista 

l at inoamericano ca racter izado por una d isociación o para l e l ismo en la revis ión de los 

servic ios púb l icos contr ibutivos y no contr ibutivos, a lo  que se e agregó c ierto ensayismo en 

materia de p royectos de combate a la  pobreza." (C .M idagl ia  et al, 2009 : 10) . 

1.2 ¿Cuál es la trayectoria del Bienestar en Uruguay? 

S i  b ien U ruguay compartió los p rocesos regiona les, se destaca n a lgunas particu l a ridades, y, 

es en estas part icu lari dades que  se i ntenta centra r este cap ítu lo .  U ruguay en los a ñ os 60 "se 

p resenta ba como u n  pa ís modelo en el campo soc ia l  y po l ít ico en el escena rio 

lati noamericano". (C .  M idag l ia ,  2005 :2) .  Esto no es menor, sobre este ed ific io d e  b ienesta r se 

a p l i có e l  paquete de reformas neo l ibera les imp lementadas en  toda América Lat ina .  A pesar 
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de que la i n strumentación fue "gradua l ista"21 logró im pacta r en nuestro "régimen d e  

b ienesta r". " E n  r igor puede afi rma rse que  e l  viejo ed ificio de Estado socia l  s e  agotó a fines 

d e  los 60. D iversas po l íticas de pa rche lo  mantuvieron vivo hasta los 90, cuando los  embates 

l i bera les t ransformaron un ed ific io con fracturas, en un muta nte i rreconocib le  respecto a su 

pasado" ( F. F i lgue i ra et al, 2006:11), esta reconversión se rea l izó mezc lando las p iezas de l  

pasado con otras p iezas nuevas que se fueron agrega ndo en forma superpuesta . Luego de 

va rios años de ajustar la  po l ítica púb l ica para adecuar  e l  s i stema de b ienesta r  a los nuevos 

requer im ientos económicos y fi nanc ieros i nternaciona les, esta l ló  en e l  año  2002 una  fuerte 

cr is is económica . En este contexto debe asumir  en el año  2005 el nuevo gobierno d e  

izq u ie rda con la  promesa de tra baja r en e l  "ca m po socia l"  en pos de contri bu i r  con l a  

i ntegración de nuestra sociedad .  

De a lguna forma la h i storia de l  "b ienesta r" en n uestro país t iene un  fe l i z  comienzo, se  

d estaca, en este sent ido una  de las  ca racterísticas fundamenta les de l  s istema d e  p rotección 

del b ienesta r en U ruguay es la  temprana instituc iona l i zac ión de las po l íticas soc ia les. "La 

centra l i dad de l  Estado j u nto con la or ientación un iversa l i sta de las po l ít icas socia les 

d esp legadas l levó a que p rácticamente no exist iera n  inst ituciones socia les p roveedoras d e  

p rotección socia l  en e l  ám bito p riva do, y menos aún  p restaciones focal izadas d i r ig idas a 

grupos específicos.  {C .  M idagl ia ,  2000). Las escasas med idas de esta natura leza no sólo 

fueron marg ina les en e l  s i stema de b ienesta r sino que se p royecta ron subs id ia r ias de los 

servicios u n iversa les .  

Hacia 1970 el  pa ís contaba con u n  s istema que p rotegía de a lguna u otra forma a la  mayor 

pa rte de la población a través de l  segu ro socia l, los servicios d e  sa lud ,  y la educación i n ic ia l , 

p rima ria y secundaria pa ra toda la poblac ión .  Según  F. F i lgue i ra (1998) otra ca racter ística 

central d e  estos s istemas la constituye la fuerte estratificación de beneficios, con d ic iones d e  

acceso, y rango de p rotecc ión .  En  este sentido fueron a lgunos grupos m inorita r ios como:  los 

a uto emp leados, e l  sector i nformal ,  los desemp leados crón icos, y t rabajadores rura les, 

q u ienes se incorporaron más tard íamente y con peor suerte a los benefic ios.  

En  las t res pr imeras décadas de l  SXX e l  pa ís consol idó e l  s i stema de p rotección soci a l .  En los 

años sigu ientes, bajo un modelo de d esarrol lo por sustitución d e  im portaciones e l  s i stema 

d e  b ienesta r se forta leció sobre las re lac iones la bora les, los rasgos un iversa l i stas se 

exten d ieron progresivamente hasta e l  go l pe de estado del año 73. Si bien a part i r  de la  

ruptura i n stituc iona l  no se desmontó e l  a ndamiaje de servicios soc ia les ofrecidos, n i  se 

regist ra ron grandes ca mbios en e l  porcentaje de gasto púb l ico socia l, se reasignó e l  gasto 

soc ia l  afectando la ca l i dad de los servi cios, especia l mente en el á rea de sa lud ,  educación y 

p revis ión socia l .  ( H .  Davrieux, 1991). 

Se debe d estaca r según E .  Caste l l ano (1996) el  pa pel  estratégico que  ca racterizó a l  Estado 

d esde los comienzos del  s istema soc ia l ,  ant icipándose a los p rob lemas socia les emergentes. 

Esto fomentó la  generación de una  cu ltura po l ítica democrática y estatista que  asocia la 

i ntervención del Estado con la  red istr i bución socia l  necesa r ia para mantener vigente el 

21 
El  término "gradualista" hace referencia a las modificaciones realizadas en la original matriz de bienestar, en este sentido se 

privatizaron algunas áreas del sistema de seguridad social, mientras que en otras como la educación, se profundizó la intervención del 

Estado. (en Midaglia et al, 2009). 
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s istema democrático. 

I m po rta seña l a r  que e l  rég imen soc ia l  u ruguayo no escapó de c ierto grado de estratificación 

de los beneficios, en pa rticu la r  los relativos a las p restaciones vincu ladas a l a  segu r idad 

soci a l .  Sobre este aspecto, los estud ios nac iona les presentan c iertas d ivergenc ias :  pa ra 

a lgunos ana l istas el s i stema tuvo rasgos s ign ificativos de d iferenciación en las p restac iones, 

cal ificándo lo  en térm i nos d e  "un iversa l i smo estratificado" ( F. F i lgue i ra ,  1998). Para otros, en 

cambio, los grados de estratificación de benefic ios fueron menores, dando luga r  a una 

matriz de b ienesta r de t ipo socia ldemócrata . Más a l l á  de estos enfoq ues "no hay l uga r a 

d u da que  en el escenario lati noamerica no el s istema d e  b ienesta r u ruguayo n o  solo se 

inauguró temprano  sino que fue lo sufic ientemente inc lus ivo de los d iversos sectores 

socia les ." (C. M idag l ia ,  2005:3). 

Luego d e  la d ictad u ra,  la pr imera adm in i stración democrática resta u ró en forma provisoria 

a lgunos mecan ismos de cana l i zación de demandas de los trabajadores: los consejos de 

sa la rio, lo  que puede verse como un  estado  de " im passe" a nte las i ntenciones futu ras de 

ap l ica r  p rofu ndos ca mbios. A part i r  de mediados de la  década de los 80 aparecen t ímidos 

ca mbios en mater ia socia l .  Aparecen t ímida mente los p rogra mas or ientados a la  pob lación 

más vu lne rab le .  "No obsta nte en esa etapa e l  s istema de p rovis ión socia l  mantuvo su perfi l 

u n iversa l i sta y sector ia l"  (C. M idag l ia  et a l ,  2009: 11). 

Ca be resa lta r, en relación a cuestiones d e  género como si b ien desde la vue lta a la  

d emocracia e l  tema estaba p resente recién en 1996 se regu lan  las situaciones de vio lencia 

doméstica .  En esta época su rgen además, va rios p rogramas d e l  t ipo foca l ,  dest inados e n  

genera l  a grupos d e  m ujeres. Lo q u e  no qu iere dec ir  que  i nterpelen a l  confl i cto género y 

d esigua ldad .  

EL  U ruguay de ca ra a l  S ig lo XX I  se debía modern iza r y l as  razones esencia les que motivaban 

esta reforma fuero n :  " l i bera l i zar" las p rotecciones económicas, la  sociedad envejecida 

supon ía un  costo m uy ato aca rreando p roblemas de sustentación económico-fi nanc iero, el 

aumento de la pobreza, ca m bios en " la fam i l ia" como u n idad p ri m a ria  de soci a l ización, 

cambios demográficos como la baja fecund idad y e l  aumento de la vejez entre otros. Ante 

esta s ituación las estrategias uti l i zadas para reformar  el viejo  s istema de p rotección se 

pueden cal ifica r en "un  mix  entre la trad ic ión y la  i nnovación" (C. M i dagl ia ,  2005:5). 

La década de l  90 a b re una etapa reformista, mú lt ip les cambios asociado al nuevo paradigma 

d e  po l ít icas soc ia les se i nstrumentaron en pos de redefin i r  la  or ig ina l  matr iz  de b ienesta r. Se 

i mplementó una a m p l i a  ga ma de p rogra mas or ientados a la  pob lación más vu l nerab le, 

i nscr iptos en la órb ita del  ejecutivo y fi nanc iados en base a endeudamiento externo.  De esta 

manera cuestiones relacionadas a la pobreza y por ende a la i nc lus ión socia l ,  d eja ron de 

maneja rse por las  trad ic iona les vías i nstituc iona les .  ( C. M idag l ia ,  2005:12). 

Surge un paquete i mportante de p ropuestas d i r ig idas exc l usivamente a los más pobres, en 

m uchos casos se i naugu ra ron n uevas agencias púb l icas para su ejecución . Todas estas 

reformas imp l icaron una i ngen ier ía instituc iona l  que  comp lej izó al a pa rato estatal  centra l ,  

a l l í  donde la  operativa deb i l itaba la  esfera soc ia l  se montó un  t ipo de estructura i n stituc iona l  

de l  t ipo ''by pass", en esta etapa q uedaba de manifiesto el status  secundario de estas nuevas 
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estrategias d e  p rotecc ión.  "La reforma peca ba de u n  concepto d e  modern izac ión un  tanto 

ingen uo, en la medida que los camb ios p ropuestos en los sistemas de p rotección pod ía n  ser 

revert idos con re lat iva faci l idad". (C .  M idag l ia ,  2005:9) . 

La tercer izac ión de los servicios soc ia l es por agentes p rivados y civi les y el cuestiona miento 

a l  un iversa l i smo de las pol íticas púb l i cas, requ ie re s in l uga r a dudas u n  ca mb io en el rol del  

Estado. Estas tercerizaciones evidencias c iertas d ificu ltades de control económico-fi nanc iero 

sobre los recursos t ra nsferi dos a las o rgan i zac iones enca rgadas de l a  ejecución d e  los 

p rogramas .  Estas d ificu ltades se vuelven aún más complejas ante las nuevas estructuras 

instituciona les de "by pass" que corren como sistemas paralelos a los ya insta lados. (C. M idagl ia, 

2005) .  

En  el año  2005 después de 170 a ños de gob iernos de derecha,  asu me e l  gob ierno en un 

hecho h istór ico una  fuerza po l ít ica de l  espectro ideológico de i zqu ierda e l  cua l  t iene por  

de lante un  conjunto importante d e  d esafíos e i nterrogantes, as í  como tam bién e l  

compromiso man ifiesto de i ntervención en e l  á rea d e  la integración soc ia l  y l a  d istr ibución 

del  b ienesta r. Este nuevo gobierno com ienza su gestión con tres medidas fuertes de cam bio 

en  e l  á rea socia l :  l a  creac ión del M i n isterio de Desarro l lo  Soc ia l  ( M I D ES) como órga no 

coord inador de las po l íticas soc ia l es, l a  recreación de los Consejos de Sa la rio  y e l  buque 

i nsign ia que  fue "E l  PAN ES" p l an  nac iona l  d e  atención a la emergenci a .  

E l  M I DES imp l i có una  giga ntesca tarea, estab lecer ámbitos de coord i nac ión entre los 

d iferentes orga n ismos púb l i cos ejecutores de po l íticas púb l icas sector ia les. En este sentido el 

desafío de este m in i sterio es l a  adqu is ic ión de poder necesa rio para poder cu mp l i r  con los 

cometidos que le fueron asignados por ley. 

Los Consejos de Sa la r io se react iva ron l uego que  en e l  año 90 se d esmontara n  los cana les d e  

negociac ión co lectiva . Este á mbito instituciona l  perm ite la  negociac ión sa lar ia l ,  y forma 

pa rte de las herram ientas para enfrenta r  e l  confl icto ca pita l -t ra bajo. Los componentes de la 

negociac ión son : e l  Estado, las empresas y los trabajadores. 

El PAN ES, es un progra ma trans itorio de t ransfe rencias condic ionadas, fue creado para d a r  

respuesta a l a  emergencia socia l  que vivía e l  pa ís l uego de pasa r en e l  a ño 2002 p o r  u n a  

cr is is económ ica que  agravo la  situac ión que s e  ven ía gesta ndo.  Este p rogra ma d e  t ipo 

"foca l i zado" se or ienta a l a  poblac ión en situac ión de " i nd igencia". D ice e l  p residente Dr  

Taba ré Vázquez (2008): 11se t rataba d e  genera r  cond i ciones para encontra r las rutas d e  sa l ida  

de la  i nd igencia y l a  pobreza, de a porta r respuestas a las demandas y neces idades más 

básicas sobre todo en a l i mentación y sa lud;  pero también debería p romoverse p rocesos de 

ca rácter socioeducativo acorde a u n  enfoque en e l  cua l se comp lem entan las dos 

d i mensiones fundamenta les de aquel la  po l ítica soc ia l  que se precie de ser emanc ipadora :  la 

d imensión as istenc ia l  y l a  d i m ensión p romociona !''. Este p rograma se suma a los ya 

mencionados p rogra mas de transferenc ia cond ic ionada i m p lementados en  la región como 

son Ch i le  so l i da rio en Ch i le, Fome Zero en Brasi l ,  Oportun idades en México, entre otros. 

Terminado e l  PAN ES a fi na les de l  2007, el  gobierno implementó e l  P l an  de Equ idad ,  que  

según d ijo e l  presidente este p lan  11mater ia l iza y p rofund iza l a  estrategia d e  superación de la  

pobreza y red ucción de la  desigua ldad socia l como condic ión de un  pa ís i ntegrado e 
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i nc l uyente" (en cuaderno Dr. Tabaré Vazq uez, 2008:3) .  Este p rogra ma está a bocado a l a  

t ransformación de l  s istema de p rotección socia l ,  orientado a l a  un iversa l ización de las  

po l ít icas socia l es, i ntegrando reformas de sa l ud,  educación, s istema previs iona l ,  as istencia a 

l a  vejez, a l a  m ujer, el empleo entre otras. El P l an  d e  Equ idad t iene como pr i nc ipa l  

or i entación "q ue nadie q uede l i b rado so lo a su suerte", d e  esta forma el Estado asume un  

nuevo papel  en e l  actua l  "rég imen de b ienesta r". 

A part i r  de esta nueva etapa en la pol ítica p ú b l ica nac iona l ,  se hace necesa rio reconocer cua l  

es  e l  nuevo repertorio en po l ítica socia l  imp lementado a pa rt i r  de l  año  2005, fecha en que 

asume un  nuevo gobierno. Se destaca la  creación d e  un  nuevo orga n ismo ( M I D ES) ,  que t iene 

entre otras, l a  fi na l i dad  de regu l a r  l a  po l ít ica socia l ,  este hecho imp l ica reconocer un nuevo 

rol de l  Estado .  Es as í  que, resu lta relevante ana l i zar  a pa rt i r  d e  los p rogra mas socia les que  

imp lementa la Admin i stración Centra l, cuá les son los espacios de interacción que e l  Estado 

p romueve y cua les los  que i n h i be de ca ra a l a  p rotección soci a l .  En síntesis, imp l ica 

reconocer cua l  es e l  papel asum ido por e l  Estado a nte "la cuest ión soc ia l" actua l .  

1.3 Repertorio en Políticas Sociales 

En  el año  2005 a part i r  de la creación de l  M i n isterio de Desa rro l lo  Soc ia l  ( M I DES)  su rge la 

necesidad  de conocer l a  oferta púb l ica en materia d e  B ienesta r  Socia l .  E l  M I D ES se crea a 

pa rt i r  d e  la  Ley N º  17.866 de l  21 de marzo de l  2005, que  entre otras atr ibuciones, el a rtícu lo 

9, i ncisos D )  y G) le confieren "Diseñar, orga n iza r  y opera r un  s istema de información soc ia l  

con i nd icadores re leva ntes sobre los gru pos poblac iona les en s ituac iones de vu lnerab i l idad,  

que perm ita una  adecuada foca l i zación de l  conju nto de po l ít icas y p rogramas  soc ia l es 

naciona les; y p roporcionar  i nformación y asesora m iento sobre los p rogramas d ispon ib les 

pa ra qu ienes se encuentra n en s ituac ión de i nd igencia o extrema pobreza".  A pa rt i r  de esta 

l ey se le encomienda  al M I D ES constru i r  u na vis ión estratégica y g loba l  de las po l ít icas 

soc ia les .  

E l  M i n isterio a través de la  D i rección N aciona l de Pol ít icas Soc ia les y la Di rección de 

Eva l uac ión y Mon itoreo en e l  m a rco de un  conven io  con e l  I n stituto d e  C ienc ia  Po l ít ica ( ICP )  

d e  la  Facu ltad de C iencias Soci a l es (Ude laR )  c rea  e l  Repertorio en Po l ít icas Socia l es ( RPS) .  

Construyendo así  una herra m ienta para l leva r a la p ráctica l a  coord i nación de l  conjunto de 

las  po l ít icas socia l es imp lementadas por d iferentes orga n ismos de l  Estado, de ma nera de 

logra r un  uso más efic i ente de los  recu rsos, y por ta nto mejorar  l a  cobertura de l  s istema .  

E l  mencionado Repertorio constituyó e l  p r imer  esfuerzo por abarcar l a  i nformación acerca 

de la a m pl i a  ga ma de p rogra mas socia l es que br inda e l  Estado, es dec i r  l a  oferta púb l i ca en 

e l  ca m po soci a l .  Dentro de los objetivos del m ismo está " . . .  l a  construcción de un s istema de 

i nformación del conjunto de p restaciones socia les que  br inda e l  Estado u ruguayo con el fi n 

d e  conocer en p rofu nd idad  cómo se configura e l  s istema de p rotección y b ienesta r 

nac iona l "  (C .  M idag l ia  y otros, 2008:11). 

E l  RPS se nutre de la  i nformación de p rogramas socia l es i m plementados por el Estado tanto 

a n ivel nac iona l  pa ra los a ñ os 2005, 2007 y 2008, como departamenta l  pa ra el a ño 2007. Por 

otra pa rte ta mb ién se desa rrol ló una ap l icación i nformática capaz de s istemat izar  y permit i r  

consu ltas de l a  i nformación re leva d a :  "Observatorio Soc ia l  de Programas e I nd icadores". 
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Dicho Observatorio t iene la  cua l i dad  de su pera r los d iagnósticos pa rc ia l es, as í  como la 

fragmentación de información en la  esfera estata l .  

2.4 Metodología y descripción del Repertorio en Políticas Sociales. 

El R PS imp l icó un p roceso de construcción conceptua l  a part i r  de la cua l  se d i mensionó el 

trabajo d e  cam po. En lo que refie re a la metodología uti l i zada en el RPS ca be ac larar  que si 

b ien  s iempre se ut i l izó u n  formu l a rio a uto-ad m i n istrado el mismo se i m p lementó en tres 

eta pas d iferentes, en estos p rocesos e l  formu la rio sufrió a lgún ajuste o modificac ión .  Se 

destaca en la  ú lt ima etapa e l  rel eva miento med iante un  formu l a rio WEB .  (ver form u la rios 

en anexo). 

Las pr inc ipa les d imensiones re levadas  fueron :  objetivos, ca racter ísticas de la  p restación, 

características de los benefic i a rios, cobertura ,  característi cas de su pervisión,  eva luación y 

funcionam iento del  p rogra ma y recursos uti l i zados pa ra su ejecución .  

La  un idad  de aná l is is fue el "programa socia l " .  "Esta defin ic ión se fundamentó en  que éstos 

se constituyen en la un idad  de menor a lcance, que  l uego perm ite la reconstrucción 

conceptua l  y empír ica de po l ít icas socia l es de mayor envergad ura ."  (C. M idag l ia  et a l, 

2008:13 ) .  La construcción conceptua l  de la  un idad  de aná l is is, progra ma soc ia l ,  no  toma en 

cuenta las consideraciones acerca de magn itudes, es deci r, cobertura poblac iona l ,  montos 

de gasto as ignado, recursos humanos, etc. D icha u n idad contó con e l  respa ldo de una 

t ipología conceptua l  de pol ít icas soc ia les que hoy existe en América Lati na .  

En  este sentido es  importa nte ac larar  sobre la  d ificu ltad de relevar a lgunas va ria b les. E l  

Estado u ruguayo no organiza su  adm in istración a pa rt i r  de p rogra mas socia les, esto p rovocó 

la a usencia de información en a lgunas va ria b les. Así como ta mbién se advierte la 

complej idad de reconceptua l i za r  por parte de los referentes a lgunas p restac iones de forma 

ta l  de convert i r las a l a  un idad  de aná l is is .  

La operativa de cam po consistió en i dentificar  y recorrer los o rganismos de la 

Admin istración Centra l .  A pa rt i r  d e  entrevistas persona les con funcionarios de a lta 

responsa b i l i dad  pol ítico- instituciona l  se identificó y defin ió la existencia de p rogra mas 

soc ia l es rad i cados en cada uno de los o rgan ismos. Es as í  que, en una d i nám ica de 

responsab i l i dad  descendente, l a  i n stitución defi n ió referentes responsables con acceso a l a  

i nformación sol ic itada ,  e l  formu l a rio a uto-adm in istrado se com pletó p revia entrevista con e l  

equ ipo de l  ICP enca rgado de l  rel eva miento. 

E l  rel evam iento a n ivel nac iona l  se rea l i zó en etapas, l a  pr imera eta pa comenzó en e l  2006 y 

fi n a l izó en el a ño 2007. La segunda  etapa  comenzó en el 2008 hasta e l  2009. Actua lmente 

la actua l ización se rea l i za d i rectamente a través de l  s istema informático, y por lo ta nto son 

los responsa b les instituciona les qu ienes rea l i zan esta operación.  Por estas ca racterísticas es 

i m porta nte resa ltar que  la i nformación adqu iere característ icas de a lto d i n a m ismo en lo que 

respecta a l  estado d e  l a  información .  Por tanto se tomará pa ra este a n á l is is la i nformación 

obtenida a l  16 de agosto de l  2009 con i nformación a l  2008 de p rogramas  nac iona les.  

2.5 Algunos antecedentes y medidas 

Existen ci nco innovadores esfuerzos en los estud ios de los "regímenes d e  b ienesta r": e l  

novedoso estudio de Esp ing-Andersen d e  1990, el  t rabajo p ionero d e  F i lgueira en 1998, los 
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estudios p rod uc idos por Gough y Wood en el a ño 2004, l u ego Rud ra en  el 2005, y por 

ú lt imo Ju l i ana  M a rt inez en e l  año 2008 se destaca con su trabajo sobre mercado labora l ,  

pol ít ica soci a l  y fa m i l i a .  Los cuatro pr imeros a utores rea l i zan  i mportantes contr ibuc iones 

empír icas aunque  l i d i an  con la  d ificu ltad i mpuesta por los datos d ispon ib les .  (J . M a rt inez, 

2008). En e l  ú lt imo caso la a utora en un  i ntento de fra nquear  estas dificu ltades p ropone una  

ser ie d e  i nd icadores se lecc ionados según d os forta lezas:  com p rens ib i l i dad  y 

sistematizab i l i dad ,  pero ta m bién d escansa en fuentes púb l icas de fác i l  acceso . 

En  este caso la  p ropuesta es l a  medic ión d e  la capac idad de l  s istema soc ia l  en l a  "oferta" 

púb l i ca de b ienesta r a part i r  de los programas socia les. Uti l i zando para e l lo la base de datos 

de l  Repertorio en Po l ít icas Soc ia les.  S i  b ien estos datos poseen la deb i l i dad  de ser 

d ifíci l mente comparab les por t ratarse d e  una  exper iencia ún i ca en la  región ,  ta mbién 

poseen la  forta leza d e  su fác i l  y púb l ico acceso. 

Capitulo 3. -CONSTRUCCION DEL INDICE-

3.1 Espacio Teórico-Metodológico. 

En los a nteriores ca p ítu los se fundamentó la neces idad d e  ana l iza r  las transformaciones 

dentro de l  s istema de b ienesta r u ruguayo a pa rt i r  de los ca mbios suced idos, pa ra 

comprender  l a  re lac ión de l  Estado u ruguayo con la  p rotección soc ia l  actua l .  También se 

p lanteó la  importancia de p romover po l íticas púb l icas con capac idad i ntegradora .  En el 

s iguiente ca p ítu lo se expondrá e l  enfoque metodo lógico en  e l  que se basa e l  aná l is is sobre 

datos emp íricos de los p rogramas socia les d esarro l lados a n ivel de la  Ad min istración 

Centra l .  

Pa ra esto, se  propone la construcción d e  u na med ida  p roxy que l l amaremos: Índ ice de 

Construcción d e  B ienesta r { ICB100) .  Este p roxy abarca d imensiones que refieren 

específicamente a l a  o rientación ,  la ca l i dad  y e l  tamaño de los p rogra mas, un  ejemplo es la 

condición de acceso un iversa l o foca l hacia los benefic ia rios de un p rogra ma, otro ejemplo 

es l a  pos ib i l i dad  de a cceso d e  acuerdo a requ isitos o restr icciones estab lec idos en los 

d iseños de los p rogramas. Y por ú lt imo la  cobertura d e  los m ismos. 

Por todo lo expuesto hasta e l  momento, dos conceptos forma n parte de los com ponentes 

centra les de la med ida  proxy en construcción ( ICB100) :  l a  "integración social" y la  "inclusión 

social". La pr imera forma pa rte de la  base fundam ental que  sustenta el "b ienesta r" y por 

ta nto debe ser e l  componente de mayor peso, l a  d i mensión será : -entorno:  "promoción :  

i ntegrac ión soc ia l " .  La  segu nda como e l  comp lemento necesa rio de p rotección a aque l l as  

personas que  se  encuentran en s ituac ión vu lnera b le  y por tanto un  n ivel por debajo de l  

pr imero, asumiendo un  peso menor  aunque relevante. Se crea rá el -entorno:  "protección y 

asistenci a :  i nc lusión socia I " .  

De acuerdo a lo expuesto hasta e l  momento, se considera en este aná l is is, que la  

"i ntegrac ión soc ia l" i mp l ica necesa ria mente, un  conjunto vincu lado de i nterdependencias y 

está dada  por l as  re lac iones de l  i nd ividuo  y la  sociedad ,  por e l lo esta d imensión adqu iere 

mayor re leva nci a .  Ten iendo en cuenta esta perspectiva se va lorarán en este trabajo las  

acciones de l  Estado que promueva n e l  acceso u n iversa l d e  las personas a l  benefic io, 
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a d emás d e, ga ra ntiza r l a  protección soc ia l  acorde a l a  h i stor ia l abora l  y los cic los de vi da ,  

como ta mbién garant icen e l  a cceso a l a  educación y l a  sa lud  d e  toda la  poblac ión .  Es deci r, 

aque l l as  po l ít icas q u e  otorguen más "ca pac idad" a l  Estado pa ra garantizar el "bienesta r" . 

Asim ismo, en materia d e  po l ít ica socia l  -como se ha  expuesto a nteriormente- el "parad igma 

asegu rador" característico de l  "Estado de b ienesta r" se agotó y la  "segur idad soc ia l"  perd ió  

peso como a gente ag lut inador de la soc iedad .  En  l a  actua l i dad  no cubre más que una  parte 

de l  "cam po soc ia l" .  Ante esta situación resu lta re leva nte reconocer l a  i ntervención estata l 

para d a r  respuesta a situaciones de "vu l nerab i l idad" re lac ionadas a l a  fa lta de emp leo y la 

desafi l i ación de redes socia les y soportes de p roxim idad .  Esta d imensión hace referencia a la 

" inc l usión socia l " .  En este sentido nos referimos a aque l los p rogra mas  que orientados a la 

pob lación más "vu lnera b le" de caer en a lgún tipo de s ituación de pobreza, forman parte de 

u n  comp lemento a l  sistema un iversa l d e  p restaciones. 

Por otra pa rte s in  h acer referencia a l a  moda l idad  de imp lem entación ( de legado, 

d esconcentrado o d escentra l i zado), en este tra bajo, se resa lta l a  i mportanc ia d e  dos 

aspectos complementarios en la  imp lementación de p rogra mas en el territor io:  por un  lado 

e l  ca rácter nac iona l  d e  una  po l ít ica y por  otro e l  acceso d i recto a los  servicios en e l  

territo rio. E n  este caso se creará e l  -entorno :  "operativa territor ia l" .  

Por ú lt imo es re levante considerar la cobertura de los p rogramas  junto a l  gasto. 

Aprox imarse al ta maño y recursos dest inados al fu nc ionamiento y estructura de los 

p rogramas como ind icador de efic iencia o eficaci a .  Este ú lt imo pu nto no será posib le  de 

ana l izar  en estos en términos debido a l a  i nsufic iencia de datos. La  Adm i n istrac ión Centra l 

en nuestro pa ís no organiza sus procesos admin istrativos a este n ivel .  Por lo tanto la  medida 

abarca rá e l  "tamaño" de los  progra mas med ido a través de la  cobertura de los  m ismos. Se 

crea rá en esta d imensión e l  - entorno: "cobertura y tamaño", en este caso la va r iab le  

obtiene e l  va lor  de acurdo a su cobertura .  

A part i r  de lo d icho hasta e l  momento, se exponen los componentes de una  med ida proxy 

que  dé cuenta a través de cada  "entorno"22, de la capac idad que  cada p rogra ma t iene a nte 

las d i mensiones p ropuestas, de esta forma obtener  mayor conocim iento del s istema d e  

protección soc ia l  u ruguayo. Según e l  m a rco teórico propuesto, l as  cuatro categorías 

conceptua les obtendrá n  d iferente ponderación, l a  categoría más fuerte será l a  d i m ensión 

re lac ionada a l  "b ienesta r" tra d ic iona l  donde l a  or ientación de las po l ít icas es d e  ca rácter 

u n iversa l y por tanto más i ntegrador de la  sociedad .  Por e l  contra rio el entorno inc l usión 

soc ia l  refiere a l a  asistenc ia y p rotección de la  población más vu l nerab le, e l  ca rácter 

foca l i zado de estas po l ít icas opaca e l  ca rácter promotor que el grupo a nterior sí  posee. Por 

estos motivos rec ib i rá un  puntaje menor. Los dos componentes restantes, tamaño y a lca nce 

en el territorio obtend rán menor puntaje que  los a nteriores entornos. 

22 
Categoría con que se denomina el  marco conceptual de cada una de las dimensiones propuestas. Cada uno de estos entornos 

constituirá un componente del  índice (proxy) ICB100. 
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Por tanto los entornos conceptua les23 son : 

entorno l:"promoción :  integración social" 

entorno 2:"protección y asistencia: inclusión social" 

entorno 3 :"operativa territorial" 

entorno 4:"cobertura y tamaño" 

Las d ecis iones y puntajes otorgados sobre d i mensiones i nd icadores y va r iab les es 

conceptua l  y no estad ística . 

3.2 DIMENSIONAMIENTO DE LA MATRIZ DATOS: entornos, dimensiones, variables. 

E n  Tab la  1 se p resenta n los va lores de las  disti ntas va riab les, as í  como los va lores d e  las 

d i mensiones a l as  que  pertenecen las  mismas, subd ivid idos en los d i sti ntos entornos 

considerados. En  d icha tab la  wdimensión hace referencia a los valores que asume cada  

d i mensión d entro de l  entorno a l  que pertenece, m ientras que  Wvariable refiere a los  va lores 

de las va r iab les dentro de cada  una  de las d imens iones. 

Tabla 1 :  Tabla de d imensiones y valores de l a s  var iables. L a  col u m na cód igo hace referencia a la var iab le en e l  

formu lario.  La  col u m na d imensión refiere a l as  d imensiones que  i ntegran el  entorno y la colu m n a  variable 

refiere a las categorías que i ntegran cada una de las d imensiones. Las s iguientes col u m n as wdimensión y Wvariable 
refieren al puntaje que las d imensiones y las var iab les, respectivamente, asumen para cada entorno.  
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CÓDIGO 

d3_1 

es 3 a 

eS_3_b 

eS_3_e 

es 3 d 

eS_3_e 

es 1 a 

eS_l_b 

eS_l_e 

eS_2_a 

es 2 b 

es 2 e - -

es 2 d 

eS_2_e 

es 2 f 

eS_2_g 

es 2 h 

eS_2_i 

es 8 b 

eS_8_e 

DIMENSIÓN VARIABLE Wdimensión Wvariable 
e ntorno 1 : "pro moción : i ntegración socia l"  

U n iversa l idad distineion_SE 4 4 

j u  b. pens.J u bi laeiones 4 4 

j u b. pens.sobreviveneia 4 3 
J u b i lac i o nes y 

j u b . pens.vejez 4 3 p en s io nes 
j u b . pens. invalidez 4 3 

jub.  pe ns.otro 4 1 

edu.Formal  4 4 

Ed ucación edu.No formal 4 2 

edu.Otros 4 1 

salu. infantil  4 4 

sa l u . A d u lto 4 3 

sa l u . mayor 4 3 

sa l u . N utricion 4 3 
Sa l u d  sa l u . mental 4 3 

salu.Sida 4 3 
salu .bueal  4 3 

salu.Otros 4 1 

salu.sexua lidad 4 4 

Tra baj o  
tra b.segu rodesem ple o 4 4 

trab.aeeidentes 4 4 

Debemos aclarar que la selección de variables para la medición de cada uno de los entornos se realiza a partir de las variables pre-

existentes en la base de datos del Repertorio en Políticas Sociales, la información disponible en dicha base es válida, suficiente y accesible 
para realizar este trabajo. 
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es s a V iv ienda viv. vivienda.ahorro 4 3 

es 9 a a Tra nsfere ncias tra nsf. moneta ria s.  contri bu .  3 3 

Recreación y 
es 1 1  Deporte recrea . recreacion 3 2 

es 1 3  Cultura cult.cultura 3 2 

es 14 a Género qene.qenero . i nt 3 2 

es 1 2  a Otros otro .otros. i nt 1 1 

e ntorno 2 : " p rotección v asiste n ci a : i nc lus ión soci a l "  

z_equidad E q u i d a d  inc.plequi  4 3 

es 14 b gen e .genero . i nc l  2 1 -

es 9 a b tra nsf. moneta rias.asist 2 1 

cS_4 d rog.adic .drogayadiccion 2 1 

es 10 Disc.dicapacidad 2 1 

cS_7 a l i m.a l imentacion 2 1 

cS_6_a Orienta ción a ha b.co lec. tra nsito ria 2 1 

es 6 b V u l nera b i l id a d  ha b.colec.perma nente 2 1 

es s b viv.vivienda.ayuda 2 1 

cS_8_a tra b.ca pacitacion 2 1 
cS_8_d trab.su bcidios 2 1 

cS_8_e tra b.microceditos 2 1 
cS_8_f tra b.otros 2 1 

d4_2 cond . d esocupa d os 2 1 
d4 7 cond .tra b . i nfo rmales 2 1 

dS_2 cond . escuelas.  pu b l i cas .te 2 1 

dS 4 co nd . escuel a s .  pu b l icas . cd 2 1 

d6 1 cond . d esnutrición 2 1 
d7_1 

Asociación a 
cond . ca l le 2 1 V u l nera b i l i d a d  

d7 3 cond .zona . i nte rv 2 1 

d7_4 cond . I nqu i l i n o .  lanzam ie nto 2 1 

d7 s cond . v ivienda . ru i nosa 2 1 

d9_3 cond . carnet .Sa lud 2 1 

es 1 2  b otro. otros . i ncl 2 1 -

e ntorno 3 :"ope rativa territor ia l"  

d l3_1 cob_nacional  4 1 
Alcance 

es 1 
Territoria l 

cob.dependencias 4 2 

e6_1 cob.danse rvicio 4 3 

e ntorno 4 : "cobertura v tamaño" 

d 12_1 Cobertura be neficia rios . logaritmo loga rit mo_ l O  
NOTA: realización propia e n  base a l  formulario del Repertorio e n  Políticas Sociales (versión 2008). 

A cont inuación se d escri be el m a rco a n a l ítico que just ifica la as ignac ión de pu ntajes a los 

d i sti ntos com ponentes del i nd icador desarro l l ado, para posteriormente ( sección 3 .4)  

d escr ib i r  l a  forma d e  cá lcu lo .  
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3.3 Justificación: Dimensiones, variables. 

a) entorno l:"promoción: integración social" 

Según lo expuesto hasta el momento un  s istema de protección soc ia l  i ntegrativo debe 

ponderar pa rticu l a rmente e l  acceso u n iversa l a los "programas soc ia les".  Esta es una 

cond ición básica para mantener determ inado n ivel de integración socia l .  En este sent ido, se 

tendrán en cuenta las  c lás icas p restac iones d e  la  segu r idad socia l  como son las  j ub i l ac iones, 

pens iones, seguro de d esem p leo, se considera al em pleo un ámbito integrador por 

excelenc ia .  Además de la  segur idad soc ia l  se pondera rá a las  funciones secundari a s  de l  

Estado :  l a  sa lud  y l a  ed ucac ión .  Se resa lta este entorno como e l  portador de l  corazón de l  

"b ienesta r" . 

Dimensiones y pesos: 

E n  o rden descendente se ponderó en mayor medida l a  cond ición universal24 d e  los 

p rogra mas, as í  como las  á reas básicas y las  funciones secunda rias  del  "Estado  de b ienesta r":  

trabajo, salud, educación, jubilaciones y pensiones y vivienda25. Se cons idera a estas 

va r iab les pr imarias en re lac ión a l  peso que a porta n a l a  "i ntegración socia l " .  Se ponderó 

estas d i m ensiones con 4 puntos, s iendo este el va lor  máximo de ponderac ión .  Segu ido a 

estas categorías, con tres pu ntos se encuentra a l as  transferencias monterías26, recreación 

y deporte y cultura. Se entiende estas d imens iones com p lementar ias de las  a nte d ichas, 

donde todas e l l as  guardan una  estrecha relac ión en térm inos de vínculos grupa les. La 

d i mensión de género27 en ta nto vio lencia doméstica y sa lud ,  se ponderó ta m bién con 3 

puntos. En términos de i ntegración soci a l , resu lta inaceptable la pos ib i l i dad  de ejercer 

v io lenc ia en e l  á mbito fam i l i a r .  Por  otra parte, se va lora positiva mente la  atención 

d iferenc ia l  re lacionada a los c ic los de vida y reproducción a través de una atención 

d iferenc ia l  en la sa lud  por género .  Por ú lt imo se ponderó con 1 pu nto la  d imens ión otros, 

esta categoría reúne  otras á reas como los segu ros de v ida,  l a  investigación, l a  l ectu ra en 

b ib l iotecas .  

Variables y pesos: 

Luego d e  este pr imer rel acionamiento entre d imensiones, se pasa a interre lac ionar los 

grupos de va r iab les d entro d e  las  mismas.  N uevam ente la  d imensión Universalidad con una 

sola va r iab le, recibe 4 puntos, l a  máxima puntuación .  Se trata d e  pondera r l a  posib i l i dad  de 

acceso de toda la  pob lac ión,  no so lamente pensa ndo  en e l  beneficio, s ino tam b ién, en los 

pos ib les espacios de i ntercamb io  interpersona l .  Estos progra mas se encuentran a b ie rtos a 

personas de todos los estratos socia les y por tanto queda  ab ierta l a  posib i l i dad  de 

"i ntegrac ión socia I" . 

24 Esta categoría refiere a la posibil idad de acceso al beneficio de toda la población medido por la situación socioeconómica de los posibles 

beneficiarios. Reconociendo la relatividad de medida que posee la d imensión "situación socioeconómica", en este caso se toma el 
" ingreso" como indicador para la comprobación de medios para acceder. 
25 Se trata de programas relacionados a la vivienda pero con exigencia de ahorro previo y/o contributivos, es decir, con la exigencia del 
pago de cuotas para continuar recibiendo el  beneficio. 
26 

Se trata de transferencias monetarias contributivas, este tipo de transferencia se otorgan a determinados trabajadores como 
complemento de su salario. Este es el  caso de las asignaciones famil iares. Se resalta que esta dimensión no refiere a transferencias de 

carácter asistencialista. 
27 Se trata de seleccionar programas de sa lud y violencia doméstica. 
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Dentro de la  d imens ión Jubilaciones y Pensiones se encuentran u n  conjunto de ci nco 

va r iab les que d a n  cuenta de la  m isma.  Dentro de estas va r iab les, jubilación y pensión recibe 

cuatro puntos cada  una .  Estas categorías i mp l ica n la  pos ib i l i dad  de las personas de l i be ra rse 

de la ca rga de l  trabajo en edades avanzadas, l uego de haber rea l i zado los aportes 

correspond ientes en la h istor ia  l abora l .  Otro grupo de va r iab les, pens ión por sobrevivencia 

y jub i l ación por vejez28, pens ión por invalidez, rec iben 3 puntos cada una .  Este t ipo de 

p rotección no se encuentra re lac ionada a l a  h i stor ia l abora l de la  persona pero i m p l ica un  

sustento a nte l a  i m posib i l i dad  d e  trabaj a r  deb ido  a edad  o a l a  ausenc ia de aportes, a s í  

como, l a  p rotecc ión a personas  con d eterm inada incapac idad fís ica o m ental que les imp ide 

ofrecer su fuerza de trabajo en e l  mercado .  Por  ú lt imo la categoría otros recibe u n  puntaje 

de 1, forma tal de recoger a lgún t ipo de i ntervención fuera de estas categorías. 

Dentro de la  d imens ión educación hay un grupo de 3 va r iab les, por un  lado la  educación 

formal29. Esta categoría adqu iere el va lor  máximo d e  4 puntos por trata rse de la formación 

curr icu l a r, básica e impresci nd ib le  de las  personas en  l as  sociedades actua les .  Desde una 

perspectiva que apunte a l a  i ntegrac ión socia l, l a  educación forma l  no so lo constituye la  

formación persona l  y l a  i ntegración de l  conoci miento s ino que  también i mp l i ca un  ámb ito 

i mportante de soci a l ización en l as  sociedades .  Por otro l ado  la educación no formal30 

recibe u n  pu ntaje de 2 puntos, en genera l se trata de a poyo y com p lementos a l a  educación 

forma l  y de activid ades que estimu len en sus capacidades a l os i nd iv iduos.  Por ú lt imo la  

categoría otros recibe 1 pu nto, en general ,  se  trata de proyectos socioeducativos y de a poyo 

logístico a la ed ucación . 

Dentro de la  d imens ión salud se encuentra un  grupo de nueve va r iab les .  E l  mayor puntaje lo 

rec iben las  va r iab les salud infantil y sexualidad/reproducción, las cua les obtienen 4 puntos 

cada una .  Este énfas is  en los n i ñ os se re lac iona no solo a la p rotección de las pob laciones 

más vu lnera b les en este sentido, s ino también a l a  construcción futu ra d e  la  socieda d .  En  

segu ndo l uga r l a  salud del adulto y adulto mayor, l a  salud bucal, l a  nutrición, l a  salud 

mental, l a  atención al HIV-SIDA rec iben 3 puntos cada  una .  Estas seis categorías conforman 

e l  resto de la  atención en sa lud de l  tota l d e  l a  población .  Por  ú lt imo la  categoría otros recibe 

1 pu nto, en este caso se trata d e  as istenc ia especia l i zada pa ra a lguna pato logía pa rticu l a r . 

Dentro de la  categoría trabajo hay un  grupo de dos va r iab les .  La va r iab le  desempleo y la  

va ria b le  accidentes de trabajo, ambas  categorías  rec iben un  puntaje de 4 puntos. Se trata 

de la p rotección a nte per iodos en que e l  trabajador se encuentra parado labora lmente. 

Las restantes d imensiones t ienen cada u na ,  una ún i ca va r iab le .  Transferencias monetarias y 

vivienda obtienen cada  una  3 p u ntos, m ientras que  recreación y deporte, cultura y género 

reciben 2 puntos. Esta d iferencia se basa en que las  dos pr imeras va r iab les se re lacionan a 

28 
Se trata de jubi laciones otorgadas a personas que en edad de jubi larse, no han acumulado aportes jubilatorios y se encuentran en 

condiciones de vulnerabi l idad. 

29 Educación Formal: "educación ofrecida en el sistema de escuelas, colegios, universidades y otras instituciones educacionales formales, 
sean públicas o privadas, y que atiende a niños y jóvenes, entre las edades de 5 y 24 años de edad. La educación formal ( ... ) corresponde a 

las diferentes etapas en que se encuentra estructurado el proceso educativo, que aseguran su unidad y facilitan la continuidad del  mismo. 
A esta definición de educación formal se le agrega, la educación in icial." (anuario estadístico, 2008:33). 
30 Educación No Formal: "en el  marco de una cultura del aprendizaje a lo largo de toda la vida, la educación no formal comprende todas 
aquellas actividades, medios y ámbitos de educación, que se desarrollan fuera de la educación formal, dirigidos a personas de cualquier 

edad, que tienen valor educativo en sí mismos y han sido organizados expresamente para satisfacer determinados objetivos educativos en 

diversos ámbitos de la vida social." (anuario estadístico, 2008:28). 
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l a s  categorías l abora les, mientras que las  demás no .  La categor ía otros recibe 1 punto, se 

trata de ca pta r  categorías como son los seguros de v ida .  

b)  entorno 2:"protección y asistencia: inclusión social" 

E l  conten ido  teórico de l  s igu iente entorno hace referencia a l as  i ntervenciones estata les 

o rientadas  a inc l u i r  a aque l l as  personas que se encuentran en situación de vu lnera bi l i dad  y 

pobreza . Como ya se ha  expuesto, el fenómeno d e  l a  "excl us ión" socia l  imp l ica una  

p rotección socia l  d iferenci a l .  Actualmente no es sufic iente u n  s istema de p rotección 

un iversa l ,  existen personas que sufren una  serie d e  carenc ias que  los coloca en s ituac ión de 

"excl u i dos", estas personas necesitan de incentivos extras pa ra a lcanzar  a lgunos estándares 

bás icos que l es perm ita ingresa r a l a  red soc ia l  con todo lo  que e l lo  s ign ifica . 

A fi nes de los 90 toda América Lati na  imp lementó un  nuevo régimen de p rogramas d i r ig idos 

a l  combate a l a  pobreza : p rogra mas de transferencias cond ic ionadas .  E ste t ipo de p rograma 

presenta ca racter íst icas pa rticu l a res entre las que se destacan l a  cobertura de un  número 

m uy a lto de personas y e l  bajo costo. Se ca racter izan por una  transferencia monetar ia 

cond ic ionada  genera l mente a l a  a sistencia a l a  ed ucación y l a  sa l ud .  En  n uestro pa ís, nos 

refer imos a dos p la nes de asi stenc ia i m p lementados por e l  gob ierno:  e l  P lan N ac iona l  de 

Emergenc ia ( PAN ES} 
31 y e l  P l an  d e  Equ idad .  Esta nueva moda l i dad  de as istencia y 

p rotección es particu la rmente resa ltada  dentro de este entorno. Aunque se adv ierte que  

solo ingresa en este aná l is is  e l  P LAN DE  EQU I DAD por  se r  imp lementado en e l  año  2008, 

mientras que, el PAN ES fi na l izó en el a ño 2007 y por esto no se encuentra n  registrados en la  

base de datos uti l i zada  estos casos. 

Al contra r io que e l  entorno a nter ior estas intervenciones tienen rasgos asi stencia les, en 

genera l  otorgan a l i mentos, a lguna i n stitución donde dormi r  en inv ierno, capac itación 

l abora l etc.  De esta forma se pondera rá n los programas que pertenecen al  P lan de Equ idad 

y demás va r iab les referentes a l a  p rotección y a si stencia a qu ienes se encuentran en 

s ituac ión de vu lnerab i l i dad  socia l .  

Dimensiones y pesos: 

E n  orden d escendente se ponderó en mayor med ida  los p rogra mas que  i ntegran el Plan de 

Equidad con 4 puntos. Este t ipo de po l ít ica func iona como una  ma l l a  d e  p rotección que  

sost iene a nte riesgos que p rovoca la  vu lnerab i l i dad  socioeconómica, l a  pobreza . Por  otra 

parte se debe resa ltar que este p rograma forma parte del núc leo de reformas 

im plementadas  por e l  gobierno para hacer frente a l  fenómeno d e  la  excl us ión soci a l .  

Segu ido  a este puntaje se  va loró a las  dos restantes d imens iones de l  entorno 

(vulnerabilidad pobreza y asociación a vulnerabilidades) con 2 puntos. 

31 Entre el 2005 y el  2007, el  presupuesto ejecutado por  el  PANES alcanzó en promedio: a medio punto porcentual del P IB  anual  (0,41%) y 

a casi un 2% (1,95%) del GPS, también en base anual .  (información de la D INEM - M I DES, 2008). 
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Variables y pesos: 

Luego d e  relaciona r  a través de l  peso otorgado  a estas tres d imensiones, se pasa a 

i nterre lac ionar  los grupos d e  va r iab les d entro d e  las  m ismas.  Dentro de estas tres 

d imens iones e l  p l an  de equ idad  consta de una  ú n ica va r iab le  que  obt iene un puntaje de 3 

pu ntos. Se valora dentro de l  m ismo la  integra l i dad  d e  sus  i ntervenc iones, aunque  se castiga 

resta ndo un punto del máximo va lor, por t rata rse de un s istema que  foca l iza a d eterminado 

grupo de población y que por esto mant iene tensiones con e l  a nter ior entorno.  

Ta nto la  d i mensión vulnerabil idad y pobreza con sus  doce va r ia b les (ad icc iones, 

transferencias cond ic ionadas, género inc l us ión, h abitac ión colectiva permanente y 

tra nsitor ia ,  capacitación, subs id ios, m icrocréd itos, ayuda a vivienda y otros) como la 

d imens ión asociación a la vulnerabil idad con doce va r iab les también (desocupados, 

tra bajadores informa les, escue las  púb l icas de t iempo comp leto y de contexto crit ico, 

desn utric ión, s ituación de ca l le,  vivi r en a senta mientos, i nqu i l i no  con l anzamientos, vivi enda 

ru i nosa, carnet d e  sa lud  y otros inc lus ión)  fueron ponderadas  con 2 puntos en cada 

va r iab le .  Se da  e l  m ismo va lor  a cada una  en e l  entendido que cada una  de e l las a porta 

a lgún componente, no se d a rá va lor  a l as  d iferentes ca rencias, t ratá ndose cada uno de estor 

r iesgos por igua l .  

e )  entorno 3 :"operativa territorial" 

Podemos decir  que nuestro pa ís se ha ca racter izado por centra l i za r  sus servic ios en la  

ca p ita l de l  país, esta cuestión reve la  l a  d ificu ltad de acceso a los servicios y p restac iones por 

pa rte d e  la  poblac ión ub icada  geográficamente en  la  región más a l  norte de l  Pa ís .  Los 

o rgan ismos han desa rro l l ado d iferentes estrategia s  de acurdo a las vo l untades po l ít icas y 

posib i l i ades instituc iona les, d iferentes mecanismos pa ra resolver este confl icto. Algunos 

o rgan i smos han i n sta l ado dependenc ias  p rop ias en los departamentos, y d esde a l l í  se 

b ri ndan  los servicios en el departamento, estos son casos como el B H U , e l  BPS.  Otros s in  

emba rgo, dependen de l  tras lado de l as  personas a l a  cap ita l  pa ra acceder a l  beneficio, como 

es e l  caso de la  B ib l ioteca N ac ion a l .  

Dimensiones y pesos: 

Por lo  d icho hasta el momento se va lorará en este entorno l a  "cobertu ra nac iona l"  d e  los 

p rogra mas socia l es .  Esta d i mens ión será l la mada  alcance territorial y obtendrá un  va lor  de 

4 puntos. De a lguna manera esta d imensión recoge e l  sentido un iversa l  d e  las  p restaciones 

y gara ntiza la posib i l i dad  de ecceso a todos los u ruguayos. 

Variables y pesos: 

Dentro d e  la  d i mensión "a lcance territor ia l "  hay conten idas  tres va r iab les, la función d e  

e l l a s  e s  m e d i r  e l  grado e n  que  e l  Estado ga rantiza e l  acceso apa rt i r  de la  existencia de l a  

existenc ia de dependencias en l o s  departamentos y que estas dependencias br inden e l  

servic io .  S e  la lora rá e l  a lcance nacional con 1 punto, l a  existencia de dependencias 2 puntos 

y s i  estas dependenc ias t ienen en sus funciones dar el servicio el  p rograma asume 3 puntos. 
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d) entorno 4:"cobertura y tamaño" 

Este entorno, recoge u na med ida  que da  cuenta d e  la d imensión de las  intervenciones .  Si 

bien la cantidad  de benefic ia r ios hab la  ú n ica mente de una d imens ión de ta maño de 

cobertura ,  se considera sufic iente para d a r  cuenta de la extensión del  p rograma .  

Otra med ida importa nte es e l  gasto púb l ico volcado a l  p rograma .  En  este sentido, se resa lta 

q ue, deb ido a la a u sencia de datos, se opera rá ún icamente con la va r iab le  benefic iar ios de 

los p rogramas .  

Dimensiones, variables y pesos: 

Debido a la gran d ispers ión en el ra ngo de datos de cobertura que va de 3 a 1240000 

benefic ia rios, envés de pondera r  categorías como en los demás entornos, se ca lcu l a rá e l  

l ogar itmo en base 10 ( l og_lO) d e  la  cantidad de beneficiarios en cada p rograma,  d e  forma 

ta l  que las d iferenc ias sean correctamente ba lanceadas .  Adqu ieren mayor puntaje aque l los 

p rogramas con mayor cant idad d e  benefic ia r ios .  

3.4 Metodología de cálculo 

La matriz d e  datos consta d e  367 p rogra mas soc ia les de n ivel nac iona l  con i nformación para 

el año  2008, i nformación d i spon ib le  en el RPS a l  16 de agosto de l  2009. Cabe ac la rar  que 

deb ido a l a  metodología de re levam iento uti l i zada,  los datos obten idos de l  Observatorio 

Socia l  de P rogra mas e I nd icadores presenta n ca racteríst icas de a lta va r ia b i l i dad  y d i nám ica y 

por lo tanto solo resu ltan en una  "fotografía" de ese i n stante. 

Se considera l a  representac ión matricia l  de la  construcción de l  índ ice .  Para el lo, se n ota con 

. l a  operación p roducto i nterno (o  producto esca la r) ,  m ientras que se usa * pa ra nota r e l  

producto e lemento a e lemento entre dos vectores del  mismo n ú m ero de e lementos. 

M ientras que la pr imera d evue lve un esca l a r  l a  segu nda devuelve un  vector con e l  m ismo 

n ú mero de e lementos que los que i ntervienen en e l  p rod ucto. 

Sea M l a  matriz de incidenc ia  ( observaciones) codificada en forma n u mérica, bás icamente 

ceros y u nos para l as  va r iab les d i cotómicas. La m isma tendrá por d imensiones e l  n ú mero de 

p rogramas por e l  n ú mero de va r iab les .  

Sea a hora e l  vector wl de pesos d e  l as  d i sti ntas a lternativas en las  p reguntas (co lu mnas  de 

la  matriz d e  inc idenc ia ), Wl = Wvariable * Wdimensión * (1/nitems) donde Wvariable es Un  vector COn 

los pesos de los ítems i nternos a las d imens iones, wdimensión es un vector con e l  mismo 

número d e  e lementos pero con los pesos d e  cada una  de l as  d i mens iones ( por lo  ta nto con 

valores repetidos pa ra los ítems dentro de la  misma d i mens ión)  y nitems es u n  vector d e  igua l  

número d e  e lementos a los a nteriores con e l  n úmero d e  ítems en cada d imensión (Tab la  1). 

1 es u n  vector de unos del  nú mero de e lementos que  correspondan  a la operación .  

Los constituyentes d e l  vector w l  representan la  inc idencia de l a s  p reguntas y s u s  respuestas 

a lternativas, as í  como una  correcc ión por el n ú mero de posib i l i dades dentro de cada  

p regunta ( p reguntas con mayor número de a lternativas no tendrían, en p rinc ip io, que 

sumar  más) .  En resumen,  esta ú lt ima operación p romed ia  dentro de la  p regu nta 

considerando como O los ítems no marcados.  

30 



Tabla 2:  Dimensiones que p a rticipan del  índ ice así como el  máximo puntaje que se p uede obtener de  cada 

entorno. "Suma" ind ica la suma de  los puntajes de  todos los ítems p revios a la corrección,  "ítems" se refiere a l  

n ú mero de los mismos dentro de la d imensión ,  "aporte/ítem" es la relación entre los d os p rimeros mientras 

q u e  "máximo" es e l  máximo aporte posible para cada entorno. 

d imensiones 
entorno 1 : "promoción :  integración socia l"  
Educación 
Salud 
jubilaciones y pensiones 
Vivienda 
Trabajo 
tra nsferencias contributivas 
Recreación 
Otros 
Cu ltura 
Género 
U n iversal idad 

Suma 

entorno 2 :"protección y asistencia : inclusión social" 
orientación vul nerabilidad 
asociación vul nerabi lidad 
plan eq uidad 
entorno 3 :"operativa territoria l"  
Territorio * 
entorno 4 : "cobertura y tamaño" 
Cobertura 

28 
96 
60 

6 
24 

9 
6 
2 
6 
6 

16  

26  
20  

9 

24 

6,5 

items 

3 
9 
5 
1 
2 
1 
1 
1 
1 
1 
1 

1 3  
10 

1 

3 

1 

aporte/ ítem 

9,3  
10 ,7  
12 ,0 

6 ,0 
1 2,0 

9,0 
6 ,0 
2 ,0 
6 ,0 
6,0 

1 6,0 

2 ,0 
2 ,0 

1 2,0 

1 0,0 

Máximo 

16 ,0 

9 ,0  

10,0 

6 ,5  6 ,5 
Máximo 44,5 

* La combinación con máximo puntaje i m plica seleccionar dos de las tres variables en este entorno. 

Para cons iderar  e l  efecto de la part ic ipación de un p rogra ma en d i st intas d imensiones 

dentro de un  mismo entorno (visto como a lgo negativo por l a  necesidad  de d istri bu i r  e l  

esfuerzo ) es necesa r io desarro l l a r  l a  corrección a d ic iona l  en 3 grupos:  1 )  entorno 

"Promoción :  integración socia l", 2) "P rotección :  i nc lus ión socia l" y 3) e l  resto de los 

entornos ya que t ienen solo una d imens ión cada uno. Se cons ideran a hora los vectores w2e1 

y w2e2 que  permiten compensar  l a  d istr ibuc ión de l  esfuerzo en va rios sectores, con la  lógica 

subyacente de q u e  dado un esfuerzo d eterminado al repa rt i r lo  en acciones m uy d iferentes 

l leva a l a  d i l uc ión de su efecto. Estos se obtienen a part i r  de la  s iguiente expresión :  w2e = 1/ 
( ndimensiones) donde ndimensiones es e l  n úmero de d i mens iones en los que part ic ipa un  

p rogra ma pa ra e l  entorno e ( 1  y 2). Recorda r que  los  entornos 3 y 4 so lo  t ienen una  

d imensión cada  uno .  E l  n ú m ero de e lementos en cada  uno de estos vectores es  igua l  a l  

n úmero de p rogramas ( número de fi l as  en la  matr iz M l ) .  F ina l mente, a part i r  de esto se 

o bt iene e l  índ ice como :  

donde e l  vector ICB contiene los  va lores de l  índ ice para cada  u no d e  los  p rogra mas ( se 

cons idera un  aporte de cero para los entornos 1 y 2 cuando no t ienen n ingún ítem 

seleccionado, es dec i r  ndimensiones=O) y las  matrices Me1, Me2, Me3 y Me4 son las  submatrices d e  

M l  con l a s  columnas  correspond ientes a cada entorno.  

F ina l mente, para estandari zar  e l  índ ice entre O y 100 se ca lcu ló e l  máximo va lor  pos ib le de l  

I CB, 44.5 bajo a lgunas  s imp l ificac iones (Ta b la  2), y por lo  tanto 

ICB100 = lOO* ICB/44.5 

Cabe  ac l a ra r  que e l  hecho de recib i r  a l  menos  u n  p u nto (sea este e l  pu ntaje más  bajo de una  

categoría )  i mp l i ca que  d icho concepto se  eva lúa  posit ivamente. 
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Capitulo 4 -ANALISIS-

Se propuso hasta el momento una med ida  p roxy acerca de la  "capac idad" que t iene e l  

Estado U ruguayo en br indar  p restaciones orientadas a l  "bienesta r" de la  poblac ión .  Resta en 

este capítu lo  ana l i za r  los resultados obtenidos .  

E l  cá lcu lo de l  índ ice obt iene va lores para cada programa que se mueven entre 5 . 2  

(p rograma con  menor  valor)  y 80.0 (progra ma de máximo va lor ) .  E n  l a  F igura 1 se  ap recia e l  

h istograma de los va lores ca lcu lados de l  ICB100 para todos los p rogramas de l  Repertorio en 

Po l ít icas Socia les para el año 2008. Como se ve en d icha figura, la d istr ibución de l  m ismo 

parece b imoda l, con la  pr imer  moda a l rededor de 32,  m uy cerca de la  med iana (33 .8 )  y la 

segu nda moda a l rededor de 48. La med ia de 35.3 es a lgo mayor que la  mediana ,  m ientras 

que la  d ispersión está i nd icada por el pr imer  y tercer cuart i l  de  25 .2  y 46.4 respectiva mente.  

Los va lores ext remos de 5.2 y 80.0, m ín imo y máximo respectiva mente, corresponden a los 

p rogramas "Formación y aprestam iento l abora l  de l  ado lescente" ( INAU)  y "Ed ucación 

in ic ia l"  (AN EP ) .  
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Figu ra 1 :  Histogra ma del  índice propuesto ( I CB100). Las l íneas verticales i nd ican la mediana (azu l  cont i n uo), la 

media ( rojo),  pr imer y tercer cuart i l  (azu l  discont inuo) .  

Como ya se ha  expuesto e l  bi enestar  se reconoce como l a  capacidad constru ida en 

sociedades cap ita l istas para responder ante las i ncerti dumbres de l  c ic lo de vida .  (J u l i ana  

M a rt inez, 2008) .  A part i r  de esta defin ic ión, se  ap recia en la  F igura  2 los  valo res de l  índ ice 

obten ido para cada p rograma agru pados por organ ismo.  Los organ ismos volcados más hacia 

l a  derech a  expresa n mejores cond ic iones en oferta de b ienesta r, contrar iamente hac ia  la 

i zqu ierda se encuentra n los valores con menor capacidad .  En  este caso son e l  BPS y l a  ANEP  
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qu ienes obtienen mayores pu ntajes a lcanzando su med iana va lores por enc ima de l  tercer 

cuart i l .  En  este caso e l  BPS es e l  orga n ismo responsab le de la  segur idad soc ia l  (j ub i lac iones, 

pensiones, seguro de desempleo, seguro de sa lud ,  etc), entre otros. La A N E P, por su parte, 

es e l  organismo responsa b le de la  ed ucación pr imaria ,  segu ndaria  y técn ica .  M ientras que 

en el caso de l a  ANEP l a  d i spersión de va lores es muy baja (con e l  pr imer cuart i l  de  AN EP  por 

enc ima de l  tercero de l a  d istri bución globa l), en e l  caso de l  BPS la  d ispersión es mucho 

mayor, con a lgunos p rogramas con muy bajo pu ntaje. Esto podría exp l icarse por e l  hecho de 

que  conviven en este organ ismo programas que son e l  corazón de las  po l ít icas de b ienesta r, 

como son las jub i laciones y las pensiones, con ot ros más recientes apuntados a la nueva 

est ructura de ri esgos como por ejemplo el de vincu l ación inter-generaciona l .  
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Figu ra 2: Boxplot del índice propuesto ( ICB 100) de acuerdo al i nciso de ejecuc ión .  Las l íneas vert ica les i nd ican la 

mediana (azu l  cont inuo),  la media ( rojo),  pr imer y tercer cuart i l  (azu l  d i scont inuo) .  

Por otra parte e l  M EV I R  y e l  MVOTMA, dos organ ismos orientados pr inc ipa lmente hac ia l a  

p romoción de pol ít icas de vivienda, se  encuentran volcados hac ia  l a  izqu ierda,  con la  

med iana de estos organismos por debajo de l  pr imer  cuart i l  g loba l .  E l  M EV I R  t iene m uy 

pocas observaciones (tres en este caso) todas por debajo de l  pr imer cuart i l , pero 

part icu la rmente dos con va lores de ICB 100 menores a 20. Si b ien la viv ienda es parte 

fu ndamenta l  del b ienesta r, l a  extrema orientación de los p rogramas existentes hac ia 

personas en s ituac ión de vu lne rab i l i dad  d ism inuye fuertemente su capacidad integradora y 

por lo tanto los valo res de l  índ ice. 

E l  MTSS representa un  caso extremo de d ispersión de los va lores de l  ICB100 para sus 

p rogramas,  con va lores de l  m ismo entre 5 .7  y 68 .7 .  En  este caso la  s i tuac ión se re lac iona 

con la  a m p l i tud de objetivos abarcada, desde e l  CEPES (fac i l i tar  e l  acceso a l  emp leo) y l a  
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Divis ión de Negociac ión Colectiva, con puntajes de 68.8 y 58.4 respect iva mente y 

justificados por el ca rácter un iversa l de los m ismos hasta p rogramas como Emprende 

U ruguay y P RO IM UJ E R, a mbos con puntajes menores a 10 y c l a ra mente foca l i zados en 

s ituaciones muy específicas.  En  e l  caso de estos dos ú lt imos p rogramas p resentan 

restr icc iones socioeconómicas para e l  a cceso al m ismo.  

En  e l  caso de l  M I D ES, nos encontramos a nte un  o rgan ismo nuevo con fi nes particu l a res de 

coord i nación de l as  po l ít icas socia les .  Aq u í  opera n una var iedad i m portante de á reas 

temática en los p rogramas, abarcando programas de microcréd ito, programas de i ncl us ión 

socia l ,  p rogramas de género, p rogramas pa ra l a  tercera edad,  l a  d iscapac idad etc .  Esto 

p rovoca que la  med iana  se encuentre cercan a  al 31 .8, un  tanto por debajo de la  med iana 

g loba l  pero m uy por enc ima de l  pr imer cua rti l .  

Por otra parte, l a  Ude laR, e l  M DN,  Pres idenc ia y O P P  y e l  I NAU, s e  u b ican por debajo d e  la  

med iana  g loba l  aunque a lcanzan va lores mayores a l  pr imer cuart i l ,  toma ndo va lores que 

va n descend iendo en orden respectivo. Por su parte, e l  M I , e l  MTD, e l  M EC y e l  MSP,  

obt ienen una  med iana  por enc ima de la  g loba l  y por debajo de l  tercer cuart i l .  En  e l  caso de l  

MSP ub icada cas i  sobre e l  va lor de l  tercer cua rt i l  y comp letando e l  n ucleo bás ico de l  

b ienestar  j unto a l a  AN EP y BPS.  Cabe ac larar  que ASSE, se encuentra en u n  p u nto med io, 

pero este hecho no es s ign ificativo dado que en  la  actua l i dad hay ú n ica mente dos 

p rogra mas re levados .  

De esta manera, puede verse que la  F igura 2 muestra coherencia con e l  marco teórico bajo 

e l  que se d esarro l ló  e l  índ ice, donde la segur idad soci a l  la ed ucación y l a  sa l ud  (punta les de l  

b ienesta r) son qu ienes han  obtenido mayores puntajes, mientras que  aque l los otros 

p rogra mas que operan en e l  á rea de la i nc lusión soci a l  obtienen en genera l p u ntajes más 

bajos .  De esta forma, a través de un  modelo exp l ícito donde la  importanc ia de los d iferentes 

aportes al b ienesta r se encuentran c laramente especificados, p resentamos una  forma de 

comparar  l a  inversión en b ienesta r que  desa rro l l a  e l  estado  a t ravés de sus d i sti ntos 

p rogra mas .  

Por otra pa rte, resu lta im porta nte resa ltar, como ya lo hemos d icho a nteriormente, e l  

hecho d e  no conta r con información de l  gasto desti nado a cada p rograma,  deb ido a que la 

Ad min istración Centra l no se o rganiza bajo esta u n i da d, los resu ltados obten idos de l  ICB100 

no refleja n  el n ivel de gasto rea l izado.  En este sentido se resa lta como la segu r idad socia l ,  

l a  sa lud  y l a  educación son qu i enes reciben e l  mayor  esfuerzo de l  gasto púb l ico soci a l32 . 

Otro de los aspecto que resu lta rel evante pregunta rse, refiere a cómo opera el índ ice 

respecto de a lgunas  va r iab les que marcan cortes i mportantes d esde e l  punto de vista 

teórico. U n  ejemplo de estas va r iab les es e l  PLAN DE EQU I DAD, pensa do  como un t ipo de 

po l ít ica que se o rienta a l  apoyo i ntegral de las  personas en s ituac ión d e  vu lnerab i l i dad 

3 2  Fuente: Observatorio Social d e  Programas e Indicadores. E l  gasto público social e n  nuestro país corresponde a l  71.3 % e n  e l  año 2007 y 

75.4% en el año 2008 en relación al gasto público tota l .  De este porcentaje Uruguay destina en seguridad social un 56.7% (para el año 
2007), de los cuales el BPS (Seguridad y Asistencia Social) recibe el  48,2%. Por otra parte, la educación obtiene el 17.3% (para el año 

2007). Cabe aclarar que la educación incluye además de la ANEP otras categorías como la UdelaR. Por ú lt imo la salud recibe el  20.6% del 
gasto público social, aunque este valor incluye tanto los incisos del presupuesto nacional como por el BPS. El  resto de las categorías 
(Vivienda y Servicios Comunitarios, GPS no convencional y Direcciones Generales) reciben el 1 1% del gasto publico social en el  año 2007 y 

11.4% en el 2008. 
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re lac ionada a la pobreza. La F igura 3 muestra l a  d istr ibuc ión de l  ICB100 de acuerdo a l a  

pertenenc ia o no  de los  d iversos programas a l  PLAN DE  EQU I DAD.  Como se ap recia en la  

m isma la  d iferencia es  a ltamente s ign ificat iva (test de K ruska l-Wa l l i s, p<4x10e-9), los  

p rogramas de l  PLAN D E  EQU I DAD con va lores de l  índ ice mucho mayores, d iferenc ia  ent re 

medianas a lgo menor de 20 puntos del  ICB100. 

Desde el punto de vista teórico resulta relevante resa ltar el corri miento de l  P l an  de Equ idad 

hacia l a  derecha en re lac ión a l  resto de l  sistema de protección .  A part i r  de l a  etapa de 

reformas de l  sistema de p rotecc ión soci a l  ocurr ido a part i r  de los años 90, se p resenta en la  

actua l idad  l a  d ificu ltad de coord inac ión y a rt icu lación de la  gran cant idad de pequeños 

p rogra mas que explotan en este per íodo por un lado y por e l  otro el v iejo  sistema de 

p rotección u ruguayo. Estos sistemas de transferencias cond ic ionadas, fueron 

im plementados en toda Lat inoamérica, en nuestro pa ís fue e l  n uevo gobierno de izqu ierda 

en e l  a ño 2005 qu ien i nauguró esta moda l idad con e l  PAN ES para hacer frente a l a  s ituación 

de pobreza extrema que vivía u n  terc io de la  pobl ación del  pa ís .  Este p lan du ró dos años y 

apuntaba a la asistencia en s ituac ión de emergenc ia  soci a l .  Esta po l ít ica imp lementada,  

t iene característ icas típicamente asistenc ia l istas donde se tom an  criterios de a lta 

foca l i zación hac ia l a  poblac ión con caracte ríst icas de carencias crít icas. Term inado e l  PAN ES 

(d ic . 2007), a part i r  de l  2008 se imp lementó un n uevo p rograma :  e l  P LAN DE EQU I DAD. Esta 

po l ít ica ya no se or ienta a la extrema pobreza y la emergencia soc ia l ,  s ino que, amp l i ando su 

u n iverso, p retende v incu l a r  cr iterios asistenc ia les con viejos criterios de p rotecc ión .  Se 

i nc l uyen en este sistema un conjunto i ntegrado de p rogra mas soc ia les que van desde l a  

atención de la sa lud y l a  ed ucación hasta l a  a l imentación y asistencia i ntegra l .  (ver anexo 

Tabla A4. 1 )  
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Figura 3 :  Boxplot del  índ ice propuesto ( I CB100) de acuerdo a la pertenencia o no al P lan  de Equ idad  ( 1  y O 
respectiva mente) .  Las l íneas vert ica les i nd ican  la mediana (azu l  cont inuo ), la media ( rojo) ,  pr imer y tercer 

cuart i l  ( a zu l  d iscont inuo ) .  
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Se puede pensar, como vemos en la  F igura 3, que el corrim iento de l  conju nto de p rogra mas 

que i ntegran e l  P l an  de Equ idad  hacia l a  derecha refleja l a  importanc ia de u n a  po l ít ica 

pensada i ntegra lmente, s in  embargo, tamb ién es pos ib le pensar que el desorden existente 

en e l  resto del sistema, aporta negativamente al conjunto de p rogra mas .  Se debe recordar  

que  en este grupo se encuentran los  p rogramas de los  orga n ismos con va lo res más fuertes 

del índ ice dent ro del sistema,  AN E P  y BPS. A pesar de esto la  existenc ia de u n a  gran 

cant idad de m icro p rogramas d ispersos hacen caer los va lores de todo e l  conjunto.  Va le 

destacar  en esta reflección que l a  d ife rencia entre las medianas (menor a 20 pu ntos de l  

ICB 100) corresponde  a menos de 9 pu ntos en la  esca l a  origi n a l  {20*0 .445) ,  m ientras que lo 

asignado a l a  pertenencia a l  P l an  de Equ idad corresponde a 12  puntos en d icha esca l a .  Es 

decir, las d istr i buciones de los valo res de l  índ ice de los dos gru pos de p rogra mas serían 

posi b lemente s im i l a res de no  registra rse e l  aporte de l  P lan de Equ idad .  

Otra perspectiva i nteresante consiste en a na l i zar  l a  d istr ibuc ión de p rogra mas según su 

fecha de i n ic io, de forma de reconocer dentro del grupo de progra mas imp lementados en el 

año 2008, que ca racterísticas p resentan segú n e l  año en que fueron creados. En l a  F igura 4 

se observa la  evol ución de l  ICB100 a part i r  de l  a ño 1980, donde se aprecia l a  inexistencia de 

una tendencia en a lgún sent ido (p>0.47 ) .  Es dec i r, para d icho período no exist i ría una  

evoluc ión en el va lo r  med io  anua l  de l  índ ice. E s  posi ble observar, por  otra pa rte, l a  gra n 

d ispersión y expans ión de p rogramas a part i r  de los años 80, y más p rofundamente a part i r  

de los  años 90. 
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Figu ra 4: Valores del  índice propuesto de acuerdo al año  de creación del program a .  En rojo la l ínea de  

regresión l i nea l .  Se observa u n a  pend iente l igeramente negativa, aunque  l a  m isma no  es s ignificat iva . 
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Por otra parte, en l a  F igura 5 se observa la  evo luc ión de l  ICB100 en e l  ú l t imo tramo de l  

período de datos d ispon ib les, es  dec ir, desde e l  año 2005 en ade lante.  Se aprecia 

c la ramente en la m isma una tendencia creciente desde e l  año 2005 que, pese a la 

im portante d ispersión de los programas respecto a l a  l ínea de regres ión,  resu lta  levemente 

sign ificativa (p<0.05 ) .  Esto estar ía refl ejando un cam bio en las po l ít icas púb l icas sociales 

hacia programas con mayor va lor  i nd iv idua l , o d icho de otra forma, mejor est ruct u rados de 

acuerdo a los cr iter ios del  ICB 100. 
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Figu ra 5 :  Valores del  índ ice propuesto de acuerdo al  año de creac ión del  p rograma .  E n  rojo la  l ínea de 

regresión l i nea l .  Se observa una pend iente posit iva, marg ina lmente s ign ificativa ( p<0.05} .  

Más a l l á  de estas tendencias observadas existe u n  factor que es necesar io d i scut i r, pese a 

que por e l  momento y con la información relevante es imposi b le de cuant ifica r .  Nos 

referimos al hecho de que estamos observando una "fotografía" de los programas 

existentes a l  2008. S i  l a  d ist r ibuc ión de l  período de v ida de los m ismos se encuentra 

fuertemente asoc iada a l  va lor  del  p rograma (medido por ejemplo a part i r  de l  ICB100), 

entonces es en cierta forma posib le esperar  la observación de a lguna tendenc ia a part i r  de 

d atos i n stantáneos pese a que no exista una evo l ución real en  los va lores med ios anua les 

de l  índ ice. Su póngase, por ejemplo, que la  du ración de los p rogramas es d i rectamente 

p roporciona l  a su va lor, es dec i r, p rogramas muy valorados t ienen u n a  du ración máxima .  

Entonces, los p rogramas que veríamos hoy en d ía creados hace m uch ís imos años serían 

aque l los de máximo valor ya que fueron los que logra ron sobrevivir en e l  t iempo .  A medida 

que nos acercamos en e l  t iempo también subsist i rán a lgu nos con valo res cada vez menores, 

lo que desplazará las med idas de tendencia centra l  (med ia  y med i ana, por  ejemp lo )  hacia 

abajo .  
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Desafortunada mente, como mencioná ra mos más a rr iba, no existe la i nformación necesaria 

para a na l iza r la  d istr i bución del período de vida de los d iferentes programas y la  existencia 

del RPS constituye, en este sentido, un avance suma mente i mportante. 

Capitulo S -CONCLUSIONES-

La p resente i nvestigación es un aporte a l  debate actua l  sobre la o rientación de las po l ít icas 

p ú b l icas. En este sent ido se destaca la  i m portancia de conta r con un  índ ice que d a  cuenta 

de la  or i entación de nuestra matriz de p rotección a pa rt i r  de sus dos componentes 

pr i nc ipa les :  b ienesta r e inc lusión soc ia l .  S i  b ien este aná l is is  aporta insumos relevantes, 

amerita ría continuar  i nvestiga ndo en l íneas semeja ntes, dada la  comp lej idad  de la 

d iscus ión .  

A modo de ordenar las  pr i nc ipa les conc lus iones, presentamos en pr imer lugar  e l  p roceso de 

construcción de l  índ ice  y l os va lores estad ísticos resu ltantes. En  segu ndo l ugar, se  d estaca 

la  im portancia de contar con un sistema de acceso púb l ico de i nformación re lac ionada a la 

oferta púb l i ca en materia de b ienesta r como es e l  Repertorio en Po l ít icas Socia les y a lgunas 

cuest iones m etodológicas que  pueden i nterfer i r  en a lgunos va lores de l  ICB100• Por  ú lt imo, 

en  tercer lugar  se d estacan los resu ltados de l  índ ice y las  posib les l ectu ras  sobre las  

pa rticu lar idades de l  sistema u ruguayo de p rotección socia l .  En  base a estos pu ntos es 

pos ib le  deja r  p lanteadas a lgunas l íneas pa ra posib les i nvestigaciones. 

E l  pr imer punto a resa ltar es la  construcc ión de l  índ ice en sí mismo. Es d ec i r, a part i r  de la  

i nformación existente en e l  RPS fue posib le const ru i r  un  i nstrumento que  perm ite 

cua nt ifica r el aporte de los d i st i ntos progra mas a la  construcción de l  b ienesta r. S in  duda 

d icho i nstrumento es tota l mente depend iente d e  los  aportes esta b lecidos para sus  d i st i ntos 

componentes y por lo ta nto de defi n ic iones conceptua les, sin embargo e l  solo hecho de 

expl icita r las en un  modelo perm ite un  d ebate concreto y centrado sobre la  pert inenc ia de 

estas defi n ic iones. Desde la  perspectiva más técnica e l  índ i ce es en lo  básico a d itivo en los  

a portes d e  los  d istintos entornos (se  suman los  a portes de los d ist i ntos componentes) 

aunque  dentro de a lgunos la  i nteracción entre d imensiones se encuentra modelada 

exp l íc itamente (como u na pena l ización debida a la  d ispersión d e  esfuerzos) .  La comp lej idad 

de l  índ ice es i ntermedia y su estanda rización deja una referencia c lara para los va lores 

obten idos (el índ ice va entre O y 100) .  

Una  d ificu ltad i m porta nte, d ifíc i l  de soslaya r, p roviene de la  d efin ic ión un  tanto a rb itra ria y 

casi s iempre p ragmática d e  la un idad d e  aná l is is, el p rograma,  p roducto en c ierta forma de 

carencias en  las d efin i ciones de l  relevam iento. Resu lta c laro que el agrupamiento a rtific ia l  

d e  va rios p rogra mas rea les (típicos) t iene un com portam iento d i st i nto a l  p romed io d e  los 

mismos (y evid entemente a su su ma) ,  aunque  no resu lta fác i l  descri b i r  l a  re lac ión funciona l  

existente. E l  i mpacto de la  estructu ra d e  p rogramas debería por lo  tanto const itu i r  u na 

pa rte i m portante de investigaciones futu ras .  

Resulta i mportante d estaca r que e l  índ ice se comportó de la  forma esperada respecto a los 

p rogramas con fuerte com ponente d e  educación, equ idad y b ienesta r. S i  b ien esto e ra en 

c ierta forma espera b le no d eja de constitu i r  un  resu ltado i mportante dado el a lto n ú mero 

de var iab les que  a po rtan al índ ice.  De la  comparac ión de los p rogra mas que  componen el 
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R PS a t ravés de l  índ ice se observa una  importante d ispersión de los va lores, d ispersión que 

en genera l se  ma ntiene dentro de los inc isos ejecutores. S in  embargo, existen d iferencias 

i mportantes entre los d iferentes incisos que l l evan a un  efecto a ltamente sign ificativo de los 

i ncisos. Es decir, existen incisos que mayormente cuenta n con programas que a portan en 

forma sustantiva a la  construcción de b ienesta r (de acuerdo a los criterios de índ ice) ,  

m ientras que otros existen comp letamente ajenos a los criterios va lorados. Como no se 

d ispone de la  i nformación económ ica releva nte es d ifíc i l ,  s ino i m posib le, d eterminar  l a  

efic ienc ia relativa de los d i st i ntos programas, pese a lo que (de poder conta r con é l )  

resu lta ría en un  i nstru mento sumamente va l ioso a l a  hora de p l an ificar  po l íticas púb l i cas  de 

b ienesta r  y asigna r  recu rsos por parte de l  estado.  

En  cuanto a los  resu ltados obten idos, en relac ión a l  sistema de p rotección soc ia l ,  es posib le  

afi rmar  que  U ruguay no abandonó su orientación un iversa l i sta, aunque  se observa como la 

matr iz d e  b ienesta r comienza a operar orientada  a l a  vu lnera bi l idad  soci a l .  Al observar los 

va lores agregados de l  conjunto de p rogra mas, se ve como el ensayismo reformista insta ló 

una propagación de pequeños p rogra mas orientados a los sectores más pobres y 

vu l nerab les .  Estas cuestiones i nfluyen en la  ma l l a  de l  b ienesta r a l  ana l izar la en su tota l i dad .  

F ina l mente, una  ap l icación i nteresante de l  índice p ropuesto se  asocia a l  segu im iento d e  la  

evo l uc ión de las po l ít icas púb l icas de b ienesta r  a lo l a rgo de l  t iempo. De esta forma, en 

fu nción del registro de los datos d isponib les, sería posi b le observar las tendencias, 

com pa ra r  d istintos períodos de gobierno o la inc idencia d e  nuevas ideas en las po l ít icas de 

b ienesta r .  Ta mbién sería pos ib le  estud i a r  l a  d istri bución de los t iem pos d e  v ida de los 

d isti ntos p rogramas, as í  como la  pos ib le  inc idencia de l  va lor del p rogra ma (esti mado por 

ejemp lo a part ir  de l  ICB100) sobre e l  t iempo de v ida de l  m ismo. 

En  resu men,  es pos ib le  visua l i zar  un  nuevo horizonte en e l  aná l is is de l as  po l ít icas de 

b ienesta r, e l  de l  a n á l is is cuantitativo, a través de la construcción de herram ientas empírico 

conceptua les y específicamente del Ín d ice { ICB ) .  E l mismo permitió comparar  d iferentes 

sistemas o conju ntos de programas socia l es, que h icieron posib le  d iscutir las tendencias d e  

la  oferta púb l i ca en materia de b ienesta r d esde una  nueva óptica . 

En  este sentido, asp ira a ser un  insumo para qu ienes d i señan  e imp lementan l as  pol ít icas 

socia les, en un  momento donde e l  debate académico y po l ítico sobre nuestra matriz d e  

b ienesta r socia l  ha  cobrado relevanc ia .  
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