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Pobreza, desigualdad y politicas sociales:
una agenda en debate

Miguel Serna (coordinador)

Abordar la tematica de la pobreza, la desigualdad y las politicas sociales en Uruguay
supone un doble desafio. Por un lado, mostrar la trascendencia de estos temas para el de-
sarrollo social del pais, de un pais atravesado entre una mirada nostalgica de un pasado
virtuoso de “pequetio pais modelo” en la primera mitad del S.XX que logré combinar de-
sarrollo economico, politico y social y las crisis y recomposiciones posteriores de un pais
fragmentado —social y culturalmente— en busca de un rumbo. Por otro lado, contribuir
con una mirada comparada, en términos de itinerarios histéricos del pais y la region de
modo de situar la contemporaneidad de problemas sociales comunes como la pobreza y
la desigualdad, con las especificidades y alternativas ensayadas en el pais, desmitificando
las visiones autocomplacientes y recuperando los legados propios.

El libro busca ser un lugar de encuentro de miradas diversas e investigadores del
pais para identificar tematicas y contribuir a elaborar la agenda social para la investiga-
cion cientifica sobre el desarrollo social y las politicas sociales.

En este sentido se propone la elaboracion de un mapa de estudios en curso, asi
como de demandas de investigacion y de tematicas en debate.

En particular, algunos ntcleos de debate constituyen parte de este libro.

Un primer gran tema de debate son las relaciones entre desarrollo economico y
desigualdad social. Esta cuestion ha recibido una creciente relevancia en la literatura in-
ternacional comparada, con diversas interpretaciones sobre cuando y como el desarrollo
econémico puede contribuir o no a la reduccién de la desigualdad social. Mas alla de las
diversas teorias, las hipotesis y evidencias empiricas, el vinculo entre economia y des-
igualdad no es lineal ni simple y las diferencias entre los paises residen en los itinerarios
propios de cada pais combinados con las condiciones estructurales y globales de cada
ciclo histoérico, legados historicos e institucionales y actores colectivos.

Estas tematicas son abordadas por la comunidad intelectual nacional desde diversos
enfoques sobre el desarrollo, desde la economia, la historia econémica, la ciencia politica
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y la sociologia, asi como en la elaboracion de distintas metodologias comparadas para la
medicion de la evolucion historica —de largo y corto plazo- del crecimiento, la desigual-
dad economica —especialmente la referida a la concentracion de ingresos y la pobreza-.

En este campo se pueden identificar algunos problemas recurrentes del pais. En
las miradas de largo plazo Uruguay sigue destacandose en el concierto internacional
por un legado de alto desarrollo humano, no obstante, dicha acumulacion histérica se
ha ido desacoplando y erosionando por el enlentecimiento del crecimiento econdémico
y también del ritmo de avance en el desarrollo humano. Otro problema es que a pesar
de mostrar niveles menores de desigualdad -en comparacion con el resto de América
Latina- los itinerarios recientes y de mediano plazo expresan tendencias de incremento
de la desigualdad economica y el reconocimiento de multiples formas de fragmentacion
y exclusion social.

Al momento de esbozar explicaciones (re)aparece el papel del Estado, su estructura
e instituciones y las politicas publicas como factores claves. A su vez, se sefialan en par-
ticular la estructura y eficacia del sistema tributario, del gasto publico social y politicas
sociales como variables influyentes en la distribucion de la riqueza y atenuacion de la
desigualdad economica y la pobreza. Algunos de los debates se centraron en la vincula-
cion entre los ciclos de crecimiento (y crisis) econoémico y las politicas pro-pobreza en
forma prociclica o contraciclica. No obstante, los ciclos economicos de las tltimas tres
décadas mostraron que el crecimiento no es suficiente para superar los procesos de em-
pobrecimiento y la necesidad de rediseiar y reforzar las politicas sociales.

Otro elemento clave es la (re)valorizacion del papel de la educacion para el desarro-
llo, para unos, como parte integral de economias con uso intensivo de conocimientos,
a través del estimulo a innovacion técnica y la inversion en capital humano, para otros,
como un nuevo ciclo de desarrollo de capacidades humanas y competencias con usos
multiples del saber en la sociedad.

En este marco, las relaciones entre pobreza y desarrollo se resignifican. Por una par-
te, la relevancia de comprender las determinantes economicas de los procesos de empo-
brecimiento derivadas de las transformaciones de la estructura econémica y el mercado
de trabajo. Por otra parte, comprender los vinculos entre pobreza y diversos aspectos de
la desigualdad social.

En este libro, el lector podra encontrar varias posturas e interpretaciones al respec-
to.

El articulo de Rodrigo Arocena revisa los aportes de la teoria de Michael Mann para
destacar la importancia del conocimiento en la organizacion del poder y la desigualdad
en las sociedades contemporaneas. La generalizacién de economias capitalistas basadas
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en el uso intensivo del conocimiento y la innovacion tecnoldgica traen consigo nuevos
dilemas para el desarrollo y la estructura social. A pesar de los avances en el desarrollo
educativo, la organizacion y uso del saber en la sociedad no es neutral, sino que produce
nuevas formas de poder y reproduce la desigualdad social a través de las “divisorias del
aprendizaje”.

Luis Bértola y Jorge Alvarez abordan la cuestion del desarrollo y la desigualdad en
Uruguay desde una perspectiva comparada de largo aliento. Asi pues, analizan diversas
interpretaciones desde la historia econémica de la evolucion de largo plazo de los indi-
cadores sobre crecimiento econémico, distribucién de ingreso y desarrollo humano del
Uruguay. Los autores discuten diferentes enfoques e hipotesis en la teoria economica
sobre las relaciones entre desigualdad y crecimiento econémico para luego centrar el
analisis sobre las investigaciones y hallazgos de tendencias en Uruguay de 1870 a la
fecha. En este sentido senalan tres ciclos en la evolucion de la distribucion del ingreso,
de 1870 a 1910 donde se registra un incremento de la desigualdad, de 1910 hasta fines
de los cincuenta en que la desigualdad tiene una caida moderada y a partir de la déca-
da del sesenta que nuevamente se observa un incremento progresivo de la desigualdad
economica. Luego se abordan estudios comparativos del cono sur, y luego del Uruguay
con la region y las economias lideres sefialando diversos regimenes de convergencia y di-
vergencia economica y desigualdad a lo largo del S.XX. Asimismo, se agrega una revisién
comparada de largo plazo sobre las tendencias de desigualdad y desarrollo humano.

Los economistas Andrea Vigorito, Rodrigo Arim, Gonzalo Salas y Verénica Ama-
rante abordan la misma problematica en el ciclo mas reciente del pais de las tltimas
dos décadas comparando los indicadores de desigualdad de ingreso economico con las
medidas multidimensionales del IDH y las posibilidades de ajustar con la medicion de
la desigualdad economica. Los autores muestran que la evolucion del bienestar social
en término de nivel de ingresos de los hogares tuvo pocos logros desde la década del
noventa debido al progresivo aumento de la concentracion de ingreso y el deterioro de
nivel de vida consecuencia de la crisis y la recuperacion dispar posterior a la misma. La
comparacion con el IDH y las medidas de desigualdad economica muestran un impacto
negativo en términos de deterioro del desarrollo humano. La incidencia de las variables
economicas en el desarrollo humano siguen siendo mas fuertes en la medida que no se
registran mejorias de envergadura en el plano de educacion y salud.

En claves paralelas los economistas Alvaro Forteza, Marisa Bucheli, lanina Rossi y
Maximo Rossi se interrogan a partir de la literatura sobre los vinculos entre el crecimien-
to econdmico, la desigualdad y las instituciones publicas en Uruguay. El andlisis de los
autores no llega a sostener que la desigualdad obstaculizé el crecimiento. Sin embargo,
senala la existencia del “binomio desigualdad-lento crecimiento” y de algunos factores
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mediante los cuales “la desigualdad puede haber erosionado el crecimiento”. Uruguay
presenta uno de los menores niveles de desigualdad en la distribucion del ingreso de
América Latina, pero es mas desigual que los paises desarrollados. A su vez, en la se-
gunda mitad del S.XX y hasta la actualidad, la desigualdad ha tendido a crecer en el
pais. La elevada incidencia de la pobreza en los nifios y adolescentes, que se refleja en
indices de igualdad de oportunidades no tan favorables en comparacion con el resto de
América Latina, sugiere que segmentos importantes de la poblacion han tenido escasas
oportunidades de desarrollar su potencial. La falta de oportunidades de capacitacion
y crecimiento personal de los sectores excluidos es uno de los canales a través de los
cuales, segun la literatura especializada, la desigualdad puede erosionar el crecimiento
economico. De acuerdo a la perspectiva de los autores, el Estado y la dificultad de refor-
marlo tiene una cuota de responsabilidad en la explicacion del pobre desempeno de la
economia uruguaya.

Constanza Moreira argumenta la importancia de incluir las instituciones y facto-
res politicos para comprender los logros y limites del desarrollo humano de Uruguay
en perspectiva de largo plazo. En este sentido, analiza las relaciones entre los modelos
de desarrollo econémico, desigualdad social y democracia. Dentro de las instituciones
politicas aborda en especial la percepcion de las elites politicas sobre los modelos de
desarrollo, las politicas y el desemperio de la democracia.

Miguel Serna aborda como la pobreza se fue colocando en el centro de los debates
contemporaneos sobre la denominada nueva cuestion social y las nuevas formas de la
desigualdad social. Paso siguiente, analiza los rasgos y procesos convergentes de la nueva
pobreza en Uruguay a partir de la década del noventa. Por tltimo, se plantea las transfor-
maciones y desafios que supone para las politicas de la pobreza repensar la construccion
de la ciudadania social.

Un segundo nucleo de reflexion es la comprension de la pobreza en relacion con los
cambios sociales en las formas de desigualdad. Las situaciones de pobreza han dejado de
interpretarse como fendmenos pasajeros, consecuencias negativas de la dinamica ciclica
economica, para expandirse a procesos de empobrecimiento que afectan a amplias ca-
pas de la poblacién, en algunos aspectos produciendo condiciones de extrema carencia
y afectando crecientemente a las nuevas generaciones. De otra manera, la dinamica de
la pobreza se vincula con las transformaciones contemporaneas en las fuentes y rasgos
de las desigualdades sociales, conformando un nuevo mapa de cuestiones sociales en la
agenda.

Uno de los rasgos de la pobreza es que se presenta en multiples dimensiones de la
estructura y relaciones sociales. La centralidad de la problematica de la pobreza atraviesa
los campos clasicos y nuevos de la estructura social. Asi pues, la pobreza es reconocida
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como una tematica para el Estado y los regimenes de bienestar. Ademds, aparecen nue-
vas caras de la pobreza como el énfasis urbano, en los nucleos de la hipermodernidad y
como contracara de los procesos econémicos de la globalizacion.

Junto a los procesos de segregacion urbana, aparecen otros aspectos, como la repro-
duccion de desigualdades de género, -la mas antigua de las formas de dominacion social,
cada vez mas visible a partir de la participacion femenina en el trabajo y la educacion-,
y unida a las transformaciones de los arreglos familiares afectando particularmente a las
generaciones mas jovenes -la denominada infantilizacion de la pobreza-.

Paradojicamente, la pobreza, afecta también al ambito del consumo y el uso del
tiempo libre -otro de los simbolos de la modernidad-, la capacidad de apropiacion de
la cultura de masas, la interaccion comunicativa y virtual —en la era de la informacion,
dominada por las TICS y las redes-, y del capital social simbolico.

La pobreza no solo es una situacioén de privacion con aspectos multiples, sino que
se agrava por la generacion de “reacciones” conservadoras de estigmatizacion social y
criminalizacion de la cuestion social por parte de los sectores dominantes y la estructura
de poder. La pobreza se expresa a través de fronteras difusas pero duras simbodlicamente,
reforzando el uso de la violencia fisica y simbolica como medio de segmentacion ciuda-
dana y del establecimiento de mecanismos de control social.

Estos temas aparecen reflejados en la segunda parte del libro.

Carmen Terra centra su reflexion sobre la denominada “infantilizacion de la pobre-
za” como el resultado de un progresivo proceso de pauperizacion de sectores populares.
La autora introduce la distincion entre sujetos de derecho y los sujetos en proceso. Asi
pues, la infancia es concebida como un sujeto en proceso, una subjetividad en una
construccion inconclusa y amenazada ante las nuevas formas de vulnerabilidad. Los
fenémenos de infantilizacion y la reproduccion generacional de la pobreza son interpre-
tados como el resultado de la “cronificacion de condiciones de miseria sobre sectores de
poblacion”. Finalmente, propone conceptualizar la infantilizacion de la pobreza como
una situacion de desamparo social.

El soci6logo Tabaré Fernandéz discute las insuficiencias del método de medicion
de la linea de pobreza y argumenta la pertinencia tedrica y metodolégica de desarrollar
enfoques multidimensionales para el abordaje de la pobreza. A partir de una revision
de una literatura identifica siete tipo de satisfactores basicos para medir situaciones de
privacion, referidos a dos planos fundamentales de la vida humana, la salud humana y
el entendimiento.
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El filésofo Gustavo Pereira analiza las potenciales de la teoria de las capacidades
de Sen y los contextos intersubjetivos desde un punto de vista hermenéutico para la
expansion de la comprension del desarrollo humano. El autor analiza el concepto de ca-
pacidades individuales de los agentes en determinados contextos intersubjetivos donde
los agentes pueden expandir sus capacidades a partir del uso de bienes sociales irreduc-
tibles.

Susana Mallo aborda la tematica de las desigualdades a partir de los aportes tedricos
de Axel Honneth. Desde esta perspectiva problematiza la categoria de reconocimiento
como parte de la dindmica dicotémica entre dominadores y dominados, interrogandose
acerca de las posibilidades de dicho enfoque para la construccion de ciudadania en un
contexto democratico. En este sentido, retoma el debate entre reconocimiento y redistri-
bucién, y sus implicancias para el redisefio de politicas publicas mas sustentables y que
avancen en el combate contra las diversas formas de desigualdad.

Eloisa Bordoli y Pablo Martinis abordan las relaciones entre educacion y pobreza
en el pensamiento de la modernidad. En su comprension visualizan una doble tension,
entre una concepcion de la educacion como derecho universal y de la funcion central
de la escuela en la sociedad, y por otro, la emergencia de una vision diferencial de la
educacion como servicio social particular para determinados sujetos en situacion des-
ventajosa.

La politéloga Soledad Morales Ramos describe las politicas ptblicas e impacto so-
cial de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion, en particular en los
sectores pobres. La novedad de las transformaciones en este campo estd en el abordaje
de la “brecha digital” y la utilizacién en forma analdgica entre la “inclusion digital y so-
cial” asociadas a “acceso” y “conectividad” dentro de las definiciones y objetivos de las
politicas TIC como parte de politicas sociales en Uruguay. No obstante muestra cierta
heterodoxia en los objetivos perseguidos y las dificultades para la definicion de politicas
de reduccion de la pobreza.

Por su parte, el socidlogo Luis Eduardo Moras reflexiona sobre el malestar social y
publico con los adolescentes infractores en Uruguay. El autor plantea diversas proble-
maticas que atraviesan a los nifnos y adolescentes y retroalimentan factores de vulnera-
bilidad social y violencia. La “destitucion” de “agentes socializadores tradicionales” y
“las demandas punitivas” conforman un contexto de crisis “filosofica” que atraviesa los
modelos de intervencion de las politicas publicas de infancia y adolescencia. En este
marco, se plantea como problema el desfasaje entre los modelos de proteccion legal de
menores y la reproduccion de las inercias institucionales que dificultan la resocializacion
de adolescentes infractores.
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La sociologa Rosario Radakovich analiza una dimension poco explorada de la des-
igualdad cultural en la ciudad de Montevideo. A partir de una investigacion en asen-
tamientos irregulares se abordan los impactos de la segregacion urbana y social en el
ambito del consumo cultural y el uso del tiempo libre. El articulo sefiala algunos rasgos
tipicos como el “infra-consumo”, la heterogeneidad social y diversidad de pautas de con-
sumo cultural al interior de los asentamientos, trayectorias de “movilidad descendente”
tensionadas entre el acervo cultural y las practicas culturales pasadas y presentes de un
“consumo cultural “poroso” que se disuelve en un contexto de fuertes carencias sociales.

El tercer ntcleo de problemas en discusion son los denominados programas so-
ciales contra la pobreza (superacion, combate, contencion, alivio) y el rediseiio de las
politicas sociales. Las politicas de la pobreza y la equidad han estado en el centro de la
discusion sobre el rediserio de las politicas sociales y la reestructuracion de los regimenes
de proteccion social en el nuevo ciclo histérico marcado por el pos consenso de Was-
hington. Por un lado, la persistencia de algunos de los elementos de las politicas sociales
residuales —focalizadas en la pobreza-, por otra la (re)introduccion de la equidad como
un objetivo y la reestructuracion hacia politicas con énfasis en la “inclusion” social.

Sin embargo, esta reestructuracion del sector publico social no es sencilla, debido
a que esta en debate como recuperar un sentido amplio de equidad en las politicas uni-
versales, al tiempo que responder a la reingenieria de las politicas sociales que atiendan
aspectos especificos de la nueva dinamica de las desigualdades sociales como las de
género, edad y territorio. En el redisefio se debate también los nuevos y viejos actores,
en un nuevo relacionamiento entre Estado y sociedad civil a la hora de implementar
politicas sociales.

En buena medida las experiencias recientes de implementacion de politicas sociales
muestran cierto impasse entre los formatos del clasico Estado de Bienestar Social y las
reestructuras de redes de proteccion para atender a las nuevas fuentes de vulnerabilidad
y desigualdad social. Asimismo, un desfasaje entre los nuevos paradigmas, las inercias de
las viejas estructuras e instituciones y la adaptacion de los actores y beneficiarios.

A lo que se agregan las dificultades de gestionar estructuras mas complejas y diver-
sificadas para evitar los problemas de subordinacion, fragmentacion y dispersion de las
politicas sociales. Otro tema que adquiere creciente importancia vinculado a la eficacia
del desempertio de las politicas ptblicas son los mecanismos de evaluacion de impactos
de las politicas.

Estas claves atraviesan varios capitulos en la tltima parte del libro.

Christian Mirza presenta los objetivos y la variedad de componentes del Plan de
Equidad, asi como los desafios de instalacion de una malla de proteccion social. El autor
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seniala algunos rasgos de la implementacion, como la gradualidad y progresividad de las
acciones coordinadas mediante el Consejo Nacional de Politicas Sociales (6rgano interes-
tatal de gobierno) para dar mayor articulacion a las politicas sociales y evitar procesos de
fragmentacion y dispersion de programas y acciones. El plan involucra un conjunto de
intervenciones multifacéticas de diversas acciones y medidas hacia la poblacion vulnera-
da y en situacion de pobreza. El autor destaca como logro el correlato entre los objetivos
y resultados esperados y los recursos destinados para darle sostenibilidad econémica en
el tiempo.

José Busquets y Marcela Schenck presentan un analisis de las percepciones de las
elites sobre las politicas y reformas en la arena social del gobierno entre los afios 2005 y
2007. Las percepciones de las elites sobre las politicas y reformas en los campos de la se-
guridad social, de salud y educacion eran favorables al inicio del gobierno, sin embargo,
solo la reforma de la seguridad social mantuvo y mejoré su consideracion luego de tres
anos de implementacion. Por otro lado, el PANES a pesar de contar con un escaso saldo
positivo de aprobacién en el momento inicial, luego de su implementacién y culmina-
cion se afianza con una amplia aprobacion positiva. Los autores sefialan que las elites
mantienen orientaciones mas estatistas en todas las areas de la politica publica social.

Ester Mancebo aborda las politicas de inclusion en las reformas educativas en Amé-
rica Latina y del caso uruguayo en la primera década del S.XXI. La autora plantea que
la aparicion de la expresion “inclusion educativa”, mas alla de sus diversas acepciones,
puede ser interpretada como una verdadera resignificacion de la nocion de “equidad
educativa”. En trabajo presenta tres paradojas sobre los limites de las nuevas politicas
educativas pro-equidad: la extension de la cobertura no siempre se acompana de “logros
educativos”; la utilizacion de “atajos” en la implementacion de las politicas “no siempre
consigue tender puentes eficientes con el sistema” y obtener cambios educativos globa-
les; y finalmente, las metas de “equidad” propuestas no se mantienen siempre a la hora
de la “implementacion concreta”.

Rosario Aguirre analiza desde una perspectiva socioldgica y de género la relevancia
de incluir las actividades de cuidado social y familiar dentro de los objetivos y desafios de
las politicas sociales. La autora plantea la existencia de desigualdades en la distribucion
de las tareas de cuidado y de su remuneracion (o no) vinculadas a la reproduccion de
la division sexual del trabajo tradicional en el ambito familiar que es necesario revertir.
En ese sentido sugiere escenarios alternativos polares, por un lado, uno centrado en la
reproduccion familista y desfamiliarizador con sus orientaciones y sus principales di-
mensiones; por otro lado, el estatal residual/mercantilizador y el de corresponsabilidad.

Silvia Rivero presenta resultados de un estudio de las organizaciones de la sociedad
civil que participan en convenios con el Estado para la implementacion de politicas so-
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ciales orientadas a la infancia en situaciones de vulnerabilidad social. La autora sefiala la
heterogeneidad de las organizaciones de la sociedad civil existentes, reconociendo una
participacion importante de instituciones religiosas. El trabajo identifica una variedad de
modalidades de interaccion con el Estado que se amplian o adaptan a las diversas nece-
sidades y exigencias estatales segun el contexto historico.

Los politélogos Carmen Midaglia, Marcelo Castillo y Felipe Monestier analizan un
conjunto amplio de organizaciones de la sociedad civil que intervienen en la prestacién
de servicios publicos el campo de las politicas laboral, de infancia y alimentacion y sus
opiniones y percepciones sobre las relaciones que establecen con instituciones estatales.
Los autores abordan la conceptualizacion de la sociedad civil y la caracterizacion del
sector en la provision de servicios sociales. Luego seleccionan un grupo de asociaciones
sociales para profundizar el analisis de los vinculos que establecen con organismos pu-
blicos. De ese modo encuentran una diversidad de percepciones y pautas de relaciona-
miento entre la sociedad civil y el estado.

Veronica Amarante y Andrea Vigorito realizan un analisis de indicadores de eva-
luacion de impacto de programas de transferencia de renta condicionadas en Uruguay.
Las autoras presentan la evolucion de la pobreza y la concentracion de ingreso en los
ultimos anos. Luego realizan una caracterizacion del perfil de beneficiarios del Panes, el
grado de focalizacion del programa y una aproximacion a los efectos en los ingresos de
los hogares. A partir del analisis de los indicadores, discuten los impactos de los progra-
mas de transferencias de ingresos del Panes y las asignaciones familiares. En el caso del
Panes sostienen que existié una “brecha” entre la amplitud de los objetivos propuestos,
la transitoriedad temporal y la variedad de programas desplegados y las condiciones de
una poblacion objetivo de extrema carencia. En cambio la reestructuracion del régimen
de Asignaciones Familiares tendrian impactos econémicos mas directos y duraderos por
la permanencia del programa, la amplitud de la cobertura y la focalizacion.

En sintesis, se espera este trabajo sirva de insumo para contribuir a la formacion de
una(s) red(es) universitaria(s) para el encuentro entre investigadores, para la identifica-
cion de demandas de investigacion y para la realizacion de puentes con la elaboracion y
seguimiento de las politicas sociales. En ese sentido, se presenta en la siguiente seccion
un documento base para la presentacion de la red.

La difusion de resultados y la construccion de agenda putblica y de debate cuyo
campo de accion se orientara principalmente a cuatro tareas:

1. Promover los debates interdisciplinarios sobre los enfoques y cuestiones teoricas
centrales, sobre conceptos como equidad, desigualdad, desarrollo, modelos de re-
gimenes de bienestar y politicas sociales.
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2. Meétodos de medicion y construccion de fuentes de datos a partir de los principales
organismos de produccion y difusion de informacién (como el INE y el MIDES, a
través del Repertorio de politicas sociales y el Observatorio social de indicadores y
programas).

3. Reflexionar sobre los cambios en el disefio de politicas sociales

4. Analisis critico de los enfoques y metodologias usadas para el monitoreo y evalua-
cion de las politicas sociales

Por ultimo quisiéramos agradecer la valiosa contribucién de Marcia Barbero en la
revision editorial del libro. Esperamos que este trabajo sirva de estimulo para el ciudada-
no, que promueva el debate ptblico y sea un mecanismo para la difusion de las investi-
gaciones en curso desde la universidad.
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El objetivo principal del trabajo es construir una agenda de debate publico sobre las
perspectivas de desarrollo social del patis.

Desde la década del noventa a la actualidad la agenda del desarrollo social se ha
ampliado y complejizado. El desarrollo economico fue acompariado de fenomenos de
desigualdad economica persistente que fueron agravados por la crisis de comienzos de
siglo. Las consecuencias de la desigualdad econémica se expresaron mas alla de las cla-
sicas desigualdades de ingresos, surgiendo tematicas nuevas como la pobreza y vulnera-
bilidad social, diversas dimensiones de las mismas, como las diferencias de género, las
desigualdades generacionales y las estructuras familiares.

En un contexto neoliberal de retiro del Estado y desestructuracion del mundo del
trabajo asalariado formal la pobreza se fue instalando progresivamente como una nueva
cuestion social para el Uruguay. Las respuestas de nuevas politicas sociales partieron del
supuesto de tratar estos fenomenos como transitorios de efectos econoémicos disfuncio-
nales y focalizados en algunos sectores de la sociedad, procurando optimizar la eficacia
de la intervencion publica (las denominadas redes de seguridad).

La crisis, y el giro hacia un nuevo ciclo del pos-consenso de Washington mostraron
que la nueva problematica de la exclusion social era mas compleja, multidimensional y
masiva en sus alcances. Asi pues, los diagnoésticos se preocupan por identificar las raices
de la pobreza y la exclusion en transformaciones de largo plazo en las desigualdades
sociales del pats.

1 El presente trabajo es resultado de una iniciativa de la Red Tematica con el apoyo del Decanato de la FCS y
posteriormente del programa de redes tematicas interdisciplinarias de CSIC.
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Asimismo, el disefio de las clasicas politicas sociales sectoriales del Estado de Bien-
estar y las redes de proteccion social pasan a ser rediscutidas. La necesidad de coordina-
cion transversal de politicas, unido a la instalacion de redes de proteccion social para sec-
tores emergentes de las nuevas vulnerabilidades y riesgos sociales se coloca en el primer
plano del debate publico. La institucionalizacion del sector publico social y los nuevos
mecanismos de la intervencion putblica (por ejemplo, los programas de transferencia
de renta, o la instalacion de instrumentos de monitoreo y evaluacién de los programas
sociales) pasan a constituir una agenda social permanente en el pais.

En este marco, el papel de la UDELAR y la comunidad académica en promover la
reflexion publica sobre estas tematicas sociales aparece como un imperativo prioritario.
En este sentido, se abordan cuestiones centrales a la luz de los antecedentes de investi-
gacion en el pais, entre las que se destacan:

a.  Contribuir a la reflexion sobre la desigualdad y la pobreza como tematicas centrales
del desarrollo social del pais

b.  Cambios en los enfoques y conceptualizaciones recientes en la tematica
Explorar las causas, rasgos y transformaciones sociales recientes
d.  Las consecuencias de la desigualdad y la pobreza. Métodos y formas de medicion.

e.  Analizar las caracteristicas y efectos de las politicas publicas impulsadas para aliviar
y atenuar las consecuencias regresivas de las desigualdades sociales.

El trabajo pretende ser una contribucion a conformar espacios interdisciplinarios
para identificar temas y problemas comunes a desarrollar e investigar en el pais. En este
sentido, se busca identificar necesidades, temas y lineas de investigacion académicas
contemporaneas.

La relevancia de la tematica surge tanto desde el espacio profesional, como de la
sociedad y del sistema politico en su conjunto. La complejidad y diversidad creciente de
los problemas sociales estimula el desarrollo de abordaje de caracter interdisciplinario
para su comprension. La interdisciplina se entiende como espacio académico institu-
cional y de practica para la convergencia de perspectivas, en lineas de investigacion, y
meétodos de distintas disciplinas para el abordaje de una problematica social compleja.

Por tanto, la red la red tematica Desarrollo, Desigualdad y Proteccion Social en
Uruguay se propone generar espacios transversales para el estimulo de practicas y ela-
boracién de iniciativas de proyectos interdisciplinarios entre investigadores académicos
de la UDELAR referidos a la tematica de los modelos de politicas ptblicas, sistemas de
proteccion social y desigualdad social.
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En funcion de ello, se realizaron algunas iniciativas para contribuir a la construc-
cion y difusion de una agenda publica sobre la tematica, comenzando por la identifi-
cacion de un listado de proyectos de investigacion realizados o en curso en los tltimos
anos, de manera de poder construir una agenda tematica transversal de debate de areas
y campos estratégicos para el abordaje interdisciplinario.

En forma paralela se propuso conformar ciclos de reuniones de trabajo para la pre-
sentacion de avances de investigacion, identificacion de tematicas especificas de interés,
estimular el intercambio académico y promover el debate publico en Congresos Acadé-
micos y de Investigacion en ciencias sociales.

La investigacion en la tematica
La situacion y produccion de investigacion en la década de los noventa

Se produce a inicio de la década de los afios noventa en Uruguay una reestructu-
racion en la forma de provision social que se centra a grandes rasgos en dos lineas de
accion: (i) La promocion de un conjunto de nuevos programas de combate a la pobreza,
de naturaleza transitoria, que tienden a localizarse en esferas centrales no especializadas
en la intervencion social- presidencia y OPP-. Este tipo de ubicacion institucional “ad
hoc” al entramado publico social se respalda en la necesidad de limitar la fragmentacion,
segmentacion y balcanizacion que caracteriza a la oferta publica y asegurar una minima
intervencion de corte integral que responda a las necesidades de la pobreza. Vale la pena
senialar que este tipo de programas son financiados a través de fondos de la cooperacion
internacional.

A su vez, esta estrategia de proteccion se complementa con otra, relativa al ajuste
de un conjunto de servicios sociales existentes que atienden a grupos poblacionales
especificos —nifios, adolescentes, jovenes, grupos de género, etc.-, que se encuentran
en situacion de vulnerabilidad social. A diferencia del caso anterior, estos programas se
plantean como intervenciones publicas permanentes, se financian con recursos financie-
ros nacionales, y ademas se ubican en agencias estatales especializadas en las problema-
ticas de referencia.

Interesa agregar, que la mayoria de los nuevos programas y las prestaciones que
atienden a poblaciéon vulnerable se instrumenta con el apoyo de la sociedad civil, es-
pecificamente, con la participacion de organizaciones no gubernamentales, asi como
asociaciones civiles sin fines de lucro.

(ii) Por otra parte, en esa década, también se asiste a una significativa reformulacion
de las principales politicas sociales, fundamentalmente aquellas vinculadas a la esfera de
trabajo —reforma de la seguridad social- y las asociadas a las funciones secundarias del
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estado —reforma educativa-. En el primer caso, se constato la “entrada del mercado” o
agentes privados en la provision de estos bienes. Respecto a los tradicionales servicios
sociales no contributivos, se verificaron una serie de reformulaciones, que tendieron a
extender el papel del Estado en esos campos sectoriales.

En lineas generales este proceso reformista supuso un cambio en la clasica matriz
uruguaya de bienestar y proteccion en lo relativo a las opciones de las politicas sociales,
asi como en su forma de implementacion. En este marco, se disefiaron prestaciones de
focalizadas hacia los sectores sociales que presentan un conjunto de carencias criticas.
Estas operaron como prestaciones especificas o en combinacion con otros servicios, fun-
damentalmente los de tipo universal, a la vez, que se amplio la esfera de participacion en
la ejecucion de los servicios publicos sociales, ya que se incorporaron agentes privados
y civiles en ese campo.

El resultado del mencionado proceso dio lugar a la generacion de una matriz de
proteccion “hibrida”, en la que conviven politicas sociales universales con focales, secto-
riales e integrales, a cargo del estado y la sociedad civil, y en menor medida del mercado.

En la agenda politica relativa a la proteccion social, surgen como temas recurrentes
de debate y preocupacion, los siguientes:

La subsidiaridad de las politicas sociales en relacion a los lineamientos econémicos.

b.  La preocupacion recurrente por la eficiencia del gasto publico y eficacia de la inter-
vencion estatal.

Estudios sobre nuevos programas sociales de los afios 90, asociados a la pobreza*:

* Fondo de Inversion Social de Emergencia —FISE-, estructura ejecutora, ad
hoc, para dar respuestas rapidas a situaciones de emergencia frente a los cos-
tos del ajuste economico mediante la captacion de fondos internacionales y
de recursos humanos altamente calificados. Se busca una intervencion social
focalizada hacia los grupos de pobreza extrema, de caracter transitorio a la
espera de la reactivacion de dinamismo econdémico

*  Programa de Inversion Social — PRIS- organismo creado para el disefio, diag-
nostico y evaluacion de nuevas politicas sociales, organismo transitorio, espa-
cio técnico-politico asesor del gobierno.

e Programa de Fortalecimiento del Area Social -FAS-. Reconversion del progra-
ma anterior.

2 Carmen Midaglia, Hugo Borsani “Hacia una nueva institucionalidad de las politicas sociales en Uruguay”,
CIESU, Mdeo., marzo 1993.
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El diagnoéstico documental realizado por el CIESU a los inicios de los noventa pone
énfasis en la ausencia de investigacion, evaluacion y coordinacion de las politicas socia-
les.

Areas y ambitos de estudio: Alimentacion, Salud, Educacién, Generacion de Infor-
macion (DGEC), Gasto Publico, Formacion, Sector Privado (ONGs).

Caracteristicas de la Investigacion en politicas sociales de acuerdo a ese estudio:
Proyectos de corto plazo de programas sociales
Investigaciones de mediano plazo, diagndsticos sectoriales

Proyectos investigacion-accion y promocion sobre grupos

Rl S

Estudios conceptuales y ensayisticos?

También se registran en forma emergente Programas de capacitacion, Maestrias y
cursos en la tematica de politicas sociales.

Temas y lineas de investigacion predominantes:

*  Reconceptualizacion del modelo tradicional de politicas sociales
»  Politicas sociales y gobernabilidad

*  Analisis del gasto publico

»  Analisis institucional del sistema de salud

* Indicadores de calidad en salud

*  Infancia marginada

»  Perfil de familias con nifos en situacion de calle

*  Analisis de la politica educativa

*  Nuevas propuestas diddcticas en tecnologia, dirigidas a los sectores pobres
»  Flexibilidad laboral

*  Diagnéstico de la Seguridad Social

Investigaciones sustantivas

1. Pobrezay grados de desigualdad social

3 Carmen Midaglia, Hugo Borsani “Situacion operacional e institucional de las politicas sociales en Uruguay”,
CIESU, Mdeo., julio 1993, pag.36-37,40-42)
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Estudio sobre el grado de desigualdad social existente
Estudio sobre la heterogeneidad de la pobreza
Estructura e institucionalizacion de las politicas sociales
Analisis del gasto publico social y del sistema tributario
Propuestas de creaciéon de Redes en la tematica
Creacion de un sistema de informacion

Creacion de una red de centros para intercambio de informacion sobre programas

© ® N o vtk W N

Mejoramiento de la formacion y capacitacion
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Estudios de la situacion de los recursos humanos en politicas sociales

11. Sistema de capacitacion de los recursos humanos

La investigacion universitaria reciente (2002-2009)

Para instalar la pretendida red en politicas sociales en la UDELAR, se constituyo
de forma provisional en el marco de la FCS un pequeno equipo interdisciplinario, que
contd con la participacion de integrantes del departamento de sociologia, ciencia politica
y trabajo social para llevar adelante esta iniciativa.

En este marco se realizo una base de datos mediante un relevamiento de 73 in-
vestigadores universitarios que tuvieron a su cargo 97 proyectos de investigacion en el
periodo comprendido entre los afios 2002 y 2009*.

El mencionado relevamiento de investigadores procuré en primer término sistema-
tizar los estudios en curso en la Facultad de Ciencias Sociales. Luego se busco la iden-
tificacion de equipos nacionales de investigacion dentro y fuera de la Universidad de la
Republica a partir de la revision de listados de proyectos aprobados en los ultimos cinco
llamados de la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica de la UDELAR® y de las
ultimas dos convocatorias a proyectos en el area de ciencias sociales del Fondo Clemente
Estable del Conicyt. En forma complementaria se revisaron los ultimos llamados de pro-
yectos de algunas agencias de financiamiento internacionales, especialmente CLACSO.

Para resumir la informacion relevada se elabord una clasificacion tematica en tres
grandes grupos.

4 Se toman en cuenta los proyectos de Iniciacion a la Investigacion apoyados por la CSIC en el llamado 2009,
cuya ejecucion comienza en el ario 2010.

5 Se incluyen los llamados a proyectos I+D, Iniciacion e Inclusion Social.
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Un primer grupo de proyectos esta referido al diagnostico social macro, en un pla-
no general y referido a modelos o matrices de desarrollo, asi como de la evolucion de la
desigualdad y el bienestar social en el pais. Un 25% del total de proyectos estan dentro
de esta categoria.

Un segundo conjunto de proyectos estd constituido por diagnésticos sobre la ma-
triz sectorial tradicional y universalista del bienestar social en el pais. En este sentido,
se engloban las areas de la salud, educacion, seguridad social, trabajo, y vivienda. Esta
categoria agrupa el 28% de los proyectos de investigacion.

El tercer grupo de proyectos se catalogaron como diagnosticos tematicos, haciendo
referencia a un conjunto variado de temas sociales transversales a la estructura sectorial
y estatal, como pobreza, minoridad, juventud, adulto mayor, género, territorio, entre
otros. Esta categoria es la que concentra la mayor parte de los proyectos, un 47% de
todas las investigaciones en el area.

Grafico 1. Clasificacion Tematica

50
45 —
40 —
35 —
30 —
25 —
20 I
15 I
10 I
5 A
0 — @ - e
Diagnostico Diagnoéstico Diagnéstico
social general sectorial tematico
Cuadro 1. Clasificacion Tematica
Clasificacion Tematica Total®
Diagnostico social general y modelos 26
Diagnostico sectorial 29
Diagnoéstico tematico 49

Otro eje analitico para la sistematizacion de los contenidos y rasgos de las investiga-
ciones en desarrollo social y politicas sociales, es el tipo de investigacién predominante.
En este sentido, los proyectos fueron clasificados en cinco categorias principales.
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El primer grupo se denomina Investigacion Normativa, que se integra por aquellas
investigaciones que tienen por objeto y reflexion principal el analisis de los fundamentos
filosoficos 0 normativos de las politicas publicas en el area social. Este tipo de investiga-
cion constituye el 11,5 % de los proyectos.

Un segundo grupo de proyectos se clasificaron bajo la categoria de Investigacion
Explicativa. Se usa dicho término para referirse a investigaciones cuyo nucleo principal
de interés es buscar causas o factores explicativos de cambios en la matriz de proteccion
social. EI 11,5% de los proyectos se agruparon en esta categoria.

La tercera categoria utilizada incluye los perfiles de proyectos cuya meta principal
es de caracter descriptivo y analitico. Se colocaron en esta categoria los proyectos que
contaban con objetivos de descripcion empirica del objeto de estudio y al mismo tiempo
utilizaban categorias conceptuales analiticas. Este es el grupo mayoritario de proyectos,
englobando al 58,7% del total relevado.

El cuarto grupo de investigaciones, son aquellas cuya finalidad principal es de eva-
luar impactos o resultados de politicas sociales. Este tipo de proyectos conforman el
11,5% del total de investigaciones sistematizadas.

Grafico 2. Tipo de Investigacion
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La quinta y ultima categoria es la denominada como Investigacion Accion. EI tér-
mino se asigna a investigadores con responsabilidad directa de gestion de programas
sociales que integran tecnologias, investigacion aplicada y saberes con dicho objetivo. El
6,7% de los proyectos fueron clasificados dentro de este grupo.



Red tematica Desarrollo, desigualdad y proteccion social en Uruguay: 25
estado de situacion y demandas de investigacion

Cuadro 2. Tipo de Investigacion

Tipo de Investigacion Total®
Investigacion normativa 12
Investigacion explicativa 12
Investigacion descriptiva-analitica 61
Investigacion evaluativa 12
Investigacién accion 7

La comparacion de la investigacion entre los noventa y dos mil

Resulta dificil realizar una comparacion entre el actual relevamiento de proyectos
de investigacion a cargo de la FCS y el diagnostico llevado a cabo en los afios 90 por
CIESU, dada la especificidad de los disenios de esos estudios.

No obstante interesa indicar que la produccion académica y técnica en el pasado
como en el presente parece centrarse en las dreas de pobreza y desigualdad, politicas
sectoriales y estudios generales sobre la matriz de proteccion y bienestar. En el pasado
inmediato, si bien las tematicas se reiteran, la concentracion de la produccion presenta
algunas variaciones: en primer lugar surgian los diagnosticos sectoriales, seguidos de los
estudios tematicos relativos a las situaciones de vulnerabilidad y por ultimo, se ubicaban
los analisis sobre modelos de politicas sociales. Seguramente estos pequenos cambios se
corresponden con la necesidad politica de llevar adelante la reformulacion de un conjun-
to de servicios publicos sociales.

Un aspecto que interesa resaltar, es que la generacion de estudios sobre politicas
sociales cuenta con importantes antecedentes en el pais, los que se configuran a su vez
como un solido punto de partida para la conformacion de esta red.

Demandas de investigacion y construccion de agenda

Mas alla de la amplia produccion sobre politicas sociales en el pais, se carece de
dimensiones o ejes de analisis que permita vincular la diversidad de estudios.

Una de las ausencias de articulacion tematica que resulta estratégica en la consti-
tucion de las agendas politicas regionales, es la relativa al ensamblaje entre desarrollo
economico y bienestar.

Cabe hipotetizar que la orientacion actual promercado del modelo de desarrollo
favoreci6 la disociacion entre crecimiento y proteccion, obstaculizando la produccion o
producciones del concepto de desarrollo social.
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El contexto de inflexion de modelos econémicos y de nuevo ciclo de crisis global,
sus impactos sociales y sus respuestas politicas incrementa la relevancia de elaboracion
temas prioritarios de investigacion y de reflexion académica para la construccion de una
agenda de desarrollo social nacional.

Algunas claves para la construccion de la agenda publica social:

a.  Eldidlogoy convergencia entre diferentes estilos de investigacion. El desarrollo de la
investigacion social tiene diversos estilos e itinerarios a destacar.

La acumulaciéon de un importante acervo de estudios de corte empirico y con un
fuerte énfasis descriptivo nos permite acercarnos mejor a una realidad social poco
explorada y compleja. No obstante, estos estudios deben ser complementados en
un doble sentido, por un lado explorar sus vinculos con diagnosticos analiticos y
explicativos que permitan avanzar a una comprension mas profunda de las causas e
integral en las interpretaciones; por otro lado, con los estudios de impacto y de eva-
luacion que fundamenten intervenciones y politicas mas efectivas sobre la realidad
social.

Desde otra perspectiva emergen las investigaciones sobre las bases normativas ul-
timas de los modelos de bienestar y proteccion social. Estos estudios requieren
también de miradas complementarias, de vincular los fundamentos de justicia con
disenos y programas sociales, asi como de impactos perseguidos.

Algunos ejemplos ilustrativos de formas de convergencia entre estilos de investiga-
cion.

El analisis de programas sociales utilizando perspectivas analiticas como las de regi-
menes de bienestar social ha permitido integrar en estudios empiricos el papel del
Estado, las familias y el mercado explorando diversos factores causales, asi como
interpretaciones tedricas de los cambios sociales e histéricos de mediano y largo
plazo.

Otro ejemplo, son los estudios del nuevo ciclo de programas sociales basados en
transferencias monetarias directas que han animado un fuerte debate sobre los fun-
damentos normativos y modelos de justicia social perseguidos.

b.  La comprension de los vinculos entre los cambios sociales macro y micro. Los proce-
sos de globalizacion promovieron debates y andlisis de los multiples niveles y am-
bitos de la sociedad (regional, nacional, local) en los que se procesaban las formas
de internacionalizacién y mundializacion. En este sentido emergen diversas lineas
de analisis.
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En el plano estatal, aparecen demandas de estudio de la articulacion institucional
de las politicas publicas y sus niveles decisorios. Desde los enfoques de la gober-
nabilidad a la gobernanza muestran la complejidad y heterogeneidad de ambitos
decisorios para la formulacion e implementacion de politicas. En forma paralela se
identifican demandas de produccion de informacion fundamentalmente cuantita-
tiva y de capacitacion para el manejo de fuentes de datos para la implementacion y
seguimiento de politicas publicas.

La renovacion de perspectivas aparece también en la concepcion micro de sus des-
tinatarios y actores. Asi pues, se pone énfasis en los derechos de los ciudadanos,
en los destinatarios como sujetos activos y empoderados —individuales y colecti-
vos-, en la relevancia del reconocimiento de derechos acompanados de garantias de
ejercicio. En ese sentido, aparecen la apelacion a la participacion y la rendicion de
cuentas.

No obstante, también se identifican desfasajes entre los disefios de programas y
los impactos, entre el peso, la filosofia y objetivos, y los usos diferenciales que los
destinatarios y actores le otorgan en las practicas cotidianas; entre las tensiones las
prioridades macro y las micro locales; entre otros.

El giro temadtico de la agenda del desarrollo social. En las tltimas décadas la hege-
monia del pensamiento econémico tnico y sus criticos potenciaron los procesos de
globalizacion de la agenda social, al tiempo que la complejizaron.

En un marco de acelerada globalizaciéon econémica orientada por la institucion del
mercado, la busqueda de retraccion del Estado, la desregulacion de la fuerza de
trabajo asalariada, y la promocién de las ideas del denominado consenso de Was-
hington a través de organismos y agencias internacionales, pusieron a la cuestion
social de la pobreza en el centro de la agenda publica social. La pobreza y las politi-
cas de la pobreza® se construian a partir de un doble proceso, discursivo y practico.
Por un lado, a través de la fundamentacion programatica discursiva de las politicas
sociales hacia los margenes de la sociedad, la sustitucion de la matriz de bienestar
social universalista por redes de seguridad, programas transitorios de alivio a las
situaciones de pobreza extrema. Por otro lado, hacia referencia a la extension de
procesos de pobreza masiva y cronica en sociedades periféricas y la aparicion de
nuevas formas de marginacion social en los centros, y a las respuestas de nuevos
formatos de intervencion publica.

Miguel Serna (2008) “Las politicas de la pobreza en el pos consenso de Washington: mas alla y mas aca del
liberalismo social” en Revista de Ciencias Sociales, n24 Departamento de Sociologia, FCS, Universidad de la
Republica, Montevideo.



28

Carmen Midaglia, Miguel Serna, Silvia Rivero.

En forma paralela, las criticas y reflexiones sobre los cambios sociales y las conse-
cuencias de los procesos de globalizacion, asi como de los rasgos nacionales parti-
culares del nuevo tipo de desarrollo social mostraron la complejidad y fragmenta-
cion social de los mismos. La renovacion de las perspectivas tedricas alertaron sobre
la persistencia de las desigualdades sociales, asi como de sus transformaciones en
multiples dimensiones, en tantos procesos fundamentales para comprender la ex-
pansion reciente de los fenémenos de vulnerabilidad y marginacion social. Diversos
diagnosticos dieron cuenta de la complejidad y multidimensionalidad de los pro-
cesos de vulnerabilidad y exclusion social, y sus vinculos con diversos aspectos de
fragmentacion y estratificacion social en el pais .

Los vinculos entre la reflexion académica, produccion de investigacion y sus nexos
con las politicas publicas sociales y de desarrollo aparecen recurrentemente en el
centro del debate publico. La sistematizacion de investigaciones, la articulacion de
enfoques y abordajes metodologicos, asi como la identificacion de temas y diagnos-
ticos convergentes pueden contribuir a la construccién de una agenda académica
y social mas integral y fructifera a la hora de pensar los desafios y alternativas del
desarrollo social en el pais.
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Cuadro 1 - Listado de investigadores, institucion de pertenencia y nombre del proyecto

Nombre del
Investigador

Rodriguez,
Adrian

Estradés,
Carmen

Forteza, Alvaro

Forteza, Alvaro

Rieiro, Anabel

Rieiro, Anabel

Vigorito,
Andrea
Longhi,
Augusto

Massera, Ema
Gelber, Denisse

Pérez Muiioz,
Cristian

Organizacién

Facultad de Ciencias

Econdmicas
Ciencia Politica

Departamento de
Economia, FCS

Departamento de
Economia, FCS

Departamento de
Sociologia- FCS y
Servicio Central
de Extension y
Actividades en el
Medio

Departamento de
Sociologia- FCS y
Servicio Central
de Extension y
Actividades en el
Medio

Ciencias Economicas

Ciencias Economicas /

Ciencias Sociales

Ciencias Sociales / Dir.

Gral.
UCUDAL

Instituto de Ciencia
Politica, Fac. Ciencias

Sociales, UDELAR

Nombre del proyecto

Metodologia de analisis de las condiciones de desarrollo
local. Un estudio de caso: el departamento de Treinta y Tres.

Mercosur: Déficit institucional y perspectivas de cambio.
El proyecto de integracion regional como estrategia de
desarrollo econémico y social

Seguridad social.

Acceso a las jubilaciones

El trabajo autogestionado en economias dependientes-
"Uruguay: un modelo de desarrollo para armar”-

Entre ‘cambios silenciosos’ y ‘continuidades ruidosas’:
Unidades productivas recuperadas por sus trabajadores en
Uruguay

La desigualdad y la pobreza de ingresos en Uruguay en los
altimos 25 afios. Evolucion y determinantes.

Dinamica y determinantes de la pobreza. B)- Determinantes e
impactos del desempleo.

La relacion entre educacion y trabajo en la educacion
tecnologica de nivel terciario en Uruguay.

Trayectorias educativas: lineamientos para la retencion.

Ingreso Basico universal en Uruguay: una propuesta
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Nombre del
Investigador

Pérez Muiioz,
Cristian

Pérez Muiioz,
Cristian

Pérez Muiioz,
Cristian

Batthyany,
Karina

Pereira,
Gustavo

Dibot Collazo,
Gonzalo

Bustillo Leon,
Gonzalo

Rios, Gabriel/
Leal, Jorge

Chouhy,
Gabriel

Traversa,
Federico
Midaglia, Maria
del Carmen
Midaglia, Maria
del Carmen
Midaglia, Maria
del Carmen
Ubal Camacho,
Marcelo

Boado, Marcelo

Carmen Midaglia, Miguel Serna, Silvia Rivero.

Organizacion

Instituto de Ciencia
Politica, FCS,
UDELAR

Instituto de Ciencia
Politica, Fac. Ciencias
Sociales, UDELAR

Instituto de Ciencia
Politica, Fac. Ciencias
Sociales, UDELAR

Departamento de
Sociologia

Filosofia de la Practica

Ciencias Sociales

Arquitectura

Regional Norte -
Sociologia

Sociologia

ICP

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Humanidades

Departamento de
Sociologia

Nombre del proyecto

Impuestos Negativos a la Renta en Uruguay. Una propuesta
de justicia distributiva.

¢Por qué los gobiernos de izquierda no implementan
politicas de empleo e ingresos incondicionales? El caso de
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Ingreso Basico Universal en Uruguay. Una Propuesta.

Género y cuidados familiares: ;quién se hace cargo del
cuidado y la atencion de los adultos mayores en Montevideo?
El peso de las preferencias adaptativas en los criterios
normativos para el disefio de politicas sociales destinadas a
sectores marginales

Abriendo la caja negra del tercer sector: un estudio
descriptivo sobre las ONG'’s en Uruguay.

El mapa de conflictos ambientales como herramienta para
el reconocimiento de dinamicas territoriales generadas en
contextos de vulnerabilidad socio-urbana

Dinamicas intraurbanas locales: Procesos de movilidad
social,espacial y estrategias de sobrevivencia en redes
vecinales con pobreza extrema

Disposiciones y trayectorias de las personas con privaciones
residenciales agudas

Reforma Administrativa y Politicas de Vivienda en Uruguay

Las nuevas relaciones entre el estado y la sociedad civil: la
tercerizacion de los servicios sociales esenciales.

Relevamiento del repertorio de politicas sociales

Area del ICP de Politicas Sociales (junto con Florencia Antia)

Précticas educativas no formales dirigidas a adolescentes que
viven en contextos de pobreza.

Trayectorias académicas y laborales de los jovenes del Panel
PISA2003



Nombre del
Investigador

Azar, Paola y
Bertoni, Reto
Coord. Bertino,
Magdalena

Moreira, Luis

Moras, Luis

Bértola, Luis

Santos, Limber

Vecindad, Laura

Paulo, Laura

Romero, Sonia

Aguirre, Maria
Del Rosario

Aguirre, Maria
Del Rosario

Vitteli, Rosana

Ceni, Rodrigo
Arocena,
Rodrigo

Martinis, Pablo

Andreoli,
Miguel
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Organizacion

Area de Historia
Econdmica, Instituto
de Economia-
Facultad de Ciencias
Economicas y de
Administracion

Ciencia Politica

Derecho
Multidisciplinaria

Ciencias de la
Educacion

Departamento de
Trabajo Social, FCS

Departamento de
Trabajo Social, FCS

Humanidades -

Antropologia Social y

Cultural

Departamento de
Sociologia FCS.
UdelaR

Departamento de
Sociologia FCS.
UdelaR

Sociologia
Economia

Ciencias

Ciencias de la
Educacion

Humanidades -
Filosofia

Nombre del proyecto

Las finanzas publicas uruguayas en el siglo XX y el papel
redistributivo del estado

Cuatro miradas estaticas para un enfoque dinamico: Analisis
del impacto de las reformas laborales y de seguridad social
sobre la desmercantilizacion

Justicia y sociedad civil

Historia econdmica y teoria del desarrollo: una propuesta
integradora.

Las politicas educativas hacia el nivel primario comun en la
ultima década: una mirada desde la pedagogia critica
Transformaciones institucionales y tecnoldgicas en el
esquema de proteccion social. El enfoque de riesgo como
mecanismo de individualizacion en el campo social.
Adjudicatario de vivienda de interés social. Incursionando
mas alla de definiciones literales

Estudio longitudinal de poblacion de Ciudad Vieja
relocalizada en Gruta de Lourdes. Relocalizacion urbana y
descompensacion social. Municipios sanos. Ciudades de
complejidad creciente y salud mental.

Ciudadania social de las mujeres en Uruguay.

Uso del tiempo y trabajo no remunerado

Las mujeres rurales: su participacion en redes sociales, y su
aporte al desarrollo local y generacion de capital social

Caracterizacion de las personas que viven en situacion de
calle

La innovacion desde el Sur.

Las formas del gobierno de la pobreza en el Uruguay de
la agudizacion de la crisis (2002 - 2004) Agotamiento
y busqueda de rearticulacion de un proyecto educativo
nacional

Problemas de la justicia distributiva.
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Nombre del
Investigador

Vecindad,
Maria

Amarante,
Veronica

Fernandez,
Tabaré

Ubal Camacho,
Wilson

Bentancur,
Vicente

Bentancur,
Vicente

Riella, Alberto
Riella, Alberto
Riella, Alberto

Riella, Alberto

Bango, Julio

Supervielle,
Marcos

Serna, Miguel

Filardo,
Veronica

Setaro, Marcelo

Bentura,
Celmira

Fernandez,
Beatriz

Carmen Midaglia, Miguel Serna, Silvia Rivero.

Organizacién

Trabajo Social

Departamento de
Sociologia

Humanidades
Ciencias Sociales

Ciencia Politica

Departamento de
Sociologfa
Departamento de
Sociologia
Departamento de
Sociologia
Departamento de
Sociologia

Programa Infancia,

Adolescencia y
Familia (Infamilia)
del Ministerio de
Desarrollo Social
(MIDES)
Departamento de
Sociologia
Departamento de
Sociologia
Departamento de
Sociologia

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Trabajo Social

Departamento de
Trabajo Social

Nombre del proyecto

Nuevas formas de proteccion social y su impacto en la
practica de las profesiones asistenciales. Analisis de un caso:
el Plan CAIF

Fecundidad en Uruguay: determinantes e impacto sobre la
pobreza y la desigualdad.

Trayectorias académicas y laborales de los jovenes del Panel
PISA2003

Practicas educativas no formales dirigidas a adolescentes que
viven en contextos de pobreza.

Las politicas de educacién superior en Uruguay. Situacion y
perspectivas entre lo nacional y lo global.

Las Reformas educativas de los ‘90 en Argentina, Chile y
Uruguay.

Red de desarrollo territorial e integracion regional — ALFA

Diseno y relevamiento de la evaluacion del PANES

Condiciones de vida y de trabajo de los activos y pasivos
bancarios

Apoyo al predisetio de la formulacion cualitativa y
cuantitativa del PANES

Gestion de los conocimientos y centralidad del trabajo en las
sociedades complejas.

Las politicas sociales de las izquierdas ;un modelo de
desarrollo alternativo?

Uso y apropiaciones de espacios publicos en Montevideo
desde la perspectiva de las relaciones de edad

Modelos de Bienestar, coaliciones reformistas y capacidad de
governance sectorial. La reforma del sistema de salud en el
Uruguay desde una perspectiva comparativa

Trabajo social en el campo de la salud. un desafio académico

Complejidad social y salud mental: estudio de la poblacion
que consulta en un servicio universitario ambulatorio de
Salud Mental de Montevideo



Nombre del
Investigador

Mirza,
Christian

Terra, Carmen

Baraibar,
Ximena

Antia, Florencia
Antia, Florencia
Antia, Florencia
Antia, Florencia

Busquets, José

Mancebo, Maria
Ester

Mancebo, Maria
Ester

Bucheli, Marisa

Achurar, Hugo

Castillo,
Marcelo

Castillo,
Marcelo

Rivero, Silvia

Arim Thlefeld,
Rodrigo

Bértola, Luis
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Organizacién
Departamento de

Trabajo Social

Departamento de
Trabajo Social

Departamento de
Trabajo Social

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Economia

Humanidades

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Trabajo Social

Instituto de

Economia, Facultad

de Ciencias
Econoémicas y de
Administracion

Multidisciplinaria

Nombre del proyecto

Director de Politicas Sociales del MIDES. Presidente del
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales

Seminario de Pobreza

Tesis de doctorado sobre Respuesta de las familias antes los
cambios en las politicas de proteccion social

con Midaglia y Castillo “Relevamiento del repertorio de
politicas sociales”

con Monestier, Castillo y Midaglia “Sociedad civil y Estado”

Area del ICP de Politicas Sociales (junto con Carmen
Midaglia)

Dentro del Area de PPSS del ICP: seguimiento de las
iniciativas sociales regionales en los dltimos cinco arios

Dialogo de la Seguridad Social

Como trabajadora del MIDES: Evaluacion y monitoreo de
Infamilia

Area de Politicas Educativas del ICP (referente del drea;
participan Nicolas Bentancur y Gustavo de Armas). Proyecto
2007: Relevamiento de informacion para Informe de
Coyuntura del ICP

Seguridad social, pobreza, género y raza

Consumo cultural e imaginarios en Asentamientos
Irregulares en Montevideo

Relaciones Estado-sociedad civil: la regulacion en debate

Repertorio de Politicas Sociales del Uruguay

El abordaje de la cuestion social en las actuales
configuraciones socio — politicas y econémicas.

Un analisis de la movilidad social en el Uruguay en el
periodo 1981-2007

Desarrollo humano y equidad: una perspectiva historica y
comparada de esfuerzos y logros
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Nombre del
Investigador

Mancebo, Maria
Esther
Midaglia,
Carmen

Paredes,
Mariana

Rivero, Silvia

Viscardi, Nilia

Martinis, Pablo
y Bordoli,
Eloisa

Berriel,
Fernando

Larroca Ghan,
Jorge

Pereira,
Gustavo

Sanroman,
Graciela

Bértola, Luis

Forteza, Alvaro

Llambi, Cecilia

Ramos Da
Silva, Monica

Carmen Midaglia, Miguel Serna, Silvia Rivero.

Organizacion
Departamento de
Ciencia Politica

Departamento de
Ciencia Politica

Multidisciplinaria

Departamento de
Trabajo Social
Departamento de
Sociologia
Humanidades

y Ciencias de la
Educacion

Psicologia

Psicologia-Facultad de

Ciencias Sociales

Humanidades
y Ciencias de la

Educacion-Filosofia

Departamento de

Economia, Facultad
de Ciencias Sociales

Multidisciplinaria

Departamento de

Economia, Facultad
de Ciencias Sociales

CINVE

Politicas publicas y
procesos de eclusion

e inclusion social,

Facultad de Psicologia

Nombre del proyecto

Politicas de inclusion educativa de los gobiernos progresistas
del Cono Sur: Argentina, Chile y Uruguay 2005 - 2009

El significado politico de los Ministerios sociales en
Argentina, Chile y Uruguay

Fortalecimiento del Observatorio de Envejecimiento y Vejez
en Uruguay

Estrategias de intervencion social en las actuales
configuraciones socio-econémicas

Jovenes, INAU y Poder Judicial: el costo de las miradas
alternativas

El desarrollo de la educacion extraescolar en Uruguay (1985-
2007) Continuidades y rupturas en las relaciones entre
educacion y pobreza

Envejecimiento y vejez en Uruguay: realidad demografica
y representacion social. Un estudio desde la perspectiva
intergeneracional.

Realojos entre residentes y ocupantes

Justicia y reconocimiento: la realizacion del ideal de justicia
social en términos intersubjetivos

Clasificacion étnico-racial, afrodescendientes y desigualdad
en Uruguay: un estudio multidisciplinario

Las Nuevas Teorias del Desarrollo y el Desarrollo
Latinoamericano

El sistema de seguridad social y el retiro de los trabajadores
uruguayos

Determinantes institucionales de la Calidad y Equidad de la
Educacion en Uruguay

Entornos colaborativos y producciones colectivas mediadas
por la
XO Aproximacion etnografica en la localidad de Aeroparque



Nombre del
Investigador

Ferrando, Mery

Dutto, Maria

Alfaro Bai,
Hugo

Perla Fleitas,
Sebastian

Alves,
Guillermo

Fraga, Sandra y
Silva, Paola

Fleitas
Gonzalez,
Martin
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Organizacion

Area empleo e
ingresos,

Instituto de
Economia, Facultad
de Ciencias
Economicas y de
Administracion

Red de Estudios
Socioculturales
sobre Instituciones
Sociaes y Practicas
Profesionales,
Facultad de Ciencias
Sociales

Empleo e ingresos,
Instituto de
Economia, Facultad
de Ciencias
Econdmicas y de
Administracion

Grupo de trabajo
sobre

Finanzas publicas-
Area

de Historia
Econdmica,
Facultad de Ciencias
Econdmicas y de
Administracion

Area empleo e

ingresos, Facultad de
Ciencias Econémicas
y de Administracion

Servicio de Educacion
Inicial, Facultad de
Psicologia

Martin Fleitas
Gonzalez

Nombre del proyecto

Desigualdad de ingresos para los jovenes del MERCOSUR:
una mirada desde el enfoque de igualdad de oportunidades.

El proceso judicial de intervencion en situaciones de amparo
que

terminan en la separacién de un nifio o nina de su familia de
origen

Un enfoque complementario para el analisis de la
desigualdad de
ingresos en Uruguay entre 1986 y 2008.

Gestion fiscal y proteccion social: una aproximacion a la
experiencia de América Latina y de paises desarrollados en el
largo plazo.

Analisis de las condiciones de vida de los adolescentes en
el medio rural.

Asistencia intermitente y desercion en Educacion Inicial
Estudio en

Escuelas insertas en contextos criticos de vulnerabilidad
social

Personalidad danada y preferencias adaptativas
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Nombre del
Investigador

Rivoir, Ana;
Rivero Martin y
Pittaluga Lucia

Martinez,
Susana y
Ulriksen Maren

Machado, Alina

Sabelli, Martha

Acuiia, Ana y
Skapino, Estela

Conde, Daniel

Mombry,
Alvaro y Faccio,
Ricardo

Fornaro, Laura

Miraballes, Iris
y Rey, Grazzia

Carmen Midaglia, Miguel Serna, Silvia Rivero.
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Distribucion del poder social, conocimiento y desigualdad
Una mirada desde la teoria de Michael Mann

Rodrigo Arocena’

Se ensaya una aproximacion tentativa y sucinta a ciertos impactos de la nueva centra-
lidad del conocimiento en lo que tiene que ver con la desigualdad, a partir de la teoria
de Michael Mann (1986, 1993) sobre “Las fuentes del poder social”. La primera seccion
ofrece una muy sumaria version de esa teoria, que en algin momento Mann denomina
“materialismo organizacional”. La segunda presenta a la economia capitalista basada en
el conocimiento cientifico y motorizada por la innovacion tecnologica, como una nueva
red de poder dominante, en términos de Mann. La emergencia de esta red se vincula con
procesos que provienen de las fuentes economica e ideologica del poder social. La tercera
seccion bosqueja algunas consecuencias de lo anterior sobre la desigualdad desde la no-
cion de “divisorias del aprendizaje”. Esta presenta a las posibilidades diferenciales para
“aprender estudiando” y “aprender haciendo” como factores de gran peso en la estratifi-
cacion social de nuestra época.

Sintesis del modelo IEMP de Mann

La especie humana tiene un dinamismo caracteristico, que constituye su historia,
porque una cantidad significativa de los individuos que la componen son capaces de
usar y transformar permanentemente diversos medios para intentar alcanzar sus fines.
La satisfaccion de los mismos requiere tanto actividad material que modifica la naturale-
za como coordinacion social, la que en medida variable tiene lugar a través de diversas
redes de interaccion. Una misma persona suele involucrarse en redes distintas, dada la
diversidad de sus necesidades y propositos. Mann considera que el conjunto de nece-
sidades y fines es demasiado complejo como para enmarcarlo en una teoria general; su
punto de partida no son pues los fines sino los medios o formas organizacionales que
posibilitan los grados mas avanzados de coordinacion social.

El poder en general se refiere a las posibilidades de alcanzar los fines perseguidos.
Ello depende esencialmente del “poder organizacional”, entendido como la capacidad
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para organizar y controlar gente, recursos materiales y territorios. El poder de un grupo
humano cualquiera tiene un aspecto externo —el poder colectivo del grupo sobre la natu-
raleza o sobre otros grupos—y un aspecto interno —el poder de unos miembros del grupo
sobre otros-, lo que constituye el poder distributivo. Este surge de la propia organizacion
del grupo, que implica division de funciones y concentracion en algunos miembros de
la capacidad de dirigir y controlar a los demas. La cooperacion es pues dificilmente se-
parable de la desigualdad. Los seres humanos persiguen sus fines mediante la creacion
de poder, proceso dual de indole a la vez colectiva y distributiva que se configura como
estratificacion social, la cual constituye la estructura central de las sociedades.

El alcance organizacional de una forma de poder tiene que ver con el espacio en el
que ésta se desenvuelve, con la cantidad de personas a las que afecta, con la intensidad
con que lo hace. Ello esta condicionado por “infraestructuras” de distinto tipo; algunas
tienen caracter concreto y “logistico”, como el transporte y la comunicacion; otras son
de caracter mas “universal”, como por ejemplo la creacion de mercados, monedas, alfa-
betos. Esas dos variantes de las infraestructuras del poder experimentan un desarrollo
tecnolégico o de otro tipo, cuya medicion permite calibrar la expansion del poder colec-
tivo y distributivo.

Asi se llega al corazon del enfoque de Mann, que intentamos resumir en este pa-
rrafo. Las “fuentes del poder social”, que fundamentalmente determinan la estructura de
las sociedades, son las relaciones ideologicas, economicas, militares y politicas (IEMP),
pues son las relaciones sociales que dan lugar a redes con mayor poder organizacional.
Cada una de esas redes, en determinadas circunstancias de tiempo y de lugar, ha tenido
tanto poder que su estructura ha configurado la forma organizativa de las sociedades en
general. Por consiguiente, la via mas fecunda para abordar el estudio de las sociedades es
a partir de las interacciones entre las redes generadas por esas cuatro fuentes mayores del
poder social. De este modo se dibuja “el modelo IEMP de la organizacion del poder”.

El poder organizacional de las redes de tipo ideoldgico proviene de que los seres
humanos necesitan: (i) obtener explicaciones acerca de qué y por qué sucede en el mun-
do y de sus sentidos profundos; (ii) compartir valores y normas que posibiliten ciertos
niveles de convivencia y coordinacién social; (iii) participar en actividades de tipo estéti-
co y de indole ritual. Cuando un grupo concentra las capacidades de explicar los signifi-
cados ultimos, formular normas y estructurar practicas estéticas y rituales, adquiere a su
vez una significativa capacidad de coordinacion de actividades variadas que constituye
poder organizacional, tanto colectivo como distributivo.

El poder organizacional de las redes de tipo econémico proviene de las necesidades
de subsistencia que se atienden coordinando actividades de produccion y distribucion.
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Mann subraya que este poder es especialmente grande porque combina aspectos intensi-
vos centrados en la produccion con aspectos extensivos centrados en la distribucion.

El poder organizacional de tipo militar proviene de la necesidad de coordinar el uso
de la fuerza fisica para la defensa y de la utilidad de hacer eso mismo para la agresion. El
medio organizacional propio de este poder es la “coerciéon concentrada”.

El poder organizacional de tipo politico surge por la utilidad de regular diversos
aspectos de las relaciones sociales, en un determinado territorio, de forma centralizada
e institucionalizada. Los medios a través de los cuales se manifiesta este poder son, en
primer lugar, el Estado, y también la “diplomacia geopolitica” que caracteriza a una red
institucionalizada como sistema de Estados.

Ciertos fines importantes para los seres humanos se logran mediante los niveles
de coordinacion posibilitados por la institucionalizacion de las redes de interaccion ori-
ginadas en las “cuatro fuentes del poder social”. Esas redes ni son coincidentes ni son
independientes; el funcionamiento de una red organizada de poder de un cierto tipo
—econdmico, ideoldgico, militar o politico— depende de las relaciones sociales de los
otros tipos. Por eso existe una tendencia a fusionar redes variadas en “una o mas redes de
poder dominantes”. Por la misma razén, las redes institucionalizadas no suelen limitarse
a funciones de un solo tipo sino que tienden a mostrar un caracter funcionalmente “pro-
miscuo”: por ejemplo, es frecuente que estados, iglesias y ejércitos desempefien funcio-
nes econémicas. Ambas tendencias se vinculan también porque la promiscuidad aludida
es una via para la conformacion de una o mas redes de poder dominantes.

En Europa Occidental, las fuentes de poder econdémico y militar resultaron prepon-
derantes en la determinacion de la estructura social durante el siglo XVIII, en particular a
través del capitalismo comercial y de la expansion militar de los estados. En el siglo XIX
empezaron a predominar las fuentes de poder econémico y politico: el capitalismo y las
clases asociadas, asi como los estados y las naciones, se convirtieron en los actores decisi-
vos. Clases y estados-naciones emergieron entretejidos. En esos siglos, el poder colectivo
en Occidente se expandié notablemente por la dindmica de las relaciones econémicas,
militares y politicas.

En la optica de Mann, la dindmica de las sociedades, que les confiere una historia,
no proviene primordialmente de la institucionalizacion sino de la actividad incansable
de muchos seres humanos que, al perseguir sus propios fines, generan redes de poder,
las cuales frecuentemente desbordan la institucionalidad existente. En particular, en los
intersticios o grietas de las organizaciones de poder existentes, suele asistirse a la “emer-
gencia intersticial” de una nueva red de poder. Cuando esa red tiene la capacidad de re-
organizar en general a la vida social, se configuran nuevas direcciones para la historia. En
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tales circunstancias, la fuente del poder social en la que se origina la nueva red mostrara
una cierta capacidad predominante para coordinar las actividades colectivas y fijar las
direcciones de su evolucion posterior. Retomando una expresion famosa de Max Weber,
Mann afirma que, en ese sentido, las cuatro fuentes del poder social van tendiendo las
vias de la historia.

Sobre la emergencia de una nueva red de poder basada en el conocimiento

Mann sostiene que economia y politica configuraron la red de poder dominante en
las sociedades industriales capitalistas del siglo XIX. Nuestra intencion en esta seccion es
formular una sugerencia analoga, en el marco del modelo IEMP, aunque pensando mas
bien en términos de “ideologia y cultura”, o “ideologia, cultura y conocimiento” que de
“ideologia” propiamente dicha. En ese entendido, cabe pensar que el ascenso en el papel
del conocimiento constituye la infraestructura caracteristica de una nueva red de poder
dominante en nuestra época, forjada por la convergencia de economia e ideologia.

Las fuentes de poder econémico e ideolégico generaron, cada una por su lado,
dindmicas historicas que desembocaron ambas en una estrecha relacion con la ciencia,
entendida como conocimiento empiricamente sustentado, racionalmente estructurado e
intersubjetivamente validado.

Las infraestructuras del poder economico tienen directa relacion con las técnicas
para la transformacion de la naturaleza que, desde la aparicion del homo faber, han sido
una de las causas por las cuales la especie humana tiene una historia. El gran clasico
de Lewis Mumford (1987/1934), Técnica y Civilizacion, lo muestra con elocuencia. En
especial, se destaca alli el proceso de construccion de conocimiento sistematizado acerca
de “como hacer” ciertas cosas, lo que constituye la tecnologia.

El dinamismo tecnolégico de la Europa medieval ha llegado a ser ampliamente reco-
nocido. En el siglo XVI el avance relativo del continente europeo en las técnicas nauticas
y militares le otorgaba ya superioridad sobre buena parte del resto del mundo, lo que fue
utilizado para una gran redistribucion de la riqueza. Hacia 1700, cuando Europa seguia
por supuesto siendo una sociedad de base agraria, su tecnologia agricola figuraba entre
las mas avanzadas y permitia una expansion del excedente econémico en el cual ciertos
estudiosos han visto una de las explicaciones de la Revolucion Industrial del siglo XVIIIL.
Esta revolucion tecnolégica, de alcance comparable a la revolucion que dio origen a la
agricultura, constituyo segiin Mann una de las instancias de mayor incremento del poder
colectivo en la historia humana. En el siglo siguiente, ese poder volvié a incrementarse
notablemente mediante la llamada Segunda Revolucion Industrial, cuya caracterizacion
mas precisa y bien breve ha sido dada por la calificacion de “matrimonio de la ciencia y
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la tecnologia”. Se dibuja asi una secuencia produccion — tecnologia — ciencia, en la cual
cada una de esas actividades humanas impulsa a la que se menciona a continuacioén y
se ve reforzada por la expansion de la misma. Las sociedades capitalistas industriales de
1900 ocupaban una pequena porcion del planeta (“the West”), pero era muy grande su
poder colectivo sobre casi todo el resto del globo (“the Rest”); gran parte de ese diferen-
cial de poder tenia su cimiento en la economia, y especificamente en las infraestructuras
tecnologicas y cientificas de esa fuente de poder organizacional. Se estaba constituyendo
una “red de poder dominante” con creciente peso del conocimiento cientifico.

Ahora bien, en la conformacion de esa red la economia era una fuente fundamental,
pero no la unica. Con el itinerario recién evocado, que va de la economia a la ciencia,
se encontro otro proveniente de la fuente de poder ideologico. Para rastrearlo — siempre
de manera tan sumaria como tentativa — debemos volver a la Edad Media. Por entonces,
cuando gentes ignoradas protagonizaban adelantos técnico-econémicos como los que se
describen en la citada obra de Mumford en su capitulo sobre “el primitivo ingeniero”, y
otros impulsaban combinaciones de técnica y organizacion productiva como las narradas
en el capitulo “el monasterio y el reloj”, estaba surgiendo una nueva “infraestructura” del
poder ideolégico destinada a tener larga vida. Hablamos, claro estd, de esa creacién tan
propia de la Cristiandad que fue la Universidad. Alli se originé otra secuencia, religion —
filosofia — ciencia, de transcurso tan azaroso que casi deja fuera de la historia a la propia
institucion universitaria.

En la primera y larga etapa de la historia de esa institucion —la que Muller (1996)
denomina “Universidad de la Fe”, dominada por la Facultad de Teologia-, se trabajo en
la filosofia al servicio de la religion. La construccion se baso en el redescubrimiento de
parte de la filosofia clasica, pero en ésta habia inspiracion para muy distintas respuestas
a las preguntas acerca de qué y por qué sucede en el mundo y de sus sentidos profun-
dos, que alimentan a la fuente ideologica del poder. Ante las redes dominantes del poder
ideologico, en las que estaba inserta la Universidad de la Fe, surgieron de manera mas o
menos intersticial otras, como las academias y los vinculos mas informales entre huma-
nistas y “filésofos naturales”. En Jonia, durante el siglo VI AC, la filosofia de la naturaleza
surgio como “fisica”; en el otro extremo del mundo griego, a la sombra de Pitagoras y la
matematica, surgio la otra gran tradicion de la filosofia clasica. Dos mil afios después,
ambas tradiciones de alguna manera se conjugaron en la Revolucion Cientifica, cuya
obra cumbre tiene un sugestivo titulo: “Principios matematicos de filosofia natural”.

La Revolucion Cientifica fue una de las fuerzas impulsoras de la Ilustracion. A su
vez ésta, en ciertas universidades europeas mas bien “periféricas”, como las escocesas o
alemanas, inspiré una nueva etapa en la historia de esas instituciones, que Muller deno-
mina la “Universidad de la Razén”, en la cual la Facultad de Filosofia ascendi6 al primer
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plano. En ese contexto, por ejemplo, el filosofo escocés Adam Smith dio comienzo a lo
que mas tarde se denomino economia politica inglesa. Por esta via, mientras la Revolu-
cion Francesa apuntaba a abolir a la universidad en tanto una corporaciéon mas de curo
medieval, la Universidad de la Razon se constituia en una gran base institucional para
el despliegue de la secuencia religion — filosofia — ciencia. Esa universidad daria origen a
la denominada Revolucion Académica, caracterizada por la incorporacion de la investi-
gacion como una segunda funcion universitaria a la par de la ensenanza; el “manifiesto”
de la Revolucion fue el texto escrito por Humboldt para la creacion de la Universidad
de Berlin en 1809-1810; su resultado fue la emergencia, primero en Alemania y después
reformulada en Estados Unidos, de la moderna “universidad de investigacion”.

2%

Durante el siglo XIX la filosofia natural se redefinié como ciencia, ésta se “divorcio
de la filosofia (Wallerstein: 2004) y, después de 1850, se “cas6” con la tecnologia. No esta
demas recordar que este ultimo proceso ha sido considerado incluso mas decisivo que
la propia Revolucion Industrial por el gran economista institucionalista Douglass North
(1984), quien afirma que en la historia ha habido dos grandes Revoluciones Econémicas,
la de la agricultura y la signada por el matrimonio de la ciencia y la tecnologia.

Sea como sea, es sugestivo senalar que tal matrimonio se consumé en dos institu-
ciones de modo tal que ilustra la convergencia de las dos secuencias destacadas. Una fue
la universidad de investigacion, tercera etapa en la historia de la institucion universitaria
que ejemplifica la secuencia religion — filosofia - ciencia. La otra institucion fue el labo-
ratorio empresarial de Investigacion y Desarrollo (I+D), cuya creacion, también en Ale-
mania, ha sido calificada por el maestro de la economia de la innovacion, Chris Freeman
(1982), como la mayor innovacion institucional en ese ambito del siglo XIX. Durante la
mayor parte de la historia, la generacion de nuevas técnicas productivas apenas si cons-
tituy6 una actividad diferenciada de la produccion misma; con la Revolucion Industrial,
los “inventores” pasaron a ser individuos menos aislados; con la aparicion del laboratorio
empresarial de 1+D, la produccion de tecnologia paso de su fase “artesanal” a una fase
“fabril”, al decir de Jorge Sabato; en esta fase, se encontro con la ciencia.

La vinculacién entre la universidad de investigacion y el laboratorio empresarial de
[+D se fue estrechando durante el siglo XX; ambas instituciones fueron escenarios des-
tacados de la Revolucion de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC);
su interaccion fue decisiva para que se hiciera realidad una afirmaciéon marxista, que en
rigor resulté prematura cuando fue formulada pero que hoy se apoya en solida eviden-
cia: la ciencia deviene fuerza productiva directa. La universidad de investigacion y el la-
boratorio empresarial de I+D constituyen infraestructuras centrales de una red de poder
tipica de nuestro tiempo; sus origenes se remontan a dos de las fuentes del poder social,
la econémica y la ideolégica; provisionalmente, y modificando una expresion usada en
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otro contexto por de la Mothe y Paquet (1966), podemos denominarla economia capita-
lista basada en el conocimiento cientifico y motorizada por la innovacion tecnologica.

En el marco de esta red se genera, utiliza y controla la mayor parte del conocimiento
que ha trastocado las pautas de produccion y distribucion en nuestra época. La confor-
macion de esta red, a partir de la década de 1980, se retroaliment6 con la reestructura del
capitalismo en los paises industrialmente mas avanzados. La vinculacion de tal reestruc-
tura con la Revolucion de las TICs es agudamente analizada en el primer tomo de la gran
trilogia de Castells (2000). En realidad, el proceso en materia de conocimiento desborda
a las TICs y ha llegado a involucrar una gama mucho mas amplia de saber cientifico y
tecnologico. Asi se ha desplegado una impresionante capacidad material, tanto para rea-
lizar actividades de modificacion de la naturaleza como para implementar actividades de
cooperacion de muchas personas y para controlar gente, recursos y territorios. Esa base
“material” del poder organizacional de esta red se ha visto acrecentada porque la efectiva
implementacion de su poder colectivo requiere una muy sofisticada coordinacion de
actividades y capacidades variadas.

Las “relaciones sociales de produccion” son, hoy como en el mundo industrial del
siglo XIX, las propias del capitalismo. Ahora bien, el cambio a nivel de lo que son las
principales “fuerzas de produccion” ha por un lado incentivado un aspecto caracteris-
tico del capitalismo industrial, pero por otro lado modificado grandemente una de sus
tendencias mas relevantes. Por un lado, la emergencia de la ciencia como fuerza pro-
ductiva directa multiplica las posibilidades de impulsar innovaciones, trastocando per-
manentemente rutinas, costumbres e instituciones; esto acenttia un rasgo propio del
capitalismo industrial. Por otro lado, el tipo de conocimiento cientifico que se pone en
juego posibilita la sustitucion de trabajo humano relativamente rutinario por maquinas
en sentido amplio, no sé6lo en grado mucho mayor que hace poco tiempo sino también
sin generar una demanda comparable de mano de obra asalariada en otras actividades
de tipo similar.

La aceleracion de la industrializacién, durante la segunda mitad del siglo XIX, ge-
ner6 una cuota apreciable de “desempleo tecnolégico” pero paralelamente origind una
masiva demanda de trabajo asalariado relativamente homogéneo y poco calificado; esa
tendencia objetiva abrié cauce para la organizacion sindical, la constitucion de partidos
de masas con programas redistributivos y la conformacion —conflictiva y negociada, ines-
table pero efectiva durante un tiempo considerable— de estados de bienestar. Fue ésa la
base objetiva del accionar sindical y politico caracteristico de la socialdemocracia que,
durante largo tiempo, caracterizé a sectores mucho mas amplios que los que se crefan o
proclamaban socialdemocratas.
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El proletariado de cuello azul, como proporcion de la poblacion economicamente
activa, creci6 notablemente; pero, en los paises industriales avanzados, ese crecimiento
se detuvo en las décadas posteriores a la IT Guerra y luego se revirtié no menos notable-
mente.

La economia capitalista basada en la ciencia y motorizada por la innovacién genera
una oferta de empleo menos grande que la precedente, en relacion al producto, pero so-
bre todo mucho mas heterogénea y cambiante. El poder organizacional de los sindicatos
depende no sélo de la magnitud del empleo sino también de la relativa similitud y esta-
bilidad de las situaciones de los asalariados; en ello se basa la elaboracion de reivindica-
ciones compartidas, la disposicion a luchar por ellas y la forja de identidades colectivas.

Dado que esta nueva red de poder requiere comparativamente menos gente para
cumplir las tareas subordinadas y, sobre todo, configura esas tareas de modo que quienes
las cumplen tienen menos posibilidades para organizarse, el poder distributivo tiende a
acentuarse. También la complejidad creciente de las labores involucradas fortalece el po-
der distributivo de las elites que ocupan las posiciones de direccion. En dicha red, sean
empresarios o ejecutivos, cientificos o ingenieros, jerarcas de organizaciones privadas o
publicas, consultores o financistas, publicistas u otros “analistas simbolicos” -en el senti-
do de Reich (1993)-, todos necesitan niveles de formacion superior y, de una manera u
otra, permanentemente actualizada.

Tanto el poder colectivo como el poder distributivo involucrados en la economia
basada en la ciencia y motorizada por la innovacion tienden a expandirse aceleradamen-
te, en particular porque el conocimiento cientifico es un “recurso” que se expande con
su utilizacion: quienes mas lo tienen y lo usan, mas pueden disponer de él; a la inversa,
quienes menos conocimiento tienen y menos pueden usarlo, van perdiendo lo poco que
tienen. Adaptando al tema una formulacion famosa de Robert Merton en el contexto de
la sociologia de la ciencia, ese proceso merece el nombre de efecto Mateo, por la frase de
los Evangelios segun la cual “al que ya tiene se le dara y tendra en abundancia, pero al
que no tiene, se le quitara aun lo que tiene” (Mateo: 13, 12).

Desigualdad y divisorias del aprendizaje

La emergencia de la red de poder dominante, a la que hemos denominado eco-
nomia capitalista basada en el conocimiento cientifico y motorizada por la innovacion
tecnologica, configura a las divisorias del aprendizaje (Arocena y Sutz: 2003) como una
clave mayor de la estratificacion social en nuestra época.

En la relevancia para la cuantia del poder, y su distribucion, de un conocimiento
rapidamente cambiante y en acelerada expansion, radica la centralidad social de los
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procesos de aprendizaje. Para justificar esta afirmacion, por lo menos dos observaciones
complementarias son necesarias. En primer lugar, se aprende tanto “estudiando” como
“usando” el conocimiento; esas vias del aprendizaje son, respectivamente, las de la cien-
cia y la tecnologia. Los cientificos atacan problemas del tipo ;qué sucede? ;como? ;por
qué? a partir del estudio y la eventual transformacion del conocimiento disponible. Los
tecnologos atacan problemas del tipo jcomo hacer? a partir del uso y la eventual trans-
formacion del conocimiento existente. En este sentido, la enseflanza activa como actitud
no se distingue de la investigacion cientifica y tecnologica. La ensefianza activa es la que,
de una u otra manera, tiene como protagonistas fundamentales, individual y colectiva-
mente, a quienes aprenden. Esta perspectiva lleva a la segunda observacion anunciada:
los procesos activos de aprendizaje son a la vez individuales y colectivos; aprenden los
individuos pero también diversos colectivos —equipos, movimientos, empresas, organi-
zaciones en general—, a través de modalidades y con resultados altamente dependientes
del contexto social y cultural. La centralidad de los procesos sociales de aprendizaje
genera divisorias entre individuos asi como entre grupos y regiones.

Las divisorias del aprendizaje se configuran porque hay ricos o muy ricos y pobres
o muy pobres en posibilidades de aprender. Hay personas, sectores sociales y paises o
regiones que cuentan con altas posibilidades de aprender a alto nivel, combinando el
estudio formal en instituciones de ensefianza superior con el desempenio de tareas que
requieren el uso de conocimiento avanzado, fomentando la innovacion y el aprender
haciendo. Y hay otros cuyas posibilidades en la materia son bajas o bajisimas.

Son sugestivas ciertas comparaciones —que no queremos forzar— con lo que acon-
teci6 a escala mundial a partir de la afirmacion del capitalismo industrial en ciertas na-
ciones de Occidente. Entre las naciones que estaban “adentro” de ese proceso, o paises
centrales, y las regiones que estaban “afuera”, o periferias, se configuré una division
internacional del trabajo. Sancionada ideologicamente por el librecambismo y la teoria
de las ventajas comparativas, esa division se configuré como distribucion de tareas entre
productores de bienes industriales y productores primarios. Pero esta manera de ver las
cosas, aunque justificada por los hechos, no pone de manifiesto el ntucleo del asunto;
basta pensar que un gran productor de bienes industriales como Estados Unidos expan-
dio extraordinariamente su produccion primaria, en particular agricola. La diferencia
mas sustantiva cristalizo en una divisoria entre regiones cuyas principales actividades
eran generadoras de conocimientos e innovacion y regiones donde ello no sucedia. Alli
residia la causa mayor del “intercambio desigual”.

La economia capitalista basada en el conocimiento cientifico y motorizada por la
innovacion tecnolégica es la principal causa de la denominada globalizacién. Ello im-
plica, en particular, que las diferencias sociales y las diferencias en niveles educacionales
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se vinculan entre si cada vez mas, aunque a escalas distintas, en casi todas partes. Pero,
por cierto, la mayor parte del globo no se caracteriza porque sus actividades economi-
cas principales se basen en el conocimiento y sean motorizadas por la innovacion. Las
relaciones economicas y politicas internacionales inducen a que las regiones que estan
mas bien “afuera” de esa red de poder dominante, se dediquen a actividades —primarias,
secundarias o terciarias— que no son intensivas en conocimiento ni en gente altamente
calificada. Esa es la dimension “centro periferia” de las divisorias del aprendizaje.

La historia no sugiere que se trate de un foso insalvable. Para seguir con la compa-
racion esbozada, recordemos que la gran superioridad de la primera potencia industrial
fue trastocada, en el curso del siglo XIX, tanto por Alemania como por Estados Unidos,
siguiendo trayectorias diferentes pero que tuvieron en comun el apoyo estatal al desa-
rrollo industrial. En particular, Alemania hizo valer todo su poder politico en la compe-
tencia econémica con Inglaterra, en lo que jugd un papel mayor el apoyo de las elites de
poder a la expansion de las dos instituciones antes mencionadas, la universidad de inves-
tigacion y el laboratorio empresarial de I+D. En los albores del siglo XXI, convertida en
“el taller del mundo” que ayer fue Inglaterra, probablemente China usara su formidable
poder (geo)politico para ir mas alla de ello, transformandose en un gran “jugador global”
de la economia del conocimiento y la innovacion.

También la historia muestra que no es nueva la heterogeneidad de ese conjunto
definido mas bien por exclusion que es la periferia. Entre el estado de San Pablo y buena
parte de América Latina son grandes las diferencias; lo eran también hace un siglo entre
la provincia de Buenos Aires y la mayor parte del continente, pero a todo él corresponde
ubicarlo, ayer como hoy, en la periferia de las relaciones de poder dominantes. O, lo que
es parecido, del lado de abajo de las divisorias del aprendizaje. Estas tienen, como se
anotd, dos dimensiones —una vinculada al aprender estudiando, otra al aprender hacien-
do— que nos permiten enfocar dos facetas cada vez mas relevantes del subdesarrollo, la
escasa demanda de conocimientos y la “brecha de la matriculacion”.

En gran parte del planeta, es dificil aprender usando de manera creativa conoci-
mientos de alto nivel. La principal causa de ello radica en que la demanda de conoci-
miento avanzado que se manifiesta en el mercado es débil y, ademas, se dirige sobre
todo hacia el exterior. La debilidad en este terreno de la demanda solvente —es decir,
respaldada por poder de compra- es una comprobacion reiterada entre quienes estudian
las politicas para la ciencia, la tecnologia y la innovacion en los paises del “Sur”. La ne-
cesidad de fomentar no sélo la “oferta” sino también la demanda de conocimientos es
una consecuencia bastante aceptada de tal comprobacion. Bastante menos aceptable es
la frecuente explicacion del fenomeno segun la cual los empresarios de paises como los
nuestros no invierten en conocimiento avanzado por factores mas o menos idiosincrasi-



Distribucion del poder social, conocimiento y desigualdad 51
Una mirada desde la teoria de Michael Mann

cos. En un libro fundamental, Rodrik (2007) constata la entidad de la baja demanda de
conocimientos en los paises en desarrollo y la explica, de manera a la vez mas simple y
convincente, por el hecho de que, en general, ésa no es una inversion comparativamente
redituable. No hay mejor manera de decir que la economia no se basa fundamentalmente
en el conocimiento generado endogenamente. No puede extranar pues que las diferentes
dindmicas del mercado entre centros y periferias contribuyan a las divisorias del apren-
dizaje en la dimension del “aprender haciendo”.

La obvia relevancia del conocimiento avanzado y, en particular, las diferencias en
materia de (des)empleo segtin niveles educativos que en mayor o menor medida se re-
gistran en todo el planeta, ha acelerado la demanda social de formacion avanzada. Segtn
el informe preparado para la reciente Conferencia Mundial de Educacion Superior de
la UNESCO (Altbach et al: 2009), el porcentaje de la correspondiente cohorte de edad
inscrita en la ensenanza terciaria paso, como promedio mundial, de 19% en 2000 a 26%
en 2007; hoy hay mas de 150 millones de estudiantes terciarios, un incremento de 53%
respecto al aito 2000. Pero los avances fueron desparejos, registrandose los incrementos
mas notables en los paises de alto ingreso, donde mas del 70% de la cohorte de edad
accede hoy a la ensenanza terciaria; el porcentaje es inferior a la mitad en América Latina
y cae por debajo del 10% en los paises de bajo ingreso. En algunos paises, la mayoria
accede a la educacion avanzada; en otros se esta lejos de ello. Una comparacion cualita-
tiva ademds de cuantitativa seria mas dificil pero también mucho mas impactante. Asi se
manifiestan las divisorias del aprendizaje entre los centros y las diversas periferias en la
dimension del “aprender estudiando”.

Por cierto, la importancia creciente de la vinculacion entre educacion y (des)igual-
dad se manifiesta también al interior de los paises centrales. Asi por ejemplo en Estados
Unidos, que ya en la década de 1960 alcanzo lo que se denomina una educacion supe-
rior de masas, la posibilidad de que los estudiantes vayan mas alla de la formacion ter-
ciaria que ofrecen los “community colleges”, y alcancen un grado que exige cuatro afos
de estudios, esta en gran medida determinada por la situacion socioeconomica de sus
familias (Altbach et al, 2009: viii).

La red de poder dominante a la que nos hemos referido en estas paginas fortalece
ciertas tendencias prevalecientes y bastante notorias, de las que sélo evocaremos algu-
nas. En primer lugar, hace tiempo que se viene registrando una creciente disparidad de
ingresos y situaciones entre distintos grupos de actividad, en funcién de sus relaciones
con el capital y el conocimiento (Reich: 1993, Held y Kaya: 1999, Galbraith: 2000). La
debilidad de los grupos subordinados, evidenciada por la pérdida de peso de gran parte
de los sindicatos de los paises industriales mas avanzados, modifica los conflictos entre
el capital y el trabajo, pero, mas que eliminarlos, los vuelve mas imprevisibles y even-
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tualmente violentos, como se esta viendo cuando la crisis en curso amenaza el empleo,
por ejemplo en Francia.

Otra tendencia emparentada con la anterior, y también generadora de grandes con-
flictos tanto en los paises centrales como en la periferia, es la mercantilizacion del co-
nocimiento en sus mas diversas formas. Vale la pena sefialar que esta tendencia, tantas
veces sefialada, no responde principalmente a la influencia de la ideologia neoliberal
—que por supuesto la impulsa— sino a causas mas profundas y duraderas: mientras la red
de poder dominante se base en la combinacién de economia capitalista y conocimiento,
ipuede esperarse que la mercantilizacién del conocimiento no sea un componente esen-
cial de la dinamica social?

Lo dicho se refleja en algo que también destaca el citado estudio de Altbach et al: la
poderosa tendencia a la privatizacion de la Ensefianza Superior, incluso en el ambito de
la educacion publica. Mercantilizacion y relevancia creciente del conocimiento impulsan,
al mismo tiempo, la expansion de los sistemas educativos y su creciente estratificacion.

Desde hace tiempo Henry Etzkowitz viene sosteniendo que se ha abierto una nueva
etapa en la historia de la instituciéon universitaria, mediante una nueva Revolucion Aca-
démica comparable a la que dio origen a la universidad de investigacién. Dicho autor
afirma que esta emergiendo la que denomina “universidad empresarial”, caracterizada
por una tercera misién —junto a las de ensefianza e investigacion— que apunta a la capi-
talizacion del conocimiento de alto nivel (Etzkowitz: 2004). Independientemente de la
valoracion que el fenomeno pueda merecer, no poco soporte factico tiene la afirmacion
segun la cual una parte creciente del quehacer universitario, sobre todo en los paises
centrales, apunta a la capitalizacion del conocimiento. Y cabe también agregar que esa
dindmica es una de las que con mayor claridad muestra el ascenso de la red organizada
de poder que es la economia capitalista basada en el conocimiento cientifico y motoriza-
da por la innovacion tecnologica.

Las divisorias del aprendizaje, a la vez cambiantes y agudas, reflejan en buena me-
dida la afirmacion de esa red dominante del poder organizacional. Pero: la tendencia no
es el destino (Lewis Mumford). En otras palabras, y volviendo al enfoque de Mann, la
institucionalizacion de las pautas de comportamiento prevalecientes no suele “congelar”
la historia; la actividad incansable de ciertos seres humanos motivados por sus propios
fines suele generar, en los intersticios de las relaciones de poder dominantes, nuevas
redes organizativas que a veces alteran, en medida menor o mayor, el curso de los acon-
tecimientos.
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Desarrollo y desigualdad:
miradas desde la historia economica

Jorge Alvarez, Luis Bértola’

¢Como ha sido abordada la relacion entre la desigualdad y el crecimiento por la teoria
economica? ;Cudl ha sido el aporte teorico y empirico de la historia economica a la dis-
cusion sobre dicha relacion? ;De qué forma los historiadores economicos uruguayos han
integrado en sus programas de investigacion la relacion entre desigualdad y desarrollo?
¢Cudles son los principales problemas tedricos y metodologicos que presenta la indagacion
historica de la desigualdad en Uruguay, América Latina y el mundo?

Partiendo de estas preguntas este capitulo, pensado originalmente como un material de
consulta para estudiantes, busca reflexionar sobre el lugar que ha ocupado la desigualdad,
y su relacion con el crecimiento, en la teoria economica y en la investigacion historica.
Asociado a lo anterior; analiza como esta relacion es incorporada por las diversas lineas
de investigacion en historia economica desarrolladas en Uruguay en la ultima década y
discute sus principales resultados y conclusiones.

Introduccion

No siempre el estudio de la distribucion del ingreso ha sido un tema central de
interés entre economistas e historiadores econémicos.

Los padres de la economia politica tendieron a ver al desarrollo como un proceso
que involucraba la produccién, intercambio, distribucién y consumo. Particularmente
en Ricardo y Marx la distribucion fue un topico central.

Durante el Siglo XX el interés por el tema fue fluctuante. Las teorias del desarrollo
moderno en la tradiciéon de Kuznets se centraron en el estudio del impacto del creci-
miento econdmico sobre la distribucion. En las ultimas dos décadas el interés por la
desigualdad retorn6 con mucho vigor a la agenda, pero ahora tiende a predominar el
estudio de la causalidad inversa, es decir, de qué manera la desigualdad impacta sobre
el crecimiento. No existen amplios consensos, aunque si encontramos una importante

1 Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. jealvarez@fcs.edu.uy, Ibertola@fcs.edu.
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proliferacion de diversos tipos de estudios: de series temporales, de casos, comparativos
y de tipo cross-section.

El estudio de la distribucion del ingreso también se ha desplegado a distintos ni-
veles. Mientras los estudios cross-section se basan en relacionar desigualdad y nivel de
desarrollo dentro de cada uno de un conjunto de paises sin mirar las desigualdades in-
ternacionales, otras lineas de trabajo en torno a la llamada convergencia-divergencia han
enfatizado las comparaciones internacionales en el ingreso per capita, dejando a un lado
las desigualdades domésticas.

Recientes trabajos buscan unificar ambos enfoques bajo lo que podriamos llamar
estudios de la desigualdad global.

Finalmente, la desigualdad viene siendo estudiada en otras dimensiones, ademas
del ingreso y la riqueza. Como es sabido, el Indice de Desarrollo Humano (IDH) cons-
tituye un intento de superar las limitaciones de una mirada puramente econémica al
desarrollo. De manera similar, la desigualad puede ser estudiada también en referencia a
como se distribuyen los componentes del IDH.

En Uruguay, el vinculo entre la distribucion del ingreso y el crecimiento econémico
se ha convertido en un eje vertebrador de varias lineas de investigacion en historia eco-
nomica en la ultima década. Uno de los principales desafios en esta clase de trabajos ha
sido la construccion de series historicas de precios (factores productivos) y de diversas
variables (PBI, indicadores sintéticos de distribucion —Gini, Theil, entropia-, etc.) que
permiten aproximar las principales tendencias de la distribucion del ingreso en periodos
historicos que carecen de esta clase de informacion estadistica.

Una de estas lineas de investigacion ha procurado estimar la distribucion del ingre-
so en Uruguay en el largo plazo, identificar sus principales tendencias y su relacion con
el crecimiento econémico (Bértola 2005; Ardente et al: 2004). Esta linea de investigacion
desarrolla un enfoque comparativo con los paises del Cono Sur de América (Argentina,
Brasil y Chile) (Bértola, Castelnovo, Rodriguez y Willebald: 2009) y con otras econo-
mias de nuevo asentamiento del hemisferio sur, similares a la uruguaya, como Australia
y Nueva Zelanda (Alvarez: 2008; Alvarez, Bértola y Porcile: 2007; Bértola y Willebald:
2006; Bértola y Porcile: 2002).

La segunda, procura aproximarse a las tendencias de la desigualdad internacional
a través de un intenso trabajo de reconstruccion historica del PBI (Bértola: 1998) y de
la estimacion de series historicas de precios (Bértola, Calichio y Camou: 1998; Bértola,
Bertoni y Camou: 2000). Partiendo de la comparacion de la evolucion del PBI per capita
de Uruguay con otros paises de la region y con las economias mas desarrolladas, esta
linea de trabajo busca identificar distintos escenarios de convergencia/divergencia de los
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ingresos (PBI per capita, salarios) a escala internacional. Los factores que explicarian la
desigualdad de ingresos entre los paises estan asociados al tipo de insercién internacio-
nal, a los procesos de transformacion productiva y a los procesos de cambio tecnologico
(Bértola y Porcile: 2000; Bértola y Bertoni: 2000).

La tercera, indaga los problemas de la desigualdad en el largo plazo y sus vincu-
los con el desarrollo. De este modo, la desigualdad es abordada desde un enfoque que
considera diversas dimensiones del desarrollo y no exclusivamente la distribucion del
bienestar material de las personas en el proceso de crecimiento econémico. Esta linea
de investigacion ha procurado aproximarse a la evolucion de la calidad de vida de las
personas a través de la estimacion histérica del IDH (Camou y Maubrigades: 2005) y del
IDH ajustado por desigualdad (Bértola, Camou, Maubrigades y Melgar: 2008).

Desigualdad y crecimiento: enfoques teoricos

La teoria economica ha abordado la relacion entre la desigualdad y el crecimiento
desde distintos enfoques. Entre ellos, es posible distinguir (a) los que consideran que
el crecimiento economico y la equidad son incompatibles; (b) los que identifican una
relacion cambiante en el tiempo entre distribucion y crecimiento; y (c) los enfoques que
identifican una relacion positiva entre distribucion y crecimiento.

El crecimiento promueve y necesita desigualdad

El pensamiento econémico clasico (Smith: 1776; Ricardo: 1815; Marx: 1867) abor-
do de forma integrada, y como procesos estrechamente vinculados, la distribucion del
ingreso y el crecimiento econémico. En particular, el pensamiento clasico liberal ha sos-
tenido que la desigualdad favorece el crecimiento. La idea principal es que la inversion,
la incorporacion de nuevas tecnologias y el aumento de la productividad, dependen de
la tasa de ahorro de la economia, por lo que, si la propension marginal al ahorro au-
menta conforme aumentan los ingresos, una sociedad desigual ahorrara mas y crecera
mas rapidamente (Kaeble y Thomas: 1991). Marx (1867), por su parte, argumentd que
si bien la tasa de ganancia tenia una tendencia historica decreciente, el proceso de con-
centracion y centralizacion del capital conducen a lo que hoy llamariamos una creciente
desigualdad.
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El crecimiento produce desigualdad en etapas tempranas de desarrollo y luego
equidad

Siguiendo la tradicion clasica liberal, Lewis (1954) analiz6 los procesos de creci-
miento en economias subdesarrolladas. En etapas tempranas de desarrollo, las econo-
mias presentan una configuracion dual, con un sector moderno, capitalista, predominan-
temente urbano, y otro tradicional, de subsistencia, con una muy baja productividad.
El crecimiento econémico es impulsado por el sector moderno capitalista, pero su ex-
pansion depende de la existencia de un sector tradicional, de baja productividad, con
excedente de mano de obra. El sector tradicional, con un producto marginal del trabajo
igual o inferior al salario de subsistencia, produce una oferta “ilimitada” de mano de obra
que satisface la creciente demanda de trabajo de la industria. Los salarios en el sector
industrial son levemente superiores, por lo que la mano de obra tendera a “emigrar” del
sector agrario hacia la industria.

La expansion del sector moderno capitalista y la tasa de absorcion de mano de obra
desde el sector tradicional de subsistencia dependen de la inversion del excedente capi-
talista. Si el excedente es reinvertido aumentando la formacion de capital se incrementa-
ra la demanda de trabajo. Como los salarios en el sector moderno no se incrementan, por
la existencia de una oferta “ilimitada” de mano de obra proveniente del sector agrario, el
excedente capitalista podra ser acumulado. En este proceso la parte de los beneficios en
el sector capitalista aumentara, aumentando la desigualdad global de la economia.

El transito del subdesarrollo a una economia moderna se completaria cuando el
desarrollo del sector moderno logre ir absorbiendo la poblacion del sector tradicional vy,
en consecuencia, desaparezca la oferta ilimitada de trabajo y predominen los salarios del
sector moderno y estos comiencen a superar los niveles de subsistencia. En cierto modo,
Lewis adelanté una version particular de la curva de Kuznetz.

Los trabajos de Simon Kuznets (1955, 1966) han representado una piedra angular
de la produccién académica sobre la relacion entre crecimiento y distribucion. Kuznets
(1955) busco establecer las causas de los cambios que se produjeron en la distribucion
personal del ingreso en las economias desarrolladas durante el crecimiento econémico
moderno. Su indagacion busco responder la pregunta: ;la desigualdad aumenta o dis-
minuye a medida que las economias crecen y transforman su estructura productiva?
Para ello, Kuznets estimo6 la evolucion de la distribucion del ingreso en algunos paises
europeos (Reino Unido, Paises Bajos, Dinamarca, Noruega, Suecia, Prusia, Sajonia y Ale-
mania Occidental) y en Estados Unidos, basandose en la informacion que surge de las
declaraciones de impuestos.
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Los resultados obtenidos le permitieron identificar una tendencia de creciente des-
igualdad en las ultimas décadas del siglo XIX y una caida de la desigualdad en las prime-
ras décadas del siglo XX. En palabras de Aghion (1998: 8) “bajos y altos niveles del PBI per
cdpita estuvieron asociados con baja inequidad, mientras niveles medios estuvieron asociados
con alta inequidad”. Esta tendencia, conocida como la “U invertida” de Kuznets, habria
sido el resultado de una serie de procesos economicos, demograficos e institucionales
que experimentaron estos paises en ese periodo.

En etapas iniciales, el crecimiento econémico con aumento de la desigualdad se
explica por la concentracién de activos generadores de renta en sectores de altos ingresos
y gran capacidad de ahorro. Este proceso tuvo lugar en el contexto de la transformacion
productiva que experimentaron los paises durante la revolucién industrial. Kuznets su-
pone que en el sector agrario, la distribucion del ingreso es menos desigual que en las
ciudades y en la industria. La creciente participacion de la industria en el producto ha-
bria aumentado el nivel de desigualdad global en el siglo XIX. Esta tendencia se habria
revertido hacia las primeras décadas del siglo XX por diversas causas. Entre ellas, destaca
la disminucion de la importancia relativa de los ingresos derivados de la propiedad, una
mayor participacién en el ingreso de las clases medias y bajas, un incremento del peso
del sector terciario en la economia y el surgimiento de nuevas oportunidades de movi-
lidad dentro de nuevas ramas de actividad econémica (Kuznets: 1955, 1966; Kaeble y
Thomas: 1991; Bértola: 2002, 2004, 2005).

En términos generales, la propuesta de Kuznets estimul6 y articulo la posterior
investigacion que busco vincular el crecimiento y distribucion. Si bien para Kuznets la
famosa curva no fue mas que una tendencia historica concreta, la investigacion posterior
inspirada por €l ha cometido el exceso de considerarla una ley universal (Bértola: 2005).
Muchisimo trabajo empirico se orientd a demostrar la existencia de esta ley, pero en los
ultimos afios esta ley universal ha sido desestimada y no encuentra asidero en la inves-
tigacion empirica.

La equidad y el crecimiento son compatibles

El enfoque neoclasico tradicional ha argumentado que el crecimiento economi-
co actua positivamente sobre la equidad, generando por si mismo efectos distributivos
(Marshall: 1890). Trabajos mas recientes, de inspiracion neoclasica, tienden a considerar
la desigualdad como un factor negativo para el crecimiento. Por ejemplo, las teorias del
crecimiento enddgeno postulan la importancia creciente del capital humano en la fun-
cion de produccion, frente a la acumulacion de capital fisico y a la propension al ahorro.
En tal sentido, una mejor distribucion permitiria, entre otras cosas, un amplio acceso
de la poblacion a la educacion. Otros trabajos de inspiracion neoclasica argumentan
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que la inequidad no contribuye al crecimiento. Altos niveles de desigualdad limitarian
el acceso de la poblacion al mercado de capitales (Stiglitz y Weiss: 1981; Chatterjee:
1991; Tsiddon: 1992), afectaria la estabilidad social y politica (Atkinson: 1998; Barro:
2000; Alesina y Drazen: 1991) y las decisiones de inversion de los agentes econémicos
(Persson y Tabelini: 1992, 1994; y Alesina y Rodrik: 1992, 1994), comprometiendo el
crecimiento.

Los enfoques keynesianos y algunos postkeynesianos, reconocen una relacion po-
sitiva entre equidad y crecimiento. Keynes (1936) ha senialado que en las sociedades
capitalistas maduras la propension al ahorro es mayor que la propension a la inversion y
al consumo, y que una distribucion de los ingresos que favorezca a los sectores con me-
nores ingresos contribuye a ampliar la demanda global, promoviendo el crecimiento. En
esta linea de analisis se inscribe el pensamiento estructuralista latinoamericano. Prebisch
(1949), por ejemplo, ha sefialado que una mejor distribucion de los ingresos contribuye
a superar el subdesarrollo al ampliar el mercado interno, mejorar el nivel educativo de
la poblacion y aumentar la productividad de los sectores mas rezagados. Esto permitiria
superar el caracter especializado y heterogéneo de la estructura productiva de los paises
periféricos.

Mas recientemente, la CEPAL (1990, 1992, 1997) ha insistido con el vinculo posi-
tivo entre crecimiento y distribucion. El enfoque de CEPAL ha profundizado los vinculos
existentes entre el cambio tecnolégico, la competitividad internacional y la equidad,
conformando una perspectiva analitica que recoge lo sustancial de los enfoques evolu-
cionistas y post-keynesianos. Este enfoque destaca la importancia de la competitividad
internacional de los paises en los procesos de crecimiento. La especializacion productiva
en bienes de alto contenido tecnologico requiere desarrollar capacidades domésticas de
aprendizaje para la adopcion de nuevas tecnologias, generalmente producida en los pai-
ses lideres, y generar simultaneamente procesos endogenos de innovacion tecnologica.
Estos procesos exigen que la mayoria de la poblacion alcance altos niveles educativos,
generandose un circulo virtuoso entre el aumento de la productividad, las mejoras en la
distribucion del ingreso y el crecimiento.

Desigualdad y crecimiento: Uruguay en el contexto internacional

La reflexion teorica sobre la relacion entre la desigualdad y el crecimiento cuenta,
como se ha senalado, con una larga tradicion en las ciencias econémicas. También ha
inspirado, a nivel internacional, investigaciones que, desde diversos enfoques tedricos
y metodoldgicos, han procurado producir evidencia empirica sobre dicha relacion. Los
historiadores econémicos uruguayos vienen participando activamente de este esfuerzo
con diversas lineas de investigacion que procuran mejorar la informacion sobre las di-
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versas dimensiones de la desigualdad en el pasado. Al mismo tiempo, buscan interpretar
el desempenio de Uruguay y de la region en el largo plazo considerando el vinculo entre
la desigualdad y el crecimiento. En esta seccion, se presentan algunas de las principales
lineas de investigacion, y sus principales resultados, a los efectos de mostrar por donde
ha transitado y transita la indagacion sobre la relacion entre la desigualdad, el crecimien-
to y el desarrollo en nuestro pais.

Desigualdad y crecimiento en Uruguay desde 1870 hasta la actualidad

;Cuales son las principales tendencias de la desigualdad en Uruguay desde 1870?
:Qué tipo de relacion se verifica en el pais, a lo largo del siglo XX, entre el crecimiento
de la economia y la distribucion de los ingresos? ;La evolucion de la relacion entre la
distribucion del ingreso y el crecimiento econémico en Uruguay ha sido similar a la de
otras economias del hemisferio sur como Argentina, Australia y Nueva Zelanda? Estas
preguntas han motivado varios trabajos de investigacion, cuyas principales conclusiones
son presentadas en Bértola (2005). En el marco del “debate” internacional sobre la rela-
cion entre la distribucion del ingreso y el crecimiento econémico, Bértola (2005) procura
estimar las principales tendencias de la distribucion del ingreso en Uruguay, tanto en el
nivel sectorial (agro, industria, sector publico) como global. La evidencia empirica gene-
rada es interpretada a partir de la metodologia que propone Kuznets en sus trabajos.

Debe tenerse en cuenta que la medicion histérica de la desigualdad supone mul-
tiples dificultades. La mas importante es la ausencia de informacion estadistica como la
generada en la actualidad por distintas instituciones oficiales, por ejemplo, las encuestas
continuas de hogares que permiten estimar la distribucién del ingreso entre las personas.
Una forma de aproximarse a las principales tendencias de la desigualdad en el pasado
es utilizar diversos indicadores como la evolucion de la relacion entre los salarios y el
precio de la tierra o la evolucion de la relacion entre los salarios y el PBI per capita. A
pesar de las limitaciones de esta clase de indicadores, es posible identificar ciertas ten-
dencias histéricas en Uruguay que fueron compartidas por Argentina, Australia y Nueva
Zelanda. Un crecimiento de la desigualdad (con un aumento relativo de los ingresos en
los sectores propietarios de la tierra) entre 1870 y 1910; una tendencia favorable a los
salarios hasta comienzos de la década de 1960; y, finalmente, una tendencia favorable
a los propietarios de la tierra hasta fines del siglo XX, mas pronunciada en el Rio de la
Plata que en Australia y Nueva Zelanda. Estas tendencias acompanaron los cambios es-
tructurales que experimentaron estas economias en el largo plazo. Por otra parte, estas
tendencias no coinciden con las identificadas por Kuznets en los paises desarrollados. En
el Rio de la Plata y en Australasia, los procesos de cambio estructural e industrializacion
fueron acompanados por mejoras en la equidad.
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Bértola (2005) estima la distribucion personal del ingreso en tres sectores de acti-
vidad (Agro, Industria y Estado) entre 1908 y 1966 y esta estimacion es continuada por
los datos de desigualdad que surgen de las encuestas de hogares que se realizan en el
pais a partir de la década de 1960. Las principales tendencias se presentan en el siguiente
grafico.

Cuadro 1. Uruguay - Indice de Gini 1870 - 2000
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Fuente: Bértola (2005: 163)

Bértola (2005) identifica tres grandes fases en la distribucion del ingreso: una pri-
mera fase que se extiende desde 1870 hasta la primera década del siglo XX en la que se
observa un aumento de la desigualdad; una segunda fase que transcurre desde 1910,
aproximadamente, hasta 1950, en la que se registra una moderada caida de la desigual-
dad hasta la década de 1940 y una fuerte caida de la desigualdad durante la década de
1950; y, finalmente, una tercera fase, a partir de la década de 1960, con un marcado
aumento de la desigualdad.

Una de las principales conclusiones que presenta este trabajo es que Uruguay no
muestra un patrén unico en la relacion entre la distribucion y el crecimiento en el largo
plazo. En particular, porque en las tres fases identificadas hubo mas de un ciclo econo-
mico completo de expansion y de crisis.
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La evolucion de la desigualdad en el Cono Sur de América a partir de 1870

Continuando la linea de investigacion que buscé estimar la evolucién de la distri-
bucién del ingreso en Uruguay, Bértola et al, (2008) procuran estimar la distribucion
del ingreso en el Cono Sur de América (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) a partir de
1870, considerando a la region como unidad de analisis. Se interpreta la evolucion de
la desigualdad en la region como el resultado de fuerzas internacionales, asociadas a los
procesos de globalizacion, y a los arreglos institucionales domésticos. Adicionalmente, se
comparan las tendencias de la desigualdad en la primera (1870 — 1914) y en la segunda
globalizacion del capitalismo (1970 —2000), y, como un resultado implicito de esta com-
paracion, se interpreta la evolucion de la desigualdad entre 1920 y 1970. El objetivo del
trabajo no es presentar un estudio nacional o regional detallado, sino brindar una mirada
global sobre la desigualdad en la region.

Los resultados obtenidos indican un aumento de la desigualdad total en Cono Sur
entre 1870 y 1920 y un aumento de la brecha de los ingresos per capita con los paises
de mas altos ingresos a escala mundial. Entre 1920 y 1970 se observa una caida de la
desigualdad global en la region y un crecimiento economico a tasas similares que las ex-
hibidas por economias lideres como, por ejemplo, Estados Unidos. Entre 1970 y 2000,
se registra una evolucion estable de la desigualdad global en el Cono Sur (con diferentes
tendencias de crecimiento entre los paises y diferencias en la evolucion de la desigualdad
entre los paises) y una fuerte divergencia econémica de la region frente a Estados Unidos
y a Europa. Estas tendencias son interpretadas por Bértola et al (2008) de la siguiente
manera:

a) La primera globalizacion (1870-1914) implic6 una gran reduccién del precio del
transporte transocéanico y terrestre provocando cambios en la canasta de bienes
comercializados en la economia Atlantica. Los cambios en la productividad relativa
de los factores favorecié una rapida expansion de la frontera territorial y el aumen-
to de la demanda de trabajo. Como resultado de esto, los paises exportadores con
altos ingresos como Argentina y Uruguay, incrementaron su participacion en la
poblacion total de la region y su participacion en los ingresos totales. El aumento
de la inequidad en estos paises impulso el aumento de la inequidad en la region.
Los paises productores de commodities similares a las producidas por los paises
centrales, contaron por ello con condiciones favorables para alcanzar altos niveles
de ingresos per capita. Esto fue asi porque el precio de estas commodities estuvo
determinada por el costo de produccion en los paises europeos de altos ingresos,
con altos precios de la tierra.

b) Lainequidad dentro de los paises, y especialmente dentro de la region, fue determi-
nada por el movimiento relativo del precio de los factores. Los precios se movieron
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conforme a lo establecido en el modelo Heckscher-Ohlin. Este movimiento hizo
que el precio de la tierra aumentara y que cayera, en términos relativos, el precio
del factor trabajo. Sin embargo, el impacto del movimiento del precio de los facto-
res sobre la distribucion del ingreso dependio de la distribucion de la riqueza. El
patron altamente concentrado de la propiedad de la tierra, comparado con otras
sociedades de nuevo asentamiento, permite concluir que su impacto sobre la distri-
bucién del ingreso fue importante durante la primera globalizacion del capitalismo
(1870-1914). Sin embargo, en estudios atn mas recientes (Rodriguez Weber: 2009;
Bértola et. Al: 2009) se insiste en el hecho de que la muy fuerte expansion de la
frontera pudo haber provocado momentos en los que la desigualdad tendi¢ a caer
por la caida del precio marginal de la tierra y la demanda de mano de obra. Tal es
en particular el caso de Chile entre 1870 y 1900 aproximadamente.

Cuando se compara la primera globalizacion (1870 — 1920) con la segunda glo-
balizacion (1970 — 2000), se observan en la segunda globalizacion tendencias mas
ambiguas. En la segunda globalizacién, mientras el Cono Sur, considerado en su
totalidad, diverge respecto de los paises lideres y pierde posiciones con relacién al
ingreso per capita promedio mundial, la tendencia a la desigualdad global se redu-
jo. Brasil, la economia con mas bajo ingreso per capita, incrementé su ingreso por
habitante y su poblaciéon mas rapidamente que el resto de los paises. Los altos ni-
veles de inequidad de Brasil fueron reducidos lentamente. Por otra parte, los paises
mas ricos de la region crecieron menos y de forma mas desigual. Como resultado,
los deciles mas pobres de la region mejoraron sus ingresos, a expensas de la clase
media de la region.

Finalmente, los datos correspondientes a 1920 y 1970 pueden ser comparados,
pero con cuidado. El resultado implicito, sin embargo, muestra una reduccion sig-
nificativa de la inequidad en la region entre 1920 y 1970. Esta reduccion se debio,
particularmente, al rapido crecimiento de Brasil, comparado con los vecinos mas
ricos, y a la reduccion significativa de la inequidad en los otros tres paises. El perio-
do de industrializacion conducida por el Estado es el tinico que muestra un creci-
miento econdémico rapido, en términos relativos, compatible con el incremento de
la igualdad y con una mejora en el desarrollo humano relativo.

Desigualdad internacional: Uruguay, la region y los lideres de la economia
mundial

La desigualdad de ingresos entre los paises, ha estimulado la investigacion sobre los

factores que determinan los procesos de convergencia y divergencia internacional. En las
ultimas décadas, la investigacion sobre las causas de las diferencias de desempertio de los
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paises se ha visto revitalizada por el desarrollo de las teorias del crecimiento econémico
y del comercio internacional. En Uruguay, el debate sobre los procesos de convergencia y
divergencia de ingresos a escala mundial, ha sido abordado por diversos trabajos (Bértola
y Porcile: 2000; Bértola, Bertoni, Camou: 2000, entre otros). Bértola y Porcile (2002) se-
nalan que la investigacion empirica sobre la convergencia — divergencia de ingresos se ha
concentrado en los factores que determinan la competitividad internacional de los paises
y en los procesos de reduccion de la brecha tecnolégica a escala mundial. Un aspecto
destacado en estos trabajos, es la relacion entre el desempeno econdmico y el patron de
especializacion productiva, y las oportunidades que brindan a los paises la expansion de
la demanda, tanto domeéstica como internacional.

A partir de ciertos enfoques tedricos que conforman la heterodoxia del pensamien-
to econémico, como los enfoques postkeynesianos e institucionalistas, Bértola y Porcile
(2000) analizan las experiencias de convergencia y de divergencia entre tres paises del
Cono Sur de América como Argentina, Brasil y Uruguay y de éstos con cuatro economias
desarrolladas como Estados Unidos, Alemania, Francia y Gran Bretana, entre 1870 y
1990. El principal argumento teérico que buscan testear y desarrollar es “(...) que la com-
binacion e interaccion entre el aprendizaje tecnologico y el cambio estructural e institucional,
definen, en cada pais y periodo historico, escenarios especificos de convergencia y divergencia”
(Bértola y Porcile, 2000: 54).

En particular, identifican distintos escenarios de convergencia y de divergencia en
el largo siglo XX, considerando tanto los ingresos como los cambios producidos en las
estructuras productivas de los paises. Se asume que la combinacion del cambio estruc-
tural y los arreglos institucionales domésticos pueden generar, en distintos momentos
histéricos, una bifurcacion de las sendas de crecimiento.

Los principales resultados indican que hubo distintos regimenes de convergencia y
de divergencias entre los paises del Cono Sur, y cuatro economias desarrolladas (Estados
Unidos, Alemania, Francia y Gran Bretana). Los diferentes escenarios de convergencia y
de divergencia fueron el resultado de distintas combinaciones de aprendizajes y derra-
mes tecnologicos, de procesos de apertura comercial, consolidacion de ciertos patrones
de especializacion productiva y de arreglos institucionales en los niveles domésticos e
internacional.

Se identificaron distintos regimenes de convergencia y de divergencia, entendien-
do, de forma simple, la convergencia de ingresos como un proceso de aumento de la
equidad, entre los paises analizados, y la divergencia como incremento de la desigual-
dad. Se observé un primer régimen de convergencia, durante la primera globalizacion
del capitalismo (1870-1913), en el que participaron Argentina y Uruguay. Estos paises
lograron insertarse en el mercado mundial, aprovechando las innovaciones tecnolégicas
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de la época (transporte y refrigeracion) como productores y exportadores de bienes pri-
marios con una alta elasticidad ingreso de la demanda. Sin embargo, estas ventajas com-
petitivas basadas en la abundancia de recursos naturales como la tierra, profundizaron
un patrén productivo primario que consolidé en el periodo la divergencia estructural
con los paises industrializados.

El segundo régimen de convergencia se caracterizé por la convergencia estructural
con los paises lideres basado en la industrializacion sustitutiva de importaciones. En este
periodo, Brasil (1930 — 1950) y Uruguay (1943 — 1954) acortaron la brecha tecnolégica
desarrollando industrias con tecnologia madura y estandarizada orientadas al mercado
interno. Al mismo tiempo, se consolidaron arreglos institucionales que favorecieron la
expansion de la demanda doméstica y estimularon el cambio estructural.

La tercera forma de convergencia con las economias lideres, se baso en un proceso
de aprendizaje industrial y catching up tecnolégico en ciertas ramas industriales como la
metalmecanica y la quimica. El desarrollo industrial de Brasil y Argentina de las décadas
de 1960 y 1970 se orienté al mercado interno y a la diversificacion exportadora. Sin em-
bargo, Brasil fue el tinico pais que en este periodo experimento convergencia estructural
con los paises desarrollados.
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Cuadro 2. Argentina, Brasil y Uruguay, 1870 —1998: PBI per capita relativo al
promedio de Alemania, Estados Unidos, Francia e Inglaterra (4P) (4P = 100)
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Fuente: elaborado con base en Bértola y Porcile (2000: 61) Grafico 3.1

También fueron identificados tres regimenes de divergencia. El primero, fue pro-
tagonizado por Brasil entre 1870 y las primeras décadas del siglo XX. En este periodo,
Brasil experiment6 divergencia de ingresos y divergencia estructural. Sus exportaciones
primarias contaron con una muy baja elasticidad del ingreso de la demanda, al tiempo
que exhibié una gran heterogeneidad estructural, con un sector exportador competitivo
y un sector doméstico de muy baja competitividad.

El segundo régimen de divergencia, protagonizado por Argentina (1912-1955) y
Uruguay (1912-1953), tuvo la peculiaridad de presentar un proceso de convergencia
estructural. Finalmente, un tercer régimen de divergencia de ingresos y estructural tuvo
lugar en la region en el ultimo cuarto del siglo XX. En particular, Argentina desde 1985,
Uruguay desde 1978 y Brasil desde 1990 experimentaron procesos de des-industriali-
zacion y primarizacion de sus exportaciones, lo que condujo al deterioro de la compe-
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titividad basada en calidad y al incremento del coeficiente importador. Esto limité las
potencialidades de crecimiento de estos paises al tornarlos muy dependientes de los
flujos financieros externos para equilibrar sus balanzas de pagos.

La relacion entre la equidad y el crecimiento, en ciertos contextos historicos, esta
mediada por la dotacion de factores, el patron de especializacion productiva, y por los
arreglos institucionales predominantes en cada economia. En un trabajo desarrollado
por Bértola, Bertoni y Camou (2000), se analizan diferentes escenarios de convergencia
y de divergencia de los paises del Cono Sur (Argentina, Brasil y Uruguay) con las econo-
mias desarrolladas, entre 1870 — 1960. Para ello, se compara la evolucion de una serie
de indicadores de desempetio y de distribucion del ingreso como el PBI per capita, la
productividad relativa y los salarios.

Las principales conclusiones de este trabajo indican que entre 1870 y 1913 la evo-
lucion del precio de los factores, como los salarios y el precio de la tierra, muestran un
deterioro en la distribucion del ingreso en Argentina y Uruguay. Estas tendencias son el
resultado de la evolucion favorable de los términos de intercambios para las exporta-
ciones agrarias, registradas en el periodo, y de los flujos inmigratorios positivos, como
predicen las teorias ortodoxas del comercio internacional. Las economias de nuevo asen-
tamiento europeo como Argentina y Uruguay, también Estados Unidos y Canada, con
abundancia de tierras y escasez relativa de mano de obra, experimentaron una tendencia
al incremento de la desigualdad, si se tiene en cuenta la evolucion de la relacion entre
el precio de la tierra y de los salarios. En Brasil, los bajos salarios del periodo estuvieron
asociados a un mercado de trabajo condicionado por la esclavitud, hasta la década de
1880 y por la existencia de un sector doméstico de muy baja productividad.

Sin embargo, la productividad y los salarios en Estados Unidos y Canada fueron
mas altos que los que exhibieron Argentina y Uruguay. Esta diferencia pone en relieve la
influencia de factores estrictamente institucionales como los patrones de distribucion de
la propiedad de la tierra mas concentrado en el Rio de la Plata que en los paises del norte
de América. El grado de equidad — inequidad de la tierra, tuvo efectos sobre el mercado
de trabajo y sobre los niveles salariales. Diversos estudios indican que como consecuen-
cia de las distintas estructuras de la propiedad territorial, la oferta de fuerza de trabajo
fue mas elastica y abundante en Argentina que en Canada. En Uruguay, se consolido en
el periodo un patréon concentrador de la tierra que limité el acceso de la poblacion, agra-
vado por el temprano agotamiento de la frontera territorial.

En este contexto, la competitividad internacional de Argentina, Uruguay y Brasil se
baso¢ en la dotacion de recursos naturales y en la introduccion de innovaciones tecnolo-
gicas universales que no requirieron grandes esfuerzos de adaptacion. Un indicador de
desigualdad, asociado a un patrén de especializacion productiva primario exportador,
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fue el bajo nivel de calificacion de la poblacion con relacion a las economias desarrolla-
das y a otras economias de nuevo asentamiento. Al compararse la cobertura educativa
de los paises del Cono Sur con otros paises mas avanzados se observa que la cobertura
educativa combinada de los niveles primario, secundario y de la universidad en Argen-
tina, Brasil y Uruguay con relacion a cuatro economias desarrolladas (Estados Unidos,
Alemania, Francia y Gran Bretana) alcanzo el 52% en Argentina, 42% en Uruguay y 18%
en Brasil. La baja calificacion de la mano de obra es un factor que tiende a deprimir los
salarios, ademas de constituir un indicador de inequidad.

En el periodo 1913-1930, las tendencias del crecimiento y de la desigualdad en los
paises del Cono Sur son menos claras. En la década de 1920, Argentina y Uruguay me-
joraron su posicion con relacién a los paises europeos industrializados. Sin embargo, los
procesos que determinaron la evolucion del precio de los factores que actuo a favor de la
equidad en Europa y de la desigualdad en América en el periodo anterior (1870 — 1913)
se agotaron luego de la primera guerra mundial. En este periodo, los salarios en el Rio de
la Plata tuvieron un mejor desempeno con relacion al precio de la tierra. Sin embargo,
los salarios en Estados Unidos y Europa continuaron creciendo mas rapidamente que
el Cono Sur. El crecimiento relativo de los salarios en Europa contradice lo esperado
por los modelos neoclasicos del comercio internacional y las investigaciones inspiradas
en este enfoque. El mundo que emergio luego de la primera guerra mundial comenzo
a generar bases de competitividad, y de desarrollo de la productividad, completamente
diferentes a las que predominaron en el periodo anterior. Estas se basaron en cambios
radicales de la estructura de la produccion y del consumo, y en la aparicion de nuevas y
mas dindmicas ramas industriales.

En este nuevo contexto de competitividad internacional Argentina, Brasil y Uru-
guay, no estaban preparados de la misma manera y con las mismas ventajas que en el
siglo XIX. El predominio de mano de obra con poca calificacion —recuérdese los bajos
niveles de cobertura educativa de la region en términos comparados- habrian limitado
las oportunidades de aprendizaje domeéstico y las transformaciones productivas hacia un
patron de especializacion internacional mas competitivo.

En el periodo 1930 y 1960 se observan ciertas diferencias entre Argentina, Brasil y
Uruguay con relacion a la evolucion de los salarios y del PBI per capita. En Argentina la
divergencia salarial entre 1930 y 1945 acompan¢ a la divergencia del PBI con las econo-
mias desarrolladas. En Brasil, el moderado catching up de los anos treinta no es acom-
panado por los salarios. En Uruguay, se observa un deterioro de los salarios similar al
que experimentan Argentina y Brasil. Sin embargo, en la segunda post-guerra los salarios
crecieron en Uruguay a un mayor ritmo que el PBI. Los procesos de cambio estructural,
durante el periodo de industrializacion sustitutiva de importaciones, representaron, para
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los tres paises, un intenso proceso de aprendizaje y de adaptacion de nuevas tecnologias.
Por otra parte, se registré una disminucion de las diferencias de ingresos entre los sala-
rios en diferentes categorias de empleados y obreros, asi como entre hombres y mujeres.
Otro elemento que indica la existencia de un importante aumento de la productividad
en el Cono Sur de América, entre las décadas de 1930 y 1960, son las mejoras en la
cobertura educativa de la poblacion. Esto fue el resultado de los esfuerzos y de las poli-
ticas desplegadas por los tres paises en el periodo, lo que resulté en una reduccion de la
brecha educativa con los paises lideres. Por estos anos, Argentina y Uruguay alcanzaron
el 80% de la cobertura educativa de los paises avanzados y Brasil el 60%. En definitiva,
el cambio estructural contribuyd a que Argentina y Uruguay frenaran los procesos de
divergencia estructural con las economias lideres y le permitio a Brasil convergir mode-
radamente con ellos.

Crecimiento y distribucion del ingreso: Uruguay y otras economias de nuevo
asentamiento

La relacion entre el crecimiento economico y la distribucion del ingreso ha sido
abordada también considerando la experiencia historica de los paises del Rio de la Plata,
Argentina y Uruguay, y de los paises de Australasia, Australia y Nueva Zelanda, desde
una perspectiva comparada (Alvarez, Bértola y Porcile: 2007; Alvarez: 2008). Estos pai-
ses, a la vez similares y diferentes, han sido objeto de comparaciones desde la década de
1970. En los ultimos afios la comparacion ha incorporado, de forma explicita, la relacion
entre la desigualdad y el crecimiento.

Willebald (2007) ha indagado la relacion entre la distribucion de los recursos na-
turales y el patron de especializacion productiva entre las economias de nuevo asenta-
miento europeo como Argentina, Australia, Canadd, Estados Unidos, Nueva Zelanda y
Uruguay, considerando el impacto de la demanda, de los factores geograficos y de las
instituciones en esta relacion. Las trayectorias divergentes, considerando los ingresos por
habitante, seguidas por los paises del Rio de la Plata y por las otras economias de nuevo
asentamiento, son explicadas a partir del desarrollo de capacidades para transformar las
estructuras productivas. Mientras Australia, Canada y Nueva Zelanda se apoyaron en sus
recursos naturales para cambiar sus estructuras productivas y transformarse en econo-
mias dinamicas, industriales y de servicios, Argentina y Uruguay no pudieron romper
con la especializacion productiva original.

Alvarez (2007, 2008), analiza el vinculo entre la distribucién del ingreso en el sec-
tor agrario y las instituciones predominantes en Nueva Zelanda y Uruguay entre 1870 y
1940. A partir de las contribuciones tedricas desarrolladas por los enfoques postkeyne-
sianos, que vinculan la distribucion funcional de los ingresos (renta, beneficio y salario)
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con los niveles de inversion y las tasas de crecimiento de una economia, Alvarez (2007)
estima la distribucion funcional del ingreso en el sector agrario en ambos paises. Los re-
sultados indican que los factores generadores de riqueza (trabajo y capital) concentraron,
en forma de salarios y beneficios, una mayor proporcion del producto agrario en Nueva
Zelanda, en tanto los propietarios de la tierra concentraron en forma de renta una pro-
porcion mayor del producto agrario en Uruguay. Una de las principales conclusiones de
este trabajo, establece que una mayor proporcion del ingreso capturada por capitalistas
agrarios en Nueva Zelanda indica que en este pais hubo mas altos niveles de inversion
en el sector agrario que en Uruguay, lo que se asocia a la creciente productividad agrope-
cuaria que se verifica en Nueva Zelanda desde el siglo XIX.

En un reciente trabajo Alvarez y Willebald (2009), analizan la incidencia de la dis-
tribucion de la propiedad de la tierra en Australia, Argentina, Nueva Zelanda y Uruguay
sobre la distribucion del ingreso y sus vinculos con el desempenio de las cuatro econo-
mias entre 1870 y 1914. En linea con los resultados obtenidos por Alvarez (2007, 2008)
en los casos de Nueva Zelanda y Uruguay, este trabajo muestra que la renta de la tierra
absorbio en el Rio de la Plata una mayor parte del producto agrario en comparaciéon con
los paises de Australasia, lo que representaria un incentivo negativo para el crecimiento
de la productividad. Se concluye que estos procesos contribuyen a explicar el rezago
relativo de Argentina y Uruguay comparado con Australia y Nueva Zelanda.

Desigualdad y desarrollo en perspectiva comparada: Uruguay, la region y las
economias desarrolladas

En los ultimos anos, se ha procurado avanzar en la construccion de diversos indi-
cadores que capturen de manera mas precisa el vinculo entre el crecimiento econémico,
la distribucion del ingreso y su impacto sobre la evolucion de la calidad de vida de las
personas. La desigualdad, entonces, puede ser abordada desde un enfoque que considere
las diversas dimensiones del desarrollo. Camou y Maubrigades (2005), han destacado
que el desarrollo humano es un indicador que captura de forma mas integral y compleja
los logros de un pais asociados a las mejoras en la calidad de vida de las personas. El
Indice de Desarrollo Humano (IDH), ademas de considerar el crecimiento econémico
por habitante, el PBI per céapita, busca capturar las mejoras en las condiciones de vida,
considerando los avances en la esperanza de vida y en la educacion. La construccion
del Indice de Desarrollo Humano de Uruguay en el siglo XX, desarrollado por Camou y
Maubrigades (2005), permite observar la siguiente evolucion:
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Cuadro 3. IDH histérico de Uruguay (1900 - 200
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Fuente: Camou y Maubrigades (2005: 62) Grafico 5

La evolucion del IDH en Uruguay indicaria que el pais experiment6 importantes
logros hasta la década de 1950 y que luego el ritmo de mejora del indicador disminu-
yo. Las autoras indican que estos resultados permiten afirmar que, hasta mediados del
siglo XX, la sociedad en su conjunto se beneficié de los frutos del progreso, a pesar de
las transformaciones y las crisis experimentadas en el periodo. A partir de la década de
1960, el lento progreso de la calidad de vida estuvo asociado a la agudizacion de las crisis
economicas y al marcado empeoramiento en la distribucion del ingreso.

La construccion del IDH tiene una serie de dificultades asociadas a las variables
que la componen. Se espera que la esperanza de vida al nacer y la cobertura educativa
tiendan a aproximarse mas rapidamente a su nivel maximo que el PBI per capita. En
este sentido, el indice considera un maximo de PBI per cédpita equivalente al de Estados
Unidos.

Si se considera la evolucion de cada uno de los componentes del IDH (PBI per ca-
pita, esperanza de vida y cobertura educativa), se observa que hasta la década de 1930
las tres variables evolucionan de forma dinamica y a similares tasas. A partir de la década
de 1930, aparece con claridad un incremento de la brecha entre los indicadores: la co-
bertura educativa y la esperanza de vida muestran un mejor desempenio que el PBI per
capita.
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Cuadro 4. Participacion de los componentes en la estimacion del IDH en Uruguay
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Fuente: Camou y Maubrigades (2005: 63) Grafico 6

La participacion del PBI per capita en el IDH decrece. El desempeiio de Uruguay
en términos de esperanza de vida y nivel educativo no se vio acompanado en los mismos
niveles por el crecimiento del PBI per capita. Esto refleja, por un lado, caracteristicas
especificas del desarrollo del pais y, por el otro, las limitaciones del indice para capturar
mejor la participacion de los ingresos per capita, lo que requeriria un ajuste metodolo-
gico de las variables.

En otros trabajos se ha avanzado en este sentido. Camou y Maubrigades (2007),
han incorporado a la estimacion del desarrollo humano la desigualdad de género a través
de la construccion de un indicador de desarrollo que incorpora la inequidad de género
(IDG). De este modo, el IDH se ajusta segun la intensidad de la inequidad entre hom-
bres y mujeres. Los principales resultados indican que hubo, como tendencia global de
largo plazo, una mejora de la calidad de vida de ambos sexos, pero con algunas particu-
laridades por género. Las mujeres acortan progresivamente la brecha educativa con los
hombres, con un impulso en las décadas de 1940 y 1950, también las mejoras en la espe-
ranza de vida acompanan este proceso. Con relacion a los ingresos, existe convergencia
entre hombres y mujeres, pero esta es menos intensa que en los otros componentes. Se
observa, también, una no correspondencia entre los avances de las mujeres en la educa-
cién y el nivel de participacion en el mercado de trabajo. Adicionalmente se observa que
conforme aumenta el nivel educativo de las mujeres, aumenta la brecha salarial en los
trabajos que requieren mayor calificacion.
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Otro avance en la mejora del IDH es presentado por Bértola et al (2008), quienes
ajustaron este indicador y ademas incorporaron la dimension de la desigualdad. Se trata
de un esfuerzo por cambiar el peso de los diferentes componentes del IDH con el pro-
posito capturar mejor los procesos implicados en el desarrollo humano en diferentes
periodos histéricos. En particular, se cambian las funciones del indice y se construyen
diversas canastas de desempeno educativo. Con respecto a la desigualdad, se introdu-
cen medidas de los tres componentes (PBI per cépita, esperanza de vida y educacion)
en los casos de Uruguay y Estados Unidos, considerando que el desarrollo humano es
mas alto si la desigualdad es menor. Los principales resultados indican que los niveles
de desigualdad en Uruguay y Estados Unidos no difieren significativamente, mostrando
una tendencia similar en el siglo XX con una caida de la desigualdad entre 1910 y 1960,
y un aumento de la desigualdad en las ultimas cuatro décadas del siglo XX, aunque se
identifican tendencias ligeramente mas pronunciadas y por momentos mas tardias en
Uruguay que en Estados Unidos. Por lo tanto, el impacto de la desigualdad sobre el de-
sarrollo humano es similar en ambos paises y no es despreciable, en especial en el plano
de la expectativa de vida.

Comentarios finales

Lo que se ha presentado en estas paginas son los resultados de un campo de inves-
tigacion que esta en pleno desarrollo y generando permanentemente nuevos enfoques,
informacion y lecturas. Puede sostenerse que los temas de la desigualdad y su relacion
con el desarrollo han ocupado un lugar destacado en la agenda de investigacion en las
ciencias sociales en la ultima década y que permaneceran en ese lugar de destaque.
Podemos esperar que en la proxima década se sigan produciendo importantes avances
y que en pocos anos se debera volver a escribir un articulo de este tipo registrando las
novedades.
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Desarrollo econéomico y desigualdad en Uruguay
Veronica Amarante, Rodrigo Arim, Gonzalo Salas, Andrea Vigorito'

El Indice de Desarrollo Humano, que se ha convertido en la alternativa mds difundida
para analizar el desarrollo de una sociedad, no incorpora la desigualdad en la medicion.
La ausencia de consideraciones sobre la desigualdad afecta el andlisis del proceso de de-
sarrollo. En este articulo se ilustra al respecto, presentando y calculando para Uruguay
dos medidas de bienestar que incorporan la desigualdad. La primera consiste en la utiliza-
cion de funciones de bienestar social ajustadas por desigualdad, mientras que la segunda
consiste en el cdlculo de un Indice de Desarrollo Humano modificado, que incorpora la
desigualdad en las tres dimensiones del indice. Los resultados ilustran sobre la relevancia
del ajuste por desigualdad en las mediciones de bienestar de la poblacion, ya que el nivel
y la evolucion del bienestar, tanto en espacios unidimensionales como multidimensionales,
cambian considerablemente en funcion de las modificaciones distributivas.

Introduccion

Cuantificar el nivel de desarrollo de un pais, y mas aun realizar comparaciones
entre paises, no es una tarea sencilla, e implica una serie de valoraciones. Es habitual
que se valore el desarrollo relativo de un pais en términos de su Producto Bruto Interno
per capita. Sin embargo, esta forma de aproximarse al nivel de vida de una sociedad es
criticada por la literatura sobre bienestar y calidad de vida, ya que esta valoracion no
considera el caracter multidimensional del desarrollo y no tiene una base normativa cla-
ra. El programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), basandose en el enfoque
de las capacidades, ha propuesto el Indice de Desarrollo Humano como alternativa para
la medicion del desarrollo de una sociedad. Este indice combina indicadores de acceso
a los recursos, educacion y salud. No obstante, El IDH no considera la desigualdad en
los logros alcanzados en estas dimensiones. Existen razones de corte normativo y de efi-
ciencia que justifican la consideracion de la desigualdad como un factor importante en la
determinacion del bienestar social. En este trabajo se busca ejemplificar como la ausen-
cia de consideraciones sobre la desigualdad afecta el analisis del proceso de desarrollo.

1 Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Economicas y de Administracion, UDELAR. vero@iecon.ccee.
edu.uy, rodrigo@iecon.ccee.edu.uy, gsalas@iecon.ccee.edu.uy, andrea@iecon.ccee.edu.uy
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Con este objetivo, se presenta una sucinta discusion tedrica sobre las perspectivas para
evaluar los procesos de desarrollo y su vinculacion con la desigualdad. Se describe a con-
tinuacion una metodologia basada en la especificacion de funciones de bienestar social
que utilizan el ingreso como métrica del bienestar e incorporan ajustes por desigualdad,
y la misma se aplica para caracterizar el proceso de desarrollo econémico reciente en
nuestro pais. Se presenta a continuacién un Indice de Desarrollo Humano ajustado que
permite estudiar como afecta la desigualdad a los logros en términos de desarrollo en un
marco multidimensional. El mismo se calcula para Uruguay para los afios 1999 y 2006.
Finalmente, se presentan algunos comentarios finales.

Algunas reflexiones teoricas sobre bienestar

Cualquier ejercicio de evaluacion social implica la presencia de valoraciones nor-
mativas, explicitas o implicitas, que permiten calibrar el impacto de los cambios ocu-
rridos en una sociedad sobre el bienestar agregado. De igual manera, afirmaciones del
tipo “la sociedad A goza de un mayor de bienestar que la sociedad B” se sustentan en un
conjunto de criterios normativos que habilitan la comparacion. Por lo tanto diferencias
en juicios acerca del bienestar social y su evolucion se vinculan directamente con distin-
tas concepciones sobre la justicia social.

La literatura econémica sobre el bienestar ha estado dominada desde hace mas de
un siglo por una aproximacion particular a la teoria de la justicia, el utilitarismo. Tal
como lo senala Sen (2000), la influencia de esta concepcion es de tal magnitud que sirve
como “programa por defecto” en el analisis econdmico del bienestar: es la teoria implici-
tamente asumida cuando ninguna otra se invoca explicitamente.

Este enfoque tedrico considera que la tnica variable relevante para juzgar la de-
seabilidad de cierta configuracion social o el impacto de alguna medida de politica en
términos de bienestar es la utilidad, entendida como el grado de felicidad o satisfaccion
de los individuos. Una sociedad estara “mejor” si la utilidad agregada —la suma de las uti-
lidades de los individuos que integran la sociedad— es mayor. En ese sentido, la variable
clave para realizar juicios de valor es el total de utilidad que reciben los individuos, sin
considerar la forma en que se distribuye el bienestar entre las personas ni los procesos
mediante los cuales se accede a dicha utilidad. En este sentido, es una concepcion teleo-
logica o consecuencialista: no se juzgan los medios, sino el resultado final en términos de
bienestar. La cualidad de un acto depende de su capacidad de generar un estado de cosas
previamente valorado —la felicidad o satisfaccion—y no de sus cualidades intrinsecas. Sen
(2001) es particularmente claro en marcar la limitacion implicita en esta concepcion:
“la misma combinacion de bienestar individuales puede lograrse con muy diferentes arreglos
sociales, oportunidades, libertades y consecuencias....en algunos casos puede implicar violacio-
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nes significativas de derechos humanos aceptados, en otras ...no discrimina entre la pena de la
tortura y la pena de pagar impuestos, aunque dicha identificacion vaya contra valores sociales
ampliamente aceptados y razonamientos éticos bdsicos...(aunque el clima politico contempora-
neo parece alentar la vision de que un impuesto es una tortura)...”.

El caracter consecuencialista no es la tnica limitacion del utilitarismo. Teoricos
de la justicia como Rawls (1971) o Dworkin han senialado que detras de la supuesta
igualdad e imparcialidad que asume el utilitarismo al dar el mismo peso a las utilidades
de todos los individuos y no realizar juicios de valor sobre sus gustos, se esconde una
aceptacion no justificada moralmente por cierto tipo de preferencias de los individuos
como el racismo o el gusto por segregar o someter a otros individuos. De igual forma, se
acepta la presencia de ciertos “gustos caros” o suntuosos: si un individuo A es sometido
a una fuerte insatisfaccion por no conseguir consumir cierto tipo de bienes suntuarios y
otra persona B se conforma con vivir con relativamente menos, la concepcion utilitarista
justifica que A reciba mas bienes que el resto de la sociedad, mientras que B consigue una
porcién minima del producto social. Esto obedece a que si el primero no cuenta con esos
bienes la reduccion de su satisfaccion seria de tal magnitud que generaria una reduccion
relevante en la utilidad agregada de toda la sociedad.

Mas atn, el utilitarismo no considera la adaptacion que las personas realizan a la si-
tuacion social en la que se encuentran: una persona que vive en la miseria, puede impo-
nerse objetivos particularmente poco ambiciosos, en tanto no concibe la posibilidad de
alcanzar otros resultados. La métrica subjetiva para juzgar el bienestar de un individuo
hace abstraccion de la forma en que las preferencias son moldeadas socialmente.

Si bien el utilitarismo no valora en si la igualdad en la distribucion de las utilidades,
esto no implica que dicho juicio se traslade a otros espacios. En particular, si se considera
que el ingreso per capita al habilitar el acceso a distintas canastas de bienes es un medio
para alcanzar la utilidad, una distribucion justa del ingreso puede resultar socialmente
eficiente. Esta situacion se presenta si el proceso de transformacion de ingreso en uti-
lidad presenta rendimientos decrecientes, lo que implica que una unidad adicional de
ingreso destinada a una persona A genera un incremento en su utilidad mayor al que
recibiria una persona B cuyo ingreso original es mayor al que percibia A. En este contex-
to, el utilitarismo acepta que una mayor equidad en la distribucion del ingreso resulta
eficiente para lograr un mayor nivel de bienestar agregado.

Por cierto, el criterio de desarrollo sostenido por el utilitarismo no es aceptado
universalmente, por mas que predomina en la literatura econémica. Varios enfoques
alternativos suelen encontrarse en el debate politico y académico moderno. El rasgo
central de ellos es que en su mayor parte se sustentan en una particular concepcion de
la justicia como valor social. Sin embargo, este debate no ha penetrado atn el nucleo
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central del pensamiento econémico. Mientras que en la filosofia politica los planteos de
autores como Rawls, Dworkin o Cohen han generado un cambio en el programa central
de investigacion, la economia ha sido relativamente impermeable a estos movimientos
intelectuales, que ponen en cuestion el ntcleo valorativo central en que la misma se ha
apoyado durante el siglo XX. El liberalismo igualitario que encarnan estos autores, aun
con las diferencias que prevalecen entre ellos, pone en el centro del debate la pertinencia
social de ciertos arreglos institucionales o medidas de politica en funcion de la justicia
distributiva. Esa justicia se expresa en términos de un conjunto de bienes considerados
basicos para que los individuos desarrollen su vida en sociedad con la libertad para optar
por el estilo de existencia que ellos elijan. El desarrollo es ante todo el desenvolvimiento
de los individuos puestos en pie de igualdad en sus oportunidades basicas. Los postula-
dos de justicia se centran entonces en lograr una equidad en el espacio de los recursos
basicos —los bienes primarios en Rawls o la equidad de recursos en Dworkin—y dichos
principios deberian incorporarse en cualquier valoracion sobre el bienestar de una so-

ciedad.

En el campo de la economia, este tipo de debate fue incorporado basicamente por
Amartya Sen, filosofo y economista indio. Sus aportes en el campo de la filosofia politica
se enmarcan dentro de la corriente del igualitarismo liberal, pero cambiando el centro de
atencion desde el espacio de los bienes basicos para el desarrollo de los individuos hacia
el campo de lo que denomina “funcionamientos y capacidades”. Los funcionamientos
son lo que una persona puede “hacer y ser” y resultan valorables para desarrollar una
vida “floreciente” en sociedad. Los funcionamientos que determinan el nivel de vida
abarcan cosas tan elementales como contar con una buena alimentacion y salud, la liber-
tad de expresion, de movimiento, etc; asi como aspectos relativamente mas complejos
como el logro del auto-respeto y el respeto a los otros, o la posibilidad de integrarse
activamente a la vida comunitaria. Las capacidades son el conjunto de funcionamientos
que puede alcanzar un individuo, representan la libertad con que cuenta para elegir el
estilo de vida que considera que vale la pena vivir. En ese sentido, Sen se aparta de la
meétrica subjetiva utilitarista, pero también cuestiona el planteo de autores como Rawls y
Dworkin que ponen el énfasis en los bienes disponibles. El mismo conjunto de “bienes
primarios” —utilizando la terminologia de Rawls- determina capacidades distintas, dada
las diferencias intrinsecas que existen entre los seres humanos en tanto tales. En este
marco, el desarrollo es pensado como un proceso de ampliacion de las capacidades y
la equidad en este espacio es un elemento especialmente valorable. El incremento del
ingreso es solo un aspecto, sin duda central, en ese proceso de desarrollo.

Por cierto, todas estas formas de conseguir el desarrollo implican una ambiguedad
que hace particularmente dificultosa su operativizacion. ;Cuales son los bienes prima-
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rios que deberian ser tenidos en cuenta? ;Qué funcionamientos y qué capacidades? Los
multiples problemas que surgen al tratar de pasar al analisis aplicado no deberian, sin
embargo, ser un justificativo para no realizar el esfuerzo de incorporar estas dimensiones
en los estudios de desarrollo.

La importancia practica central de este enfoque radica en que se incorpora informa-
cién que suele ser poco utilizada en el analisis tradicional de economia del bienestar. En
este esquema, la desigualdad es bastante mas que un problema de distribucion del in-
greso, adquiriendo el caracter multidimensional del propio espacio evaluativo. A su vez,
la desigualdad no es exclusivamente un problema instrumental como en el utilitarismo
—importa por la presencia de rendimientos marginales decrecientes— sino que tiene un
valor intrinseco: el objetivo del desarrollo debe ser asegurar el acceso de todos los ciuda-
danos a bienes primarios (Rawls) o a funcionamientos basicos (Sen).

En este articulo se intenta analizar en qué medida la incorporacion de la desigual-
dad a una perspectiva multidimensional del bienestar modifica la percepcion sobre la
dinamica del desarrollo en el Uruguay. Para ello, se comienza utilizando un enfoque
centrado en el ingreso como determinante del bienestar, utilizando una familia de fun-
ciones de bienestar que incorporan la desigualdad en la distribucion del ingreso. Poste-
riormente, se analiza el bienestar en términos multidimensionales a partir del Indice de
Desarrollo Humano y nuevamente se intenta capturar la importancia de la desigualdad,
esta vez en un espacio multidimensional, a partir de la construccion de un IDH ajustado
por desigualdad.

Evaluacion del bienestar social: las funciones de bienestar social

La consideracion del Producto Bruto Interno per capita como aproximacion al nivel
de vida de la poblacion no tiene un justificativo claro ni siquiera en el marco del utilita-
rismo. El ingreso promedio de las personas seria un buen indicador si y solo si no exis-
tieran rendimientos decrecientes del ingreso en términos de la utilidad que las personas
alcanzan. Si los rendimientos decrecientes estan presentes, entonces el desarrollo relativo
de dos sociedades que registran un ingreso per capita idéntico pero grandes diferencias
en la distribucion del ingreso, no puede ser idéntico. La distribucion resulta por lo tanto
relevante si se asumen rendimientos decrecientes, aun en un contexto donde el desarro-
llo se valore exclusivamente a partir del ingreso.

En Uruguay, el ingreso promedio aumenté hasta 1994, para luego permanecer re-
lativamente estancado hasta 1999 (cuadro 1). La recesion y posterior crisis determinan
una fuerte contraccion de esta variable, que recién logra recuperarse a partir de 2004.2

2 Obsérvese que el ingreso per capita no evoluciona exactamente igual que el PIB. Durante los afos noventa,
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Sin embargo, esta evolucion del ingreso per capita promedio ocurre simultaneamente
con importantes cambios en la distribucion. Los indices de desigualdad de Atkinson y el
indice de Gini indican un incremento de la concentracion desde mediados de los noven-
ta. Al evaluar el bienestar a partir del ingreso per capita no se estan considerando estos
movimientos en la distribucion observados en el periodo.

Cuadro 1. Evolucion del ingreso medio e indicadores de desigualdad

Ingreso per capita Indicadores de desigualdad
Afo (p;:ceiilsode Familia de Atkinson i
diciembre 2007) e=0.5 e=1 e=2
1991 7672 0.140 0.253 0.439 0.411
1992 8387 0.153 0.279 0.477 0.431
1993 8397 0.133 0.247 0.440 0.405
1994 8907 0.142 0.262 0.458 0.417
1995 8498 0.142 0.263 0.463 0.419
1996 8372 0.148 0.273 0.478 0.427
1997 8245 0.149 0.271 0.466 0.428
1998 8772 0.156 0.286 0.493 0.438
1999 8696 0.155 0.282 0.478 0.437
2000 8448 0.161 0.291 0.491 0.445
2001 8140 0.161 0.291 0.489 0.446
2002 7280 0.165 0.297 0.652 0.451
2003 6082 0.160 0.286 0.576 0.444
2004 6168 0.167 0.300 0.507 0.452
2005 6338 0.157 0.287 0.688 0.441
2006 7030 0.166 0.299 0.488 0.454
2007 7642 0.170 0.304 0.554 0.457
2008 9242 0.157 0.282 0.469 0.438

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECH del INE.

El reconocimiento de la importancia de la desigualdad ha dado lugar a la construc-
cion de funciones de bienestar social que incorporan como variables determinantes tanto

el ingreso aumenta hasta 1994, mientras que, con la excepcion de 1995 donde el pais atraviesa una breve
recesion asociada al efecto tequila que desencadeno la crisis de la economia mexicana, el PIB contintia cre-
ciendo hasta 1999.
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el ingreso medio como su distribucion. Sen propone una funcion de bienestar social (W)
que puede expresarse como:

W=Y[1-1V)] (1)

donde Y es el ingreso promedio e I(Y) es un indicador creciente con el grado de
desigualdad observada en la distribucion del ingreso. El bienestar social coincide con el
ingreso promedio unicamente en el caso de que I(Y) sea igual a cero, lo que implicaria
una perfecta igualdad en la distribucion. En cualquier otro caso, el bienestar social cons-
tituye un ingreso per capita “ajustado” por desigualdad. Asi, el bienestar es creciente en
el ingreso medio y decreciente en la desigualdad. Los distintos estadios sociales plausi-
bles se ordenan a partir de estos elementos. En el caso de la funcion de bienestar social
de Sen se utiliza como medida de la desigualdad el indice de Gini.

Otra propuesta, realizada por Atkinson (1970), consiste en utilizar funciones de
bienestar social W(y) que incorporan un parametro de aversion a la desigualdad (e),
como se ilustra a continuacion:

1y yreo
L = siezlye>0
we =) o)
1 ,
W; log(y) sie=1

donde n es el tamano de la poblacion y e es un parametro de aversion a la desigual-
dad. Si el parametro e es igual a cero, el bienestar depende exclusivamente del ingreso
medio. Para valores mayores que cero, una unidad de ingreso adicional genera mayor
bienestar cuanto menor resulte el ingreso relativo de la persona antes del incremento.
Esto implica que una transferencia de ingresos desde los tramos superiores de la distri-
bucion hacia los tramos inferiores generara siempre un incremento del bienestar social
en la medida en que dicha transferencia no altere el ingreso promedio. Cuanto mayor
resulte el parametro e, mayores seran las ganancias de bienestar social generadas a partir
de transferencias de recursos desde personas con mayores ingresos a personas con me-
nores ingresos. Por esta razén se suele senialar que e representa el grado de aversion a la
desigualdad.

Es posible considerar distintas familias de funciones de bienestar social en funcion
del indice de desigualdad que se considere. Se calcul6 la evolucion del bienestar social
para Uruguay a partir de las funciones de Atkinson (con parametros e=0.5 y e=1), la fun-
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cion de bienestar de Sen y el ingreso per capita promedio. Esta ultima serie corresponde
aun parametro e igual a cero, lo cual implica que el ingreso medio determina el bienestar
sin que resulte relevante el nivel de desigualdad.

El panorama varia marcadamente en funcion de la importancia que se le otorga a la
desigualdad (grafica 1). Entre 1991 y 1994 cualquiera sea la aversion a la desigualdad, se
observa un incremento del bienestar social. Sin embargo, en tanto en el mismo periodo
se registra un incremento de la desigualdad, el crecimiento es menor para las funciones
de bienestar ajustadas por desigualdad.

Si se observa el periodo 1991-1998, cuando la economia crece a tasas acumulativas
anuales superiores al 4%, el contraste es aun mas marcado. Mientras que el ingreso per
capita de los hogares aumenta casi un 15%, si el bienestar se ajusta por la desigualdad
los logros alcanzados son sustancialmente mas modestos. En este periodo, el crecimien-
to combinado con desigualdad genera que el desemperio de la economia no resulte tan
alentador como suele presentarse si se observa exclusivamente la evolucion del ingreso
per capita.

Los efectos de la crisis son impactantes. Todos los indicadores coinciden en mostrar
un deterioro profundo del nivel de vida, situando el bienestar varios puntos por debajo
del observado en 1991. Contrasta la fuerte caida de los ultimos afos con el leve creci-
miento observado en estas variables durante el periodo de expansion econdémica. En ese
sentido, los resultados en términos de bienestar son fuertemente asimétricos: mientras el
crecimiento econémico generd un moderado aumento de estas variables, la crisis deter-
min6 una caida abrupta del bienestar. Esto es producto de que desde 1999, y en especial
a partir del 2001, la caida del ingreso per capita de los hogares no es homogénea: caen
marcadamente mas los ingresos de las personas que se ubican en el tramo inferior de la
distribucion. Finalmente, la recuperacion reciente determina un incremento del bienes-
tar social.

En conclusion, una mirada global sobre el bienestar social desde comienzos de la
década de los noventa relativiza los logros que en esta materia se suelen sefialar. Si bien
el crecimiento econdmico registrado hasta 1998 se asocia a un mayor bienestar, el con-
comitante aumento de la concentracion del ingreso funciona como freno a este proceso,
y a su vez acelera la caida generada por la crisis.
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Grafica 1. Ingreso medio y funciones de bienestar social ajustadas por desigualdad
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Fuente: elaborado en base a encuestas continuas de hogares

El IDH como criterio de evaluacion multidimensional

El Indice de Desarrollo Humano (IDH) del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) mide la situacion promedio de los paises en tres dimensiones clave:
educacion, salud, acceso a los recursos. Pretende superar una de las principales limita-
ciones del PIB per capita como medida de desarrollo relativo: su caracter unidimensio-
nal. Los informes sobre Desarrollo Humano muestran que la ampliacion del espacio eva-
luativo produce importantes reordenamientos de los paises, lo que justifica la necesidad
de un enfoque multidimensional.

No obstante, la construccion del IDH a partir de indicadores sobre la situacion
promedio en cada dimension lo hace insensible a la forma en que estos logros se distri-
buyen en la poblacion. Por lo tanto, comparte con el PIB per capita la limitacion de no
considerar a la desigualdad en la distribucion de los logros como un condicionante del
proceso de desarrollo.

Con el objetivo de superar esta limitacion se han propuesto recientemente modi-
ficaciones al IDH que incorporan una correccién por desigualdad. A continuacién se
presenta el calculo de un IDH corregido por desigualdad en base a la metodologia desa-
rrollada por Foster et. al. (2003). El indice se calcula para Uruguay para los afios 1999 y
2006. Los autores proponen una nueva clase de indices de desarrollo humano basado en
el concepto de medias generalizadas que cumplen un conjunto de criterios axiomaticos.?

3 El IDH tradicional se basa en la media aritmética.
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Especificamente, proponen considerar la medida de desigualdad de Atkinson (1970),
que se basa en un cociente de medias generalizadas:

[6)=1-[w, ()] parae>0 3)

donde nuevamente el parametro e refleja la aversion a la desigualdad, mientras
que w,, es el ingreso medio equidistribuido, que deja indiferente a la sociedad entre que
todos los ciudadanos perciban dicho ingreso o el ingreso medio efectivamente existente
(W(x)) pero con una distribucion desigual. Por lo tanto, el cociente (ul-e/w) senala el
grado de sacrificio del ingreso medio que se esta dispuesto a hacer para vivir en una
sociedad perfectamente equitativa.

Este indicador es creciente con los niveles de desigualdad, ya que mayor desigual-
dad implica un mayor cociente de las medias consideradas. Para cada dimension, el
indicador sera:

W, = w el - 16 )

Finalmente, el indicador global se obtiene tomando la media generalizada de los
indicadores de cada dimension®, es decir’:

HDO) =w, _ [u 6, wn. 0w @] cone=0 5)

La aplicacion de esta metodologia determina que el indice resultante para cada
dimension es un promedio ponderado del nivel de logros alcanzados en la sociedad, en
donde el peso de cada persona evoluciona en forma inversa al logro relativo que alcanza
en la correspondiente dimension. Cuanto mayor es el parametro e mayor es la ponde-
racion que se le otorga a los individuos relativamente mas desfavorecidos. Asi, el indice
puede expresarse como:

4 Un resultado analogo se obtiene si se aplica la media generalizada primero entre dimensiones para cada
persona, y luego se vuelve a aplicar la media generalizada entre individuos.

5 El indicador es sensible también al equilibrio entre los logros en cada dimension, es decir penaliza el desa-
rrollo desparejo en las distintas dimensiones, reflejando cierto grado de sustitucion entre las dimensiones.
Esta es una diferencia importante con respecto al IDH estandar, puesto que al resultar del promedio simple
de los tres indicadores implicitamente se asume una relacion de sustituibilidad perfecta entre las dimensio-
nes. La importancia que se le otorga a la desigualdad como factor que reduce el bienestar social se captura
a través del parametro e, que refleja el grado social de aversion a la desigualdad predominante en la socie-

dad.
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n 1
I:orregido <e) = [% ; Iil_ejl-e

Concretamente, si el parametro e es igual a cero, entonces el indice es la media
aritmética de los indices individuales, lo que implica asumir que la forma en que se
distribuyen los logros entre los integrantes de la comunidad es irrelevante para el desa-
rrollo humano de la misma. En cambio, cuando e es mayor que cero la media resultante
“castiga” la desigualdad, en tanto le otorgan una ponderacioén progresivamente menor a
los individuos que registran mayores logros relativos.

Finalmente, el IDH corregido por desigualdad surge de agregar los tres indices es-
pecificos a partir de su media ponderada indexada por el parametro e:

1
-e e |ie
1@ s 1@ [ (6)

educacion

IDH() = [1(e)'

ingreso

Si se asume e=0 el indice resultante es analogo al IDH estandar, en tanto se calcula
como el promedio simple de tres indicadores construidos como la media de los logros
observados en la poblaciéon para cada dimension.® A su vez, para valores de e mayores
que cero la ponderacion de cada dimensién aumenta cuanto menor es el valor del in-
dice especifico comparado con los otros componentes. De esta manera, este proceso de
agregacion “castiga” la presencia de fuertes desequilibrios entre los logros observados en
las tres dimensiones, otorgando mayor valor a las potenciales mejoras del indicador que
presenta un peor desempefio relativo.

La implementacion de un IDH corregido por desigualdad requiere construir indices
de educacion, salud e ingreso para cada persona. Sin embargo, resulta complejo contar
con datos desagregados para todos los individuos, por lo que el calculo de un IDH sensi-
ble a la desigualdad debe realizarse a partir de informacion mas agregada. En el ejercicio
que se presenta a continuacion, los criterios de calculo de los indices segin por dimen-
sion fueron los siguientes:

*  indice de salud. Se aproxima por la tasa de mortalidad infantil, indicador que se
encuentra disponible con un mayor grado de desagregacion geografica que la es-
peranza de vida, permitiendo identificar con mayor precision las diferencias en la

6 Sin embargo, existe una diferencia importante en el caso de la dimension de ingreso. La metodologia del
IDH estandar implica que el indice de esta dimension se construye a partir del logaritmo del ingreso per
capita promedio para todo el pais, mientras que el componente ingreso del IDH corregido por desigualdad
es el promedio de los indices calculados para los individuos. En este sentido, aun cuando se asume ¢ igual a
cero, el IDH resultante incorpora cierta correccion por desigualdad, ya que el logaritmo es una transforma-
cion estrictamente concava.
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tasa.” Asi, se utilizo la tasa de mortalidad infantil por seccion judicial asignandole a
cada individuo el indice correspondiente a la seccion judicial donde habita.

indice de educacion. Se calculo a partir de los microdatos de la Encuesta Continua de
Hogares (ECH), como el promedio de afios de estudio de las personas de 23 afios o
mas en el hogar.®

indice de ingreso. Se realiz6 a partir de informacion sobre los centiles de ingreso per
capita construida a partir de la Encuesta Continua de Hogares.

La grafica 2 resume los principales resultados obtenidos para los afios 1999 y 2006,

asumiendo distintos grados de aversion a la desigualdad.” Como era de esperar, el valor
absoluto de los indices cae al realizarse el ajuste por desigualdad. En el caso de la fami-
lia de indices de Foster et. al (2003), el IDH disminuye al aumentar el parametro e. El
mensaje central de estos indicadores es que dado el mismo nivel de logros promedios, la
presencia de la desigualdad acttia como un mecanismo inhibidor del desarrollo.

Para construir un indice de salud a nivel de microdatos, deberia recurrirse a otras variables, como la inci-
dencia de la morbilidad.

El limite de 23 afios se toma para evitar integrar en el calculo a los jovenes que contintan en el proceso de
acumulacion de capital humano.

Las encuestas de hogares constituyen el medio mas idéneo para analizar la desigualdad de ingresos. Sin
embargo, es necesario tener presente que este tipo de instrumento presenta problemas de subdeclaracion
que no son homogéneos a lo largo de la distribucion del ingreso. En la medida en que los niveles de sub-
captacion resultan mayores en los percentiles superiores, los indices sintéticos posiblemente subestimen la
desigualdad efectiva.
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Grifica 2. IDH ajustados por desigualdad. 1999 y 2006
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Fuente: elaborado en base a encuestas continuas de hogares y datos del MSP

Por ejemplo, si se compara el IDH calculado con un grado nulo de aversion a la
desigualdad con el indice que surge de asumir e igual a dos, la pérdida de desarrollo
humano atribuible a la desigualdad se ubica en los dos afios considerados por encima de
25%. Este resultado indica que la desigualdad en la distribucion de los logros asociados
a cada dimension entre la poblacion implica una pérdida relevante de desarrollo humano
medido a través del IDH corregido por desigualdad.

A su vez, la evolucion del IDH difiere segiin el grado de aversion a la desigualdad
que se asuma. Si bien entre 1999 y 2006 se observa un deterioro del desarrollo humano
segun los tres indicadores considerados, la caida es mayor cuanto mayor resulta el grado
de aversion a la desigualdad.'® Obsérvese que la caida del IDH con un parametro 2 casi
duplica la caida con un parametro de cero. El aumento en el grado de desigualdad po-
tencia la caida promedio observada en algunas dimensiones (grafica 3).

10 En Amarante et. al (2009) se realiza una evaluacion del desarrollo humano para el periodo 1997-2002. Du-
rante ese periodo, mientras que un grado bajo de aversion a la desigualdad determina que el IDH ajustado
no registre cambios relevantes, cuando se utiliza un parametro igual a 2 se observa una moderada disminu-
cién del grado de desarrollo humano durante los altimos tres afios, lo que indica que la consideracion de
la desigualdad no solo puede alterar la magnitud sino también la tendencia de la medicion del desarrollo
humano.
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Grafica 3. Variacion del IDH segun grado de aversion a la desigualdad
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Fuente: elaborado en base a encuestas continuas de hogares y datos del MSP

Esta evolucion de los IDH ajustados por desigualdad se explica por comportamien-
to diferenciales de los indices sintéticos y de la desigualdad en cada dimension (grafica
4). Claramente, el deterioro promedio mas importante se registra en la dimension de
acceso a los recursos. En educacion se registra un estancamiento y en salud una mejoria.
Este comportamiento indica que la dinamica del ingreso domina la evoluciéon del IDH
sin correccion por desigualdad (e=0). Para comprender las fuerzas que explican el cam-
bio en los IDH corregidos, se debe analizar adicionalmente la evolucion de la desigual-
dad en las tres dimensiones.
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Grafica 4. Evolucion indices estandarizados (promedios)
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Fuente: elaborado en base a encuestas continuas de hogares y datos del MSP

El aumento de la desigualdad se observa exclusivamente para la dimension de in-
gresos, puesto que los indices de salud y educacion no muestran cambios relevantes
(grafica 5). Se concluye que los movimientos en el indice de ingreso generan cambios
mas acentuados en el IDH corregido por desigualdad. Asi, la fuerte caida del ingreso de
los hogares y el aumento de la concentracion que se observa en el periodo se refleja en
una disminucién mas pronunciada del desarrollo humano cuando el IDH es ajustado
por desigualdad.
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Grifica 5. Indices de desigualdad segiin dimension
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Conclusiones

Este trabajo abordo6 el anlisis de la importancia de la desigualdad en la evaluacion
del desarrollo. Para ello, se ejemplifico con el caso de Uruguay, considerando tanto un
espacio evaluativo unidimensional (ingreso per capita) como un espacio multidimensio-
nal (indice de desarrollo humano).

En el espacio unidimensional, las mejoras en el bienestar de la poblacion, especial-
mente en el periodo de crecimiento (1991-1998), se reducen considerablemente cuando
la medida de bienestar se ajusta por la desigualdad. En este caso, los logros alcanzados
son sustancialmente mas modestos que los que surgen al considerar el ingreso per capita
sin ajustar.

En el espacio multidimensional, también el valor absoluto de los indices cae al rea-
lizarse el ajuste por desigualdad, reflejando la valoracion de que, dado el mismo nivel de
logros promedios, la presencia de la desigualdad actia como un mecanismo inhibidor
del desarrollo. La pérdida de desarrollo humano atribuible a la desigualdad se ubica en
los dos anos considerados por encima de 25%. También la evolucion del IDH difiere se-
gun el grado de aversion a la desigualdad que se asuma. Entre 1999 y 2006 se observa un
deterioro en el indicador de desarrollo humano, que obedece al deterioro en la dimen-
sién acceso a recursos, ya que en educacion se registra un estancamiento y en salud una
mejoria. Esta caida es mayor cuando se realiza el ajuste por desigualdad, aumentando a
su vez con el grado de aversion a la desigualdad. Esto obedece fundamentalmente al in-
cremento de la desigualdad de ingresos, ya que los indices de desigualdad en educacion
y salud no presentan cambios relevantes.

Los resultados ilustran sobre la relevancia del ajuste por desigualdad en las medi-
ciones de bienestar de la poblacion, en tanto el nivel y la evolucion del bienestar, tanto
en espacios unidimensionales como multidimensionales, cambian considerablemente en
funcion de las modificaciones distributivas.
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Crecimiento, desigualdad e instituciones
Alvaro Forteza, Marisa Bucheli, Ianina Rossi, Mdximo Rossi'

Se ha argumentado que crecimiento, igualdad y democracia correlacionan positivamente.
Esta vinculacion no carece de controversias, pero podria sugerir la existencia de circulos
virtuosos entre estas dimensiones fundamentales del desarrollo. ; Puede afirmarse que hay
causalidad entre ellas? ;O es algo mds que estd por detrds de las tres? En este capitulo se
estudia la experiencia uruguaya de desarrollo a la luz de la literatura reciente, que no ha
llegado a consensos en varios aspectos, pero si ha identificado mecanismos a través de los
cuales cada una de estas dimensiones puede influir en las otras y factores subyacentes a
las tres. El capitulo identifica en el caso uruguayo algunos de los ingredientes que serian
claves para comprender estas relaciones, plantea una evaluacion del desempeiio del pais y
advierte respecto a carencias y riesgos.

Introduccion

Uruguay ha sido tradicionalmente uno de los paises mas igualitarios de Améri-
ca Latina, pero esta es la region mas desigual del planeta (de Ferranti et al. 2004). La
relativa igualdad en la distribucion del ingreso del pais estuvo acompaniada por una
institucionalidad democratica que permitié una amplia participacion popular en la vida
politica durante una parte importante de sus cerca de 200 atios de vida independiente. A
principios del siglo XX se esperaba que Uruguay, al igual que Argentina, alcanzara a los
paises de mayor desarrollo relativo del mundo en las décadas siguientes. Sin embargo,
en el correr del siglo los paises del Plata se rezagaron progresivamente. Crecieron, pero
a menor ritmo que muchos paises que tenian al inicio igual o mayor ingreso per capita.
Su crecimiento fue ademas muy inestable, frenado frecuentemente por profundas crisis
que los hicieron retroceder varios anos.

En este documento se analiza la relacion entre desigualdad, crecimiento e institu-
ciones en el desarrollo uruguayo. Se revisa la literatura tedrica y empirica internacional
y nacional a fin de contribuir a explicar la experiencia local y aportar evidencia sobre
el caso uruguayo. En segundo lugar, se realiza una revision de la literatura tedrica, con

1 Departamento de Economia, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. Alvarof@decon.edu.uy, Marisa@de-
con.edu.uy, lanina@decon.edu.uy, Mito@decon.edu.uy
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énfasis en los desarrollos de los ultimos veinte afios. En tercer lugar se presenta una revi-
sion de la literatura empirica que ha tratado, en particular en estas dos tltimas décadas,
de identificar hechos estilizados en la relacion entre desigualdad y crecimiento. Luego
se aborda el caso de Uruguay, analizando el problema del crecimiento del pais, sus insti-
tuciones y los problemas de la desigualdad y la pobreza, asi como los posibles vinculos
entre estas dimensiones. Finalmente se culmina con algunas conclusiones.

Marco tedrico

El estudio de las desigualdades socioeconomicas implica la comparacion de grupos
de la poblacion en aspectos tales como nivel de ingreso, consumo o acceso a servicios
publicos. En este marco, la literatura utiliza el concepto de inequidad cuando desea en-
fatizar un concepto ético sobre el grado de desigualdad observado. Asi, la “inequidad”
sugiere que existe una “equidad” como punto de comparacion y que las diferencias ob-
servadas tienen una naturaleza injusta, inaceptable y evitable.

Hay dos grandes distinciones que caracterizan a los distintos enfoques teéricos.
Primero, hay quienes se centran en las desigualdades originadas en habilidades y esfuer-
zos, mientras que otros buscan las causas en la organizacion social, las instituciones, los
sistemas de valores. Segundo, el cuerpo mas tradicional de la literatura ha enfatizado las
diferencias en variables que implican logros. Sen (1992) cuestiono este enfoque y defen-
di6 una aproximacion basada en la capacidad real de las personas de ser o hacer algo.

Recientemente se ha intentado sintetizar estas diferencias. Asi, el concepto de igual-
dad de oportunidades fue introducido en la literatura econémica por Roemer (1998) y
desarrollado en varios estudios como los de Roemer et al. (2003), Bourguignon et al.
(2003) y Paes de Barros et al. (2009). Este enfoque distingue las diferencias que pro-
vienen del esfuerzo, y, en general, elecciones de las personas, de las que se originan en
circunstancias que no estan bajo el control del individuo (raza, ocupacion de sus padres,
sex0). Una situacion de igualdad de oportunidades seria aquella en que la desigualdad
observada es independiente de esas circunstancias.

El andlisis de las relaciones entre desigualdad y crecimiento tiene una larga tra-
dicién en economia. En el siglo XVIII, Adam Smith argumento que cierta desigualdad
es necesaria para el crecimiento porque solo los ricos ahorran y el ahorro es la base de
la inversion. En el siglo XX, Keynes da vuelta este argumento al poner el énfasis en la
insuficiencia de demanda efectiva. Basado en esta idea, Kalecki sostiene que la desigual-
dad reduce la demanda al limitar el consumo de amplios segmentos de la poblacion,
poniendo un freno a la inversion y al crecimiento. Posteriormente, Kuznets argumenta
que hay una relacion de U invertida entre crecimiento y desigualdad: en paises pobres
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el crecimiento aumenta la desigualdad y en los ricos la reduce. En las primeras fases de
desarrollo, la industrializacion se asociaria con mayor desigualdad y sélo después que
sectores crecientes de la poblacion acceden a la educaciéon y a mayor poder politico la
desigualdad volveria a disminuir con el crecimiento.

La literatura reciente ha explorado varias vias por las que la desigualdad podria
afectar negativamente al crecimiento.” Resulta tutil agrupar estas teorias en dos: las que
vinculan esta relacion con la “pérdida de oportunidades” y las que utilizan argumentos
de economia politica. Un ejemplo de la primera es el caso de un nifio que, por falta de
recursos, no accede a la educacion. Hay alli una oportunidad de inversiéon que no se
realiza, afectando su desempenio econémico posterior. Un ejemplo de los argumentos de
economia politica es que la desigualdad provoca conflictos sociales pudiendo deteriorar
el funcionamiento de las instituciones y, en tltima instancia, el crecimiento.

Desigualdad y oportunidades

Debido a las imperfecciones de mercado, tan comunes en paises en vias de desa-
rrollo, los recursos no necesariamente llegan a los lugares donde los retornos son mas
elevados. Educar a un nifo es en general socialmente muy redituable, pero si su familia
no tiene recursos propios ni acceso al crédito, ese proyecto puede no realizarse. La distri-
bucion del ingreso y de los activos resulta entonces determinante fundamental de la dis-
tribucion de las oportunidades. La desigualdad atentaria contra el crecimiento al limitar
las oportunidades de las personas con pocos recursos (Banco Mundial 2006).°

Las fallas en los mercados de crédito juegan un papel importante en varias explica-
ciones de la relacion entre desigualdad y crecimiento (Banerjee y Newman 1993, Barro
1999, Banco Mundial 2006). Si los mercados de crédito operaran eficientemente, la falta
de recursos propios no seria un obstaculo para la realizacion de proyectos. Pero si el cré-
dito no llega a quienes no tienen patrimonio que ofrecer en garantia, muchos proyectos
potencialmente muy productivos no se realizan. Por ejemplo, un agricultor pobre puede
tener una buena idea para mejorar un cultivo, pero no podra realizarla si no tiene recur-
sos propios ni acceso al crédito.

2 Amarante y de Melo (2004) presentan una revision de esta literatura mucho mas detallada que el breve
Tesumen que presentamos aqui.

3 Barro (1999), sin embargo, presenta un contraargumento segun el cual la desigualdad podria contribuir al
crecimiento al promover la concentracion de la inversion en capital humano. Si lo que resulta clave para
el crecimiento es alcanzar un nivel critico de individuos con educacién secundaria, en lugar de primaria,
entonces la desigualdad puede en paises pobres favorecer el crecimiento al favorecer que un mayor ntmero
de nifios alcance la educacion secundaria.
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Otra forma de relacionar desigualdad de oportunidades y crecimiento proviene de
la existencia de discriminacion en el mercado de trabajo. Si ciertos grupos son discrimi-
nados por cualquier razon (raza, religion, etnia) es probable que el retorno privado a su
educacion sea bajo, simplemente porque estas personas estan excluidas de los buenos
empleos. Sus incentivos a invertir en educacion son entonces menores.

La desigualdad también puede afectar el crecimiento a través de la fecundidad.
Un mayor numero de hijos implica, a igualdad de otras condiciones, una asignacion
de recursos menor para cada hijo. Las familias pobres tienden a tener mas hijos y a dar
menos educacion a cada uno que las familias ricas (Barro y Becker 1988). Basandose en
esta idea, de la Croix y Doepke (2003) argumentan que a mayor desigualdad, mayor
diferencia de fecundidad entre ricos y pobres. En consecuencia, la proporcion de nifios
pobres y con poca educacion crece con la desigualdad, traduciéndose en menor educa-
cién promedio y menor crecimiento.

Desigualdad y economia politica

Se ha argumentado que la desigualdad induce redistribucion y ésta erosiona el
crecimiento. Utilizando un modelo de votante mediano, Meltzer y Richard (1981) argu-
mentaron que en democracia la desigualdad induce redistribucion. En su modelo, los
ciudadanos votan directamente la tasa de impuestos al ingreso. El gobierno devuelve a
los ciudadanos lo recaudado a través de una transferencia plana. En estas condiciones,
los ciudadanos cuyo ingreso antes de transferencias es inferior al promedio se benefician
con la politica redistributiva a costa de aquellos cuyo ingreso es superior al promedio. La
tasa impositiva elegida bajo la regla de la mayoria es la preferida por el votante mediano,
es decir aquel que esta en el punto medio de la distribucion de votantes en términos de
preferencias impositivas. Meltzer y Richard observan entonces que si la distribucion del
ingreso es asimétrica y en particular el votante mediano es mas pobre que el medio, el
resultado de la votacién arrojard una tasa impositiva positiva, tanto mayor cuanto mas
pobre sea el votante mediano en relacion al medio.* La desigualdad induciria entonces
mayores tasas impositivas y mayor redistribucion. Alesina y Rodrik (1994) y Persson y
Tabellini (1994) se basaron en este modelo para postular que la desigualdad puede ero-
sionar el crecimiento dado que induce mayores tasas de imposicion al ingreso.

En sociedades no democraticas el mecanismo politico de la votacién no opera. Sin
embargo, es posible que el deseo por redistribucion de la poblacion condicione las deci-
siones de las autoridades también en este caso. Acemoglu y Robinson (2005) proponen

4 El votante mediano es aquel cuya preferencia es tal que la mitad de los votantes prefiere una tasa mayor y
la otra mitad prefiere una tasa menor a la que él prefiere. El votante medio es aquel cuyo ingreso es igual al
ingreso promedio de los votantes.
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un modelo de gobierno no democratico en el que la poblacion puede amenazar a las
élites dominantes con una revolucion. Un mecanismo que las élites tienen para reducir
esta amenaza es redistribuir. Este modelo predice una relacién no lineal entre desigual-
dad y tasas impositivas en dictadura. Si la desigualdad es muy pequena, la poblacion no
amenaza con conflictos sociales, con lo cual no se organizan programas redistributivos.
Con mayor desigualdad el conflicto es mas serio y hay riesgo de revueltas, pero las élites
pueden intentar calmar a la ciudadania redistribuyendo. Sin embargo, si la desigualdad
es demasiado grande, las promesas de redistribucion que realizan las élites no resultan
suficientes para conformar a la poblacion. En ese contexto, las élites pueden verse for-
zadas a aceptar una democratizacion del pais. La redistribucion se produce entonces
por el mecanismo electoral ya comentado. Finalmente, si la desigualdad es aun mayor,
las élites pueden optar por la represion, en lugar de redistribuir o realizar concesiones
democraticas.

En las explicaciones anteriores, la relacion negativa entre desigualdad y crecimiento
se debe a que la desigualdad provoca redistribucion, que a su vez desincentiva la inver-
sion. Varios autores cuestionan sin embargo la idea de que mayor desigualdad provoque
mayor redistribucion. Saint Paul y Verdier (1996) por ejemplo argumentan que las so-
ciedades menos igualitarias tienden a redistribuir menos y no mas. Ello se debe a que la
tributacién es mas distorsionante en economias desiguales y los ciudadanos, concientes
de las distorsiones, votan por menos redistribuciéon cuando es mas costosa. A su vez,
sostienen que la redistribucion puede favorecer el crecimiento a través de mecanismos
como el acceso a la educacion y al crédito de potenciales emprendedores, el crecimiento
del mercado interno y la reduccion de actividades delictivas.

Barro (1999) y Rodriguez (2004) también abonan la tesis de que la desigualdad
reduce la redistribucion y erosiona el crecimiento. Argumentan que los ricos tendran
mas poder en sociedades mas desiguales y mayores incentivos a desviar recursos desde
actividades productivas hacia la busqueda de rentas. De esta manera, impiden la redis-
tribucion y reducen el crecimiento.

La relacion entre redistribucién y crecimiento puede depender de la forma de la
redistribucién. Se ha argumentado que la proteccion de industrias decadentes es una re-
distribucién particularmente distorsionante. Si la motivacion para proteger una industria
que ha dejado de ser competitiva es el bienestar de los trabajadores que han desarrollado
habilidades especificas, una solucién mas eficiente seria compensar directamente a los
trabajadores con una transferencia en dinero y dejarlos buscar un empleo mas adecua-
do. Sin embargo, es frecuente que los gobiernos opten por la protecciéon del puesto de
trabajo mas que del trabajador. Asi, el trabajador es compensado sélo si se queda en
el puesto, lo cual resulta ineficiente. Dixit y Londregan (1994, 1995) argumentan que
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esta politica responde a la logica de las transferencias discrecionales que se utilizan para
obtener apoyo politico.” Segun este argumento, si el politico compensara de una vez a
los trabajadores afectados, no podria asegurarse su apoyo politico en el futuro. Por esa
razon, la compensacion se hace “en cuotas”. A su vez, el trabajador s6lo puede asegurarse
que recibira las “cuotas” futuras si permanece en su puesto. Solo asi mantiene los atribu-
tos politicos que lo hacen acreedor de las transferencias porque el politico carece de la
capacidad de comprometer futuras transferencias a trabajadores que han abandonado la
industria decadente. En consecuencia, segun Dixit y Londregan, la incapacidad de com-
promiso de los politicos en un esquema de transferencias discrecionales es lo que esta en
la raiz de estas modalidades altamente ineficientes de proteccion social.

Forteza (1999a, 1999b y 2001) también argumenta que las politicas de transfe-
rencias de los gobiernos pueden ser muy ineficientes si son discrecionales, es decir no
sometidas a reglas comprometidas previamente, incluso cuando los politicos sélo buscan
maximizar el bienestar de los ciudadanos. En un ambiente de politicas de proteccion
social sometidas a un compromiso previo, el gobierno implementaria programas que
proveyeran un seguro parcial. Es decir que el gobierno deberia redistribuir desde aque-
llos que han sido afortunados hacia quienes no lo han sido, pero sin eliminar totalmente
las diferencias. De esta manera, reduciria el riesgo que enfrentan los ciudadanos, pero
mantendria incentivos para que los ciudadanos realicen esfuerzos que aumenten la pro-
babilidad de obtener buenos resultados. Es lo mismo que hace un asegurador privado
cuando vende un seguro con deducible para inducir al asegurado a cuidar el bien. En
un ambiente de politicas discrecionales en el que el gobierno compensa a quienes han
sufrido una pérdida sin una regla predeterminada, ya no hay razones para ofrecer un
seguro parcial. El ciudadano ya ha decidido su accion por lo que hacerlo compartir el
riesgo no puede contribuir a que elija esforzarse. El gobernante entonces provee un segu-
ro completo. Pero si el ciudadano conoce los incentivos del gobierno, anticipara que en
el caso de que le vaya mal el gobierno lo protegera con un seguro completo, con lo cual
no hay ningtin incentivo a esforzarse. En discrecion habra entonces un equilibrio de bajo
esfuerzo y seguro total. Una posible racionalizacion del Estado Benefactor formal y am-
plio al estilo escandinavo es precisamente que consiste en una forma de acordar a priori
los niveles y formas de la proteccion sobre bases no discrecionales (Lindbeck y Weibull
1988). El Estado Benefactor es entonces visto como un mecanismo de compromiso en
politica social que evita la ineficiencia de las politicas de transferencias discrecionales.

5 Usaremos los términos “discrecion” y “discrecional” para designar politicas no sujetas a reglas comprometi-
das previamente a través de normas legales. En esta acepcion, que es la usual en economia, estos términos
estan desprovistos de cualquier connotacién de ilicitud, corrupcion o arbitrariedad. Sin perjuicio de ello,
la literatura argumenta que, en la mayor parte de los casos, los regimenes de discrecion inducen politicas
socialmente menos favorables que los de compromiso.
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La desigualdad puede afectar negativamente el crecimiento si afecta la calidad de las
instituciones (Barro 1999, Benabou 1996). Si la desigualdad genera conflicto, amenaza
los derechos de propiedad, cayendo los incentivos a la inversion. Engerman y Sokoloff
(1994 y 2000) argumentan que el tipo de produccion desarrollado en las colonias afecto
la desigualdad a largo plazo y, a través de ésta, condiciono la calidad de las instituciones,
el papel de las politicas redistributivas y el desarrollo. Las colonias de América Latina
se caracterizaron en su mayoria por grandes plantaciones y mineria. Estas actividades
presentaban importantes economias de escala y se adecuaron a la utilizacion de mano
de obra esclava. Estas condiciones no favorecieron la acumulacién de capital humano
y generaron fuerte desigualdad. En contraste, las colonias de América del Norte y del
Cono Sur de América desarrollaron agricultura familiar y generaron en consecuencia una
clase media amplia. Esta diferencia fue acentuada por la libre inmigracion en el norte
y las restricciones a la migracion europea en las colonias esparnolas. En condiciones de
extrema desigualdad, las élites en América Latina habrian resistido la democratizacion
por temor a la redistribucion (Acemoglu y Robinson 2005, Engerman y Sokoloff 2000).
La distribucion desigual del poder politico que acompan6 a la desigualdad econémica
habria servido para mantener la desigualdad economica. La exclusion social habria a su
vez limitado el acceso de amplios sectores de la poblacion a las oportunidades econémi-
cas impidiendo la plena realizacion de las potencialidades de esos grupos, reduciendo
el crecimiento.

La literatura empirica

La literatura empirica sobre la relacion entre desigualdad y crecimiento comienza a
mediados del siglo XX con la busqueda de evidencia sobre la hipotesis de Kuznets, segin
la cual la desigualdad crece en los primeros estadios de desarrollo y disminuye luego.
En los anos noventa resurgio el interés en el tema y los nuevos desarrollos concluyeron
que el sustento empirico encontrado hasta ese momento era débil y descansaba en el
uso de datos y metodologias cuestionables. Por ejemplo, Fields (2001) sefiala que haber
encontrado sustento empirico para esta hipotesis esta altamente relacionado con que, en
la comparacion internacional, los paises latinoamericanos estan en un menor estadio de
desarrollo y tienen alta desigualdad. Sostiene que no existe una relacion causal sino que
la desigualdad en América Latina se debe a razones historicas, politicas y culturales.

Diversos economistas incursionaron en la discusion con nuevas herramientas en-
contrando resultados variados y en ocasiones contradictorios. Por ejemplo, Benabou
(1996) encuentra que la desigualdad entorpece el crecimiento de largo plazo mientras
que Forbes (2000) sostiene que un aumento de la desigualdad tiene efectos positivos so-
bre el crecimiento de corto y mediano plazo. Barro (1999) argumenta que estas conclu-
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siones responden a resultados “promedio”, ya que la desigualdad afecta negativamente
el crecimiento en economias de bajo nivel de producto per capita, pero positivamente
en las de alto nivel.

Barro (1999) destaca las dificultades para evaluar empiricamente la relacion en-
tre desigualdad y crecimiento derivadas de que la desigualdad que observamos esta ya
afectada por la redistribucion. Los paises mas igualitarios (ex-post) podrian ser los que
han redistribuido mas y por lo tanto, los que han generado mayores distorsiones. En ese
caso, no estariamos viendo la relacion predicha entre desigualdad (inicial) y crecimien-
to, pero no porque no exista sino porque no estariamos midiendo correctamente dicha

desigualdad.

América Latina ha recibido especial atencion en esta literatura debido a su elevada
desigualdad y escaso crecimiento, pero los resultados no son robustos. En particular, se
ha estudiado el efecto de las reformas estructurales de los afios noventa (reformas impo-
sitivas, laborales, privatizaciones, apertura comercial) sobre el crecimiento y la distribu-
cion. Se esperaba que las reformas pro-mercado, al aumentar la competencia y eliminar
intervenciones gubernamentales distorsionantes, contribuirian a mejorar la asignacion
de recursos y promoverian el crecimiento. Si bien los primeros trabajos sobre el efecto
de las reformas en el crecimiento fueron auspiciosos, al incluir datos mas recientes se
han encontrado impactos débiles o nulos (Lora y Panizza 2002). Incluso, Correa (2002)
senala que las reformas laborales tuvieron un efecto negativo.

Tampoco existe consenso en cuanto al efecto de las reformas sobre la desigualdad.
Por ejemplo, Berhman et al. (2001) no encuentran efectos de la apertura comercial mien-
tras que Spilimbergo et al. (1999) sefialan que provocé un aumento en la desigualdad en
los paises con fuerza de trabajo mas calificada pero una disminucion en las economias
intensivas en capital fisico y tierra.

En sintesis, el debate sobre la relacion entre crecimiento y desigualdad no esta ce-
rrado y la evidencia internacional y latinoamericana no es concluyente en aspectos tan
basicos como el signo de dicha relacion. En un trabajo reciente, Amarante (2009) revisa
esta controversia encontrando para América Latina que esta relacion depende del nivel
de producto del pais. La desigualdad tendria impactos negativos sobre el crecimiento
para los paises pobres pero positivos para los mas ricos, lo cual esta en linea con lo que
encontr6 Barro (1999) para un grupo mas amplio de paises.
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El caso uruguayo

Crecimiento del Uruguay®

Si bien Uruguay creci6 en el siglo XX, lo hizo a menor ritmo que otras economias
que tenian al inicio del periodo un nivel de desarrollo similar o mayor. Como resultado,
el pais se rezagd en términos relativos. Entre 1870 y 2006, el PBI per capita uruguayo
casi se cuadriplico, pero la brecha de producto con los paises mas desarrollados se am-
plio, en particular en la segunda mitad del siglo XX.

Ademas de lento, el crecimiento uruguayo ha sido inestable. El pais alterno epi-
sodios de crecimiento intenso, bajo dinamismo e incluso recesion. Desde 1870 hasta la
actualidad, el producto cayo en uno de cada tres anos y el desvio estandar de la tasa de
crecimiento del producto per capita fue 7,5%, siendo el crecimiento promedio anual de
s6lo 1,3%. Otros indicadores como la inflacion, el déficit fiscal y la deuda publica, tam-
bién muestran signos claros de inestabilidad macroeconémica durante la mayor parte
del periodo para el cual se tienen datos. Este crecimiento inestable es una caracteristica
comun a la mayoria de los paises en vias de desarrollo (Hausmann et al. 2005, Jones y
Olken 2005).

En principio, el crecimiento del producto puede darse por acumulacion de factores
productivos o por aumento de productividad. Se han realizado varios estudios para tratar
de determinar cual ha sido la contribucion de las “fuentes del crecimiento” en Uruguay,
pero no existe consenso (De Brum 2004, Bucacos 1999, Chumacero y Fuentes 2006
y Fossati et al. 2005). Los resultados parecen ser muy sensibles a la forma de medir la
acumulacion de factores y existe mas de una opcion metodologica valida. Recientemen-
te, Vaillant et al. (2009) han argumentado que los resultados son ambiguos, entre otras
razones, porque los analisis se han realizado tradicionalmente a nivel agregado y existen
patrones sectoriales de crecimiento diferenciados que se compensan en el agregado. Ha-
cen un analisis sectorial y encuentran que el crecimiento de los sectores productores de
bienes comercializables internacionalmente se apoy6 fundamentalmente en el aumento
de productividad. El sector agropecuario, en particular, creci6 en la década del noventa
en base a aumentos de productividad y en menor medida del capital fisico, al tiempo que
la contribucion del capital humano fue negativa. En cambio, el crecimiento de los secto-
res con menor participacion en el comercio internacional, como los servicios, se apoy6
en la acumulacion de factores productivos, incluso con una caida de productividad.

Una vez que se ha determinado que la economia o ciertos sectores han crecido
esencialmente en base al aumento de productividad y/o a la acumulacion de factores,

6 Esta seccion se apoya extensamente en Vaillant et al. (2009).
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queda la interrogante de cudles son las razones fundamentales que han llevado al modes-
to e inestable crecimiento del pais. En la literatura se pueden identificar varios intentos
de responder esta pregunta.

Una linea tradicional responsabiliza a las politicas proteccionistas aplicadas durante
buena parte del siglo XX por el escaso dinamismo econémico (Bension y Caumont 1981,
Favaro y Sapelli 1989).” Estas politicas habrian favorecido el crecimiento de sectores
sustitutivos de importaciones a costa de reducir la competitividad de los sectores expor-
tadores tradicionales de base agropecuaria. Esta estrategia de crecimiento “hacia adentro”
no logro consolidar un desarrollo sustentable. Asi, las transferencias desde los sectores
competitivos hacia los protegidos erosionaron el crecimiento de los sectores que habrian
podido crecer “hacia afuera”.

Otros analistas cuestionan la nociéon de que el proteccionismo comercial freno el
crecimiento y que, como contraparte, la apertura lo promovié. Rama (1990) argumenta
que no coinciden histéricamente el proteccionismo y el estancamiento ni la liberaliza-
cion y el crecimiento. Por un lado, sostiene que la tasa de crecimiento del producto entre
1935y 1955, en pleno proceso de sustitucion de importaciones, es similar a la observada
entre 1968 y 1981, periodo en que muchas de las barreras proteccionistas fueron des-
manteladas. Por otro lado, después del periodo de estanflacion (1957-1967) el producto
retomo el crecimiento en 1968, bastante antes de que se implementara la politica de
apertura comercial impulsada en el Plan Nacional de Desarrollo. Bértola (1995) realiza
observaciones similares para el periodo 1913-1928.

En este contexto, Rama (1990) propone una interpretacion alternativa centrada
en el debilitamiento del Estado. Argumenta que a mediados del siglo XX el Estado se
debilité y perdié autonomia respecto a grupos organizados que defendian intereses par-
ticulares. Muestra que el periodo de mayor retroceso relativo de Uruguay, el periodo
de estanflacion, fue precedido por una fuerte expansion de la burocracia publica. Esta
expansion no habria respondido en esencia a un aumento de los servicios estatales sino a
una “ola de populismo que se abatié sobre Uruguay a mediados del siglo” (Rama 1990).
El debilitamiento del Estado tuvo como contraparte un aumento de las actividades de
btisqueda de rentas por parte de empresarios que encontraban mas rentable obtener un
favor politico que aumentar la productividad. El Estado también se habria mostrado

7 Rama (1990) incluye dentro de esta “explicacion tradicional” del estancamiento uruguayo a la interpretacion
propuesta por el Instituto de Economia en su trabajo de 1969 (Instituto de Economia 1969). La explicacion
del Instituto también enfatiza la distincion entre actividades naturalmente competitivas y de proteccion
necesaria y destaca las restricciones al desarrollo de estas tltimas, pero a diferencia de Bension y Caumont
(1981) y Favaro y Sapelli (1989) entiende que el estancamiento uruguayo tiene raices mas profundas y
permanentes que el proteccionismo que promovié la sustitucién de importaciones.
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débil frente a la accion de sindicatos que bloquearon el ajuste via caida del poder adqui-
sitivo de los salarios, cuando las condiciones internacionales se tornaron adversas.

Vaillant et al. (2009) también argumentan que la debilidad del Estado y la incapa-
cidad de reformarlo ha sido una limitante del crecimiento uruguayo. En primer lugar,
encuentran que los servicios, sector relativamente protegido y con peso importante del
sector publico, tuvieron menor crecimiento de productividad que otros sectores someti-
dos a la presion competitiva derivada de la apertura comercial. En segundo lugar, sena-
lan que el Estado uruguayo ha presentado debilidades importantes en la reestructura del
sistema educativo en general y de la educacion media en particular. Si bien no encuen-
tran evidencia de que la educacion haya sido un factor limitante clave en el crecimiento
econdmico, si encuentran que la educacion media en Uruguay progresé menos que en
otros paises de América Latina. En tercer lugar, las finanzas publicas y el sistema finan-
ciero han sido fuentes de inestabilidad econémica que han conducido a episodios recu-
rrentes de crisis. El crédito ha estado asociado a booms de consumo provocando apre-
ciaciones cambiarias que atentaron contra el desarrollo de los sectores comercializables
internacionalmente. A su vez, el crédito ha inducido descalces cambiarios en las empre-
sas acentuando los efectos reales de los realineamientos cambiarios. La responsabilidad
del Estado en este pobre desempenio de la intermediacion financiera es evidente, tanto
por su papel en la regulacion y supervision financiera como si se observa su significativa
participacién en la provision directa de servicios de banca comercial.

A su vez, Bértola y Porcile (2009) sostienen que Argentina y Uruguay crecieron a
bajo ritmo en el siglo XX por carecer de politicas sectoriales sistematicas. Comparan el
desempeno de los paises del Plata con el de Brasil, caso que consideran relativamente
exitoso en el contexto regional. Mientras Brasil implementé una politica industrial activa
y sistematica durante muchos anos, Argentina y Uruguay no lograron acordar inter-
namente politicas estables y duraderas para promover actividades estratégicas. En esta
linea, Bittencourt y Reig (2008) ofrecen una posible explicacion de por qué el pais podria
necesitar politicas sectoriales activas para crecer, basada en la nocion de “autodescubri-
miento” desarrollada inicialmente por Hausman y Rodrik (2002). El argumento consiste
en que los paises deben “descubrir” qué es lo que pueden producir eficientemente y
que ese descubrimiento es un bien publico. Un empresario que encuentra una actividad
potencialmente dinamica, no puede apropiarse de todas las ganancias asociadas porque
otros empresarios lo copiaran. La imposibilidad de la apropiacion privada de los be-
neficios del descubrimiento hace que los empresarios sean menos innovadores que lo
socialmente optimo. En una linea similar, Snoeck et al. (2008) analizan varios sectores
productivos uruguayos usando este marco de analisis.
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Respecto de las politicas, desde los setenta se fue consolidando la idea de que para
superar el bajo dinamismo el pais debia crecer hacia afuera y darle un mayor rol al mer-
cado en la asignacion de recursos.® Comienza asi un proceso de apertura comercial y
financiera y desregulacion de precios. En los noventa, Uruguay profundizé las reformas
pro-mercado, como lo hizo la mayoria de los paises de América Latina, con un marcado
gradualismo (Forteza et al. 2007, Forteza y Tommasi 2006). En este sentido, no se aplica
aqui la critica de Hausman et al. (2004) respecto a que se hayan llevado adelante refor-
mas econdmicas al “por mayor”, sin considerar las capacidades de los recursos politicos
para ponerlas en practica y sostenerlas en el tiempo. Muy por el contrario, Uruguay
sigui6 una senda gradualista y en muchos casos fue relativamente exitoso en alcanzar los
objetivos esperados (por ejemplo en la apertura comercial). En un marco politico plural,
con alta participacion y capacidad de veto de multiples actores, los recursos politicos es-
casos fueron asignados a reformas politicamente viables, mas alla de si el area de reforma
constituia o no una restriccion fundamental al crecimiento. En la terminologia de Haus-
man et al. se trata de hacer lo mejor que se puede cuando se puede. Pero naturalmente
esta modalidad de hacer politica fue postergando aquellas reformas mas resistidas y que
por lo tanto involucran mayores costos politicos. Lamentablemente, algunas de esas re-
formas postergadas resultan hoy fundamentales para levantar restricciones significativas
al crecimiento. Segun Vaillant et al. (2009), la mayoria de estas restricciones se vinculan
directa o indirectamente con la reforma del Estado, aun pendiente.

Desigualdad y pobreza en Uruguay

En esta seccion se presenta un panorama de la desigualdad y la pobreza en Uruguay,
primero en una perspectiva comparada, con énfasis en su posicion relativa a otros paises
de América Latina y luego en la perspectiva de su evolucion histérica y reciente.

Desigualdad y pobreza: Uruguay en el contexto mundial

Uruguay forma parte del grupo de paises con mayor igualdad y menor pobreza en
términos de ingresos de la region, como se muestra en la Tabla 1.

8 Un antecedente importante de este proceso lo constituye la Reforma Cambiaria y Monetaria de 1958-
1962.
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Tabla 1. Indicadores de desigualdad y pobreza en América Latina.

.. . Personas con ingresos menores Pobreza
Gini ? Theil # g

al 50% de la mediana (en%) * urbana ®
Argentina 0,519 0,626 21,7 21,0
Bolivia 0,565 0,611 27,2 42 .4
Brasil 0,604 0,807 244 26,9
Chile 0,522 0,568 18,5 13,9
Colombia 0,584 0,752 21,2 454
Costa Rica 0,482 0,427 20,7 17,8
Ecuador 0,507 0,609 19,3 38,8
El Salvador 0,493 0,449 21,3 41,2
Guatemala 0,585 0,773 247 42,0
Honduras 0,605 0,736 319 56,9
México 0,506 0,527 19,5 26,8
Nicaragua 0,532 0,614 22,6 54,4
Panama 0,54 0,548 26,6 18,7
Paraguay 0,539 0,701 21,9 55,2
Pert 0,506 0,503 22,8 25,7
Rep. Dominicana 0,583 0,692 253 43,0
Uruguay 0,457 0,389 19,5 18,1
Venezuela 0,447 0,359 19,3 28,5
a/ Ano cercano al 2006 b/ Finales de los 2000

Fuente: CEPAL (2008)

Estas medidas proveen un panorama parcial de la desigualdad y pobreza. Por un
lado, no toman en cuenta la riqueza (aunque si el ingreso generado por la riqueza), el
acceso a servicios basicos, influencia politica, frecuencia en ser victimas de delitos, etc.
Por otro lado, se refieren a resultados —el ingreso obtenido— y en este sentido pueden no
dar cuenta de la desigualdad de oportunidades.

Si bien resulta mucho mas dificil medir e incluso conceptualizar de forma precisa
la desigualdad de oportunidades, en los tultimos afios se han realizado algunos esfuerzos
en esta direccion. Paes de Barros et al. (2009) construyeron “indices de oportunidades
humanas” que miden la probabilidad de los nifios de acceder a servicios basicos que
condicionan sus logros en la vida. Suponen que a edades tempranas las desigualdades
no son atribuibles a decisiones de los propios individuos sino a circunstancias que le
son impuestas por el lugar de nacimiento, nivel educativo de los padres, raza, etnia, etc.
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Los indices de oportunidades reflejan la probabilidad media de acceder al servicio y la
desigualdad en el acceso. El indice es mayor cuanto mayor es la cobertura promedio y
menor es la desigualdad. Paes de Barros et al. presentan indices de oportunidades para
educacion y acceso a vivienda y un indice agregado que pondera ambas dimensiones en
19 paises de América Latina. Uruguay presenta valores similares de los tres indices y se
encuentra quinto en el contexto latinoamericano, luego de Chile, Argentina, Costa Rica
y Venezuela.

Combinando los indices de desigualdad de ingresos y de oportunidades, Paes de
Barro et al. proponen una agrupacion de los paises de la region. Un primer grupo, en
el cual esta Uruguay, presenta relativa igualdad de ingresos y baja desigualdad de opor-
tunidades para los nifios. Un segundo grupo, que incluye a Brasil y Chile, muestra alta
desigualdad de ingresos actual, pero un aumento progresivo de la igualdad de oportuni-
dades como resultado de politicas proactivas de largo aliento. Los autores sostienen que
este grupo podria reducir la desigualdad de ingresos en el futuro debido a la disminucion
de la desigualdad de oportunidades. Otro grupo de paises, incluyendo a Guatemala y
Honduras, estaria prisionero en una situacion de alta desigualdad de ingresos y de opor-
tunidades para los nifos.

El desemperio general en materia de desigualdad y pobreza esta asociado en Uru-
guay a la implementacion temprana de politicas sociales en relacion a la region. Ademas,
el Estado uruguayo es uno de los que mas gasta en la actualidad en politicas sociales. Se-
gun CEPAL (2008), en el afio 2006 Uruguay figuraba tercero en América Latina, después
de Cuba y Brasil, con un gasto publico social de entorno al 21% del PBI.

Una parte significativa de este gasto y de su crecimiento en los noventa se asocia a
prestaciones a la tercera edad. En 1990 el gasto consolidado del sistema publico de segu-
ridad social representaba 11,4% del PBI, y subi6 a 17% en esa década (Ferreira-Coimbra
y Forteza 2004).” Un estudio reciente de Miller y Saad (2009) muestra que en Uruguay,
como en otros paises de América Latina, el gasto publico orientado a la tercera edad es
elevado mientras que el dirigido a la infancia es bajo en relacion a otros continentes.' La
Figura 1 reproduce una grafica de Miller y Saad que ubica a los paises segtn el porcentaje
del consumo financiado por el gobierno. En Uruguay, como en Chile y Costa Rica, el go-
bierno financia entorno al 20% del consumo de los menores de 20 afios y la mitad del de
los mayores de 65. En cambio, en los paises desarrollados el gobierno es un importante

9 La seguridad social también cubre a los nifios con diversas prestaciones, pero la proporcion del gasto de
seguridad social que se dirige directamente a la tercera edad es elevada. Un indicador aproximado de esto lo
da el hecho de que, en los noventa, el gasto en invalidez, vejez y sobrevivencia representé aproximadamente
83% del gasto en seguridad social (neto de gastos de funcionamiento e inversiones).

10 Para los distintos paises, la informacion refiere a diferentes afios (en los ultimos quince).
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financiador del consumo de los dos grupos mientras que en los paises asiaticos su papel
es reducido para ambos grupos etarios.

Figura 1. Transferencias del gobierno como porcentaje del consumo por edad
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Fuente: Miller y Saad (2009)

Situacion actual y evolucion de la desigualdad y la pobreza en Uruguay

Bértola (2005) y Ardente et al. (2004) encuentran que la desigualdad del ingreso
aument6 en Uruguay en las primeras dos décadas del siglo XX y se redujo en las siguien-
tes, en particular desde el fin de la segunda guerra mundial hasta los sesenta, para volver
a aumentar desde alli hasta la actualidad.

La Figura 2 muestra la evolucion de la desigualdad y de la pobreza desde principios
de los noventa, estimadas en base a la Encuesta Continua de Hogares. Desde fines de los
ochenta hasta mediados de los noventa, se asistié a un periodo de crecimiento con una
desigualdad estable. A partir de alli, el ingreso de los hogares tendi6 a concentrarse, pro-
ceso que continuo6 hasta el presente. Esta tendencia se dio tanto con crecimiento como
con recesion y crisis. A su vez la pobreza aument6 con la recesion iniciada en 1999 y
empez6 a descender en el 2005, dos afios después del comienzo de la recuperacion de
la actividad.
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Figura 2. Tasa de pobreza e indice de gini. Uruguay 1991-2007
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Amarante y Perazzo (2008) realizan un andlisis de descomposicion de los cambios
de la pobreza en Uruguay en el periodo 1991-2006. Descomponen la variacion de la
pobreza en tres efectos: crecimiento (medido como la variacion del ingreso real per ca-
pita de los hogares), precios relativos (analizando la evolucion de los precios relevantes
para los pobres y los no pobres) y distribucion. En el periodo en su conjunto encuentran
que el crecimiento del ingreso no ha beneficiado a los sectores pobres, aun cuando la
evolucion de los precios relativos si ha sido favorable. En este sentido, el aumento de la
desigualdad de los ingresos operd como una barrera a la reduccion de la pobreza, incluso
en periodos de crecimiento.

La desigualdad y la pobreza afectan en forma diferencial a los individuos de distinta
edad, sexo y raza. Estas diferencias adquieren especial significacion en la optica de des-
igualdad de oportunidades.

Un aspecto preocupante y que ha recibido considerable atencion en la literatura es
la elevada proporcion de pobres entre los nifios y adolescentes, la cual es bastante mayor
que entre los adultos y adultos mayores. En 2008, alrededor de 40% de los nifios meno-
res de 6 afos y de los nifios entre 6 y 12 anos pertenecian a hogares pobres. En el otro
extremo, algo mas del 6% de los adultos mayores (65 y mas afios) pertenecian a hogares
pobres (INE, 2009).
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El desempenio educativo de nifios y jovenes depende de su entorno socioecono-
mico. Los adolescentes en situaciones mas desfavorables presentan mayor repeticion
escolar (Furtado 2003), peor desempeno en las pruebas de evaluacion (ANEP 2007) y
desercion del sistema educativo e insercion laboral mas tempranas (Bucheli y Casacuber-
ta 2000). Dadas las caracteristicas del mercado de trabajo, enfrentaran peores perspecti-
vas laborales en términos de salario y formalidad."" Este patron se asocia a la formacion
de un nuevo hogar y la decision de tener un hijo mas tempranas (Bucheli et al. 2000),
obteniéndose asi un mayor numero de ninos nacidos en hogares de menores recursos.
Esta evidencia sugiere que la desigualdad puede estar afectando negativamente al creci-
miento del Uruguay a través del canal desigualdad-fecundidad-nivel educativo medio ya
comentado en este trabajo.

Hay también evidencia de desigualdad de oportunidades entre sexos y entre razas.
El ingreso de las mujeres uruguayas representa aproximadamente el 70% del de los
hombres, lo que no se explica por diferencias en su calificacion. Esta diferencia salarial
se deberia a discriminacion en el mercado de trabajo (Amarante y Espino 2002) que cre-
ce cuanto mas se avanza en la cadena de jerarquias (Bucheli y Sanroman 2005). Asi, las
mujeres presentan menores oportunidades laborales que los hombres.

A su vez, la poblacion afrodescendiente tiene menores niveles educativos que la
poblacion blanca, presentando desercion escolar e insercion laboral mas tempranas. Este
patron caracteriza a los nacidos en hogares de bajos recursos, y efectivamente, la pobreza
infantil es mas elevada entre los nifios afrodescendientes (Bucheli y Cabella 2006). Ade-
mas, sufren discriminacion laboral, esto es, acceden en promedio a menores salarios para
un mismo nivel de calificacion que sus pares blancos (Bucheli y Porzecanski 2008).

En anos recientes, el gobierno uruguayo ha intentado reducir la desigualdad y la
pobreza a través de una reforma impositiva y de la implementaciéon de nuevos progra-
mas sociales. Uno de los ingredientes centrales de la reforma impositiva del 2007 es la
introduccion del impuesto a la renta. A través de la exoneracion impositiva a la franja de
ingresos mas baja y de tasas progresivas para las siguientes, se intentd reducir la carga
tributaria de los sectores de bajos ingresos y aumentar la de los mas acomodados. Es pro-
bable sin embargo que esta reforma tenga un efecto limitado en la desigualdad. Llambi et
al. (2009) estiman que las personas que pertenecen al decil mas pobre en la distribucion
del ingreso veran aumentado su ingreso disponible en torno al 2,5% gracias a la reforma
cuando todos sus efectos directos e indirectos se expresen plenamente. El decil mas rico
vera aumentado su ingreso en algo menos del 2%. En el corto plazo, el efecto es sensi-

11 Enefecto, en los ultimos 20 afios, el retorno promedio a la educacién en Uruguay ha oscilado entre 8 y 12%,
mostrando una tendencia creciente (Miles y Rossi 1999, Bucheli y Furtado 2000, Vaillant et al. 2009, Alves
et al. 2009).
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blemente menor. Entre los programas sociales recientemente implementados se destaca
la reforma de las asignaciones familiares, que implic6 mayor cobertura focalizada en los
hogares mas pobres y mayores prestaciones. A ello se suma un significativo aumento del
gasto publico en educacion y una reforma en el sistema de salud en 2007 que ha impli-
cado también una expansion del gasto. En términos generales, existe una idea en el pais
de que las reformas involucran un aumento del gasto publico orientado a la infancia y
la adolescencia.

Conclusiones

En general se acepta que el desarrollo supone, ademas de crecimiento, ciertos ni-
veles de igualdad, al menos de oportunidades, y bajos niveles de pobreza. En el plano
politico, el desarrollo suele asociarse con instituciones democraticas que permiten la
convivencia en sociedades plurales. La economia de mercado puede proveer condicio-
nes para el crecimiento e incluso podria favorecer el desarrollo democratico, pero no
“resuelve” los problemas de desigualdad. Segun la teoria econdmica, las economias de
mercado pueden producir resultados Pareto eficientes que involucren altos niveles de
desigualdad, dependiendo basicamente de la distribucion inicial de recursos.

En las ultimas dos décadas se observa un renovado interés en el analisis de la re-
lacién entre desigualdad y crecimiento. La desigualdad importa en si misma, pero tam-
bién por sus posibles efectos en el crecimiento y en el desarrollo de las democracias.
La literatura tedrica senala varios canales por los que la desigualdad podria influir en el
crecimiento. Algunos de estos mecanismos implican una relaciéon positiva y otros una
negativa y, por lo tanto, no se ha llegado a conclusiones robustas y generalmente acep-
tadas. La evidencia empirica tampoco es concluyente. Probablemente los mecanismos
involucrados sean demasiado complejos como para contrastarlos empiricamente con los
escasos “experimentos naturales” disponibles. Sin perjuicio de ello, las contribuciones de
esta literatura aportan un conjunto de ideas utiles para analizar el desarrollo uruguayo y
sus perspectivas.

El analisis realizado no permite afirmar que la desigualdad ha obstaculizado el cre-
cimiento en Uruguay, pero si identificar la presencia del binomio desigualdad - lento
crecimiento y de algunos canales a través de los que la desigualdad podria erosionar el
crecimiento. En primer lugar, el pais ha tenido un crecimiento relativamente lento y cla-
ramente inestable en los casi 140 afios para los cuales disponemos de datos del producto.
En el siglo XX crecié a menor ritmo promedio que varios paises que tenian al inicio del
siglo un nivel de desarrollo similar o superior. Por lo tanto, el pais se rezagoé respecto a los
paises mas ricos. En segundo lugar, Uruguay es uno de los paises con menor desigual-
dad en la distribucion del ingreso en América Latina, pero tiene niveles de desigualdad
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claramente mayores que los paises desarrollados. Por otra parte, en la segunda mitad del
siglo XXy en lo que va del XXI, parece haberse producido un aumento de la desigualdad
en el pais.

En anos recientes, se han realizado mediciones de igualdad de oportunidades en
América Latina. Uruguay aparece en una posicion relativamente ventajosa, pero cinco
paises de la region presentan mayores niveles de igualdad de oportunidades, incluyendo
paises como Chile que han sido tradicionalmente mas desiguales que Uruguay. A su
vez, la incidencia de la pobreza es especialmente elevada entre los nifios y adolescentes
uruguayos. Esta evidencia prende una luz amarilla en términos de perspectivas y sugiere
que podrian no estarse generando condiciones para el aumento o al menos el manteni-
miento de los niveles de igualdad de ingresos del pais. El pobre desempenio escolar y las
tasas de fecundidad comparativamente altas que se observan en los sectores de menores
ingresos, sugieren que por esta via la desigualdad podria estar afectando negativamente
el crecimiento del pais.

El Estado uruguayo parece haber tenido una cuota parte de responsabilidad impor-
tante en el pobre desemperio de la economia uruguaya en el siglo XX. Al menos en las
ultimas cuatro décadas no logro asegurar condiciones de estabilidad macroeconomica y
financiera. Hacia mediados del siglo se produjo un aumento de empleados publicos que
no parece haber estado asociado a un aumento del producto del sector ni de la calidad de
los servicios publicos. A su vez, se produjo un aumento de intervenciones del gobierno
muy especificas y localizadas que parecen responder a la presion de grupos de interés.
Lejos de proveer un marco estable y previsible de reglas de juego, el Estado actué en un
marco de discrecion que premio las actividades improductivas de busqueda de rentas.
Mas recientemente, hay alguna evidencia de que los servicios publicos han tenido me-
nor crecimiento de productividad que sectores que se vieron crecientemente sometidos
a la competencia internacional. En materia de politicas sociales, el Estado ha sido muy
activo, pero desde los noventa una proporcion muy grande del gasto publico social se
destina a la tercera edad. Los nifios y jovenes han quedado relativamente postergados.
La proporcion de pobres es mucho mayor entre los nifios. Si bien ha habido un aumento
del gasto publico en educacion en anos recientes, a nivel de ensenanza secundaria la
cobertura seria menor a la esperada segun el nivel de desarrollo relativo del pais. La edu-
cacion primaria tiene una elevada cobertura, pero la carga horaria promedio es todavia
muy baja.

Todo indica que el Estado debera jugar un papel preponderante en una estrategia
de desarrollo con creciente igualdad de oportunidades, pero cabe preguntarse si esta a
la altura del desafio. En las ultimas décadas, sucesivos gobiernos han intentado reformar
el Estado para devolverle dinamismo y eficacia. Los resultados no son muy alentadores.
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Durante los noventa, en el contexto de un empuje de reformas pro-mercado en la region
y el mundo, los gobiernos enfrentaron fuerte y exitosa resistencia liderada por los sin-
dicatos de empleados ptiblicos que frenaron las reformas de las empresas publicas y de
la educacion. Tampoco se observa un progreso significativo en la agenda de reforma del
Estado en el actual periodo de gobierno que termina en marzo de 2010. En esta ocasion,
a diferencia de los noventa, no parece haber sido la discrepancia de los sindicatos con las
orientaciones del gobierno lo que fren¢ la reforma del Estado.
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Desarrollo, politica y desigualdad en Uruguay:
una perspectiva de largo plazo

Constanza Moreira’

Este articulo tiene como objetivo analizar las relaciones entre desigualdad y politica en el
Uruguay a partir de la vision de las elites y de la opinion publica sobre la “cuestion social”
y la problematica del desarrollo. Se sugiere que las relaciones entre desigualdad y modelo
de desarrollo estardn vehiculadas por los proyectos politicos en juego. Los mismos, ten-
dran como limite y condicionamiento los valores y percepciones de las elites y de las masas
sobre los niveles de desigualdad existentes, admisibles, y la forma de superarlos. Buena
parte de los argumentos que se trabajan en este articulo emanan de las investigaciones
realizadas en el marco del Informe sobre Desarrollo Humano en Uruguay 2008: “Politica,
politicas y desarrollo humano en Uruguay”, realizado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Introduccion?

El Uruguay ha sido, a lo largo del siglo XX, un pais de alto desarrollo humano, al
menos, relativamente al resto de los paises de América Latina. La temprana urbanizacion
y alfabetizacion de su poblacion, unido a la consolidacion de una democracia estable,
y el precoz desarrollo de un Estado de bienestar, son los factores mas importantes que
explican este fenomeno. Desarrollo economico, democracia e igualdad se conjugaron
“virtuosamente” en nuestro pais. Al menos hasta la década del sesenta.

Conocido como la “Suiza de América”, nuestro pais se caracterizé por el desarrollo
de un Estado social de avanzada para su época. La temprana consolidacion democratica,
coadyuvo a crear una institucionalidad politica estable, con base en partidos politicos
que concitaron -jy aun concitan!- adhesiones importantes en la poblacion. El “batllismo”,
un periodo que convoca en la memoria de los uruguayos la consolidacion del Estado y

1 Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. constanza.moreira@hotmail.com

2 Esta argumentacion toma base en Politica, politicas y desarrollo humano: Informe de Desarrollo Humano en
Uruguay, 2008, elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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la democracia moderna, en clave de igualitarismo social, liberalismo politico, y social
democracia estatalista, es la imagen viva de este estado de situacion. En América Latina,
el Uruguay es uno de los pocos paises en tener una “primer ola de democracia” (la que
segin Huntington se inicia hacia fines del XIX y termina con el empuje autoritario que
surge con la crisis de 1929) y el batllismo coincide con ella.

La segunda ola de democracia, que se inicia en las postrimerias de la postguerra,
es conocida como el periodo “de oro” del pais. Buena parte de los logros de las primeras
décadas se consolidan, y se produce una importante expansion de las funciones estatales.
También se implanta —con las limitaciones propias del pais- un modelo sustitutivo de
importaciones en clave “desarrollista”.

De acuerdo a la reconstruccion historica del desarrollo humano durante el siglo
XX (Bértola, J. L., M. Camou, S. Maubrigades y N. Melgar: 2006) el Uruguay muestra
una evolucion muy favorable en sus niveles de desarrollo humano durante la primera
mitad de ese siglo. Probablemente, en el inicio del siglo XX, la expansion de la educacion
basica, la ampliacion de las funciones del Estado, y la urbanizacion, llevaron a una mo-
dernizacion del pais que, al cambiar las actitudes y habitos de los uruguayos (impulsan-
do, por ejemplo, una transicion demografica temprana) colaboraron a mejorar aquéllas
dimensiones del desarrollo como la salud (esperanza de vida y mortalidad infantil) y la
educacion.

Asimismo, la expansion de las funciones del Estado, la consolidacion de una red de
instituciones destinadas a la proteccion social, y una ecuacion politica que contrabalan-
ceo el desigual poder de empresarios y trabajadores, especialmente en la segunda ola de
la democracia, tendié a consolidar estos logros.

Como resultado del impulso de los “dos batllismos”, se consolidé tempranamente
un Estado de bienestar, lo que sumado a un contexto social mas igualitario, resulto en la
consolidacion de una democracia estable, con partidos robustos, y el desarrollo de orga-
nizaciones de defensa de los derechos de los trabajadores. Esta ecuacion entre politicas
de bienestar impulsadas por el Estado, y desarrollo de institucionalidad politica (sistema
de partidos y organizaciones sindicales), esta en la base de la explicacion sobre los altos
niveles relativos de desarrollo humano en el Uruguay de la primera mitad del siglo, y en
especial, de los menores niveles de desigualdad.

Con el fracaso de este modelo, y en conjuncion con las circunstancias externas de la
region, y del mundo, el Uruguay entra en una larga crisis de estancamiento, acompanada
de protesta social, y creciente autoritarismo politico -y finalmente militar-, lo que hace
sucumbir a la democracia uruguaya con el resto de los paises de la region, a los procesos
dictatoriales de los afios setenta. La crudeza de la represion implantada en esos anos, su
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magnitud no sélo politica sino, y especialmente, social y cultural, unida al magro desem-
penio economico de la dictadura, hace que el Uruguay deje de ser una “excepcion” en el
continente, y comience a converger econémica y politicamente con su entorno inmedia-
to: Brasil, Paraguay, Argentina, Chile.

Los mismos estudios sobre la evolucién del desarrollo humano en el siglo XX mues-
tran que a partir de los afios sesenta, se produce un retroceso en los indicadores que
miden logros relativos en esperanza de vida y matriculacion en la educacion. El proyecto
liberal de los setenta fue un fracaso, tanto desde el punto de vista del proyecto de creci-
miento econoémico, como desde el punto de vista social, como atestigua el desempenio
de los indicadores sociales, que expresaron importantes rezagos durante la dictadura.
Al identificar entre las causas principales del estancamiento las fuertes transferencias de
ingresos que perjudicaban a los sectores agropecuarios en beneficio de la industria, los
trabajadores y los empleados publicos, se hizo necesario asumir un control autoritario
desde el Estado, orientado a sofocar la protesta social. Las explicaciones “estructurales”
del nacimiento de la dictadura estan vinculadas a esto.

Desigualdad, politica y desarrollo en la tercera ola de la democracia

Después de la transicion hacia la democracia, el impulso liberal, aunque parcial-
mente amortiguado por la salida de la dictadura, la reinstalacion de los Consejos de Sala-
rios y la reinstitucionalizacion del pais, cobra nuevo impulso en los afios 90. Durante la
primera mitad de esta década, hubo una retomada del crecimiento econémico muy im-
portante, y se redujo la pobreza. En este periodo se introducen las reformas estructurales
mas importantes, que culminan, en 1996, con la mas importante reforma de “segunda
generacion”: la reforma de la seguridad social.

El proyecto “modernizador”, enfrento variadas resistencias. Si bien se liberalizo la
economia en muchos aspectos, buena parte de las empresas publicas continuaron en
manos del Estado, habida cuenta de la resistencia de dos actores que se habian transfor-
mado en cruciales, durante la segunda ola de la democracia, para entender la dinamica
politica uruguaya: la izquierda y el sindicalismo. Asi, si hubo un “proyecto-pais” vincu-
lado a la “modernizacion via mercado”, nunca llegé a disfrutar de una implantacion tan
plena como lo fue en la Argentina de Menem, o incluso en la democracia de la tercera
ola en Chile. Los efectos de “amortiguacion” tipicos de la sociedad uruguaya se hicieron
sentir, y el “gradualismo” y la “heterodoxia” de las reformas de primera y segunda gene-
racion, se combinaron con areas en las cuales se avanzo considerablemente, areas en las
que se avanzo rezagadamente, y areas en las que no se avanzo nada.
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En términos productivos, estas reformas tuvieron sus impactos: la reforma comer-
cial y la politica cambiaria de los noventa sientan las bases para que se desarrollen los
servicios y se produzca una desindustrializacion de la economia. El Informe de Desarro-
llo Humano en Uruguay 1999° muestra que los procesos de reforma tuvieron impactos
muy importantes sobre el mercado de empleo, con efectos directos e indirectos sobre la
concentracion del ingreso. La combinacion de la meta de contencion del gasto publico,
unido a la reestructuracion de la industria que se dio como resultado de la apertura
comercial (consolidada con la creacion del Mercosur, con la firma del Tratado de Asun-
cion), tuvo como resultado una disminucion del empleo publico y del empleo industrial,
dos sectores de alta sindicalizacion relativa, de vigencia de derechos asociados al traba-
jo, y con piramides salariales relativamente achatadas. Con el aumento de la poblacion
ocupada en servicios, y con el aumento de la informalidad, también la concentracion del
ingreso tendio6 a agudizarse. Esta concentracion del ingreso, unida a un crecimiento vo-
latil y relativamente bajo, impidié logros significativos en la reduccion de la desigualdad,
después de 1994.

El analisis de la relacién entre pobreza y crecimiento en los noventa, llevado a cabo
en el Informe de Desarrollo Humano de 1999 muestra que a partir de la segunda mitad
de los noventa, el crecimiento econémico se desvincula de la reduccién de la pobreza,
mientras que la desigualdad permanece mas o menos intocada. El andlisis de la crisis,
por el contrario, muestra que los impactos de la crisis son basicamente absorbidos por
los mas pobres. El resultado de ambas tendencias no nos ofrece un panorama muy alen-
tador respecto de la relacion entre crecimiento, pobreza y desigualdad en el Uruguay en
las ultimas décadas.

La crisis de 2002, tendié a empeorar el desempernio del Uruguay en casi todos los
indicadores sociales. Si bien el pais experimenta una fuerte recuperacion después de la
crisis, y el periodo signado por el gobierno del Frente Amplio es el de mayor crecimiento
econdmico relativo desde 1985 hasta ahora, la disminucion de la pobreza y la desigual-
dad no acompanaron la tasa de crecimiento en proporciones similares. El Informe de
Desarrollo Humano en Uruguay 2008 senala tres factores con impacto sobre la relacion
entre el tipo de crecimiento, y la concentracion del ingreso (con impactos sobre la insu-
ficiencia del mismo para combatir la pobreza): el tipo de desarrollo que asumio el sector
servicios (la mayor parte del empleo que tendio a crear este sector, fue de baja produc-
tividad), el modo en que se expandio y crecio el sector agropecuario, con reduccion del
numero de personas ocupadas y de los ingresos medios por trabajo (concomitantemente
con el aumento de los margenes de ganancia y el precio de la tierra), y la reestructuracion

3 Politica, politicas y desarrollo humano. Informe de Desarrollo Humano en Uruguay 2008, Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, Montevideo, 2008.
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del sector industrial, con una caida de su participacion en el producto de 29% en 1985
a23% en 2006.

La crisis de 2002, y en general, la “media década perdida” que se vive en los paises
de la region (1998-2002) va de la mano en Uruguay con el cambio politico mas signi-
ficativo de la historia reciente: la victoria de un partido de izquierda en Uruguay. Este
partido llega ademas con una votacién tan alta, que virtualmente quiebra el modelo de
coparticipacion entre partidos (entre el Partido Nacional y el Partido Colorado) que ha-
bia caracterizado la dindmica de gobierno en el tultimo medio siglo, y le da al gobierno,
un gran margen de maniobra para impulsar su propio proyecto. El efecto combinado de
la crisis y el triunfo de un gobierno de izquierda, generé una respuesta politica sin pre-
cedentes en relacion a la situacion de “emergencia” de los sectores de poblacion mas vul-
nerables. Esta respuesta politica se dio en un contexto de fuerte crecimiento econémico.
Sus principales medidas se formularon en el campo de la politica laboral y las politicas
de prestaciones no contributivas.

Entre las politicas laborales a destacar esta la reinstalacion de la negociacion colec-
tiva entre trabajadores y empresarios, a través de los Consejos de Salarios, asi como la
suba del salario minimo nacional y la aprobacion de leyes de proteccion a los derechos
de los trabajadores.

Entre las politicas de incremento y expansion de prestaciones, la mas importante
fue el Plan de Atencion a la Emergencia Social (PANES), que fue el primer programa
lanzado por el gobierno y su “marca” de origen. El mismo fue de la mano con la creacion
de un nuevo Ministerio: el Ministerio de Desarrollo Social. El PANES tuvo como objetivo
abordar los problemas sociales encuadrados en lo que se dio en llamar la situacion de
“emergencia social”. La poblacion objetivo eran los ciudadanos en situacion de indigen-
cia. Distintos programas hicieron parte del PANES. El mas importante y visible fue el
llamado Ingreso Ciudadano, que consistié en una transferencia monetaria dirigida a jefes
y jefas de hogar, pero también se incluyeron programas como Trabajo por Uruguay, el
programa de apoyo alimentario o el de atencion a la emergencia sanitaria.

Al PANES le sigui6 el Plan Equidad, y otras reformas, que, como la reforma de
salud, tendieron a aumentar la cobertura y la universalizacion de los servicios basicos,
trascendiendo la fase puramente “emergencial” de las politicas sociales.

Como consecuencia baste destacar que el conjunto de los emprendimientos reali-
zados, produjo una reduccion de la pobreza y la indigencia. Al mismo tiempo, si bien
no se produjeron cambios de magnitud en la distribucion del ingreso, algunas politicas
trabajaron sobre las causas del mismo (entendiendo como tales las que hicieron, al me-
nos hasta la crisis de 2002, a la diferencia de remuneraciones en el mercado laboral a los
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mas calificados, los mecanismos de fijacion salarial, la disminucion de la sindicalizacion,
y el desfase en el valor real de las distintas transferencias publicas). Entre algunas de estas
politicas cabe destacar las relativas a la reinstalacion de la negociacion colectiva (con un
aumento de la sindicalizacién), el aumento del salario minimo, la reforma tributaria, el
cambio en el sistema de Asignaciones Familiares y la reforma de la salud.

Asi, la llegada de un gobierno de izquierda generé un cambio en la estrategia po-
litica, con la creacion de politicas (e instituciones) especialmente disefiadas para la re-
duccion de la pobreza y la indigencia, asi como a la expansion y ampliaciéon de la co-
bertura de servicios de salud, educacion, etcétera. Como resultado, politica y politicas,
volvieron, con un gobierno de izquierda, a vincularse estructuralmente, como habia
sido el impulso del primer y segundo batllismo. Los limites impuestos por la coyuntura
econdmica actual, el empobrecimiento del pais, el aumento de la vulnerabilidad exter-
na, y el abandono del proyecto industrializador, no permitieron, cabalmente, iniciar un
“tercer batllismo”. Sin embargo, la transformacion politica que se operé con el gobierno
de izquierda, sobre la imagen factica y normativa que el pais tiene de si mismo, ha hecho
que la “cuestion social” vuelva, otra vez, a estar en el centro de los dilemas del desarrollo
uruguayo.

Percepciones y valores de las elites sobre pobreza, designaldad y crecimiento

Las definiciones que un gobierno tome en materia de politicas, estdn inextrica-
blemente unidas a la percepcion de las élites y la importancia que éstas le asignan a los
aspectos distributivos de una politica. Los estudios sobre élites que disponemos* mues-
tran que, a lo largo de los anos, se ha producido una mayor sensibilizacion respecto de
la “cuestion social” entre las mismas. Esto estda vinculado tanto a cuestiones de hecho,
como a cuestiones de valores. Entre las cuestiones de hecho cabe citar el agravamiento de
las condiciones de vida de muchos uruguayos, producido por la crisis de 2002. Entre las
cuestiones de valores, cabe mencionar el ascenso de la izquierda a posiciones de poder
cada vez mas importantes, pero, especialmente, a una ascendencia cada vez mayor del
pensamiento de la izquierda sobre la “cuestion social” en el conjunto de las elites, inclui-
das las que no son de izquierda.

En 1994, una encuesta a elites’ mostraba que el tema de la pobreza y la desigualdad
no era un tema prioritario de la agenda de las élites, marcada por el predomino de los
temas economicos (politica econémica, estancamiento econémico y productivo, rein-

4 El Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de la Republica realiza, anualmente, una encuesta a elites
parlamentarias, sindicales, empresariales y gobernantes. En base a estos datos se realizo este analisis.

5 Ver en Informe sobre cultura politica y élites en el Uruguay: analisis de una encuesta, elaborado por el Cen-
tro de Informaciones y Estudios del Uruguay, en Serie Informes CIESU, No. 57, Montevideo, 1994.
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sercion internacional del Uruguay) y politicos (reforma del Estado, falla en el sistema
politico, bloqueos, incapacidad para tomar decisiones). Los temas propiamente sociales
(pobreza, empleo, vivienda, desigualdad, educacion) sumaban, todos, menos del 15%
de las menciones. Ningun entrevistado menciono el tema de la pobreza como uno de los
grandes problemas del pais. Asi, la vision de los entrevistados estaba fuertemente influi-
da por la agenda propia de los anos noventa (insercion internacional, modernizacion,
reforma del Estado), tanto o mas que por la situacion concreta que el pais vivia (en la
cual la pobreza era mas reducida que ahora, y claramente menor al resto de los paises de
América Latina). La reduccion de la pobreza y la desigualdad social era basicamente una
preocupacion de las “izquierdas” (sindicalismo y legisladores del Frente Amplio).

Trece anos después de aquélla encuesta, los temas de pobreza, exclusion y desinte-
gracion social estan mencionados entre los problemas mas graves del pais: un 27% de los
200 miembros de elite entrevistados en 2007 los mencionan en primer lugar. El segundo
problema en importancia, es también social: el desempleo y la inseguridad laboral son
mencionados por el 21% de los miembros de elite entrevistados, en el segundo orden
de menciones.

Sin embargo, hay diferencias entre ellos: para los politicos y los gobernantes (del
Frente Amplio) la pobreza y la desigualdad son problemas mas importantes que para los
empresarios, o aun que para los sindicalistas. Los empresarios son, en conjunto, los que
en menor medida priorizan los problemas sociales. Para los sindicalistas, los problemas
de desempleo e inseguridad laboral, son los mas importantes y comparten esta preocu-
pacion con los gobernantes.
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Cuadro 1. Problemas que afectan al pais segtin segmento de elite

Problema mas grave que
afecta al pais (ler. Lugar Legislador Gobernante Empresario Sindicalista Total
en menciones)

Pobreza/exclusion/ 28 26 13 20 27
desintegracion social

Politica econc’)ml.ca/ 11 6 15 20 13
modelo productivo

Deperg/lenaa externa/ 7 b 5 3 6

insercion

Desempleo/inseguridad 16 35 10 35 1
laboral

Inseguridad/violencia 5 3 8 3 5

Falt’a‘ de planificacion/ 3 6 18 3 9

politicas de largo plazo

Otros problemas 25 12 31 16 19
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Informe de Desarrollo Humano en Uruguay, 2008

Las diferencias entre los legisladores son importantes, existiendo una mayor aten-
cién a los problemas del empleo y la pobreza entre los legisladores del gobierno que
entre los legisladores de la oposicion.

La pobreza también comienza a ser vista como un problema de la democracia. Cuan-
do se les pide a los entrevistados, en un listado de definiciones, que identifiquen si éstas
son o no caracteristicas de la democracia, la asistencia del gobierno a los mas vulnerables
aparece como un rasgo propio de la democracia. El cuadro 2 muestra estos datos:



Cuadro 2. Caracteristicas de la democracia segun segmento de elite

La gente
recibe
asistencia
del gobierno
cuando es
pobre

La gente
recibe
asistencia
del gobierno
cuando esta
desempleada

Caracteristica
nada esencial

Mas o menos

Caracteristica
esencial

Caracteristica
no esencial

Mas 0 menos

Caracteristica
esencial

Legislador Gobernante Empresario

5
54

39

49

44

0
41

56

32

59

23
40

38

18

45

38
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Sindicalista Total

8
30

60

18

80

8
43

48

37

55

Como muestra el cuadro, para casi la mitad de los miembros de elite entrevistados,
que el gobierno proporcione asistencia a los pobres, es una caracteristica muy importan-
te de la democracia. Estas menciones aumentan entre los sindicalistas (60%), y disminu-
yen entre los empresarios y entre los legisladores, aunque son muy importantes también
entre los gobernantes: el 56% de los mismos cree que es una caracteristica importante
de la democracia. Algo similar ocurre con “que la gente reciba asistencia del gobierno
cuando esta desempleada”. Para el 80% de los sindicalistas, una democracia debe aten-
der los temas del desempleo. También piensan esto los gobernantes. Las menciones de
esta caracteristica entre los empresarios, son muy inferiores.

En cuanto a la desigualdad, las percepciones de empresarios, politicos y sindicalis-
tas, sobre su importancia y evolucion son bastante diferentes, como muestra el cuadro

3:
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Cuadro 3. Desigualdad actual y pasada en el Uruguay segun segmento de elite

Politicos

Desigualdad actual , Bastante .
B — Poco desigual FH— Muy desigual
% 33,0 54,0 12,0
Cf)mpar?lda con 10 Mucho Algo menor = Algo mayor = Muy mayor
anos atras menor
% 2,0 42,0 40,0 10,0
Cf) mpar?da con 2 Mucho Algo menor = Algo mayor = Algo mayor
anos atras menor

7,0 71,0 19,0 0,0

Empresarios
Desigualdad actual . Bastante .
B Poco desigual - Muy desigual
% 52,5 42,5 5,0
Comparada con 10 Mucho Mucho
) . Algo menor = Algo mayor

anos atras menor mayor
% 2,5 20,0 55,0 12,5
Cf)mpar?da con 2 Mucho Yl ey — Muy
anos atras menor Mayor

2,5 47,5 32,5 5,0

Sindicalistas

Desigualdad actual , Bastante .
B — Poco desigual - Muy desigual
% 17,5 57,5 22,5
Cf)mpar?da con 10 Mucho Y Ry ep— Muy
anos atras menor Mayor
% 2,5 57,5 20,0 20,0
Cf)mpar?da con 2 Mucho Algo menor = Algo mayor =~ Muy Mayor
anos atras menor

7,5 77,5 15,0

Fuente: Informe de Desarrollo Humano en Uruguay, 2008
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La mayoria de los miembros de elite entrevistados piensa que el pais es muy o
bastante desigual: solo entre los empresarios esta relacion se invierte, como muestra el
cuadro. La percepcion es que en 2007 la desigualdad era menor, que dos afos atras. En
cuanto a la comparacion con diez afios atras, las respuestas distan de agruparse clara-
mente. Para la mitad de los politicos y para los empresarios, la desigualdad era mayor
que hace diez afos. Para los sindicalistas, en cambio, la desigualdad era, comparada con
diez afios atras, mucho o bastante menor.

Asi, las percepciones sobre “lo social” parecen estar construidas politicamente, y
son estas mismas percepciones, las que influyen notoriamente sobre la evaluacion de los

hechos.

Un ejemplo en este sentido, lo constituyen las percepciones sobre la prioridad que
le ha dado el actual gobierno al crecimiento por sobre la distribucion, y las preferencias
que expresan los actores por lo que deberia priorizar el gobierno. Los datos se muestran
en el grafico 1:

Grafico 1. Preferencias y percepciones sobre prioridades del gobierno (crecimiento vs.
Distribucion) segun segmento de elite
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Fuente: Encuesta Permanente de Elites (2007), ICP-FCS
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Las percepciones sobre si el gobierno prioriza el crecimiento o la distribucion son
muy diferentes segtin el segmento de élite considerado. Mientras para la inmensa mayo-
ria de los sindicalistas (83%) el gobierno prioriza el crecimiento, para la mayoria de los
empresarios (68%), el gobierno prioriza la distribucion. Las percepciones de los legis-
ladores nacionalistas y colorados acompanan la percepcion empresarial. Entre las elites
gobernantes y parlamentarias del Frente Amplio, las opiniones estan divididas: entre los
legisladores, 36% piensan que el gobierno prioriza el crecimiento y 39% que prioriza la
distribucion. Entre los miembros del gobierno, aumentan las percepciones en relacion
a la prioridad de la distribucion, pero casi cuatro de cada diez piensan que prioriza el
crecimiento.

Estas percepciones reflejan lo contrario de las preferencias: los sindicalistas y los
legisladores del FA, en su gran mayoria (83% y 61%) creen que se deberia priorizar la
distribucion. Al contrario, los empresarios y legisladores de la oposicién piensan que se
deberia priorizar el crecimiento (86%, 81% y 85%).

Las percepciones de la opinion publica

:Qué piensa la ciudadania sobre la pobreza y la desigualdad? ;Acompana esta per-
cepcion la de las elites? ;O existe una diferencia significativa entre ver el mundo “desde
arriba” y verlo “desde abajo™?

El Informe de Desarrollo Humano en Uruguay 2008 ofrece una interesante compa-
racion de ambas visiones.

Los uruguayos se muestran preocupados por el nivel de desigualdad en el pais: tres
cuartas partes creen que es un pais desigual, ya sea que lo califiquen como muy (22,5%)
o bastante (49%) desigual, y la mayoria (58,8%) cree que esa desigualdad ha crecido de
manera importante en los tltimos diez anos. Los datos se muestran en el cuadro 6:
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Cuadro 6. Evaluacion de Uruguay en términos de desigualdad social y economica

Total
Muy desigual 22,5
Bastante desigual 49.0
Poco desigual 20,6
Nada desigual 1,2
No sabe 6,6
Total 100,0

Estratos
Socioeconomico
Alto

10,6
66,4
19,2

3,9
100,0

Estrato Estrato
Socioeconémico socioeconoémico
Medio Bajo
21,9 25,9
47,2 47,3
24,9 15,7
0,2 2.8
5,8 8,3
100,0 100,0

Fuente: Encuesta IDH 2007

Como muestra el cuadro, las percepciones sobre la desigualdad varian entre estra-
tos sociales: se agudiza entre los estratos mas bajos, y se reduce entre los estratos mas al-
tos. La distribucién del ingreso, asimismo, como se muestra en el cuadro 7, se considera
injusta por la mayor parte de los entrevistados: una opinion que con diferentes énfasis
comprende a siete de cada diez ciudadanos. Al igual que con la desigualdad, la percep-
cion sobre la injusticia crece, a medida que se desciende en la escala social.

Cuadro 7. Opinion sobre la distribucion de la riqueza en Uruguay

Total
Justa 3,9
Ni justa ni injusta | 22,8
Injusta 53,4
Muy injusta 16,5
No responde 3,3
Total 100,0

Estratos
Socioeconémicos
Altos

1,5
38,4
51,4
6,6
22

100,0

Estratos Estratos
Socioeconomicos Socioeconémico
Medios Bajo
3,6 49
25,9 15,5
52,3 55,3
15,6 19,8
2,5 4.6
100,0 100,0

Fuente: Encuesta IDH 2007

Esto también sucede cuando se les pregunta, en la misma encuesta, si las oportuni-
dades para salir de la pobreza son o no las mismas en Uruguay: un 78% de los entrevis-
tados piensa que no todo el mundo tiene las mismas oportunidades.
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Asi, es posible afirmar que los uruguayos experimentan un sentimiento muy agu-
dizado sobre la injusticia y la desigualdad (y probablemente el aumento del voto a la
izquierda esté, de alguna manera, respaldado por esta cultura de baja tolerancia a la
desigualdad). Asimismo, los mas desaventajados en las oportunidades son los que, en
mayor medida, piensan que la sociedad es injusta, desigual, y las oportunidades no son
las mismas para todos.

Estos datos son consistentes con los emanados de una encuesta realizada en julio
de 2007 por el Observatorio de la Exclusion social y la Discriminacion en Uruguay®, que
indagoé sobre asuntos similares, aunque en una muestra mas reducida, que abarcaba sélo
al drea metropolitana. La encuesta preguntaba por el machismo y el racismo, en tanto
modalidades de la desigualdad y la discriminacion. La percepcion sobre esas formas de
discriminacion en Uruguay era bastante generalizada, y en el caso de las mujeres (al igual
que en el caso de los pobres con la desigualdad), las percepciones sobre la incidencia del
machismo, aumentaban.

Si la ideologia funciona de algtin modo como “el opio de los pueblos”, es bueno
saber que en el Uruguay no funciona: la desigualdad, lejos de ser considerada “natural”
(la principal funcion de la ideologia consiste en la “naturalizacion” de los condiciona-
mientos sociales), es percibida como injusticia. Esta percepcion se transforma en una
herramienta politica relevante, ya que si la desigualdad es percibida como injusticia, la
ideologia se hace inoperante. Entonces, como muestra la encuesta, la inmensa mayoria
de la gente piensa que la sociedad es muy injusta (a pesar de que, en comparacion con
otras sociedades latinoamericanas, la sociedad uruguaya sea bastante justa). Pero, y lo
que es mas importante aun, tanto la encuesta realizada en el marco del Informe sobre
el Desarrollo Humano en Uruguay como la Encuesta sobre Percepcion de la Exclusion
Social y la Discriminacion en Uruguay, muestran que los grupos mds desfavorecidos se
ven como tales, y por consiguiente, tampoco aqui funciona el “opio” de la ideologia. Las
mujeres perciben mds el machismo que los hombres, y las mujeres y los mds jovenes, reali-
zan peores evaluaciones de la sociedad, que los hombres y los mds viejos, en acuerdo con su
propia ubicacion social relativa. En la Encuesta sobre Percepcion de la Exclusion Social,
el 40% de los pobres piensan que nunca alcanzardn sus expectativas sociales, y se sienten
insatisfechos con la vida. El problema es el de los infelices, o si se quiere, de los menos

6 Encuesta sobre Percepcion de la Exclusion social y la Discriminacion en el Uruguay. El estudio estuvo a car-
go del Observatorio Montevideo de Inclusion Social, coordinado por el sociélogo Gustavo Leal, y conté con
el apoyo de la Intendencia de Montevideo, Canelones y Florida, el apoyo técnico de la ONG El Abrojo, y la
asistencia de la Red Urbal, de la Unién Europea. Con una muestra de 4492 casos (las muestras de opinion
publica a nivel nacional son, en general, de entre 1000 y 1200 casos), el estudio cuenta entre los esfuerzos
mas importantes que se han hecho en el drea de estudios de “cultura civica” en el pais. En particular, el
estudio es representativo del universo del Area Metropolitana (San José, Canelones y Montevideo, y también
Florida). Un analisis de este estudio fue publicado en el diario La Republica el 16/7/2007, Montevideo.
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privilegiados. Si no funciona el opio de los pueblos, no funciona la posibilidad de hacerles
creer a los que no viven bien, o que viven bien, o que se merecen lo que les pasa (dos formas
de la ilusion politica). Asi, la cultura politica uruguaya, estaba desde hace mucho tiempo
preparada para el discurso e ideologia de la izquierda uruguaya: la causa por la justicia
social aun sigue siendo su distintivo.

Pero ello, se enfrenta a un desafio complejo: la izquierda en tanto gobierno de los
“pobres”, enfrentara los mismos problemas que Aristoteles previo que enfrentaban las
democracias, en general, cuando funcionaban a favor de las grandes mayorias. De he-
cho, la primera definicion de democracia que existe en la tradicion de la teorfa politica
clasica, proviene de los griegos. En la formulacion que realizara Aristoteles del concepto
de democracia, la democracia es el gobierno de los pobres. Es el gobierno de los muchos
(demos), y por ello, es el gobierno de los pobres.

La teoria de Aristoteles se basa en un argumento logico, antes que en un argumento
empirico: la democracia es el gobierno de los muchos, y los muchos siempre son pobres,
mientras que los ricos, siempre son pocos. El gobierno de “todos” es, por consiguiente, el
gobierno de la plebe, de las grandes mayorias. En una democracia, las grandes mayorias
son las que tienen el poder, decia Aristoteles, y en general, lo usan en su propio benefi-
cio; esto es, en beneficio de los pobres.

Bajo un régimen democratico, decia Aristoteles, las grandes mayorias tomarian de-
cisiones en su propio beneficio. Asi, si una democracia que funciona de verdad, tendra
un un gran potencial para redistribuir la riqueza en beneficio de las mayorias pobres.
Pero, ;quién pagara el bienestar de los pobres? Los ricos: la oligarquia. Esto es lo que
hace a la democracia griega presa facil de los golpes de las oligarquias: ya que éstas seran
las lesionadas en pro del bienestar de la mayoria.

En América Latina (donde abundan los pobres) las democracias “populistas” de
la postguerra, y las democracias del “giro a la izquierda” actual, tienen eso en comun:
representan una amenaza al status quo, que estd basado en una gran desigualdad. Am-
bas experiencias histéricas se caracterizan por la existencia de gobiernos y gobernantes,
cuyas bases de apoyo descansan en las grandes mayorias, que son pobres. En algunos
casos, ademas, sus gobernantes vienen de estratos populares (como en Bolivia, o en Bra-
sil, o ahora en Uruguay).

Lo primero que estos gobiernos se han puesto como objetivo, es mejorar las condi-
ciones de vida de los mas pobres. Y es por ello que vemos el despliegue de programas,
iniciativas y politicas, destinadas a atender el bienestar de los mas vulnerables. Sin em-
bargo, estos gobiernos estan limitados por el poder de los mas ricos. Pero, jse puede
mejorar las condiciones de vida de los mas pobres sin lesionar los derechos de los mas
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ricos? La leccion de Aristoteles sigue vigente hoy en dia: las politicas de redistribucion
del ingreso, no deben superar el limite de lesionar los intereses de los mas ricos (las
oligarquias de Aristoteles): porque sin su consentimiento ningtn régimen democratico
sobrevive. Y asi, en dificil equilibrio viven nuestros paises. Los grupos de interés mas po-
derosos, tienen, como se evidencia en la coyuntura latinoamericana del “giro a la izquier-
da” de esta ultima década, capacidad de frenar una redistribucion, aun muy moderada.
Al mismo tiempo, se ensancha el gap entre las expectativas de las “masas populares”, y
lo que se puede hacer sin riesgo de crear una crisis de gobernabilidad. Si el apoyo a estos
gobiernos cae, el proceso reconducird a una fase de vuelta al conservadurismo ideoléogico
(como lo muestra el triunfo de la derecha en Chile y en Argentina), y de desarrollo capi-
talista ain mas desigual y dependiente, con el apoyo de las elites mas poderosas.
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Pobreza y politicas de la pobreza: desafios para la
construccion de la cindadania social en el Uruguay
contemporaneo

Miguel Serna’

El articulo parte de la relevancia que adquiere la pobreza en su visibilidad social cotidia-
na, en la agenda publica internacional y en los debates académicos contempordneos. En
funcion de ello se propone una revision de las categorias analiticas para comprender el
fenomeno y sus transformaciones recientes evitando la “naturalizacion” pre juiciosa de la
pobrezay la pauperizacion de grupos sociales. Paso seguido, se analizan los itinerarios de
la pobreza en Uruguay en el periodo mds reciente y sus rasgos mds tipicos. En la ultima
seccion, se discute como replantear los vinculos entre las politicas de la pobreza y los de-
safios para la re-construccion de la ciudadania social.

La pobreza es una realidad visible y esquiva, los fenomenos asociados al empobre-
cimiento emergen en forma recurrente a través de multiples representaciones cotidianas
en la sociedad. La mayor parte de las veces la pobreza se presenta como una “anomalia”
de la sociedad moderna (Alvarez Leguizamon: 2009), en tanto procesos y situaciones so-
ciales transitorias a ser superadas por la modernidad. En cierta medida, la pobreza surge
como una de las paradojas de los procesos de modernizacion industrial. La produccion
de procesos sociales de pauperizacion genera actitudes publicas de rechazo moral y de
cuestionamiento de los valores centrales de la modernidad, como ser la defensa de la
libertad e igualdad individual, la ética del trabajo y la creencia en el progreso econémico
y social. Una situacion social paradéjica debido a que la pobreza aparece como un resul-
tado no querido de los propios procesos de modernizacion.

La representacion cotidiana de la pobreza expresa diversos mitos y estereotipos del
orden social. Uno de los mas comunes es la sacralizacion e idealizacion del trabajo asa-
lariado moderno que se acompana del rechazo moral contra todas formas de “vagancia”
y la pobreza desvinculada de los habitos de trabajo. Otro estereotipo frecuente es la cul-

1 Depto. de Sociologia, Facultad de Ciencias Sociales, Facultad de Ciencias Econémicas, UDELAR. miguel@
fes.edu.uy
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pabilizacion individual de los pobres de su situacion social. En ese sentido, es comun,
la identificacion de atributos personales y familiares (por ejemplo la composicion demo-
grafica y familiar) para explicar la caida en situaciones de pobreza.

En una vision mas positiva de integracion al orden social la pobreza refuerza las
actitudes y valores vinculados a la caridad y beneficencia tradicional en las clases altas y
dominantes como mecanismo de control social y cooptacion de los sectores populares
marginados. Desde otros imaginarios se identifica a los sectores sociales mas desposeidos
por su potencialidad emancipatoria de resistencia y rechazo al statu quo.

La espectacularizacion de las “miserias” de la pobreza por parte de los medios de
comunicacion en la cotidianeidad informativa generalmente la asocia a los circulos mas
perversos del uso de la violencia. De esta forma, la pobreza es tematizada en su re-
presentacion mas negativa, mediante la identificacion de los pobres como potenciales
sujetos de violencia y amenaza al orden social, reforzando estereotipos y prejuicios que
contribuyen a la “criminalizacion” de la cuestion social y estigmatizacion de los secto-
res sociales mas vulnerables. Asi pues, las imagenes de los medios de comunicacion de
prensa de las “zonas rojas” urbanas transforman discursivamente victimas en victimarios.
Permanentemente asociamos palabras que no se presentan como sinénimos, pero que
nuestra cotidianeidad las ha unido en imagenes rigidas e inseparables. Ejemplo de ello
es la relacion que inmediatamente hacemos del pobre como delincuente, y viceversa; del
joven como violento, y viceversa; etc.

Para poder realizar un andlisis critico del sentido comiin es necesario deconstruir
esas representaciones colectivas y desnaturalizar las relaciones sociales cotidianas como
una realidad concreta y simple. En funcion de ello es necesario abordar la pobreza como
un fenéomeno social complejo, es preciso comprender los procesos de empobrecimiento
0 pauperizacion en las coordenadas temporal y espacial de un determinado contexto
social. En ese sentido, el concepto de “pobreza relativa” es util a la hora de explicar
como los significados, rasgos y alcances de la pobreza estan fuertemente vinculados a un
tiempo histérico y un ambito geografico de una sociedad. La definicion de pobreza alude
a una situacion social de carencias, privaciones, necesidades insatisfechas con respecto
a expectativas sociales y pautas de comportamiento para la reproduccion de una vida
social digna. El significado de qué es una vida social digna, desde las actividades mas
basicas de la vida en una sociedad como la alimentacion, vestimenta, vivienda hasta las
formativas de la personalidad e integracion social (educacion, acceso a la salud y disfrute
del esparcimiento) estan moldeados por parametros de niveles de bienestar y aspiracio-
nes de sociedades concretas en un tiempo y espacio determinado.

Por tanto, la pobreza no debe ser pensada como un atributo de las personas conside-
radas individualmente ni una posicion en una estructura o condicion social fija y estable-
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cida a priori, sino es el resultado de procesos histéricos y relaciones sociales concretas.
El énfasis contextual y situacional de la pobreza refiere justamente a procesos sociales,
a mecanismos que llevan a la produccion y reproduccion de la misma. Estos limites di-
fusos y movibles llevan a que las situaciones de pobreza puedan derivar en fenomenos
transitorios que afectan a grupos o categorias sociales en un periodo (por ejemplo las
crisis econémicas) o que se transformen en fenémenos duraderos cuando se generan
mecanismos de reproduccion intergeneracional de situaciones de extrema pobreza y/o
se vinculan a formas estructurales de la desigualdad social.

La pobreza encierra un conjunto complejo de procesos histéricos de construccion
de la desigualdad social y se expresa en miiltiples dimensiones convergentes. La literatura
académica especializada ha identificado doce grupos de definiciones de pobreza con
dimensiones especificas —diversas e interconectadas- que pueden agruparse en tres gran-
des areas: conjunto de carencias materiales, determinada situacion de privacion econo-
mica y privacion derivada de condiciones sociales especificas (Spiker: 2009). La pobreza
pues tiene su cara mas visible y denigrante en las carencias economicas (insuficiencia
de ingresos, restricciones para alcanzar niveles de consumo basico) y la desigualdad ex-
presada en el ambito de la economia (carencias para la reproduccion material de la vida
en sociedad, vivienda, etc.). No obstante, las situaciones de pobreza tienen sus determi-
nantes ultimos en las diversas formas de la desigualdad social y no solo en su faceta o
plano econémico. Las carencias en el ambito economico y material se vinculan a su vez
con otras formas de la desigualdad extrema como ser las socioculturales, caso tipico las
desigualdades de origen étnico-racial y afectan en general a los sectores sociales mas vul-
nerables, como las mujeres, infantes o adultos mayores. A su vez, los factores influyentes
en la produccion de pobreza son de diferente tipo, desde procesos y condicionamientos
estructurales, resultado de desempetios o no intervencion de instituciones sociales, asi
como de la reproduccion de practicas y estilos de vida sociales.

La creciente centralidad de la pobreza en las politicas publicas se fortalece por la
generalizacion de métodos estandarizados internacionalmente para la medicion empirica
de la pobreza que permiten establecer las magnitudes cuantitativas del fenémeno en
diferentes contextos sociales y regionales. La definicion de las lineas de pobreza y la pro-
duccion de informacion estadistica es una herramienta fundamental en la generacion de
las politicas hacia la pobreza. Estas permiten reorientar y priorizar en la distribucion y
orientacion de recursos publicos, al tiempo que fijan lineas objetivas (con métodos cien-
tificos) y subjetivas en la poblacion entre destinatarios y excluidos de las nuevas formas
de intervencion y politica social.

Las politicas de la pobreza entienden la cuestion social y la politica ptiblica como un
problema “técnico” y “razon prdctica” (Ivo: 2009), en tanto necesidad de intervencion
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»

técnica eficaz, de “contar”, de “identificar”, de “seleccionar” y de “empoderar
para superar la nuevas formas de empobrecimiento y vulnerabilidad social.

pobres”

La pobreza ocupa crecientemente un papel central en la definicion de la nueva
cuestion social y el analisis de la agenda social desde la sociologia de la pobreza. En este
sentido a partir de la década del noventa comienza a hablarse de una “nueva pobreza”, de
nuevas caras de los procesos de empobrecimiento y pauperizacion social. La globaliza-
cién economica en este ciclo histérico convive con procesos de empobrecimiento social
con tres rasgos recurrentes: la masividad de sectores que son alcanzados por situaciones
de pobreza; la cronicidad o pobreza extrema en nucleos o grupos de la poblacién y por su
visibilidad publica, especialmente a través de los espacios de la marginalidad urbana. La
reinvencion de lo “social” pone a la pobreza como la principal cuestion social y amenaza
de fractura de la integracion social. Paradoéjicamente, intencional y no intencionalmente
sustituye progresivamente la agenda social del trabajo a la pobreza, de la ciudadania
social a los pobres ciudadanos (Merklen: 2005). “Under class”, “subciudadania” en rea-
lidad categoriza o pone niveles a lo que significa “ser ciudadano”; perspectiva que, de
alguna manera, no permite la busqueda de un lugar en el espacio publico; en sintesis, no
da lugar al reconocimiento pleno.

Las nuevas caras de la pobreza

La reestructuracion econdmica global en las tltimas dos décadas y las crisis cada
vez mas recurrentes en el tiempo tuvieron consecuencias en la caida de ingresos salaria-
les, e ingresos hogares y desempleo, aceleraron el aumento cuantitativo de la pobreza
economica, asi como la reciente pauperizacion de diversos estratos sociales como secto-
res medios y trabajadores formales.

La extension de fenomenos de desempleo estructural y diversas formas de preca-
riedad laboral abrieron debates intelectuales sobre los impactos en la sociedad en dos
planos paralelos. La expansion cuantitativa de una parte de la poblacion expulsada fuera
de las relaciones econémicas mercantiles engrosan los grupos afectados por la pauperi-
zacion economica. Por otro, el creciente desacople entre economia y proteccion social
resultado del desfasaje entre los ritmos de crecimiento econémico y del empleo, asi como
por la creacion de nuevos puestos de trabajo desvinculados de los mecanismos clésicos
de proteccion laboral y seguridad social. La “nueva pobreza” es conceptualizada desde
esta perspectiva a partir de los procesos de precarizacion laboral y desafiliacion social del
ultimo ciclo de la globalizacion economica capitalista que produce un excedente de per-
sonas “supernumerarias” (normales iniitiles) que no se pueden incorporar plenamente al
empleo, sobreviviendo bajo formas no (y sub) salariales de subsistencia material.
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La “nueva pobreza” (Kessler: 2008) se diferencia de la pobreza mas tradicional, por
los cambios en los petfiles sociales, la precarizacion e informalidad de las condiciones de
trabajo y movilidad ocupacional descendente afecta a amplios sectores sociales; ademas
las consecuencias no son coyunturales y no se trata sélo de personas no aptas para el
trabajo o de baja calificacion.

Los rasgos mds destacables de esta nueva pobreza son la multidimensional de si-
tuaciones de vulnerabilidad social, la heterogeneidad y la fragmentacion entre categorias
sociales, asi como la dislocacion e incertidumbre en la vida social cotidiana.

Las nuevas caras de pobreza se vinculan también a una imagen y estructura social
atravesada por multiples planos y dimensiones de desigualdad social. La emergencia de
una nueva cuestion social (Rosanvallon: 2005) toma y amplifica la problematica de la
pobreza vinculandola a la emergencia y reproduccion de un repertorio de multiples des-
igualdades sociales. La raiz economica de la pobreza persiste —expresada en la privacion
de ingresos y de recursos materiales-, no obstante, se amplifica y refuerza con otras fuen-
tes de desigualdad social, como las inequidades —de ingresos salariales y de proteccion
salarial- dentro de categorias profesionales y ocupacionales, las desigualdades geografi-
cas en la distribucion de recursos y servicios, de inequidades de género y de edad —entre
generaciones-, entre otras.

Los estudios de Katzman y Filgueira (1999) llaman la atencion sobre la diversidad
de aspectos y rasgos que puede tomar la pobreza en distintos grupos sociales. El desa-
rrollo de métodos combinados bidimensionales de mediciéon de la pobreza le permite
identificar distintos grupos y zonas de vulnerabilidad social. Lo interesante de la meto-
dologia usada es que anuncia la potencialidad de combinar diversos métodos para captar
la multidimensionalidad y heterogeneidad de las zonas de vulnerabilidad social y pobreza
en la sociedad. De esta forma, se escapan de la doble dicotomia entre sectores pobres y
no pobres, asi como entre la pobreza relativa y cronica, para mostrar diversos aspectos de
la pobreza (necesidades basicas insatisfechas y linea de ingresos), algunos de los cuales
tienen un caracter mas coyuntural (pobreza reciente) y otros mas permanente (pobreza
inercial y crénica).

El otro aporte relevante desde esta perspectiva, es la vinculacion entre las zonas
de pobreza y diversas fuentes de vulnerabilidad social. Asi pues, entre las fuentes de
vulnerabilidad social se identifican las diversas formas de desigualdad clasicas y no cla-
sicas, como desempleo y precariedad laboral, nivel educativo; segmentacion educativa;
segregacion y marginalidad urbana; estructura familiar y ciclos de vida, categorias de
edad —infancia y juventud-.
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La heterogeneidad de las zonas de vulnerabilidad social no supone meramente una
diversidad de situaciones de facil salida y movilidad social, por el contrario, muchas de
estas zonas se transforman en circuitos sociales perversos dificiles de revertir en el corto
plazo y que pueden reproducir fronteras de exclusion social.

Dentro de las transformaciones de las desigualdades un aspecto que ha merecido
particular atencion es la expresion de la nueva cuestion social en el territorio con la ex-
pansion de nuevos fenomenos de marginalidad urbana (Wacquant: 2001) en los nucleos
del desarrollo urbano contemporaneo (areas metropolitana y ciudades globales). La ex-
tension de estas nuevas areas periféricas dentro de la modernidad van acompanadas de
procesos de segmentacion urbana y de una creciente criminalizacién de la cuestion social
mediante intervenciones publicas disciplinadoras bajo lo que algunos denominan una
nueva fase de intervencion del Estado Penal.

La dimension urbana en la distribucion espacial de la pobreza es particularmente
destacada en la experiencia latinoamericana (Zicardi: 2008). Los fenémenos de segrega-
cion residencial refuerzan las fronteras sociales de los nuevos procesos de pauperizacion,
haciendo visibles no solo el debilitamiento de la insercion en el mundo del trabajo sino el
deterioro de las condiciones materiales de vida (especialmente vinculadas a la vivienda)
de importantes sectores sociales, asi como los déficits de acceso a servicios sociales y de
infraestructura, muchas veces realimentada por procesos de segmentacion educativa y
del uso de espacios publicos.

Como contracara la identidad barrial y local se transforma en el locus de debate y
disputa de una parte de las politicas sociales y la integracion de los sectores de pobreza
extrema. En este plano, hay cierto retorno nostalgico al ambito doméstico-familiar y
parroquial local como fuente de resolucion de conflictos, integracion social y absorcion
de los nuevos sectores pobres ante los vacios institucionales dejados por los clasicos
sistemas de proteccion social (educacion, salud, seguridad social). Lo local se resignifica
como una fuente de identidad comunitaria, para algunos como una oportunidad de re-
conversion y regeneracion de mecanismos clientelares de control social de los sectores
mas pobres, para otros, como una oportunidad de empoderamiento y asociacion colec-
tiva de los sectores populares para promover economias solidarias de subsistencia y de
vida, formas de resistencia y de protesta social.

Otro aspecto a destacar de la pobreza reciente es sus consecuencias simbolicas y
psicosociales sobre la erosion de la identidad subjetiva y colectiva (pobreza vergonzante).
Esta dimension de la fragmentacion social es muy significativa porque contrasta fuerte-
mente con el pasado de imaginarios colectivos de integracion social y autopercepcion
igualitarista de la sociedad. La aparicion de fenomenos de estigmatizacion social y cri-
minalizacion de la pobreza refuerza las fronteras simbolicas de la segregacion residencial
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y exclusion laboral. El debilitamiento de los vinculos de pertenencia social, del capital
social y cultural; la pérdida de autoestima social; asi como el enclasamiento territorial
de los sectores mas marginalizados produce nuevos fenémenos de incertidumbre e in-
seguridad en la vida social cotidiana realimentado por procesos de estigmatizacion y
discriminacion social.

Los procesos de segregacion urbana-residencial van configurando un espacio publi-
co también fragmentado, que no deja lugar a posibles flujos de capital social ni cultural.
El espacio publico, en la medida en que fuera accesible en términos reales, podria oficiar
de red social con la potencialidad de generar alternativas y estrategias solidarias —en el
sentido habermasiano- de salida de la situacion de pobreza. Cuando hablamos de zonas
de vulnerabilidad, estamos poniendo el problema no sélo en términos espaciales, sino
que sus implicancias y repercusiones son de una gran ruptura del tejido social en si.

Cambios en el modelo de desarrollo y empobrecimiento reciente en Uruguay

La reconversion contemporanea de la cuestion social hacia la pobreza y sus nuevas
facetas se produce a partir de diversos procesos de largo plazo.

En primer lugar los cambios y consensos en la agenda internacional de lucha con-
tra la pobreza. La relevancia de los procesos de empobrecimiento global en la agenda
putblica global se expresa en la influencia de organismos internacionales (como el Banco
Mundial y Naciones Unidas). El ejemplo paradigmatico del comienzo del siglo XXI es
la convergencia en torno a temas nodales plasmados en los compromisos como los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio que ponen a la reduccion de la pobreza extrema en el
primer plano de la atencién publica mundial.

El denominado pos-consenso de Washington (Serna: 2008) muestra la recupera-
cion de la centralidad de los objetivos de desarrollo social en la agenda internacional, y
en particular de la pobreza. En este sentido, es un punto de inflexion y critica sobre los
déficits sociales del consenso de Washington con su retérica centrada en el crecimiento
y las reformas econdmicas neoliberales propias de los noventa. No obstante, esta re-
valorizacion de lo social es acompanada de una cierta ambigiiedad en los paradigmas
(Cimadamore: 2008) y el papel de las estrategias de reduccion de la pobreza (PRSP) para
el desarrollo.

La retorica discursiva del combate a la pobreza y la practica de alivio a la pobreza
(Gutierrez: 2005) debilita las secuelas mas graves, pero no cambia los factores estructu-
rales de generacion de pobreza, la reproduccion de desigualdad econémica y los patro-
nes de concentracion en la distribucion de riqueza y de poder a nivel internacional. La
propuesta de integracion social por medio de estrategias de reducciéon de pobreza, no
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supera los supuestos del liberalismo social de amortiguacion o compensacion social del
desarrollo econoémico (Buchardt: 2004) como la selectividad, focalizacion, activacion y
responsabilidad de los pobres y la sociedad civil en las politicas ptblicas de superacion
de la pobreza.

A pesar de lo cual emergen tendencias antiglobalizadoras, criticas del capitalismo
global y de busqueda de una nueva agenda. Asi pues, aparecen enfoques de ajustes con
rostro humano y buena gobernanza. Aparecen enfoques de desarrollo que enfatizan la
incorporacion de objetivos de cohesion social, el fortalecimiento del capital social y hu-
mano, la promocion de nexos funcionales con la educacion, para economias basadas en
conocimiento (como factor de produccion); el desarrollo de capacidades y competencias
de los sujetos; la participacion de las comunidades con las estrategias de reduccion de
pobreza.

A la ambigiedad de los paradigmas o enfoques dominantes se agrega una vision
pragmatica del desarrollo social que pone énfasis en resultados a alcanzar (los ODM y el
monitoreo de logros), con una ausencia de diagnosticos sobre las causas y obstaculos, ni
de la diversidad de politicas o instrumentos especificos para paises con distintos grados
de desarrollo y desigualdad.

En el ambito nacional se produce un desacoplamiento entre los circulos virtuosos
entre los ciclos del desarrollo economico, los patrones distributivos y la reproduccion de
fenomenos de empobrecimiento a largo plazo. La vinculacion ciclica entre procesos de
crecimiento y reduccion de la pobreza entra en cuestion. Si bien todavia se mantiene la
relacion entre crecimiento econémico, aumento de la ocupacion, del nivel de ingresos
y reduccion relativa del volumen de la pobreza, los nexos se han hecho mas fragiles e
indirectos. Las trasformaciones en el mundo del trabajo, la emergencia de patrones dis-
tributivos mas regresivos, llevan a la persistencia y endurecimiento de los fenémenos y
situaciones de empobrecimiento mas alla de los ciclos econémicos en el Uruguay.

En el pasado la confluencia de procesos de modernizacion economica y social del
pais entre el ultimo cuarto del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX, unido a una
progresiva expansion del Estado Social y los regimenes de bienestar favorecieron la poca
visibilidad publica de los fenomenos de pauperizacion y pobreza. Estas representaciones
cotidianas (de “pais modelo”, de “medianias”) se afirmaban por comparacion regional
que senalaba la baja proporcion cuantitativa de pobreza urbana y menor peso del sector
economico informal del Uruguay que el resto de América Latina.

No obstante, ese imaginario de ajenidad publica de los fenomenos de la pobreza
y desigualdad se va erosionando progresivamente a partir de la década del sesenta con
la crisis econémica y social. El desarrollo de estudios especificos (Terra) mostro que el
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imaginario integrador era fuertemente urbano, siendo que en ambitos rurales la pobreza
afectaba a una proporcion significativa de la poblacion (20%). En forma paralela, la crisis
estructural de los setenta y la dictadura tuvieron como consecuencia el incremento de los
fenémenos de desigualdad econémica y concentracion de ingreso emergiendo la pobreza
y pauperizacion como un problema de creciente relevancia ptblica y social.

La salida de la dictadura replantea la cuestion social, en términos de reconocimiento
publico de la extension cuantitativa del fenomeno de la pobreza y la desigualdad social.

De la transicion politica a las reformas economicas de la década del noventa se
registra un nuevo giro a la cuestion de la pobreza en el pais. Mas alla de los ciclos eco-
nomicos se generan una diversidad de procesos de empobrecimiento de los sectores po-
pulares y de movilidad social descendiente de clases medias con nuevas caracteristicas
de la exclusion social.

El desacoplamiento y la desarticulacion en el largo plazo del patron de crecimiento
economico, el modelo de desarrollo productivo y la proteccion social aparecen como
factores explicativos de los fenémenos de empobrecimiento reciente (PUND, 2008: 22).
En las perspectivas clasicas del desarrollo economico existia un vinculo directo entre los
ciclos de crecimiento econémico y reduccion de la pobreza y viceversa entre ciclos de
crisis y aumento de la pobreza. La explicacion del caracter ciclico de la pobreza se rela-
cionaba con una dinamica del mercado de trabajo y empleo directamente vinculada al
crecimiento econdémico. No obstante, en las ultimas dos décadas se constata un creciente
desacople entre el crecimiento econémico y el ritmo mas lento de incremento del empleo
y la evolucion de la desigualdad economica de ingresos. Esto se expresa en perspectiva
historica en un rezago relativo del empleo y reduccion relativa de la masa salarial con res-
pecto al crecimiento econémico. Un fenémeno de reciente preocupacion es la disminu-
cion del peso de la participacion de los ingresos provenientes del trabajo en comparacion
con la generacion de valor de lo producido en el pais. La participacion de la masa salarial
en relacion al producto bruto interno paso de ser el 54% en 1991 al 44% del PBI en
2006 (PNUD, 2008:73). Dichos procesos conducen a una convivencia paradojal entre
crecimiento de la riqueza y reproduccion de la pobreza econémica (PUND, 2008:121).

El desacoplamiento del modelo desarrollo productivo y el mercado de trabajo ero-
siona la capacidad de integracion social del trabajo y la vinculacion con los sistemas de
proteccion social.

Desde la década del noventa se producen cambios internacionales y nacionales en
los patrones de desarrollo econdmico que traen consecuencias en la desarticulacion entre
la dindmica de generacion de empleo y la proteccion social.
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Por un lado, presenciamos la expansion de zonas de precariedad laboral en el mer-
cado de trabajo que afectan la forma de insercion e inclusion de un ntumero importante
de personas y del tipo de puestos de trabajo. Las modalidades de precariedad laboral
son diversas y definen zonas de vulnerabilidad y desafiliacién social progresivas y he-
terogéneas. De acuerdo a la informacion proporcionada por la encuesta continua de
hogares del INE para el afio 2006 el 24,3% del total de ocupados se consideran trabaja-
dores informales y el 11,6% cuenta propia sin local o inversion. En ambas categorias el
25,1% y el 28,5% respectivamente cobra menos de un salario minimo mensual (PNUD,
2008:190).

Por otro lado, se produce un progresivo desacoplamiento entre la modalidad de
desarrollo productivo y la capacidad de generacion y distribucién de ingreso del empleo
asalariado. Varios procesos dan cuenta de cambios en la sociedad uruguaya y que expre-
san limitantes en las oportunidades de empleo y acceso a bienestar econémico para la
poblacion.

Por otro lado, existe un enlentecimiento de la generacion de puestos de trabajo
frente al ritmo del crecimiento econémico y produccion de riqueza. El incremento me-
nor de la PEA con respecto al PBI, asi como la persistencia de niveles altos de desempleo
muestran restricciones importantes en términos de empleo.

Ademias, se registran fenémenos relevantes de estratificacion salarial, polarizacion
de ingresos hacia deciles de mayor alto ingreso econémico; segmentacién y discrimina-
cion entre los diversos tipos y categorias ocupacionales (PNUD, 2008:187).

El desajuste entre los ciclos de crecimiento econémico y la pobreza se hace mas
critico en periodos de crisis y sus salidas. La pérdida del caracter ciclico de la pobreza
se expresa con mayor dramatismo en los periodos de crisis econémicos que resienten
negativamente el nivel de empleo e ingresos, afectando mas fuerte a los sectores popu-
lares mas pobres. No obstante, el problema no se limita a los efectos destructivos de las
crisis sino también a la dificultad de salida de la misma. Estos se expresa en un creciente
rezago social expresado en el retraso relativo entre el ritmo de recuperacién econémica,
la reactivacion del mercado de trabajo y la reduccion de la pobreza

Las convergencias entre los procesos economicos y dinamica del mercado de tra-
bajo refuerzan el desacople y desarticulacion con la proteccion social, los fenémenos de
pauperizacion y distribucion regresiva de los ingresos econémicos.

En sintesis la progresiva centralidad del fendmeno de la pobreza se expresa también
por la evolucion de la magnitud cuantitativa de la pobreza, caracterizada por su masivi-
dad y persistencia en el tiempo. En los analisis de largo plazo, las situaciones de pobreza
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pasan a afectar a amplios segmentos y grupos sociales que constituyen entre un quinto y
un tercio del total de la poblacion (variable segun la coyuntura).

La expansion de los procesos de empobrecimiento se produce por medio del esta-
blecimiento de fronteras sociales borrosas y al mismo tiempo crecientemente “rigidas”
en sus consecuencias sobre la reproduccion de desigualdades de la estructura social.
La paradoja de la pobreza es que refiere a una variedad de procesos sociales (empo-
brecimiento) que no son fijos, pero que pueden generar o reproducir desigualdades de
caracter estructural.

Transitos inconclusos: politicas de la pobreza y deconstruccion de la ciudadania
social

En este contexto, el itinerario reciente del Uruguay incorpora en forma gradual
diferentes aspectos de la produccion de la pobreza. El reconocimiento publico de los
procesos de fragmentaciéon y marginacion social, aparece de diversas y contradictorias
formas. A veces se procuran politicas en forma terapéutica como procesos a revertir para
recuperar un pasado virtuoso de una sociedad integradora. Para algunos, el mecanis-
mo fundamental es recuperar la tradicién de ciudadania universal basada en un Estado
Social y politicas de empleo activas. Otras veces se reconoce un fenémeno distinto que
debe ser abordado en su especificidad con politicas focalizadas. En sus versiones mas
pesimistas, se tratan de fenémenos que vinieron para quedarse, con raices estructurales
dificiles de revertir y con procesos de segmentacion social que han incrementado las bre-
chas entre los sectores de mayor integracion social y los mas vulnerables. En cualquier
hipétesis suponen diversos transitos en los formatos de proteccion social y de combate o
reproduccion de nuevas desigualdades sociales.

El diseno y la implementacion de las politicas de la pobreza implican desafios para
la construccion de la ciudadania social. La convivencia de “diversas visiones de la pobre-
za” (Ivo: 2009) y de multiples concepciones de ciudadania se expresa en forma contradic-
toria en la construccion permanente y en disputa de las politicas sociales.

Por una parte, las herencias de las visiones hegemoénicas de los noventa con su én-
fasis puesto en el mantenimiento del orden social y el sistema econémico. La perspectiva
neoliberal, de corte bomberil, enfoca la ciudadania desde dos ejes: 1a seguridad publica y
la integracion al orden economico dominante. Se parte de una percepcion conservadora
de la cuestion social como amenaza de conflicto y cuestionamiento del orden publico
y la gobernabilidad. Por tanto, se prioriza la seguridad como norte de la politica social
orientada hacia el disciplinamiento de los pobres. Como contrapartida, se plantea una
integracion social via mercado estimulando la movilizacién del potencial econémico de
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los activos y capital social de los pobres. De esta forma, la politica social se propone
como una alternativa econémica a la sobrecarga de demandas y presion fiscal sobre el
Estado. La ciudadania social se traslada hacia los margenes sociales, comprendida como
posibilidad de activar agentes econémicos y controlar potenciales conflictos sociales.

Otra vision heredera de los noventa es la refilantropizacion de la pobreza, una con-
cepcion renovada de los espacios tradicionales de la caridad social como mecanismo
de generacion y reproduccion de mecanismos solidarios. En este caso se trata de una
perspectiva humanitaria remozada, a través de propuestas de movilizacion voluntaria de
los agentes y asociaciones de la sociedad civil (las denominadas organizaciones no gu-
bernamentales sin fines de lucro). En esta perspectiva las ONGs (tradicionales de corte
religioso o nuevas) son convocadas como socias del Estado y las politicas de descentra-
lizacion local para la implementacion de politicas sociales y como nexos para mediacion
entre las politicas publicas y los grupos sociales vulnerables. Se trata de una ciudadania
despolitizada, centrada en la capacidad de mediacion y autogestion de la cuestion social
por parte de algunas organizaciones sociales.

Por otro lado, emergen otras concepciones mas criticas y novedosas en la recon-
version de la nueva cuestion social. La extension progresiva del enfoque de Desarrollo
Humano promovido desde Naciones Unidas, es una concepcion que prioriza el desarro-
llo de capacidades y derechos ciudadanos. Desde esta perspectiva los pobres dejan de ser
considerados como destinarios pasivos de asistencia o meros usuarios o agentes econo-
micos potenciales, para ser concebidos como sujetos activos, con derechos y que deben
tener oportunidades de ejercer titularidades y desarrollar capacidades humanas basicas
(salud, educacion, bienestar material).

Las visiones mas a la izquierda dan un paso mas hacia la potencialidad emanci-
patoria de las politicas sociales para la afirmacion de los sujetos populares. Desde con-
cepciones mas radicales de la ciudadania se recupera el papel de la participacién activa
de los sectores en situacion de pobreza como potencialidad de organizacién colectiva,
empoderamiento de sujetos y comunidades, asi como la influencia directa en el acceso y
control de recursos publicos.

En la primera década de los afios dos mil se difunden nuevos enfoques a través de
programas sociales de transferencia de rentas minimas. La concepcion de los destina-
tarios persiste vinculada a la logica de la residualidad y focalizacion hacia los sectores
mas pobres, sin embargo en la retérica discursiva y alcances practicos de cobertura se
postulan mas ambiciosos, como una via progresiva de acceso generalizado a derechos a
categorias sociales vulnerables. Asimismo, se plantean con una vision mas integral de la
intervencion publica en busca de una convergencia de acciones frente a las situaciones
mas heterogéneas y complejas de vulnerabilidad social.
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La condicionalidad de las transferencias de rentas es uno de los rasgos de formato
como se ha extendido los programas sociales en el tercer mundo. La obligatoriedad de
las contraprestaciones aparece con un significado dual. Por un lado, una obligacion para
que el beneficiario se transforme en ciudadano, compromiso fundado en la prioridad de
obtener logros en el desarrollo de capacidades humanas basicas (educacion y salud) y
empoderar a las mujeres y familias como responsables de la socializacion primaria de las
nuevas generaciones. Por otro lado, se supone que la condicionalidad es un mecanismo
de presion simultanea sobre la responsabilidad publica de ofrecer servicios sociales basi-
cos y corregir las deficiencias institucionales para el ejercicio de derechos.

Mas alla de la novedad en los instrumentos y disetios de politicas, se abren también
interrogantes hacia el futuro sobre la sustentabilidad de la ciudadania social, debido a
que no se trata de titularidad de derechos, y se pone en duda la transitoriedad o perma-
nencia de estas nuevas redes de proteccion social.

En sintesis, las politicas de la pobreza suponen una nueva construccion de la sub-
jetividad politica y del estatuto de la ciudadania social. Asi pues, surgen nuevas subjeti-
vidades: con la emergencia de un estatuto de pobres ciudadanos (con fronteras moviles,
difusas y también rigidas), aparecen nuevos sujetos productivos no asalariados, a veces
por fuera, otras veces en los margenes de la economia salarial. Los individuos y grupos
capaces de microemprendimientos productivos, los desclasados de la economia formal;
las formas asociativas no mercantiles de la sociedad civil; las redes asociativas de super-
vivencia, etc.

Sin embargo, el estatuto de la ciudadania social también se transforma. Se trata de
una reformulacion de los derechos sociales como especificos a la participacion en deter-
minados grupos sociales, derechos referidos no sélo a la persona sino también al grupo
familiar inmediato de pertenencia. A su vez, se tratan de derechos sociales transitorios y
plausibles de ser suspendidos, sujetos a condiciones y contextos sociales que se esperan
se cambien en un corto plazo.

Las transformaciones de la nueva cuestion social, la multidimensionalidad de la
pobreza y sus relaciones con la reproduccion de las desigualdades sociales son factores
estructurales que presionan el rediserio de las politicas sociales hacia nuevas intervencio-
nes publicas diversificadas y miiltiples que den respuesta a los cambios en las formas y
factores de vulnerabilidad social. En este sentido, se debe repensar el lugar de las politi-
cas sociales y la construccion de la ciudadania social como mecanismos de adaptacion y
respuesta a demandas y cambios en el entorno social.

El giro hacia las politicas de la pobreza tiene implicancias en una nueva forma de
legitimacion de la politica social por medio de la razon técnica. La eficacia se convierte
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en fundamentacion ética, los mecanismos de focalizacion incorporan una concepcion de
justicia social anclada en la pertinencia técnica de la seleccion de los grupos sociales, asi
como de atencion en forma urgente, inmediata y eficaz de las situaciones mas miserables
de la pobreza extrema y las capas sociales mas desprotegidas. La retorica de rechazo ético
y condena social a las condiciones de pauperismo se refuerza con la eficacia prdctica en
demostrar mediante el saber cientifico-técnico impactos y logros de facil medicion de la
reversion de los aspectos mas denigrantes en el corto plazo. La fundamentacion técnica
legitima el redireccionamiento de recursos publicos hacia los margenes de la sociedad y
es evaluado como una forma de optimizar el uso de recursos escasos hacia programas
sociales con un costo relativo menor para las instituciones ptblicas.

Esta nueva forma de definicion de politicas de “minimos sociales” basa la eficacia
de la gestion publica en la capacidad de administrar diversos mecanismos de selectividad
social de los programas para la identificacion de destinatarios y determinacion de los
alcance reales de la ciudadania social.

La respuesta institucional de una ciudadania social estratificada y en suspenso a
las transformaciones contemporaneas de la pobreza y las nuevas desigualdades social se
balanza en una transicion inconclusa entre los avances de la inclusion politica y la repro-
duccion de los circuitos de la exclusion social.

La estratificacion y segmentacion de la ciudadania social se presenta como diversas
capas y zonas de proteccion social. En los extremos, los ciudadanos protegidos y pobla-
cion de asistencia social. Entre medio, fronteras borrosas de zonas grises, de “ciudadanos
invisibles” y trabajadores vulnerables que resisten entre la integracion social y la amenaza
de desafiliacion social.

Para un pais clasificado como de desarrollo humano alto, con buenos indicado-
res macro sociales en el concierto internacional y con un desarrollo histérico pasado
pautado por mecanismos de inclusion social la distancia entre los diversos mundos de
proteccion y bienestar social llama la atencion. De acuerdo a cifras oficiales (INE) tan
solo el 65% de los trabajadores se pueden considerar dentro de la categoria de asalaria-
dos con cobertura y proteccion social. El 35% restante sufre alguna precariedad laboral,
informalidad y vulnerabilidad social. Es en esa amplia franja de la poblacion donde se
establecen progresivamente la segmentacion de la asistencia y las zonas de exclusion de
la proteccion social.

Se estima que el PANES alcanz6 en el ano 2006 al 10,4% de la poblacion del
pais (Serna, 2008). Considerando el mismo ano del total de hogares con menores de
18 anos pertenecientes al primer quintil de menores ingresos el 83,9% recibia algun
tipo de transferencias publicas (ingreso ciudadano, seguro de desempleo, jubilaciones,
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pensiones o asignaciones familiares. A su vez, el 67,5% percibia aquellas transferencia
vinculadas mas directamente al ambito de la asistencia publica (ingreso ciudadano y/o
asignacion familiar). Como contrapartida, existen también zonas grises de la vulnerabi-
lidad dada por “los sin-derechos en tiempo de espera”. En el mismo ano el 16,1% de los
hogares del primer quintil de ingresos declaraba que no habia recibido ningun tipo de
prestacion o transferencia publica.

El estatuto de ciudadania es otro desafio para la articulacion de politicas sociales. El
establecimiento de formas de ciudadania social diferenciada y segmentada es al mismo
tiempo un avance en el reconocimiento de situaciones de desigualdad social, y un ele-
mento a superar para recuperar el sentido universal de los derechos sociales.

Una de las preguntas nodales es acerca de la naturaleza de nuevos derechos sociales
(Castel: 2001). Los avances en el reconocimiento de derechos sociales para personas ex-
cluidas del mundo del trabajo, chocan con un contexto restrictivo de reforma del estado
social que prioriza politicas compensatorias contradiciendo orientaciones universalistas
(Ivo, 2009: 190).

Los nuevos estatutos de ciudadania y los tipos de derechos sociales emergentes
tienen restricciones importantes. Por una parte, la individualizacion y responsabilizacion
de la asistencia social choca con las autonomias restringidas de los sujetos destinatarios.
El énfasis puesto en la garantia de derechos no siempre se acompana de su sostenibilidad
en el tiempo y los apoyos institucionales para el ejercicio efectivo de los mismos. Por
otra parte, las solidaridades que producen son restringidas, tanto por la segmentacion
de provision de servicios y prestaciones de la asistencia social, como por la disparidad
de politicas de proximidad en la implementacion local (—con el riesgo de generacion de
practicas clientelistas-).

A los limitantes de un estatuto mas precario de ciudadania social, se suma el hecho
que los programas hacia la pobreza trabajan con subjetividades mds frdagiles y contextos
de vulnerabilidad social inestables.

La extension de la diversificacion focalizada traslada las politicas de la pobreza mas
alla y mas aca de las estrategias de reduccion de la pobreza. De esta forma, la logica de
las politicas de la pobreza va mas alla del disefio de programas sociales especificos para
articularse dentro de los planes y politicas sectoriales base de la matriz universalista del
Estado Social. En este sentido, se plantean diversas tensiones y contradicciones en el
disenio entre politicas universalistas y focalizadas. La potencialidad de articulacion entre
ambas reside en la progresividad de extension hacia diversas categorias sociales (edad,
género, etc.). Del otro lado, los obstaculos residen en los limites fiscales y los valores
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extremadamente bajos de la transferencia de rentas y servicios sociales de las politicas de
reduccion de la pobreza en comparacion con los minimos sociales.

En este sentido, el desafio de la re-construccion de la ciudadania social esta en
como resolver el dilema entre reconocimiento y redistribucion social. De acuerdo a diver-
sos estudios son notorios los impactos de estos programas en el alivio y contencién social
en el corto plazo de las consecuencias mas severas de la pobreza. En este sentido, las
politicas de la pobreza contribuyen al reconocimiento ptuiblico de los sectores sociales en
condiciones de carencia extrema. No obstante, los impactos en cuanto a la erradicacion
o superacion de la pobreza son mas discutibles.

La pobreza plantea retos politicos, ya no sélo en la planificacion de politicas socia-
les, sino también en como articular lo publico como campo de accion. La articulacion del
reconocimiento social de sectores invisibilizados asi como los mecanismos de redistribu-
cion deben basarse en una idea clara de lo que significa ser ciudadanos.

La posibilidad de las politicas sociales de la pobreza de revertir por si solas la po-
breza y obtener resultados redistributivos de la riqueza es muy limitada. La erradicacion
y superacion de la pobreza depende de la accion combinada de la articulacion y recons-
truccion de la matriz del Estado Social y su capacidad de revertir o mitigar las fuentes
estructurales de la desigualdad social.
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:Infantilizacion de la pobreza o
pauperizacion de sectores populares?:
claves para una problematizacion’

Carmen Terra?

La pobreza infantil nos remite a la pobreza del mundo adulto, a la negacion de acceso y de
participacion en la heterogeneidad de bienes y recursos historicamente disponibles en una
sociedad concreta. Nifas y nifios dependen las prdcticas de reproduccion biologica y social
de la sociedad, del vinculo con las nuevas generaciones. En nuestra sociedad corren suertes
distintas en funcion de la condicion social y economica de las clases y sectores sociales al
que pertenecen sus adultos referentes. No obstante lo cual, una bibliografia ampliamente
extendida en América Latina, conceptualiza el fenomeno como infantilizacion de la pobre-
za. Importa entonces discutir esta nocion para hacer emerger las dimensiones en juego y
aprehenderla como desamparo social un emergente del abanico dominacion-marginacion,
un producto social. Se trata de lograr una mirada que permita develar adecuadamente las
facetas de la sociedad que el desamparo y la explotacion infantil ponen en juego.

Introduccion

Marginalidad y pobreza, unas problemadticas que invitan a acciones y discursos de
tintes diversos. Son esas cuestiones sobre las que cualquiera cree saber o conocer, no
obstante en Uruguay como en otros paises de la region, suele dominar un hablar mar-
cado por el impacto afectivo que provocan las situaciones limites. Entre ellas, a nuestra
conciencia nacional la sacude muy especialmente el altisimo ntmero de nifios en situa-
cion de pobreza o de miseria. El tono y los datos llaman a un esfuerzo de comprension
rigurosa y comprometida que trascienda la mera emocion. Indiscutiblemente se trata de
un fenémeno grave, que mas de 20 afnos de gobiernos electos no han logrado revertir.
Sin embargo, siendo uno de los datos mas interpelantes en relacion a nuestra realidad,
no puede conceptualizarse como un fenomeno central o realidad autonomizable, muy
especialmente cuando el horizonte es la intervencion social. ;Qué hay detras de la po-

1 El articulo recoge y articula para esta publicacion elementos trabajados en documentos de mi autoria que,
por suertes diversas permanecieron como trabajos inéditos o de circulacion muy restringida.

2 Depto. de Trabajo Social, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. carment@fcs.edu.uy
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breza de 1@s nin@s? ;De qué realidad da cuenta la llamada infantilizacion de la pobreza
en Uruguay?

Al decir que la infantilizacion de la pobreza es uno de los procesos graves o el mas
grave se establece una valoracién del mismo o de alguna de sus dimensiones, se esta
reaccionando a informacion del tipo de la presentada en el informe de Desarrollo Huma-
no (2005) o de los informes del INE referidos al porcentaje de nifias y nifios uruguayos
menores de 6 afios que nacen y viven en condiciones de pobreza (56.5%); hoy y segin
informacion disponible para el 2007 hay un notorio descenso que acerca el porcentaje
al 46 para los tramos de 0 a 5 y de 7 a 13 y a 39 para el tramo hasta 17 afios (De Armas:
2008).? La entidad de la problematica llama a una aproximacion critica capaz de develar
lo que esta en juego, una reflexion que permita comprenderla desde los procesos de em-
pobrecimiento y marginacion. En lo que sigue se la considera como un emergente y con-
secuencia de estos procesos debiendo como tal ser develada. Por eso la mera focalizacion
en victimas indiscutibles, puede resultar una trampa o una piedra en nuestro zapato.

La pobreza infantil, en una primera aproximacion, habla y nos remite a la pobreza
del mundo adulto. Nos habla de la no accesibilidad al y la no participacion en, respec-
to del conjunto heterogéneo de recursos historicamente disponibles en una sociedad
concreta. Se trata del conjunto que puede satisfacer y realizar las necesidades asi como
efectivizar derechos adscriptos a la condicion de ciudadanas y ciudadanos, de seres hu-
manos. Refiere a las relaciones sociales de apropiacion, uso y goce de recursos materiales
y simbolicos. O sea, todo aquello que en una sociedad en un momento o periodo his-
torico realiza la posibilidad de crecer, desarrollarse, participar y ser plenamente huma-
nos y miembros de una sociedad. En las ninas y nifios esta chance esta mediada por la
posicion y situacion de sus adultos referentes pues, ellos/as son seres dependientes, seres
con derecho a respeto, proteccion, cuidado, asistencia y promocion. En las lineas que
siguen, intentaré analizar y pensar esta problematica en busca de las raices y procesos
que la producen y mantienen, constituyéndola en uno de los “territorios” mas graves de
la miseria y la exclusion en Uruguay.

“Asistimos a una adultez de la infancia y nos preguntamos: ;qué ocurrird con una
sociedad cuyos nifos y ninas tienen su infancia robada, ya sea por el desempleo de sus
padres o por el propio trabajo infantil?, ;cudl serd la sociabilidad de estos adultos que no
tuvieron tiempo para la recreacion, para el placer; que crecieron en un contexto de profun-
da desigualdad social?” (L. Martinelli: 2008)

3 Informe INE, Estimaciones de Pobreza 2003, Informe sobre Pobreza e Indigencia 1° Semestre 2008. Gusta-
vo de Armas Sustentabilidad Social 2008
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La infancia y la adolescencia: sujetos de derecho y sujetos en proceso

Arriesgando una aproximaciéon muy elemental y con el mero objetivo de contex-
tualizar lo que me ocupa en este texto, recuerdo que las relaciones sociales pueden ser
caracterizadas segtin lo que estd en juego y segun el poder de aprehension que sobre ello
relevan los sujetos partenaires. En nuestra sociedad esta definido por el control sobre los
procesos de produccion y reproduccion social que definen clases sociales y fracciones de
clase. En ese marco podemos hablar de cooperacion, de enfrentamiento o de oposicion
entre iguales, reconociendo el caracter interdependiente y la autonomia relativa de las
contrapartes; mientras que cuando las contrapartes son desiguales hablamos de formas
consecuentes de procesos de explotacion, de dominacion, de alienacion o de exclusion,
existiendo subordinacién y dependencia de un polo respecto del otro, con una negacion
o compromiso de la autonomia. Es esta matriz sobre la que se reactualizan e interacttian
el sistema patriarcal y la reproduccion biolégica y social de las nuevas generaciones. Es
en ese marco que deben comprenderse tanto las realidades de la infancia y la adoles-
cencia, como aprehender la afirmacion de ninas, ninos, adolescentes como sujetos de
derecho en nuestra sociedad en cada momento histérico.

En el caso de ninas, nifos y adolescentes cualquiera sea su condicion de clase
corresponde reconocerlos como sujetos en proceso y “acreedores” en su relacion con
las generaciones adultas de quienes, legitimamente, esperan cuidado, promocion y pro-
teccion para la educacion, la salud, la guarda y el ejercicio de sus derechos asi como el
desarrollo de su identidad y autonomia. Entonces, el comprender que nifios y nifias son
sujetos dependientes o progresivamente autonomos en razén de su condicion biologica,
psicologica y social, no es menoscabar su dignidad humana o su condicion de sujetos de
derecho sino afirmar la responsabilidad que cabe a la sociedad y a sus referentes adultos.
En nuestra sociedad ninas, nifos y adolescentes corren suertes distintas en funcion de la
condicion social y econémica de la familia®, primero, y del nimero de menores que la
integran, en segundo lugar.

Si hablamos de ninas y nifios en situacion de indigencia o de pobreza, el fendmeno
involucra muy especialmente a la sociedad desde que la pobreza no es un fenémeno o
situacion individual o familiar, sino un proceso societal cuya manifestacion mas evidente
son las condiciones de vida de sectores mas afectados por su ordenamiento y procesos.
La infantilizacion es una manifestacion, especialmente cruda, de las distancias y desam-
paros creados por nuestra modalidad de vida en sociedad, de las condiciones a que estan
sometidas las familias de los sectores a que pertenecen estos ninos y niias, pero también
del tipo de pobreza de una sociedad.

4 Entiendo la familia como la unidad o red primaria de cuidado y referencia, segin una diversidad de arreglos
familiares y de tipos de convivencia, constituida por los/las menores y sus referentes adultos directos.
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La pobreza en Uruguay

El Uruguay durante décadas, trabajosa y conflictivamente, fue construyendo un sis-
tema que permitio dignificar las condiciones de trabajo y de vida de amplios sectores de
las clases trabajadoras, generando expectativas de ascenso e igualdad social. Ello se hizo
con la intervencion intencional del Estado y con la luchas de los sectores trabajadores.
Fue un modo de gestionar y encauzar el conflicto social. Se fueron gestando sistemas de
legislacion laboral y social, organizando mecanismos de asistencia y proteccion, e imple-
mentando las correspondientes prestaciones y servicios. O sea, un sistema sociopolitico
que regulé el mercado, que promovié un estilo de relacién y convivencia, que consagro
un tipo de legitimidad. Tuvimos tempranos sistemas de representatividad de los tra-
bajadores organizados, que promovieron y respaldaron mecanismos de distribucion y
proteccion del trabajador y de su familia. También, tuvimos politicas universales que
jugaron un papel homogeinizador y, hasta cierto punto, integrador. En este proceso, sin
duda, incidi6 la debilidad de una clase econémica dominante, fuertemente dependiente
del extranjero y escasamente innovadora; asi como incidieron las necesidades del sistema
politico.

Construido sobre el estatuto de trabajador, tendencialmente, los desarrollos alcan-
zados reflejaron el poder de incidencia sobre el sistema politico y, su funcionamiento, no
estuvo libre de practicas de clientelismo, como tampoco libre de limites para proponer
como meta realizable la superacion de la pobreza. Es claro que los sectores de poblacion
sin poder de presion se vieron menos amparados o claramente desamparados. Sin em-
bargo, constituy6 un modelo con importantes niveles de legitimidad y de reconocimien-
to internacional.

Sabemos que en las postrimerias de la Segunda Guerra Mundial y, claramente, en la
década del 50 se evidenciaron signos de deterioro como efecto de un estancamiento del
modelo de desarrollo y apareci6 una sostenida inquietud ante la formacion de enclaves
territorializados de miseria. Fue hacia mediados de la década del '60 que la conflictividad
creciente colocé en el debate politico el deterioro del sistema, el empobrecimiento de
las clases medias y de los sectores obreros. En ese contexto se produciran investigacio-
nes y desarrollos teoricos orientados a identificar causas y explicar el no desarrollo, el
estancamiento, el subempleo, la desigualdad en la distribucion de renta e ingresos, los
procesos de migracion campo ciudad no acompanados de procesos de reforma producti-
va e industrializacion, etc. El andlisis de este conjunto de manifestaciones apuntara a un
cuestionamiento del sistema, a la denuncia de las formas de explotacion como causante
de los procesos de empobrecimiento y marginacion. Hubo un importante esfuerzo de
diagnostico (por ejemplo Uruguay Rural, estudio de la CIDE), pero también una con-
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frontacion teorica (teorias de la dependencia, teorias de la marginalidad) que desde el
campo intelectual y académico intervino en el debate asi como confrontaciones abiertas
de caracter politico y sindical. No fue un hecho aislado en la region, en tal sentido un
clasico de referencia, es el trabajo de José Nun® (1969).

En una diversidad de enfoques los trabajos elaborados en el pais y en la region,
buscaron mostrar y fundamentar teorica y empiricamente los procesos de empobreci-
miento como marginalidad producida por la implementacion de sistemas capitalistas en
nuestras sociedades. O sea, procesos que afectan a las clases trabajadoras en su condicion
de tales y desde alli deterioran sus condiciones y calidad de vida llegando a limites donde
la sobre vivencia estd en juego. Cincuenta afnios después con la necesarias reelaboraciones
aquellos trabajos testimonian la pertinencia del camino buscado.

Hoy los datos sobre Uruguay muestran momentos de alza y de baja de la pobreza en
términos de su medicion por parte del INE y de organismos especializados. Dan cuenta
de un descenso sostenido, aunque persiste un sector en condiciones de miseria y una so-
bre representacion de los nifnos en el porcentaje de poblacion en condiciones de pobreza
y de miseria. Lo primero es un signo de cronificacion de procesos que el Uruguay atn
no ha logrando revertir, y desde unos anos atras, muestran efectos de fragmentacion y de
conformacion de practicas y referentes culturales reactivos a la privacion persistente, a la
miseria asi como a la negacion o al desconocimiento como semejantes en tanto sujetos,
en tanto miembros de una sociedad, la nuestra. Entre la invitacion al hiper consumo, la
ausencia o la eventualidad de recursos extremadamente escasos y un horizonte laboral
acotado a puestos de baja calificacion, con inestabilidad contractual o en condiciones
de irregularidad, con remuneracion muy por debajo de los requerimientos, la relacion
con el orden instituido se establece desde los procesos de exclusion, desde la negacion
de los derechos, desde la dignidad desconocida o negada desde las formas diversas de
sobreexplotacion. La relacion con el Estado se establece desde formas diversas de asis-
tencia implementadas en las politicas y servicios publicos. Las relaciones sociales intra
sector son la conformacion de practicas de solidaridad entre pares, incluyendo aquellas
que muchos denominarian de complicidad de pares porque carentes de alternativa en el
sistema legitimado se recurre a practicas ilegales (por ejemplo: la ocupacion, el no pago,
el “colgarse” de servicios publicos), hasta el ser reclutados por empresarios o redes de la
llamada economia criminal.

Lo segundo obedece a un conjunto de factores pero, siguiendo la bibliografia espe-
cializada, aparece como un factor significativo la mayor participacion de los hogares po-
bres en la reproduccion biolégica de la poblacion y la mayor participacion de los hogares

5 José Nun “1969. La teoria de la masa marginal.” en Marginalidad y Exclusion Social. Ed. Fondo de Cultura
Econdémica. Buenos Aires, 2003. Pp.35-140.
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con menores de 14 afos en la poblacion pobre del pais. Datos que no deben confundirse
ni resumirse a uno solo. La informacion dice que nacen mas ninos en hogares pobres y
a su vez dice que tienen mayor riesgo de ser pobres los hogares con tres o mas menores
de 14 a cargo® O sea, uno nos habla de las practicas reproductivas, con tendencia a
modificarse también entre los sectores pobres; en tanto el otro nos habla del acceso por
parte de los hogares a recursos, comenzando por el ingreso. Pero, ademas, la persistencia
en el tiempo nos esta indicando que muchos de los nifios o nifas de hoy son hijos de
padres y madres que nacieron y crecieron en condiciones de pobreza aguda. Podemos
remontarnos hasta los afios inmediatos a la dictadura, época en la que ya se denunciaron
efectos persistentes de la miseria en los nifios y nifias que crecian con alteraciones por
mala e insuficiente nutricion y proteccion. Asi la llamada reproduccion generacional no
es otra cosa que cronificacion de condiciones de miseria sobre sectores de poblacion.

En el periodo iniciado con el primer gobierno institucional post dictadura se in-
augura una serie de gobiernos que implementan medidas focalizadas de diverso tenor y
en distintas areas, buscando atenuar o revertir la situacion de los sectores mas pobres.
Veinte anos demostraron la poca eficacia de acciones que no alteraron los centros de
produccion del fenomeno, ni tuvieron una profundidad o entidad como para revertir
aun la dimension priorizada. En el periodo de gobierno pasado se han instrumentado
acciones de otro tipo donde las medidas focalizadas o las afirmativas juegan un papel
en un conjunto, el Plan de Equidad, que se orienta a la progresiva constituciéon de un
nuevo sistema de bienestar con un polo asistencial o de proteccion y un polo estructural
o de universalizacion de las principales politicas sociales. Ambos dispositivos impulsa-
dos como mecanismos institucionales de combate a la desigualdad y logro progresivo
de niveles crecientes de igualdad en complementariedad con la politica econémica. Aun
es pronto para una presentacion definitiva y mas aun para una estimacion del avance
logrado; sin embargo, me animo a afirmar que ha sido de un tipo distinto porque parte
de la base de reconocer en la pobreza y en la miseria, tanto como en los niveles de des-
igualdad que ostenta la sociedad uruguaya, un déficit o desconocimiento de los derechos
ligados a la dignidad humana y a la condicion de ciudadanas y ciudadanos, de resaltar la
fuerte hipoteca que representa para nuestra sociedad el hecho de las nuevas generacio-
nes naciendo y creciendo en condiciones de pobreza o de miseria; y, buscé implementar
programas y medidas alterativas. En este marco también parece bastante claro que si bien
el crecimiento econémico no ha podido o no ha sido acorde con el crecimiento de los
recursos puestos a disposicion o restituidos a los sectores despojados, se ha avanzado en

6 Cfr. Rodrigo Arim et all (2008) “El impacto conjunto de las Reformas Estructurales y algunos componentes
de la Red de Asistencia e Integracion Social del Plan de Equidad, sobre la pobreza y la distribucion del in-
greso”. OPP, Montevideo, Diciembre del 2008.
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procesos distributivos y redistributivos’. Aunque innegables atn son insuficientes para
revertir los procesos de marginacion iniciados hace mas de medio siglo.

Avanzar en las anotaciones sobre la llamada infantilizacion requiere de una necesa-
ria apertura conceptual. A qué llamamos pobreza? ;Por qué no hablar simplemente de
exclusion o de marginalidad? ;Qué categorias nos permiten nombrar y analizar mejor
esta realidad? ;Qué mecanismos, procesos, relaciones construyen lo que, genéricamente,
he llamado “distancias” y “desamparos”™ Mas aun ;distancias y desamparos de qué y de
quiénes? ;Por qué comenzar hablando de accesibilidad? De las multiples interrogantes
expuestas, atendiendo al espacio disponible, voy a tomar dos cuestiones. La una, la no-
cion de pobreza y la otra, la nocion de desamparo social.

Breves puntualizaciones conceptuales sobre la categoria pobreza

La pobreza bien puede ser entendida como el resultado de la negacion sistematica,
estructural y coyuntural, de los derechos sociales, economicos, politicos y culturales
consagrados. Es fruto de relaciones de poder y de mecanismos de control y marginacion
que impiden a diversos sectores de poblacion su ejercicio efectivo. O sea, manifestacion
de procesos societales que privilegian la ganancia y la inversion permitiendo, cuando no
promoviendo, mecanismos de acumulacién y concentracion a costa de la igualdad y aun
de la justicia. Procesos societales estructuralmente ligados al capitalismo, al constituirse
como sociedad capitalista.

Esto determina que diversos sectores de poblacion en edad de trabajar sean explo-
tados y/o excluidos o marginados a través de los mecanismos institucionales relativos
al mundo del trabajo, de la seguridad y/o de la proteccion social, asi como privados y
discriminados a nivel del consumo por los mecanismos de funcionamiento del mercado.
Mediante diversos procesos ven bloqueadas, o altamente limitadas, sus posibilidades de
reconocimiento y participacion social y politica, asi como el acceso a bienes y servicios
que en cada sociedad definen la dignidad humana y la calidad de ciudadano o ciudada-
na. O sea, son segregados de las modalidades que la sociedad se ha dado para el ejercicio
efectivo de los derechos y de la dignidad humana. Es un proceso que involucra desigual-
mente a las distintas franjas y sectores de poblacion, con manifestaciones diversas mucho
mas alla de la carencia de bienes necesarios y suficientes, remitiendo a la produccion
misma de la desigualdad y a su mantenimiento.

7 Siguiendo a Pedro Demo llamo redistribucion a la accion de establecer nuevas pautas estructurales de distri-
bucion de la riqueza de un pais. Distribuir supone modificar el acceso sin tocar las estructuras de desigual-
dad social. Redistribuir supone intervenir en las estructuras de desigualdad, retirarle a quien tiene exceso
y transferir hacia los que necesitan. Cfr. Demo, Pedro “Exclusdo Social: Novas e Velhas Formas”, Revista
Debates Sociais, CBCISS, DS N° 58, Ano XXVI, 2001, Rio de Janeiro, pp.7-74.
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En tal sentido me permito sostener que no puede ser reducida al no acceso a mini-
mos de consumo, como si esta condicion fuese fruto de un proceso autéonomo sin vin-
culacion con la produccion societal de otras condiciones como las condiciones de vida y
reproduccion del conjunto de los sectores trabajadores, o las condiciones de enriqueci-
miento y concentracién de poder de los sectores altos de su misma sociedad. Entiendo
que no es asi y, por el contrario, se la debe aprehender y comprender como desigualdad
severa, esto es, con efectos particularmente negativos. Por tanto ligada a la pregunta de
como un pais produce y acumula riqueza, como un pais se la apropia y distribuye, como
se deciden y se concretan socio historicamente estos procesos, especificamente, como
se estructuran y actualizan los procesos de concentracion y de exclusion, antes que a la
pregunta sobre las caracteristicas o atributos de determinados individuos u hogares.

Desde ahi podemos aceptar la nociéon como exclusiéon o marginacion econémica y
politica, en el entendido de que se alude a mecanismos y procesos estructurales donde
las situaciones de privacién grave y sostenida son un extremo no autonomizable de pro-
cesos globales. En ellos el lugar y papel del trabajo, el valor del salario y las condiciones
de empleo junto con los derechos sociales adscriptos y reconocidos a la condiciéon de
trabajador/a, son un indicador de esos procesos, de las relaciones y luchas sociales que
los configuran. Historicamente se crearon mecanismos que mejoraron la posicion y si-
tuacion de las clases trabajadoras sin alterar los principios y estructuras del sistema. En
ellos el lugar y papel otorgado a la ciudadania, desde su reduccion basica a ciudadania
politica hasta las luchas mas recientes por la afirmacion como ciudadania plena, esto es,
politica, social, cultural y economica con la referencia concreta al conjunto de derechos
ascriptos y reconocidos a la condicién de ciudadano/a, son también un indicador de esos
procesos, de las relaciones y luchas que los configuran como productores de igualdad o
productores de desigualdad, como productores de concentracion y pobreza o producto-
res de un desarrollo real o alternativo de la sociedad.

Desde lo expuesto también puede pensarse el lugar y papel de la politica social,
incluidas las de proteccion. Sabemos que ha sido diverso, lo que ahora interesa subrayar
es que las distintas alternativas tienen consecuencias diferentes en términos del potencial
de generar igualdad, disminuir la pobreza y eliminar la miseria. Me es imposible dete-
nerme aqui en un analisis de este tipo, solo para aclarar lo dicho menciono alternativas
desde una figura central: a) la figura central es los derechos de ciudadania, b) la figura
central es trabajador/a, ¢) la figura central el conjunto de riesgos sociales acordados o
legitimados, d) la figura central el/la trabajador y su familia. Histéricamente permitio
consolidar derechos dentro de un principio basico orientado a operar como reguladora
de la desigualdad.
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Las anotaciones precedentes permiten comprender mejor qué significa decir que la
pobreza aparece como un no tener relativo a acceso, goce y estilo vida y es manifestacion
de la exclusion o explotacion siendo, s6lo en un extremo, privacion critica o absoluta.

En una formulacion bastante general podemos decir que la desigualdad de posi-
ciones se ancla en los mecanismos de acceso y apropiacion de las fuentes de riqueza
y poder, de las fuentes de legitimidad politica y social. En el tema que nos ocupa, los
mecanismos de responsabilidad por la reproduccion de las nuevas generaciones, especi-
ficamente, los referidos a quién asume el costo de las tareas de crianza y cuidado, afectan
los procesos de desigualdad®. Por una parte, se genera desigualdad entre los hogares en
relacion al namero de dependientes a cargo y, por otra, en razén de sus requerimientos
de trabajo no remunerado en la esfera doméstica y el peso del patron tradicional a la
hora de distribuir tales funciones. Cuando la responsabilidad queda librada a la condi-
cién econdmica y poder adquisitivo de los hogares, a igual ingreso y condicion social,
los hogares con mayor ntimero de menores ven disminuidos sus ingresos y sus chances,
pudiendo oscilar entre limitaciones en el desarrollo de proyectos hasta dificultades o
apremios para sostener lo basico, con renuncias y privaciones al limite de miseria. Ello
se produce no solo por el efecto de un per capita que se reduce, sino también por las
limitaciones impuestas a los perceptores de ingresos y de este modo a las nifias y nifios
que nacen y crecen en una sociedad.

Por ejemplo, cuando la situacion exige estrategias de sobre trabajo con deterioro de
la calidad de vida y, en el tiempo, de la salud; cuando exige la disminucion de ingresos
o pérdida de uno al obligar a uno de los perceptores, en general la mujer, a asumir las
tareas de crianza y cuidado cuyo costo se asemeja o supera a uno de los ingresos percibi-
dos. Este efecto puede recaer en la figura materna, a costa de su autonomia econémica,
su insercion laboral o su desarrollo profesional. También, puede recaer en otra figura
femenina del hogar, por ejemplo, una hija que sufre la interrupcion o alteracion de los
procesos educativos. En el extremo cada miembro del hogar es obligado a constituirse en
proveedor al menos de una cuota parte. No son esos padres y madres los que “mandan” a
“trabajar” a sus hijos e hijas, es la sociedad que lo hace sobre explotando a trabajadores a
quienes mal remunera o niega el trabajo, pero ademas les deja a su sola responsabilidad
la crianza y el cuidado de las nuevas generaciones.

En nuestro pais ha tenido y tiene un fuerte impacto en la infancia y adolescencia
pertenecientes a los sectores populares. Nuestro ordenamiento social y econémico deter-

8 Al respecto es muy abundante la bibliografia e investigaciones que indican el impacto de un ordenamiento y
un sistema de politica social sostenido en la familia y, ademas, en una concepcion de ella que no ha integra-
do las profundas transformaciones que desde mediados del siglo veinte se producen en el modelo patriarcal.
Solo por haber sido especificamente consultados para este articulo menciono a Gosta Esping-Andersen, Luis
Moreno, Regina Mioto, Gustavo De Armas, Ignacio Pardo y Andrés Peri, referidos en la bibliografia.
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mina que un importante nimero de ninas, nifos y adolescentes de nuestro pais se vean
discriminados en el desarrollo de sus potencialidades y necesidades sociales, como cono-
cimiento, interaccion, pertenencia y formacion. Cercenados o privados de sus derechos,
ven negada su dignidad y quedan expuestos a mecanismos diversos de explotacion, abu-
so y exclusion. Victimas de la situacion de los sectores populares, de la desigualdad so-
cial y politica; sufren los efectos de la ausencia o ineficacia de mecanismos institucionales
de seguridad y proteccion orientados a promover y garantizar el crecimiento y desarrollo
de las nuevas generaciones; sufren, también, los efectos mas duros de la explotacion y
exclusion a que estan sometidas las clases trabajadoras.

Esbozando una nocion de desamparo social’

La concepcion de pobreza brevemente presentada es una base desde la cual com-
prender la nocion de desamparo social buscando no reducirla a la nocion de inseguridad
social/ proteccion social. La idea o nocion de desamparo requiere una elaboracion con-
ceptual delicada por ser movilizadora psicologica, ética y politicamente. En una rapida
revision verfamos que esta sujeta a multiples definiciones. En lo que me ocupa me intere-
sa comprenderla y analizarla como fendmeno social, concretamente como un emergente
del abanico dominacién-marginacion, aprehenderla como un producto social. Se trata
de asumir una mirada que permita develar adecuadamente las facetas de la sociedad que
el desamparo y la explotacion infantil ponen en juego.

El desamparo social remite a una situacion y un proceso social que deja a uno o
mas sectores de poblacion librados a su suerte, a su poder en asuntos que exceden la
iniciativa individual para remitir a lo colectivo. Refiere a la ausencia, insuficiencia o in-
adecuacion de un conjunto complejo de recursos, instituciones, mecanismos, normas,
necesario para constituirse, vivir, desarrollarse como personas, sujetos sociales, miem-
bros de una sociedad en igualdad de condicion y reconocimiento. En tal sentido mucho
nos han ensenado los trabajos de Robert Castel'?, asi como los trabajos de Gosta Esping-

9 De acuerdo con el diccionario de la Real Academia Espafiola Amparar es valerse del apoyo o proteccion de
alguien, de algo. Desamparo, en tanto, es abandonar o dejar sin amparo a la persona que lo pide o lo nece-
sita; entendiendo por desamparado o desamparada separado o dislocado.

10 Castel, Robert — Haroche, Claudine Propiedad Privada, Propiedad Social y Propiedad de Si Mismo. Con-
versaciones sobre la construccion del individuo moderno. Ed. Homo Sapiens. Rosario, Argentina, 2003.
(Primera en francés: Ed. Artheme Fayard, Paris, 2001). También Robert Castel Les métamorphoses de la
question sociale. Une chronique du salariat. Ed. Fayard, Paris, 1995.
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Andersen'! o los de Loic Wacquant'? entre otros. El amparo o el desamparo son una
construccion colectiva. Cuando no existe, los poderosos la compran donde sea y como
sea, pudiendo incluso prescindir de la proximidad territorial a la fuente suministradora.
En el otro extremo, los sectores que dependen de su trabajo y, aun mas, quienes depen-
den del cuidado o solidaridad de los demas, al quedar librados a poder/ no poder y a las
posibilidades colectivas se ven afectados en grados y modos diversos.

Prefiero no usar el término proteccion porque esta fuertemente referida a los sis-
temas de proteccion social historicamente creados, donde un lugar muy significativo le
cupo a la nocién de riesgo o la idea de solidaridad con por parte de la sociedad, de la
clase, de la fraccion. Y si histoéricamente, en términos de accién social, muchas de ellas
representaron avances, hoy parece mas pertinente una nocion que contenga o pueda
contener la idea de un derecho ligado a la dignidad humana. De lo que Nora Aquin, al
apelar a la categoria ciudadania, llama “derecho a tener derechos™?, o sea, nada tiene que
ver con la compasion hacia los vulnerables. Desde esta perspectiva entiendo que la idea
de amparo contiene la dimension valerse de lo que se necesita para con el doble conte-
nido de reconocimiento de, necesidad y derecho y de valerse, potencialidad orientada a,
superando la idea de proteccion para asumir también la idea de promocion, de apoyar
la realizacion. Por tanto, vincula reconocimiento y bienestar, el vivir al buen vivir, el de-
recho a la pertenencia y a la participacion de todas y todos, y no sélo a los riesgos o a la
compensacion de desigualdades. De hecho esta ligada a la idea de crear las condiciones
para una autonomia o ciudadania emancipada.

En nuestras sociedades capitalistas, la autonomia se refiere fundamentalmente al
mundo adulto y parece depender del tener mas que del ser. Tener capital o riqueza, tener
trabajo, tener formacion valiosa para intercambiar en el mercado, tener vinculos y ambi-
tos de participacion, tener influencia. Es la participacion en el mercado y en las redes de
poder lo que resulta condicion para devenir auténomo. Sabemos que la figura paradig-
matica es la del empresario exitoso y, tltima y complementariamente, la del trabajador
flexible y polifacético, altamente calificado y con vinculos como para vender su trabajo,
0 sea, para hacer valer en el mercado las cualidades que ha podido desarrollar. Sin em-
bargo asistimos a la presencia creciente de sujetos que se ven relegados y en el extremo
excluidos. Sin duda que el tema no es nuevo y el ascenso y consolidacion del capitalismo
con un modo de produccion industrial, represento también el proceso de conformacion

11 Gosta Esping-Andersen “Estado de bienestar europeo para el siglo XXI”. La Factoria, N° 13, 2001. También,
Gosta Esping-Andersen “Modelos de sociedad, economia y politicas ptiblicas: un nuevo contrato de género”.
PDF disponible en Google Académico.

12 Loic Wacquant Parias Urbains. Ghetto — Banlieues — Etat. Ed. La découverte. Paris. 2006

13 Nora Aquin “Derechos humanos y exclusion” en Sonia Severino (Coord.) Trabajo Social y Mundializacion.
Etiquetar desechables o promover inclusion. Ed. Espacio, Buenos Aires, 2002, p.84.
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de una clase trabajadora que debi¢ transitar un largo y dificil camino para construirse un
lugar y un status reconocido en estas sociedades. Pero hoy se abren nuevos desafios.

En relacion a la pobreza de ninas, nifios y adolescentes cabe formular algunas pre-
guntas. ;La reproduccion biologica es una apuesta o compromiso meramente individual?
:Las condiciones de reproduccion de las nuevas generaciones son un compromiso y
responsabilidad exclusiva de sus madres, padres, tutores, tutoras? ;Es posible resolverlo
individualmente? ;Es deseable para el desarrollo de una sociedad?

Parece bastante claro que no se lo considera meramente individual. La evidencia
historica demuestra que las sociedades han decidido y han intervenido activamente con
diversidad de objetivos y modalidades. Lo han hecho para limitar, para controlar, para
posibilitar o para sancionar. En la historia de nuestro patis, el caso mas claro de asuncion
como desafio colectivo es el de la educacion, mas alla de los debates que ella concita; al
contrario, tal vez el menos claro, es el llamado apoyo a las familias por haber sido con-
cebido como compensacion y no como apuesta o inversion dirigida a una tarea y desafio
de la sociedad toda. En un caso hay una apuesta dirigida a la formacion de las nuevas
generaciones que reclama el aporte y compromiso de sus referentes adultos. Podriamos
decir que abre un camino.

El otro caso es ambiguo porque “en teoria” es un apoyo al nifo, a la nifa, pero
histéricamente ha estado cruzado por condicionamientos a sus referentes (por ejemplo
ser trabajador/a formal), o ha estado sujeto a la confirmacion de situacion de riesgo o
pobreza critica, por tanto, al caracter de excepcion. Por otra parte, ha estado marcado
por la desconfianza respecto del destino efectivo de esas “ayudas a”. O sea, no parece
configurar un compromiso de la sociedad o un derecho de ninas, nifios y adolescentes.
Tampoco puede serlo cuando se reducen a las medidas o acciones para combatir o dis-
minuir los efectos de la pobreza o la miseria que, siendo necesarias, solo cobran sentido
en una modalidad o sistema donde ellas sean afirmacion o refuerzo a un sector histori-
camente explotado o excluido.

La infancia es una franja de poblacion cuya posibilidad de vivir, desarrollarse y
realizarse depende de los cuidados, de la proteccion, de los soportes y recursos que les
sean brindados por la sociedad y no de que se los provean a si mismos. El amparo es
una condicién para, expresa condiciones, dispositivos o bienes necesarios y suficientes
para crecer y desarrollarse plenamente, interpelando a la sociedad y, muy especialmente
al Estado, como guardian y garante de derechos. Lo que esta en juego son necesidades y
derechos sociales ligados a la dignidad humana, y reconocidos como condicion o con-
diciones para su efectiva realizacion y ejercicio. Tanto el amparo, sostén o habilitante,
como el desamparo son productos colectivos, son productos del conjunto de relaciones
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sociales en el seno de una sociedad concreta. En este caso lo necesario y suficiente para
el crecimiento y desarrollo sano y en creciente autonomia de ninas y nios.

A tales efectos las sociedades historicas han establecido determinadas condiciones
y han creado mecanismos para proveerlas socialmente. Lo han hecho en referencia al
mundo adulto en relacion al cual la infancia y la juventud dan cuenta de una diferencia
frente a la autonomia y, por ende, la necesidad de proteccion, de una dependencia digna
y emancipadora. Esto ya representa un problema porque histéricamente se ha pensado y
encarado como minusvalias frente a un modo de ser, el adulto “normal”. En realidad lo
que esta en juego es la imposibilidad en la infancia de constituirse sola o solo y el como
las sociedades encaran las diferencias para no convertirlas en desigualdades. Si los mo-
mentos y caracteristicas del ciclo vital se conciben como diferencia y desventaja respecto
del varon adulto sano, hoy exitoso en el mercado, todo se altera y la diferencia se torna
fuente de desigualdad, dominacion/exclusion del otro entrelazandose en los procesos
econdmicos, sociales y politicos, generando infancias y adolescencias desiguales en una
misma sociedad.

La concepcion predominante visualiza el amparo como una compensacion o en-
mienda a los procesos economicos y sociales, a la supuesta igualdad de individuos auto-
nomos, de padres y madres autonomos; en tltimo extremo, como correctivo o discipli-
namiento ejercido por la sociedad cuando la familia biologica ha fallado. El problema es
que en lugar de promover y potenciar el crecimiento y desarrollo de las nuevas genera-
ciones, de todas y todos, en el mejor de los casos lo que se hace es enmendar, cuando no
simplemente paliar efectos graves.

“Si la pobreza se nos revela siempre a través de la carencia y la desigualdad, el concepto de
desamparo apunta a un tipo especifico de relacion social de la institucionalidad politica y civil de
la sociedad con las franjas de la poblacion vulnerable, los pobres confirmados y los potenciales.
Cuando usamos el término sabemos con bastante precision quienes son los desamparados, pero
estamos obligados también a percatarnos de la existencia de una sociedad con estructuras que
desamparan (gobernantes, clases, instituciones). Cumplen o incumplen una funcion de protec-
cion”. (A. Alonso: 2007)'

14 Al momento de dar una nueva mirada al articulo y ya cerrando la correccion, leo el articulo del socidlogo
Aurelio Alonso. Recojo este pasaje en franca coincidencia con el articulo que presento. Aurelio Alonso
“Pobreza y desamparo: un debate urgente”. Articulo disponible en Internet en http://www.viejoblues.com/
Bitacora/node/3654. Bajado el 12 de marzo del 2009. Existe otra version en PDE, disponible en Internet en
www.rebelion.org/noticia.php?id=56020 —
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La infantilizacion de la pobreza como desamparo social

Desde lo anotado podemos volver sobre la llamada infantilizacion de la pobreza.
La infancia y juventud creciendo en condiciones de pobreza, miseria o exclusion, repre-
sentan un desafio particularmente delicado para un pais cuya reproduccion biologica se
da mayoritariamente en las capas mas empobrecidas de los sectores populares. Por esto
quiero llamar la atencion sobre el desamparo social del que son objeto.

Las nifias, nifios, adolescentes y jovenes pertenecientes a los sectores pobres y ex-
cluidos no son distintos de aquellos que pertenecen a las capas medias y altas, lo que
son es victimas de modos sociales de desamparo y de procesos societales. No es a los
atributos de sus familias que hay que imputar la pobreza en que nacen y viven. Como
todos requieren y tienen derecho a un lugar digno y de los referentes, dispositivos y
medios para crecer, participar y pertenecer. La organizacion de la sociedad desampara a
los menores directamente y, también, indirectamente por las cargas, trabas y privaciones
impuestas a sus familias y a su sector social. Todos y todas las ninas y nifios son vulne-
rables a la falta de proteccion, pero solo algunos sufren las consecuencias del desamparo
social como tal.

Los sectores a los que pertenecen han sido despojados o han visto negados derechos,
oportunidades, participacion y han sido sometidos a condiciones diversas de privacion,
insatisfaccion por la explotacion o por la exclusion, por lo cual también se les niega el
derecho a tener y criar los hijos e hijas deseados (biolégicos o no), de realizar y gozar la
maternidad y la paternidad deseada, de constituir dignamente un grupo familiar. Esto
porque se ha invertido la ecuacion y, en lugar de invertir en las nuevas generaciones, se
ha colocado la responsabilidad social en las “familias” individualmente consideradas. El
desamparo sostenido en el tiempo genera efectos graves y consolidados o cronificados
que lleva mucho tiempo e inversion social y econémica revertir.

“Por ultimo, me gustaria dejar en claro que cuando leemos que en un pais o en un periodo
dado el nimero de pobres se redujo, no siempre estamos ante un caso de superacion de la po-
breza. Por lo regular se trata de un efecto de elevacion temporal del nivel de vida, generado por
acciones coyunturales, y en esos casos se repiten los retrocesos. Para saber que una mejoria en
los niveles de pobreza indica un avance estable convendria saber en qué medida responde a la
superacion del desamparo.” (A Alonso: 2007)

Creo que lo expuesto deja bastante en claro que es preciso analizar la instituciona-
lidad, las relaciones sociales constituidas, desde donde y como se vinculan las distintas
clases y sectores para responder sobre la situacion que emerge en la llamada infantili-
zacion de la pobreza, sobretodo en un pais que viene haciendo esfuerzos de mejora y
transformacion que estan impactando en algunos de los efectos mas criticos pero que,
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necesariamente, tiene que profundizar en la dimension estructural para alterar de raiz
el desamparo senalado. En este marco ademas de cuestionar si la accion del Estado se
deposita en las familias o si las ayuda en demasia, lo que habria que plantearse es en qué
medida la inexistencia de un amparo favorece la fragmentacion al justificar el movimien-
to prescindente de los sectores altos. Uruguay no es de los mejores ejemplos, pero hemos
asistido a procesos de fragmentacion desde arriba promovidos y realizada por sectores
poderosos que muestran el descuido por la sociedad, por la convivencia y sélo claman
por su seguridad, por sus propiedades, por su estilo de vida. Estos dan cuenta de una
participacion utilitaria y hasta abusiva, respaldada en su riqueza y su poder, “participan
por exceso” y se pueden “dar” el lujo de descuidar el colectivo, el legado de convivencia
y normatividad que le permiti¢ al Uruguay alcanzar cierto desarrollo como Estado social.
Estos grupos o sectores son un obstaculo severo para una propuesta de desarrollo que
busque erradicar la pobreza, asegurar una calidad de vida digna para todos y cada uno
de los habitantes del pais, ampliar la ciudadania y la democracia con todos y para todos.
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Hacia un enfoque multidimensional de la pobreza:
cuestiones teoricas

Tabaré Ferndndez Aguerre'

En los ultimos diez anos, tanto en la academia como en los organismos multilaterales y
en los gobiernos (generalmente socialdemocratas o laboristas) se constata un marcado
desplazamiento en la forma de conceptualizar la pobreza, desde una nocion fundamentada
exclusivamente en la disposicion de un nivel de ingresos monetarios (método de la linea
de pobreza, LP) hasta adoptar diferentes versiones de un concepto multidimensional de
pobreza. En Uruguay ninguno de estos procesos ha tenido eco. El enfoque sobre la pobreza
(concepto y método) se mantienen constantes para la nueva Linea de Pobreza concluida
de elaborar en el aiio 2009. En este contexto, me propuse aqui aportar un primer esquema
teorico que permitiera avanzar hacia un enfoque multidimensional de la pobreza. Aqui
presento el primer paso: un concepto de pobreza fundamentado en la Teoria de las Necesi-
dades Humanas que reconoce dos grandes dimensiones: las necesidades de supervivencia
y las necesidades de autonomia e integracion social, identificandose en cada una de ellas
necesidades intermedias universales aunque sus satisfactores sean historicamente varia-
bles. En esta perspectiva La pobreza es un estado en el que el nivel de los recursos suscep-
tibles de destinarse a i) la alimentacion, ii) la vivienda; iii) la vestimenta; iv) la salud; v)
el tiempo libre, vi) la sociabilidad y vii) el entendimiento pone en riesgo la supervivencia
fisica y la autonomia de la persona. Tal como se mostraria, estas necesidades son comu-
nes a todos los enfoques teoricos revisados y ademds son consistentes con el diseio y los
componentes centrales instrumentados por las politicas sociales de alivio a la pobreza,
incluido el PANES de Uruguay.

Introduccion

En los ultimos diez afios, tanto en la academia como en los organismos multila-
terales y en los gobiernos (generalmente socialdemocratas o laboristas) se constata un
marcado desplazamiento en la forma de conceptualizar la pobreza, desde una nocion
fundamentada exclusivamente en la disposicion de un nivel de ingresos monetarios
(método de la linea de pobreza, LP) hasta adoptar diferentes versiones de un concepto

1 Depto. de Sociologia, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. tabaref@fcs.edu.uy
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multidimensional de pobreza. Este cambio conceptual es el resultado de la acumulacion
cientifica hecha durante mas de treinta afios por centros de investigacion especializados
(y a veces por académicos aislados), principalmente europeos (destacandose aqui los
britanicos e irlandeses). Ha sido también el resultado de un cambio en la concepcion y
disenio de las politicas de combate a la pobreza que ademas de realizar transferencias de
ingresos (algo consistente con el método de la LP), se propusieron incentivar la acumu-
lacion de capital humano en las familias, dado que esta carencia resultaba esencial para
definir la pobreza.

En estos movimientos tedricos y metodolégicos es de destacar el recorrido que ha
hecho México entre 2002 y el presente, primero reformulando el concepto y medida de
pobreza de ingresos y luego, a partir de la promulgacion de la Ley de Desarrollo Social de
2006, en la formulacion de una metodologia multidimensional que el Consejo Nacional
para la Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) llevara adelante con el asesoramiento
de los importantes académicos Julio Boltvinik, Satya Chakravarty, James Foster, David
Gordon y Enrique Hernandez Laos.

En Uruguay ninguno de estos procesos ha tenido eco. El enfoque sobre la pobreza
(concepto y método) se mantienen constantes. En 2002 el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) resolvio en forma primero inconsulta y luego con la oposicion de toda la
academia nacional modificar el calculo de la linea de pobreza. Una de las modificaciones
realizadas incluso se puede tildar de regresiva: eliminar las comidas fuera del hogar por
razones de eficiencia econdémica, desconociendo asi cudles son las dindmicas sociales
contemporaneas, al menos en el pais urbano y entre los empleados a tiempo completo.
En 2006, el INE ensay6 reparar estos errores y en asociacion con la Oficina de Monte-
video de la Comision Economica para la América Latina y el Caribe, (CEPAL), convocd
a varios académicos (todos economistas) para revisar la medicion de la pobreza en una
serie de reuniones que demandaron dos afos. Sin embargo, en ningiin momento se puso
en cuestion la posibilidad de abandonar la LP

En este contexto, me propuse aqui realizar algunas contribuciones fundamental-
mente tedricas y metodoldgicas para avanzar en un enfoque multidimensional de la
pobreza. El primer paso fue formular un concepto de pobreza fundamentado en la Teo-
ria de las Necesidades Humanas de Doyal & Gough (1994) que reconoce dos grandes
dimensiones: las necesidades de superviviencia y las necesidades de autonomia e inte-
gracion social. El examen de las necesidades intermedias postuladas por estos autores
como mediacion entre el espacio de las necesidades y el espacio de los satisfactores, me
permitié luego llegar a un esquema reducido que define la pobreza como un estado en
el que el nivel de los recursos susceptibles de destinarse a la alimentacion, el resguardo,
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el tiempo libre, la sociabilidad y el entendimiento ponen en riesgo la supervivencia fisica
y la autonomia de la persona.

Un concepto de pobreza fundamentado en las necesidades humanas
La pobreza como un riesgo multidimensional

Entenderé que la pobreza es un estado donde se encuentra fuertemente reducida la
probabilidad de satisfacer el subconjunto de necesidades humanas basicas, inhibiendo
asi cualquier plan para una vida autéonoma’. En el enfoque que me propongo esbozar,
diré que la pobreza es un riesgo de dario para la supervivencia fisica, la autonomia y la
integracion social de las personas y los hogares’.

Tal como lo indica reiteradamente Amartya Sen, resulta clave en todo enfoque de-
finir consistentemente las dimensiones o espacios caracteristicos que permitiran luego
medir, describir tenencias, explicar y actuar sobre la pobreza. Coincidiendo con la po-
sicién predominante en la bibliografia, definiré la pobreza como un estado multidimen-
sional en el cual la persona dispone de un vector de recursos cuyos niveles se encuentran
debajo de estandares minimos*.

El objetivo de una fundamentacion del concepto de pobreza es a mi juicio, derivar
esos estandares, en tanto que la medicion debe evaluar los niveles de recursos que dispo-
ne o controla un hogar o un individuo dentro de un hogar. Sobre ambas bases se podra
luego inferir sobre la probabilidad de satisfacer las necesidades.

Entre los distintos enfoques teoricos disponibles, me inclino por la Teoria de las
Necesidades Humanas elaborada por Len Doyal y lan Gough y publicada en 1994, sin
perjuicio de reconocer que existen puntos de convergencia tanto con la teoria de las
“capabilities” de Amartya Sen y de Marta Nussbaum (Por ejemplo, Pengo & Perez 2006,
el propio Gough 2002).

En los apartados que siguen, me propongo esquematizar una perspectiva que toma
el punto de vista de un sujeto universal en la cual solo se permite fundamentar las
necesidades desemperiando discursivamente las pretensiones de validez corroborables
empirica o legalmente.

2 Esta definicion coincide con diversos autores, tales como Hagenaars (1986:10) y Townsend (1979:1).
3 Descarto asi que se deba observar un daro en la satisfaccion de las necesidades para identificar pobreza.

4 En la bibliografia economica, estos estandares o “cutoffs” se identifican con la letra latina “z”.
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Cinco posiciones en el debate tedrico

Estas ideas sobre el concepto de pobreza me posicionan en diferentes debates que
atraviesan el campo de estudios, de los cuales conviene explicitar al menos cinco de ellas
que contribuyen a clarificar los problemas tedricos presentes.

En primer lugar, existe un amplio debate sobre si la pobreza es un estado absoluto
0 una nocion relativa’. Asumo que existe un conjunto de caracteristicas existenciales
universales y absolutas, en ocasiones denominados universales antropolégicos, respecto
a las condiciones en que se ha de desarrollar la vida, que son propias de la naturaleza
humana con relativa independencia de la sociedad de la que se es miembro. Me adscribo
aqui a las definiciones clasicas ya de Rowntree y Sen: la pobreza tiene un ntcleo duro,
absoluto o primario que permite identificaciones de la pobreza en forma inobjetable mas
alla de los tiempos y de los espacios sociales. También reconozco que este concepto es
muy restringido aun con fines comparativos historicos o mundiales, ya que generalmen-
te ha sido relacionado con la alimentacion.

En segundo lugar, al definir la pobreza como riesgo de dano a la autonomia y la
integracion social, reconozco que existe en este estado una tension real en todo analisis
empirico derivado de la sociedad y del tiempo histérico especifico que se esta analizan-
do. En todo concepto de pobreza existe un componente relativista que se observa en
dos aspectos.

Por un lado, la satisfaccion de las necesidades basicas esta afectada por diversidad
y calidad de satisfactores disponibles, esto es por los recursos caracteristicos (bienes,
servicios y actividades) que técnicamente puede producir (o intercambiar) una sociedad.
La distincion estd presente ya en la antropologia de Marx. Una caracteristica esencial del
hombre, podriamos decir que su diferencia especifica frente a otros mamiferos superio-
res, es que produce objeto-instrumentos con los cuales producira objeto-satisfactores de
su necesidad. La satisfaccion de sus necesidades implica por tanto, como origen de la
historia humana, un trabajo de transformacion del entorno de natural a cultural; un re-
troceso de los limites naturales y por tanto un corrimiento de la actividad del trabajo mas
alla de sus necesidades naturales mediante la creacién de objetos que en si mismos no
son consumidos sino como instrumentos de trabajo. Esto permite distinguir las nociones
de “necesidad” y de “objetivo-satisfactor” en los “espacios del concepto de pobreza”. Los
objetos son relativos puesto que dependen de las “formas de sociedad”.

Pero por otro lado, el componente relativista del concepto tiene que ver con la
misma delimitacion de cuales son las necesidades basicas cuya insatisfaccion se infie-

5 Es probable que en el trasfondo de este debate se puedan hallar reminiscencias de la venerable discusion
filosofica entre realistas y nominalistas.
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re en las personas pobres. Fundamentalmente, porque tal delimitacion tiene que ver
con el desarrollo de las ciencias sociales y con la ampliacion de los derechos humanos
legalmente reconocidos en las constituciones. Creo que bastan aqui dos ejemplos: la
diferencia creada en la organizacion de los estados por la inclusion de los derechos so-
ciales en las constituciones de principios del siglo XX y la extension contemporanea de
las comunicaciones en el contexto de una sociedad globalizada de la informacion. En
sintesis, es necesario reconocer que existe una ampliacion evolutiva del nimero y tipo de
necesidades basicas.

En tercer lugar, todo movimiento hacia un concepto que supera la nociéon de super-
vivencia fisica lleva a controversias fuertes en la fundamentacion tanto sobre cuales son
las necesidades como sobre su estandar minimo. El punto de partida que adopto aqui es
que las necesidades tienen la propiedad de ser universalmente necesarias por oposicion
a otras contingentes o particulares que podriamos llamar “deseables”. Esta posicion me
aparta del enfoque que entre otros, se desarrollo en Gran Bretana en torno al Poverty
and Social Exclusion Survey (PSE) de 1999 (Pantazis, Gordon & Townsend, 2006). La
necesidad no deriva de un consenso (democratico) sino de un estandar. Siguiendo a
Doyal & Gough (1994) comparto que el caracter objetivo de la necesidad se observara
cuando puede enunciarse que su insatisfaccion conlleva con una alta probabilidad a un
dario serio a cualquier persona no implicada pero eventualmente afectada por la carencia
de recursos.

En cuarto lugar, subordino el reconocimiento de los conjuntos de necesidades es-
tablecidas, a la observancia de un conjunto de principios de una sociedad bien ordenada
(en el sentido de Rawls, 2002) donde las pretensiones que validan cada necesidad deben
ser discursivamente desempenadas. Doyal & Gough (1994) largamente fundamentan
que tales enunciados provienen del acervo de las ciencias, resaltando que equiparan
tanto el conocimiento biomédico como el conocimiento social. En acuerdo con esa posi-
cion, defiendo la posicion de que en el estudio de la pobreza es inevitable adoptar estan-
dares cientificos (por ejemplo, en cuestiones de alimentacion). Sin embargo, reconozco
que es insuficiente. Reconozco dudas sobre una determinacion puramente cientifica de
las necesidades y en consecuencia sostengo que se deben adoptar también estandares
normativos provenientes de los derechos humanos reconocidos y tutelados en un texto
constitucional.

En quinto lugar, existe un debate sobre conceptos y medidas directas e indirectas
sobre la pobreza (Ringen 1988). El enfoque que estoy esbozando, al centrarse en el ries-
go de dano de la autonomia de las personas, pone énfasis en los medios que los indivi-
duos requieren para libremente disponer su vida conforme a las orientaciones que mejor
consideren. Este es un principio filoséfico derivado del liberalismo politico y se concreta
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con un concepto indirecto. A su vez, resulta contradictorio con un concepto que entien-
de la pobreza como la satisfaccion actual y corroborada de las necesidades humanas. La
razon es que toda conceptualizacion directa supone que existe un tnico estandar de vida
compartido por todas las personas de una sociedad. Mas compleja aun es la distincion
entre medidas indirectas (recursos) y medidas directas (bienes, actividades) en particular
cuando se evaltian las necesidades basicas de autonomia. Retomaré esta cuestion mas
abajo.

En sintesis, el resultado de estas cinco posiciones lleva a lo que podria denominarse
un concepto multidimensional de pobreza fundamentado en una teoria de las necesida-
des humanas y con dos fuentes de fundamentacion: las ciencias (biomédicas y sociales)
y los derechos humanos. Me aparto de los listados “materiales” hechos populares du-
rante los afios ochenta tanto por la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) como por la
Comision Econdmica Para América Latina y el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas;
de los listados de satisfactores hechos por expertos (por ejemplo, Nussbaum 2006), de
las definiciones consensuales (Mack & Lansley 1986, Gordon 2006) y también, de una
definicion de la pobreza que agota el concepto en el listado de indicadores que seleccio-
na’. Esta conceptualizacion permitiria satisfacer algunos de los requisitos metodologicos
de identificacion que se le plantean como desafio a toda concepcion universalista que se
propone establecer estandares sustantivos para cada dimension, debajo de los cuales no
hay condiciones de eleccién que hagan moralmente responsables a los individuos de la
vida que llevan.

Necesidades basicas, necesidades intermedias y satisfactores

Conviene reconocer que los fundamentos teéricos y los argumentos cientificos apor-
tados por Doyal & Gough (1994) respaldan razonablemente una delimitacion (identifi-
cacion) de las necesidades pero que el trabajo mas polémico se encuentra en el ejercicio
de delimitar los satisfactores” a los efectos de traducirlos en indicadores de pobreza. Tal
como he sostenido, mientras que las necesidades individuales basicas de supervivencia
y autonomia son universales, los satisfactores que se requieren para satisfacerlas son re-
lativos a las épocas historicas y a las culturas®. Pero la medicion de la pobreza no puede
quedar presa de los satisfactores dado que al extremo, esto puede significar que la ope-

Por esta razon, insisto en que se trata de una inferencia.
“Todos los objetivos, actividades y relaciones que satisfacen nuestras necesidades basicas los hemos deno-
minado satisfactores”. Doyal & Gough 1994: 200.

8 Este es un acuerdo esencial entre los autores y Amartya Sen, tal como se demuestra en la cita que ellos hacen
a la frase famosa: la pobreza es un concepto absoluto en el espacio de las capacidades pero adoptara una
forma relativa en el terreno de los bienes o caracteristicas materiales.
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racionalizacion de la pobreza puede diferir segin areas urbanas y rurales, segiin paises
desarrollados y en vias de desarrollo, occidentales, orientales y musulmanes.

El concepto de necesidades intermedias por ellos introducido cumple con la funcion
de mediar entre el especio del concepto de necesidad basica y el espacio de los satisfacto-
res, evitando desbarrancarse por el relativismo y la inconmensurabilidad de las medidas.
El mismo papel lo cumple la nocion de caracteristicas del bien o servicio propuesta por
Sen. Las necesidades intermedias son aquellas propiedades funcionales de los bienes y
servicios que, segun lo mas avanzado de los conocimientos disponibles, contribuyen
positivamente a la salud y la autonomia de los individuos en todas las culturas. Por un
lado, aquella evidencia es proporcionada por el acervo de conocimiento técnico (biomé-
dico, psicologico) acumulado que senala relaciones causales entre estos satisfactores y las
necesidades basicas universales. Por otro, el conocimiento antropolégico comparativo
seniala que detras de la diferenciacion de las culturas se pueden identificar estas carac-
teristicas universales. Asi, la participacion de las ciencias no se agota en la delimitacion
de una “canasta de alimentos” (tal como acontece en el método LP). Son las ciencias so-
ciales las encargadas de contribuir a la fundamentacion sobre cudles son los satisfactores
que ausentes, se relacionan causalmente con una mas alta probabilidad de obtener un
estandar de satisfaccion de las necesidades humanas de autonomia y de integracion so-
cial. Nuevamente, los autores sostienen un fundamento cientifico “Asi, tanto las ciencias
naturales como las sociales desempenan su propia funcion en la determinacion racional de
la composicion de las necesidades intermedias”. (Doyal & Gough 1994: 204).
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Esquema 1.Necesidades basicas, necesidades intermedias y fundamentos

Necesidad . . . . Version
L Necesidades intermedias originales . Fundamentos
basica resumida

1. Alimentacion adecuada y agua potable

2. Vivienda que proporcione proteccion 1. Alimentos Conocimientos

adecuada 2. Vivienda biomédicos
Salud fisica 3. Ambiente de trabajo carente de 3. Vestimenta

peligrosidad 4. Salud Derechos

4. Entorno fisico carente de peligrosidad 5. Tiempo libre ~ Humanos

5. Salud: Atencion sanitaria apropiada

. . . Conocimiento
1. Seguridad en la infancia o
. . Je . cientifico-
2. Relaciones primarias significativas :
sociales

3. Seguridad fisica S
Autonomia 4. Seguridad economica 6. Sociabilidad

~ 7. Entendimiento ' Derechos
5. Ensenanza

6. Seguridad en el control de embarazos y gggfgf;
partos generacion)

Fuente: Adaptado de DOYAL & GOUGH, 1994.

El esquema 1 lista las 11 necesidades intermedias propuestas por la teoria. Mi pro-
posito es fundamentar un concepto de pobreza multidimensional sobre una version re-
sumida con siete necesidades intermedias (Doyal & Gough 1994: capitulo 10). En la sec-
cion siguiente me ocupo de desarrollar cada una de estas e indicando preliminarmente
algunos desafios metodoldgicos previsibles.

La pobreza como riesgo de insatisfaccion de necesidades intermedias

Doyal & Gough (1994) sostienen que las necesidades humanas basicas son dos: la
necesidad de supervivencia fisica de su cuerpo y la necesidad de alcanzar un nivel de auto-
nomia moral. En consecuencia, se puede expresar que el estado de pobreza se caracteriza
por un vector de recursos de tal nivel que pone en riesgo la satisfaccion de las necesida-
des intermedias de supervivencia y de autonomia. En esta seccion desarrollaré las ideas
principales sobre cada una de estas necesidades en forma independiente, las semejanzas
con otros autores, sus fundamentos en las ciencias (biomédicas, psicologicas y sociales)’

9 Este es un punto de vista secularizado respecto a la naturaleza humana: el objetivo de salvacion esta ex-
cluido de las necesidades humanas en la medida en que no se puede respaldar con argumentos cientificos.
Reconozco que al incorporar los saberes normativos-legales introduzco una dificultad seria dado que las
relaciones entre las ciencias y el derecho positivo no son de adaptacion perfecta. Por el contrario, existen
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y en los derechos humanos; y las dificultades que pueden encontrase en el momento de
especificarlas con vistas a su medicion.

Las necesidades basicas de supervivencia y su relacion con la pobreza

Desde Rowntree en adelante, las distintas teorias consensuan sobre un primer gru-
po de necesidades de subsistencia con el auxilio de lo que se denomina “modelo biomé-
dico”. Existe un conjunto de requerimientos biolégicos del organismo humano en cuya
satisfaccion esta en juego la vida fisica y cuya insatisfaccion puede causar un dafo perma-
nente al funcionamiento del organismo o la muerte. Una forma extrema de esta carencia
se encuentra en la hambruna donde la falta prolongada de nutrientes necesarios para el
organismo conduce a la enfermedad o a la muerte por inanicion (Sen 1981).

Ahora bien, la subsistencia no tiene que ver ni tnica ni principalmente con evitar la
muerte o la enfermedad inmediata. Las ciencias médicas incluyen aqui otras necesidades
fisiologicas que deben ser satisfechas regular y cotidianamente para conservar la vida.
Partiendo del supuesto que estamos frente a un ser humano que no padece enfermedades
somaticas (agudas o cronicas) ni psicologicas, es necesario ampliar el concepto de sub-
sistencia hasta incluir cuatro necesidades intermedias: 1) la alimentacion; ii) el resguardo
(vestimenta y habitat); iii) la salud e higiene personal; y el iv) el tiempo de descanso.

Existen amplios apoyos en la bibliografia especializada en torno a esta delimitacion
teorica. Por ejempo, Meghnad Desai, desplegando el concepto de capacidades de Sen,
ha introducido en su lista reducida de cinco capabilities tres que estan relacionadas
con esta idea: sobrevivencia, reproduccion biolégica y vida saludable. Argumenta que
“estan construidas entorno al nacimiento, la vida y la muerte. En el proceso de reprodu-
cir las relaciones sociales, una sociedad debe garantizar la reproduccion fisiologica. Una
sociedad después de todo, estd hecha por sus miembros vivos y sus interacciones” (Desai
1994:19-20). Todo este primer grupo podria coincidir con las necesidades naturales de
la especie humana de Marx y que también coinciden con las necesidades fisiologicas de
Maslow. Sen habla de la “capacity of being well sheltered” que incluye las ideas de vivien-
da, vestimenta y calefaccion (Sen 1992). La idea de descanso estd incluida en Max-Neef
y colaboradores (1986), se encuentra bien documentada en una infinidad de textos de
medicina y ha sido retomada por Boltvinik pero como fuente de bienestar (contar con
tiempo libre de trabajo).

Las pretensiones que respaldan el enunciado que las delimita (“la insatisfaccion
de estos requerimientos generara un dano”) son susceptibles de ser discutidas y corro-

rezagos del derecho y disposiciones anti-cientificas o posiciones que al menos pretenden proscribir ciertos
avances.
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boradas en base a las reglas de demostracion de las ciencias “naturales” y de los dere-
chos humanos. Este examen “objetivo” dada sus caracteristicas, es razonable que tenga
reducida o nula variacion entre culturas o entre épocas historicas. El derecho a la vida
esta reconocido en todas las constituciones liberales y debe entenderse subordinado el
derecho a la salud y a una vivienda decorosa. Las conclusiones que se extraigan de estos
analisis pueden tener pretension retrospectiva y en consecuencia sefialar un estado de
insatisfaccion de necesidades en una sociedad pasada donde no se tenia esa idea por
carecer de conocimientos biomédicos especificos: piénsese en el caso de la falta de calcio
en poblaciones enteras, en el colera transmitido por la falta de agua potable, o de la au-
sencia de insulina en los diabéticos.

Todos los estudios acuerdan que las carencias que limitan gravemente la alimen-
tacion requerida en cada edad, actividad y sexo, definen adecuadamente un estado de
pobreza. De aqui que todos los métodos tienen como elemento central para la identifi-
cacion una medida de canasta basica de alimentos'® (CBA). A su vez, todos los progra-
mas de alivio a la pobreza tienen como componente central la entrega de alimentos y la
orientacion nutricional. El Plan de Atenciéon Nacional a la Emergencia Social (PANES) de
Uruguay por ejemplo, establecio el monto de transferencia monetaria por hogar en el
equivalente a una CBA y adicionalmente distribuy6 una “tarjeta de crédito” que le permi-
tia comprar alimentos y articulos de limpieza a los beneficiarios. Pareceria haber por lo
tanto, una consistencia apreciable entre las medidas de pobreza y las acciones de politica.

Ahora bien, los debates emergen respecto de las otras necesidades intermedias de
supervivencia y son mas complejas atn respecto a los satisfactores. En orden decreciente
de controversias, se encuentra primero la necesidad intermedia de llevar una vida salu-
dable. Siguiendo el criterio del riesgo de dafio y con un concepto indirecto, el estado de
pobreza se caracterizaria (al menos) por la falta de acceso a la atencion médica en todos
sus niveles y acceso a la medicacion. A esta lista se debe atender a las especificidades de
género y anadir una evaluacion para las mujeres del acceso a la atencion médica espe-
cializada sobre el control de nacimientos (salud sexual y reproductiva), el parto seguro
(atencion gineco-obstetricia) y la salud materno-infantil, aspectos que Doyal & Gough
(1994) colocan como una necesidad intermedia de autonomia, pero que puede subsu-
mirse sin conflictos aqui.

Los enfoques de medicién directa de la pobreza a través del Indice de Necesida-
des Basicas Instatisfechas (en adelante el método NBI), tanto en el Uruguay como en el
resto de los paises en el que se aplico, no incluyen ninguna evaluaciéon de satisfactores

10 Todas las adoptadas solo incluyen alimentos crudos como satisfactores. Existe variacién en cuanto a incluir
aqui comidas fuera del hogar, aunque el argumento mas recibido es que este rubro constituye un satisfactor
especifico de las sociedades urbanas de jornadas completas de empleo.
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de salud. Solo algunas de las variantes del método de LP incorporan explicitamente la
salud como necesidad; tal es el caso del método desarrollado por el Comité Técnico para
la Medicion de la Pobreza de México donde su segunda linea de pobreza incorpora “el
consumo basico para cubrir el patron de consumo en salud” que representaba el 5.3%
del gasto del hogar urbano en el decil movil de referencia (CtMP 2002: ANEXO 3, cuadro
C); sin embargo, no establece normativamente cual puede ser el satisfactor apropiado
y dado el monto del gasto, se puede establecer que cubre sélo algunos medicamentos
circunstanciales o estacionales. La omision sorprende si se toma en cuenta que todos
los programas de pobreza incorporan acciones de salud al menos hacia tres grupos: las
madres embarazadas y los nifios hasta los 2 anos; la salud sexual y reproductiva de las
mujeres mayores de 12 o 14 anos; y los adultos mayores.

Un tema aparte en este aspecto tiene relacion con la extension del concepto de
necesidad de salud. Por ejemplo, al considerar cuales son los satisfactores seleccionados,
se descubre que la operacionalizacion que hacen algunos métodos multidimensionales
(por ejemplo, Boltvinik 1999) se ha restringido a la salud fisica y general: no incluyen la
salud mental, ni la salud dental ni la salud ocular, todas estas especialidades médicas y
terapéuticas caras. Esta estrechez es inconsistente cuando en las acciones de politica de
salud se encuentra que entre los pobres son frecuentes las patologias oculares y dentales.
Téngase aqui por ejemplo al PANES de Uruguay que puso en marcha el Hospital de Ojos
que en dos anos realiz6 10 mil operaciones de cataratas entre los beneficiaros.

Las discrepancias son atn mas importantes en las dos tltimas necesidades inter-
medias de supervivencia que tienen que ver con el resguardo: la vestimenta personal y
la vivienda.

La vestimenta tiene un papel funcional basico en el resguardo del cuerpo frente a
cambios climaticos, sobre-exposicion al sol, lluvias, alimanas, etc., que pueden danar la
salud y afectar la supervivencia. Con este argumento ya seria suficiente para incluirla en
una evaluacion de recursos y estudiar pobreza. Pero, la vestimenta también tiene una
funcion relacional ya que es un recurso basico para que una persona pueda integrarse
en distintas esferas publicas y privadas: son sobrados los efectos sociolégicos que tiene
sobre la presentacion de la persona en la vida cotidiana (Goffman 1959). Esta necesidad
fue resaltada en la definicion clasica de pobreza introducida por Adam Smith que referia
a la vergtienza de aquel que no tenia una camisa de lino para trabajar.

Sin embargo, la vestimenta no esta incorporada en el NBI y sélo indirecta y limitada-
mente en el método de LP. El método consensual o democratico de la PSE considera por
separado la tenencia de ciertos vestidos para adultos y para nifios. S6lo esta considerada
por el Método de Medicion Integrado de la Pobreza (MMIP). En la Canasta Normativa
de Satisfactores Esenciales (CNSE), elaborada por Julio Boltvinik a fines de los setenta y
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actualizada en los 2000, se dispone de una valoraciéon monetaria anualizada sobre ropa
de trabajo, ropa de ocasién, abrigos, calzado, ropa interior, ropa para nifios, ropa para
bebés, impermeables, paraguas y ropa de dormir (Boltvinik & Marin 2003: cuadro 1).

La disponibilidad de una vivienda con un espacio minimamente adecuado a la
cantidad de personas que residen tuvo un papel crucial en el método NBI. Este fijo un
umbral de densidad ocupacional consensuado al establecer el estandar de hacinamiento
en mas de 2 personas por cuarto no dedicado a bafio o cocina. La proteccion climatica
no fue tomada en cuenta por este método, excepto en una version local desarrollada por
Calvo & Girladez (1999): ellos incorporaron la tenencia de calefaccion. Por su parte,
los métodos indirectos no suelen incorporar ninguna prevision para alojamiento en la
valoracion monetaria que directa o indirectamente hacen (a través del inverso del coefi-
ciente de Engel) sobre el consumo no alimentario. Es posible que la discrepancia tenga
que ver con que el método NBI mide stocks, y el segundo flujos de recursos. Dentro de
este mismo aspecto hay mucho espacio para incorporar variables de flujo, tales como la
conservacion de la vivienda y el acondicionamiento térmico.

La ausencia de esta necesidad intermedia en forma explicita en los enfoques predo-
minantes es notable si se piensa que todos los programas de alivio a la pobreza incluyen
componentes de mejora del habitat. Mas atn, el monitoreo de las transferencias mo-
netarias que realizan los hogares beneficiarios muestra que en forma simultanea con la
mejora de la alimentacion, los hogares pobres en alta proporcion suelen destinar ingresos
para el mejoramiento de su vivienda sea sustituyendo materiales en paredes, techos y
pisos, sea ampliando la capacidad y con esto mejorando la convivencia.

Finalmente, la evaluacion del tiempo libre como una dimension especifica de las
necesidades humanas (y de la pobreza) es muy novedosa aunque trascendental. En prin-
cipio el tiempo libre es imprescindible para que diariamente las personas conserven un
promedio adecuado de horas de descanso y para que pueden realizar actividades que
satisfagan intereses y gustos personales. En general su inclusion en un enfoque de la
pobreza ha permitido resaltar dos situaciones igualmente relevantes que caracterizan a
la pobreza. Por un lado, contribuye a especificar los potenciales dafios que acarrean las
jornadas de trabajo productivas excesivas que son consecuencias de estrategias de su-
pervivencia de los hogares para compensar la pérdida de ingresos durante las crisis eco-
nomicas (Cortés & Rubalcaba 1991). Por otro, muestra el exceso de tiempo de trabajo
reproductivo (doméstico) que acosa fundamentalmente a las mujeres pobres.

En principio, no parece ser particularmente compleja una determinacion de es-
tandares de tiempo libre. Las ciencias médicas cuentan con indicaciones claras sobre
la cantidad de horas de suefio que debe tener potencialmente disponible un nifio, un
adulto y segun el género y la actividad fisica o intelectual diaria. Los textos constitucio-
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nales y legales establecen limites entre 45 a la jornada de trabajo (productivo) y regulan
fuertemente las excepciones.

En la region, los estudios de pobreza que incorporan la carencia de tiempo libre
para el ocio y el descanso recién han comenzado a aparecer en los afios 2000 (Damian
2004) y sélo ha sido incorporado en el MMIP (Boltvinik 2003).

El modelo para identificar necesidades intermedias de autonomia

El aspecto mas interesante y original de la teoria de las Necesidades Humanas de
Doyal & Gough radica a mi juicio, en el esfuerzo intelectual que realizaron para propor-
cionar una fundamentacion rigurosa sobre una segunda dimension de las necesidades que
trascienda la idea restrictiva de evaluar sélo las “bases materiales” de la vida social. La au-
tonomia es una necesidad bésica en la medida en que es también junto a la supervivencia
un pre-requisito para que los individuos entren en interacciones.

Es interesante el método seguido. Para proporcionar el fundamento de tal amplia-
cioén, es necesario ampliar el acervo de saberes invocados y apoyarse decididamente en
las ciencias sociales y en la psicologia. Doyal & Gough (1994: 244 y ss) introducen su
lista de seis necesidades intermedias relativas a la autonomia, haciendo referencia a un
esquema formulado para explicar los origenes sociales de la depresion de la mujer. El
punto crucial que justifica tal generalizacion es el reconocimiento de que aquel esquema
identifica cientificamente un set de causas eficientes productoras de un dafio que inhibe
la autonomia e integracion de las personas.

Las necesidades intermedias de autonomia son: i) la seguridad en la infancia; ii) las
relaciones primarias significativas; iii) la seguridad fisica y iv) la seguridad econdmica.
Los autores anaden una quinta y una sexta necesidad, una ensenanza adecuada y el con-
trol de nacimientos y partos seguros, derivado de las diferencias ente sexos propias de la
especie humana en todas las sociedades.

Tal como se aprecia, la nocion mas general de estos autores tiene sutiles diferencias
con la nocién mas general que ha desarrollado el enfoque y método consensual de la po-
breza multidimensional también ingleses: el indice de participacion de Townsend (1979)
y la idea de deprivacion promovida por Mack & Lansley (1986). Desde este enfoque
consensuado, se afirma que una persona esta privada si no goza total o parcialmente de
las condiciones de vida que le permiten desarrollar su potencial, participar en las rela-
ciones y seguir el comportamiento acostumbrado que se espera de ella en virtud de su
pertenencia a una sociedad histérica y concreta que tiene estandares de vida socialmente
establecidos.
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Necesidades intermedias de seguridad personal o sociabilidad

Las dos primeras necesidades intermedias tematizadas por Doyal & Gough son la
seguridad en la infancia y las relaciones primarias significativas. Si bien ambas tienen que
ver con las relaciones cara-a-cara, principalmente afectivas y remiten a la inclusion de las
personas en grupos primarios o en “redes morales” de confianza, los autores parecerian
distinguirlas con base en el tipo de fundamento aportado y de las categorias etareas a las
que se aplicarian privilegiadamente: los nifios y los adultos mayores.

Son muy enfaticos en afirmar que “La defensa de la importancia de una infancia
segura para el desarrollo de la autonomia de la personalidad adulta es un aspecto funda-
mental de todas las escuelas psicologicas. Es mds desconocemos un sistema de creencias
tradicionales que no mantenga este punto de vista, a pesar de las amplias variaciones
culturales en la forma de amar, educar y formar a los nifios”. (Doyal & Gough 1994:
258-259). Siguiendo el enfoque del daro, los autores identifican la inhibicion de esta
necesidad en presencia de ciertas interacciones adultos-nifnos traumaticas: el abuso, cas-
tigos, abandono. En un caso extremo, la situacion de los nifios de la calle representa un
estado de pobreza absoluto en esta dimension.

El tema de la pobreza infantil tiene una creciente importancia en la agenda de la
politica social en casi todos los paises centrales, aunque tal vez el mas destacado haya
sido el objetivo de su erradicacion lanzado por Tony Blair en 1997, en consonancia con
los Objetivos del Milenio. En varios paises de la region se vive un proceso de redescu-
brimiento de la pobreza infantil, y Uruguay no ha sido la excepcion dada la altisima
incidencia que tienen los nifios pobres dentro de la poblacion menor de 18 anos. Todos
los programas de alivio a la pobreza incluyen acciones especificas dirigidas a mejorar la
seguridad en la infancia sea indirectamente a través de politicas de apoyo a las madres
para la crianza de sus hijos o directamente proveyendo servicios suplementarios de cui-
dado, tal como son en cierta forma los Centros de Atencién a la Infancia y la Familia
(CAIF) en Uruguay desde mediados de los afios noventa.

Sin embargo, y hasta donde tengo conocimiento, ningun enfoque o método de la
pobreza ha incluido esta dimension, sea tedrica o empiricamente, sea en Uruguay, sea en
la region o en los paises centrales. Podria imaginarme que para tal exclusion se pueden
alegar desde redundancia en los resultados de la identificacion de la pobreza (quien esta
en la calle también tiene problemas de alimentacion y resguardo), hasta dificultades de
acceso a las fuentes de informacion policiales y judiciales requeridas para identificar por
ejemplo, abusos o castigos hacia los nifios.

Es claro que las Encuestas de Hogares, fuentes tradicionales utilizadas para la iden-
tificacion de los pobres, no permitirian realizar esto y que a la vez, el cruce de infor-
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macion se enfrenta al problema del secreto estadistico garantizado por en casi todas las
legislaciones liberales, como es el caso del Uruguay. Dado que al momento no parece
posible resolver estos obstaculos y sin perjuicio de reconocer la importancia politica que
tiene el tema, propongo no incluir esta necesidad intermedia en un enfoque multidimen-
sional de la pobreza.

Mayor controversia recibe la segunda necesidad intermedia identificada por la teo-
ria: la disposicion de una red de apoyos significativos, individuales, que puedan ofrecer
compaiiia, confianza y de referencia (Doyal & Gough 1994: 258 yss). Es una clara ne-
cesidad de integracion social y su nocién general remite a la posibilidad que tiene una
persona de reducir la incertidumbre del mundo en que uno habita contando con even-
tuales relaciones de continentacion. La nocion tiene antecedentes en la bibliografia. La
seguridad personal otorgada por relaciones primarias significativas fue definida como
necesidad basica por Abraham Maslow, quien la ubicaba luego de las necesidades fisio-
logicas (Maslow 1943: 377). En la Poverty and Social Exclusion Survey (PSE) se incluyen
actividades sociales de integracion que permiten caracterizar los vinculos primarios que
tienen los adultos. Por ejemplo, en su encuesta indagan sobre las siguientes actividades
realizadas en el altimo mes: recibir a los amigos en la casa; hacer regalos a amigos / fami-
liares; celebrar ocasiones especiales tales como cumpleanos de los ninos; visitar familia-
res 0 amigos; asistir a bodas, funerales y otras ocasiones similares (Pantazis, Gordon &
Townsend 2006: 29-88 y cuadro A3.1).

Ahora bien, en Doyal & Gough (1994) se vislumbra con cierta claridad que esta
nocion tendria aplicacion en particular en la evaluacion de los recursos con que cuentan
las personas adultas mayores, en términos de la cantidad y calidad de los contactos que
mantienen regularmente con otras personas ya sea de su edad como de edades menores.
A la inversa, el aislamiento y la vida solitaria danan la auto-confianza y pueden conducir
a un espiral de incapacidad y autonomia decreciente.

Ninguno de los enfoques predominantes sobre la pobreza en la region incluyen esta
dimension, ni tampoco explicitan argumentos para su exclusion; esto vale también para
el MmIP. A mi juicio, la extension del concepto de pobreza en esta direccion tiene un
fundamento sociolégico importante que deberia ser atendido. Por otra parte, la escuela
britanica de Townsedn, Mark, Lansley y Gordon aporta antecedentes solidos sobre for-
mas plausibles de implementarlos. Tanto que al dia de hoy el indice de privaciones fue
incluido en la Family Resources Survey que se aplica anualmente en el Reino Unido por
el Departamento del Trabajo y Pensiones''.

11 Véase http://www.statistics.gov.uk/ssd/surveys/survey_family_resources.asp
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Vistos estos argumentos, propongo descartar del enfoque multidimensional la eva-
luacion de las necesidades de relaciones primarias significativas y retener el concepto de
seguridad personal pero con el sentido de sociabilidad, participacion social e integracion
a redes primarias.

La necesidad intermedia de seguridad econémica

La seguridad economica o mejor economico-social es de mayor recibo en la bi-
bliografia y de hecho por ejemplo, es una de las dimensiones de la pobreza definidas
taxativamente por la Ley de Desarrollo Social de México (2006). Doyal & Gough (1994)
entienden que existe una inseguridad que afecta la autonomia toda vez que un hogar
experimenta un declive importante en el nivel de vida que afecta su participacion en las
formas de vida tipicas de su sociedad. A lo largo de la historia, la pérdida de seguridad
economica esta asociada a la pérdida de posiciones materiales, la pérdida de cosechas o
de ganados, las abruptas caidas de los ingresos laborales o la pérdida de empleo, even-
tos debidos tanto a catastrofes naturales como a las crisis econémicas. Doyal & Gough
(1994: 266) conceptualizan el ingreso monetario corriente como el satisfactor mas ade-
cuado para esta necesidad intermedia. Por esta via, definen que existira probablemente
una insatisfaccion si el nivel de ingresos se ubica por debajo de un umbral tal que hace
peligrar la participacion en la vida social. El abordaje es interesante en la medida en que
aqui los autores incorporan las medidas estandar de pobreza monetaria, sea las medidas
relativas (como proporcion de la mediana del ingreso nacional, tal como es el caso en
Europa) o medidas absolutas.

Tal vez aqui convenga introducir una segunda variante y sostener que en un enfo-
que multidimensional de la pobreza que opta por un concepto indirecto el ingreso es un
recurso con valor de cambio general (no especifico) y por lo tanto apto para satisfacer
varias necesidades intermedias, tales como la vestimenta y la alimentaciéon. En su lugar
podria pensarse en otro tipo de satisfactores, relacionados con el empleo tal como Doyal
& Gough (1994: 252-254) lo sugieren en otra parte de su teoria al referirse a la nece-
sidad de contar con entornos laborales libres de riesgo. En las sociedades capitalistas,
los riesgos han sido calculados y por tanto racionalizados primero a través de seguros
privados para siniestros, luego como seguros de vida y desde inicios del siglo XX a través
de seguros de proteccion del ingreso erigidos tanto por asociaciones mutuales como por
las politicas publicas en los estados de bienestar (Esping-Andersen 1990). Al dia de hoy
tal desmercantilizacion del riesgo resulta vital en cualquier esquema de proteccion social
de los hogares pobres, y por tanto, resulta relevante hablar de una pobreza de seguridad
economica toda vez que el hogar o los miembros carezcan de seguros.
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Ahora bien, los estados de bienestar han generalizado cuatro grandes tipos de ga-
rantias o seguros (lato-sensu): i) la limitacion de las jornadas y regulacion de las condi-
ciones de trabajo; ii) la conservacion o estabilidad en el empleo con relativa autonomia
frente a los ciclos economicos o a las vicisitudes internas de las empresas; iii) la protec-
cion de un nivel de ingresos corrientes en el caso de pérdida del empleo (denominados
en Uruguay “seguro de paro”); y iv) la proteccion del ingreso una vez que se produce el
retiro jubilatorio o que la persona llega a cierta edad (este ultimo, pension a la vejez). El
primer tipo de seguro fue incluido mas arriba al conceptualizar la disposicion de tiempo
libre. Los restantes tres tipos califican mejor para la nocion mas general de titularidades,
entendida como derechos a controlar e intercambiar recursos, y que fuera introducida
por Sen en su estudio de las hambrunas (Sen 1981). Sin embargo, las titularidades jue-
gan un papel logico valioso en todas las explicaciones causales de la pobreza en contex-
tos de cambio estructural o de crisis economicas (Fernandez 2003, Boado & Fernandez
2006). Por lo tanto, si se las considera como una dimension constitutiva del concepto, se
las pierde para la explicacion. En analogia a la critica que Portes hace respecto al capital
social (1999), me parece que sucede aqui lo mismo: el concepto de pobreza se extiende
hacia atras incluyendo algunas de las causas. La distincion es pertinente y de recibo, por
lo que propongo no incluirla en un concepto multidimensional de pobreza.

La necesidad de entendimiento

La vida auténoma en relacion y por tanto moralmente responsable, exige que el
individuo pueda realizar opciones informadas sobre lo que hay que hacer y como hay
que hacerlo segun la estructura de la sociedad. Su inclusion dentro de las necesidades
basicas se puede justificar en tres planos. En primer lugar, la epistemologia permite afir-
mar que la accion y el conocimiento mantienen una relacion genética y que conforme el
individuo se desarrolla, la gama de alternativas que puede tener frente a si depende de
sus esquemas cognoscitivos. Estos a su vez, dependen tanto del desarrollo psicologico
normal (satisfaccion de la necesidad de salud fisica y de la necesidad de relaciones pri-
marias significativas); de la inclusion desde edades tempranas en sistemas de interaccion
deliberadamente estimulantes de ese desarrollo asi como también de la disposicion de
bienes culturales. En consecuencia, la realizacion de un plan de vida dependera tanto
de las restricciones / habilitaciones que aporten todos los otros satisfactores como tam-
bién del entendimiento. Maslow conceptualiza una necesidad de dar sentido, entender
el mundo como componente de las motivaciones de seguridad. El entendimiento es la
cuarta de las nueve necesidades que Max-Neef y colaboradores ubican en su taxonomia
en el eje axiologico y sostienen que estuvo “presente desde los origenes del homo habilis
Y, sin duda, desde la aparicion del homo sapiens” (Max Neef et al 1986:37). Desai (1994:
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20,21) postula la capacidad de tener conocimiento y la asocia al requerimiento de la vida
cotidiana de ser capaz de recibir y procesar informacién y argumenta: “La razon por la
que se incluyen las habilidades es para hacer claro que los recursos disponibles para el in-
dividuo dependen tanto de las habilidades como de las discapacidades” Desai (1994:14).

En un segundo lugar el entendimiento es un requisito sociologico. Conforme las
sociedades evolucionan, la complejidad de las oportunidades y las restricciones sociales
también se incrementa y por tanto, se hace necesario un nivel de competencia cognosci-
tiva mas alto para lidiar con aquellas complejidades. Incluso en el modelo mas austero de
accion, el axioma de la racionalidad limitada supone que el individuo ha sido socializado
en las tradiciones y saberes de su sociedad y que por ende puede adquirir informacion
producida por esa sociedad, establecer relaciones y abstracciones significativas, construir
nuevas representaciones comunicables.

En tercer lugar, el entendimiento es un recurso econémico basico para la integra-
cion productiva. Mas prosaicamente, en el modo de produccion capitalista la posibilidad
de vender la fuerza de trabajo y satisfacer a través del salario las necesidades necesarias
dependen por un lado, del grado de desarrollo de las fuerzas productivas y por otro, de
la propia calificacion del obrero. Se supone que segun el nivel de calificacion escolar, el
obrero estard en condiciones de entender y de desempeniarse en procesos de trabajo mas
complejos. El riesgo de exclusion del mercado de trabajo, y por tanto, de hallarse en total
incapacidad para adquirir los bienes necesarios, estaria por lo menos en directa relacion
con la falta de lo que la sociedad define como el minimo estandar de educacion formal.

El entendimiento es una necesidad intermedia capital que abordan todos los enfo-
ques multidimensionales pero que esta ausente en los dos restantes. El satisfactor mas
recurrido para evaluar esta necesidad intermedia son los afios de educacion, tal como lo
reconocen Doyal & Gough (1994: 269 y ss). El método NBI consideré como una de sus
dimensiones la capacidad de sustentacion del hogar, aspecto que midié considerando el
nivel educativo del jefe del hogar. De los Campos (2000) mostr6 para Uruguay que su
incidencia era nula en la identificacion de la pobreza. El método de la LP no considera
la educacion, a pesar que indirectamente tal como sucede con la salud, la expansion del
gasto a través del coeficiente de Engel termina por incluir una proporcion para gastos
secundarios de educacion en el gasto no alimentario del hogar. Sin embargo, el monto
considerado alcanza al 10,3% promedio en los hogares del decil de referencia (Ctmp
2002: ANEXO 3, CUADRO C).

Sin embargo, aqui es donde los derechos humanos legalmente reconocidos permi-
ten fundamentar un estandar objetivo para evaluar el riesgo de insatisfaccion que define
la pobreza educativa. Es el camino que adopt6 Boltvinik (1992, 1999 y 2007) para su
MMIP. El articulo 3 de la Constitucion de México permite indicar que la carencia de una
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credencial de educacion secundaria resulta un dano a los derechos de la educacion y por
este medio, a la posibilidad de desarrollar una vida auténoma.

Para finalizar, conviene apuntar que todos los programas de alivio a la pobreza han
incorporado con caracter primordial incentivos para la asistencia, la permanencia o el
regreso a la escuela hasta completar la escolaridad obligatoria para los menores de edad;
esto con el proposito de incrementar el capital humano de los nifios y adolescentes de
los hogares beneficiarios y asi quebrar el circulo perverso de la transmision intergenera-
cional de la pobreza. Nuevamente, resulta evidente que este aspecto si bien es incluido
en las evaluaciones de los programas, no se incluye luego en una evaluacion mas amplia
sobre la evolucion de la pobreza.

Por cierto que la necesidad de entendimiento no se satisface ni exclusiva ni com-
pletamente con la acreditacion de algtn nivel de educacion formal'?. Dada como esta
conceptualizada esta necesidad requeriria de una practica permanente por parte del su-
jeto. En esta linea se encuentra la UNESCO y otros organismos multilaterales que insisten
en la idea de educacion a lo largo de la vida. He aqui el meollo de la cuestion: dados los
atributos anteriores, el entendimiento como necesidad intermedia no puede ser redu-
cido operacionalmente a un tnico satisfactor indiferenciado segun edades y amparado
juridicamente (confundiendo el satisfactor con el servicio). También es un satisfactor
la informacion provista por los medios de comunicacion (diarios, radios y television) y
probablemente se deberia considerar seriamente el acceso a la internet.

Algunas conclusiones

Concluyo esta revision proponiendo un enfoque multidimensional que define la
pobreza como un estado en el que el nivel de los recursos susceptibles de destinarse a
i) la alimentacion, ii) la vivienda; iii) la vestimenta, iv) la salud; v) el tiempo libre, vi) la
sociabilidad y vii) el entendimiento pone en riesgo la supervivencia fisica y la autono-
mia de la persona. Tal como se ha mostrado, estas necesidades son comunes a todos los
enfoques tedricos revisados y ademas son consistentes con el disefio y los componentes
centrales instrumentados por las politicas sociales de alivio a la pobreza, incluido el Pa-
NES de Uruguay.

Cabe formular a la vez dos advertencias sobre aspectos no tratados en esta con-
ceptualizacion que a la vez exigen de nuevos trabajos. Los argumentos presentados para
cada dimension no abordaron la cuestion de la interdependencia entre las dimensiones.
Este es un tema critico tanto en la bibliografia de las necesidades desde Maslow hasta

12 Igualar ambas ideas implicaria fusionar la idea de necesidad con la de satisfactor, dando lugar a las criticas
que Max-Neef y colaboradores han realizado a esta confusién y que fueran citadas mas arriba.
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los enfoques de medicion propugnados contemporaneamente. La interdependencia se
plantea en dos ejes. Por un lado, la satisfaccion de las necesidades pueden tener una re-
lacion de simultaneidad temporal (correalizabilidad) o por el contrario, las necesidades
son realizables sucesivamente, de tal forma que las necesidades de sociabilidad o enten-
dimiento se afianzan s6lo una vez que las necesidades de alimentacion y resguardo estan
satisfechas. La posicion contemporanea dominante sostiene la correalizabilidad. Por otro
lado, la interdependencia se presenta como problema al analizar los niveles de recursos
que disponen las personas en cada una de las dimensiones. ;Es posible que pueda susti-
tuirse la falta de un recurso (por ejemplo, falta de tiempo libre) con el excedente de otro
(por ejemplo, el ingreso)?

La segunda cuestion pendiente tiene que ver con el método de medicion. Si bien
debe exigirsele consistencia a cualquier enfoque, esto no significa que un concepto mul-
tidimensional e indirecto de pobreza per sé debiera desarrollar una medida multidimen-
sional de recursos. Mas bien, antes debiera examinarse cuan inadecuada es la estimacion
que proporciona el método indirecto por excelencia, la LP. Tal como lo indica Foster
(2007) en realidad el método LP es el resultado de una suma que pondera con 1 el in-
greso monetario y con 0 todos los restantes recursos, bajo el supuesto de que el ingreso
es un recurso generalizado capaz de satisfacer cualquier necesidad intermedia. Mi plan
de trabajo es explorar la plausibilidad de esta idea tomando como referencia la variante
que Uruguay adopté de la LP en 1997.
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Capacidades, intersubjetividad y hermenéutica
Una expansion de la comprension del desarrollo

Gustavo Pereira’

Tres cuestiones, propias de una reflexion tedrico-normativa sobre el desarrollo, son las
que se tratardn en este trabajo. La primera de ellas consiste en presentar la concepcion de
desarrollo de Sen y su estructuracion a partir de la convergencia del valor en si de la per-
sona y los medios necesarios para alcanzar los fines que alguien considera valiosos. Una
segunda cuestion surge a partir de una limitacion que tiene el enfoque de las capacidades,
Y que consiste en no otorgar suficiente relevancia, en la promocion del desarrollo, a los
contextos de intersubjetividad o accion colectiva. Como camino para superar tal dificultad
se planteard la necesidad de incorporar el concepto de bienes sociales irreductibles de Ta-
ylot; que permitird que el enfoque de las capacidades alcance mayor sensibilidad y mayor
precision en la evaluacion y diseio de politicas de desarrollo. Por ultimo, la caracteristica
que tienen estos bienes de ser irreductiblemente sociales requiere que para ser evaluados
apropiadamente se incorpore una metodologia diferente a la agregativa, propia de la eco-
nomia. La hermenéutica brindard las bases para ello.

Base de informacion y desarrollo

El enfoque de las capacidades de Amartya Sen ha tenido un importante protagonis-
mo en la discusion sobre el desarrollo. Para ello se ha diferenciado radicalmente de posi-
ciones que postulan que el desarrollo adecuado se alcanza a través de un promedio que
no contempla las diferencias interpersonales o garantiza ciertos minimos. Esto puede
verse en el criterio de la renta per capita o en el PBI, es decir, en valores promedios que
lejos estan de indicarnos cuan capaces de llevar adelante un plan de vida son los afecta-
dos. El enfoque de las capacidades brinda las bases para una concepcion del desarrollo
que es capaz de contemplar diferencias intersubjetivas, a la vez que asegura las mejores
posibilidades para poder alcanzar los fines que alguien considera valiosos.

1 Departamento de Filosofia de la Practica, Instituto de Filosofia, Facultad de Humanidades y Ciencias de la
Educacién, UDELAR. hmodzele@adinet.com.uy
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La intencion de Sen ha sido proveer un marco normativo que permita realizar la
evaluacion del bien-estar de las personas. Para ello pretende superar los riesgos subje-
tivistas que puede tener la busqueda de una concepcion adecuada de este concepto,
puesto que, como ya se indico, es posible que al categorizar aquello que es valioso para
una persona se incluyan todas sus preferencias con igual valor; esto se da en el caso de
las teorias bienestaristas que, al asignar un igual peso a las preferencias de las personas
cualesquiera sean ellas, tienen como consecuencia que la preferencia de alguien por
cenar en un restaurante caro y la de otra persona por tan solo satisfacer el hambre sean
igualmente relevantes (Sen: 1979, 1994). Sen se aleja de este riesgo y pretende cons-
truir un criterio objetivo de bien-estar, aunque a diferencia de las propuestas de medios
de Rawls y Dworkin, con las que coincide en el rechazo al bienestarismo, tomara a la
vez una importante distancia del riesgo de cosificar los medios, ya que es posible que
al concentrarse en ellos como parametro de desarrollo no se perciba la relevancia que
tiene para el desarrollo la variabilidad interpersonal. Para ello Sen determina un ambito
especifico a partir del cual realizar las evaluaciones de lo requerido para el desarrollo: el
de las capacidades.

Sen (1995a) sostiene que la vida puede concebirse como un conjunto de funcio-
namientos o logros, esto es, un conjunto de estados y acciones, donde la realizacion de
una persona puede entenderse como el vector de sus funcionamientos, abarcando éstos
cosas tales como por ejemplo “estar bien alimentado”, “tener buena salud”, o “participar
en la vida de la comunidad”. Los funcionamientos son constitutivos del estado de una
persona, y la evaluacion del bien-estar depende de la evaluacion de estos elementos. Por
su parte, la idea de capacidad representa las diversas combinaciones de funcionamientos
que puede realizar una persona, y es por eso que la capacidad de una persona refleja su
libertad para llevar adelante un tipo de vida u otro. En funcion de esto es que las capaci-
dades pueden actualizarse a través de un haz de funcionamientos, quedando a discrecion
del sujeto la posibilidad de tal actualizacion; la libertad de una persona, en tal sentido,
se encuentra bajo el alcance de esa potencialidad que tienen las capacidades de realizarse
por medio de diferentes funcionamientos.

El concepto de capacidad le permite a Sen delimitar el espacio en el que realizar las
comparaciones interpersonales; esto supone una traslacion del énfasis en las politicas de
desarrollo desde medios tales como los bienes primarios o simplemente el ingreso, hacia
lo que éstos significan para los seres humanos. La radical diferencia que existe entre las
distintas personas vuelve necesario tal movimiento, ya que la conversion de medios varia
sustancialmente de una persona a otra, y tal diferencialidad es explicada por el concepto
de capacidad; es decir, solamente en tanto que las personas difieren en el desarrollo de
sus capacidades es que pueden transformar los mismos medios en diferentes logros.
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En resumen, para la propuesta de Sen las posiciones individuales no deben ser eva-
luadas por los recursos que las personas poseen, sino por la libertad que tienen de elegir
entre distintas formas de vida. Esta libertad se encuentra representada por la capacidad
de una persona para conseguir combinaciones alternativas de funcionamientos.

A partir de lo anterior pueden verse las razones por la cuales Sen se sittia en franca
oposicion a la vision que sostiene que el desarrollo es un proceso que demanda sacri-
ficar, en primera instancia, una serie de protecciones sociales a los mas desfavorecidos,
para luego, una vez que la riqueza haya alcanzado a toda la sociedad, restablecerlas. Su
posicion entiende el desarrollo como un proceso menos traumatico, que en lugar de
postergar las protecciones sociales, requiere ser articulado con ellas. En tal sentido es que
lo presenta como un proceso de expansion de la libertad real que disfrutan las personas,
que a su vez surge como consecuencia del desarrollo de las capacidades elementales de
los afectados.

De ahi que dicha expansion sea postulada como el fin primario y el principal medio
del desarrollo (Sen: 1999). Esta forma de entender el desarrollo es sumamente rica por-
que conjuga un momento deontologico determinado por aquello que tiene valor en si, y
a la vez un momento teleologico que hace a la realizacion de lo en si mismo valioso. La
libertad entendida en su rol constitutivo, es decir como fin primario, estaria fundando
aquello que tiene valor en si, lo que en términos de Kant (1990) tiene dignidad y no tiene
precio, y por lo tanto, al no encontrarse sujeto a transaccion alguna no es pasible de ser
reducido por acuerdos sociales que puedan circunstancialmente otorgar mayor beneficio
a la sociedad globalmente considerada (Sen: 1999, Conill: 2004).

El rol constitutivo de la libertad se encuentra especificado por capacidades ele-
mentales tales como ser capaz de evitar el hambre, la desnutricion, evitar la enfermedad
y la muerte prematura, asi como también las libertades generadas por la educacion, la
participacién politica y la discusion publica. Por lo tanto, aquello que tiene valor en siy
que determina la autonomia del sujeto puede especificarse bajo este conjunto de capa-
cidades que pautan el caracter constitutivo de la libertad.? Algunas de estas capacidades
elementales se manifiestan en la posibilidad de la participacion politica y publica, y son
especialmente destacadas por Sen, quien sostiene que incluso una persona rica, al prohi-
birsele hablar libremente o participar en debates publicos, estaria privada de algo valioso
para ella (1999). La expansion de la libertad se da a través del desarrollo de esas capaci-
dades, que operan como el fin primario del desarrollo y que le permiten a una persona
estar libre de hambre, desnutricion o mortalidad prematura, asi como también se da a

2 Esta especificacion puede realizarse a través de la lista de capacidades presentada por Nussbaum (2000:
78-80).
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través de las libertades politicas que permiten ejercer las correspondientes capacidades
que habilitan a la participacion en la vida de su comunidad.

Por otra parte, el momento teleoldgico de la concepcion del desarrollo de Sen se
manifiesta en el rol instrumental que tiene la libertad, ya que la libertad opera como un
fin (telos) que orienta el desarrollo y provee el mejor medio para lograrlo; esto ultimo
se debe a que el desarrollo de capacidades elementales tiene a su vez una contribucién
sumamente efectiva para el progreso econdmico. Este rol instrumental de la libertad hace
a la forma en que los derechos, las oportunidades y las coberturas sociales contribuyen a
la expansion de la libertad y de ahi a la promocion del desarrollo. Las libertades politicas,
las oportunidades economicas y sociales, las garantias de transparencia y la proteccién
social colaboran, a través de su interconexion, en la expansion de la libertad que una
persona tiene de llevar adelante su plan de vida (Sen: 1999).

El enfoque de las capacidades se ha constituido en los altimos tiempos en un refe-
rente ineludible a la hora de evaluar cuestiones tales como la pobreza, el desarrollo o la
implementacion de politicas ptblicas. Sin embargo, dentro de la riqueza de la propuesta
se presentan algunas cuestiones que requieren ser ajustadas o incluso demandan una
proyeccion que vaya mas alla del propio enfoque. Uno de los puntos no suficientemente
claros es el rol que juegan en el desarrollo los contextos institucionales o los entornos
determinados por valores fuertemente vinculantes. Esto ha llevado a algunos autores a
presentar el concepto de capacidades colectivas (Evans: 2002) o a incorporar el concepto
de bienes sociales irreductibles de Taylor (Gore: 1997) como un componente ineludible
para la promocion del desarrollo dentro del espacio focal de las capacidades. Pero previo
a considerar este problema, es preciso considerar con mas detalle el rol que tienen los
entornos institucionales y la discusion publica para el desarrollo de capacidades en la
propuesta de Sen.

Intersubjetividad y desarrollo de capacidades

La expansion de la libertad que propicia el desarrollo de capacidades se encuentra
fuertemente determinada por la accion social. Esto puede percibirse en el hecho de que
los contextos de interaccion determinados por ciertos acuerdos sociales provocan una
expansion de la libertad y de las capacidades individuales, a la vez que este ejercicio de
la libertad individual, al contar con un mayor desarrollo de capacidades, no solamente
impacta en la propia vida permitiéndole al afectado obtener mejores resultados, sino
que también permite que la accion individual intervenga en la mejora de los acuerdos
sociales. De esta forma podria decirse que existe una suerte de circulo virtuoso entre
acuerdos sociales y expansion de la libertad y de las capacidades, mediado por entornos
de interaccion.
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En consonancia con lo anterior, la participacion ptblica cobra un lugar central para
Sen, de tal forma que en los contextos con un fuerte peso de la tradicion y la cultura,
el mecanismo que podra determinar si es necesario modificarlas, ajustarlas o sacrificar-
las sera la democracia y la posibilidad de discutir la relevancia de dichas tradiciones.
La capacidad de decision tltima se encuentra remitida a los propios afectados, lo que
vuelve imprescindible asegurar condiciones materiales para la participacion tales como
educacion basica, libertades publicas e instancias de toma de decisiones al alcance de
los ciudadanos. La formulaciéon que realiza Sen de la libertad como el fin primario y el
principal medio del desarrollo enmarcan estas exigencias de asegurar ciertas condiciones

de realizabilidad.

Sin embargo, dentro de este marco normativo en el que se formula la concepcion
del desarrollo de Sen, queda un aspecto que demanda mayor precisién conceptual. Sen
ha sostenido que el enriquecimiento de la vida humana se manifiesta en una ampliacion
de las oportunidades para contar con la posibilidad de elegir entre la mayor cantidad de
posibles vidas a seguir, pero si bien esta postura cumple con la funcion de explicar el
aspecto constitutivo de la libertad, no lo hace en forma precisa. Si fuese el caso que este
enriquecimiento de la vida se asegurase a través de agencias gubernamentales sin la par-
ticipacion del afectado, cumpliriamos con esa ampliacion de las oportunidades; es decir,
si las agencias gubernamentales tomasen decisiones contrafacticamente expandiendo la
libertad de los afectados, entonces se cumpliria con el enriquecimiento de la vida hu-
mana a través del incremento de lo que Sen denomina libertad efectiva (Sen: 1995a). Si
éste fuese el proceso por el cual se llegase al resultado de contar con un mayor desarrollo
de capacidades, claramente no estariamos ante lo que el enfoque de las capacidades
pretende, puesto que el aspecto de agencia del sujeto demanda su intervencién directa
como forma de expandir su libertad, y por lo tanto podria decirse que existe un nucleo
de acciones que demandan no solo la “libertad efectiva” sino el “control” del afectado.?
Confirma esta afirmacion el énfasis que Sen (1999) pone en la participacion efectiva de
los afectados como condicion necesaria para lograr el incremento de la agencia; esto se
encuentra especialmente indicado en el caso de algunas estrategias para superar la po-
breza y en particular en el caso de la sujecion de la mujer.

A mi entender, este rol activo que se le asigna al sujeto requiere de la introduccion
de un concepto que permita dar cuenta de ello, y en tal sentido creo que la modificacion
de la idea de sujeto supuesta por Sen permitiria superar la disonancia generada entre

3 Para Sen (1995) buena parte de las libertades consisten en nuestra capacidad de conseguir lo que valoramos
y queremos, aunque para ello no manejemos directamente las palancas de control, es decir, aunque no in-
tervengamos directamente en el proceso que nos lleva a obtenerlo. Siempre que los controles se establezcan
de acuerdo con nuestras decisiones contrafacticas, nos otorgan mayor libertad efectiva para llevar las vidas
que decidamos llevar.
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una exigencia de incremento de libertad en términos intersubjetivistas y un supuesto
de sujeto de corte individualista. La introduccion de la condicion de sujeto de dialogo y
sus concomitantes exigencias puede cumplir esta funcion.* La razon para ello reside en
que un sujeto reconstruido en base a su capacidad de argumentar y de intervenir dialo-
gicamente seria pasible de ser especificado por el conjunto de capacidades elementales
que menciona Sen y que dan cuenta del rol constitutivo de la libertad; por otra parte las
libertades instrumentales, en tanto que medios, operarian como condicion de posibili-
dad de este sujeto argumentante. A su vez, una ventaja adicional reside en que explicar
el aspecto constitutivo de la libertad de la persona en base al caracter dialogico del sujeto
permite exponer de mejor forma la intersubjetividad inherente a cada una de las liberta-
des instrumentales presentadas por Sen, asi como su insistente énfasis en la interaccion
social. Por lo tanto, la disonancia entre individualismo e intersubjetividad se superaria
a través de la introduccion de un supuesto de sujeto entendido en términos intersubje-
tivistas, y esto no solamente permitiria una mejor explicacion del rol constitutivo y de
las libertades instrumentales, sino que también habilitaria a una proyeccion tedrica del
enfoque que explicase de mejor forma los contextos de accién colectiva.

Esto nos conduce a realizar un ajuste en términos intersubjetivistas de las facetas de
bien-estar y de agencia con las que Sen da cuenta de su supuesto de sujeto. El concepto
de agencia es el que se encontraria especialmente afectado, y si puede ser presentado en
base a la intersubjetividad, la cuestion de la agencia colectiva podra aspirar a una solida
explicacion.

Agencia, bien-estar e intersubjetividad

Para sustentar una interpretacion de la agencia en clave intersubjetivista, voy a re-
mitirme en primera instancia al supuesto de sujeto racional que presenta Sen. Este tiene
como caracteristica distintiva la incorporacion de una dimensién moral de comporta-
miento racional, que al ser irreductible a la logica de medios a fines, le permite romper
con la visién que en economia reduce el comportamiento racional a la optimizacion de la
utilidad personal. Esta dimension es denominada compromiso y no sustituye sino que se
suma a las dimensiones en las que la eleccion personal esta determinada por el bienestar,
provocando una expansion de la racionalidad practica. En funciéon de lo anterior es pre-
ciso reafirmar que las acciones basadas en el compromiso tienen como rasgo identifica-
torio el establecer un hiato entre la eleccion personal y el bienestar, puesto que al romper
la identidad que se da entre eleccion y bienestar llegan a justificar acciones que incluso
pueden ir en contra del propio bienestar (Sen: 1995 b, Pereira: 2004, 2007).

4 He presentado (Pereira: 2006) la posible conexion del enfoque de las capacidades con el programa de fun-
damentacion de la ética del discurso como forma de potenciar el desarrollo del enfoque.
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Esta doble dimension del comportamiento racional en Sen, en la que se da por una
parte una logica de medios a fines y de identidad entre eleccion y bienestar, y por otra
una logica basada en lo que es valioso para el sujeto, es correlativa con su distincion
entre agencia y bien-estar como clave interpretativa de la accion, ya que la accion de
medios a fines que orienta la conducta basada en la optimizacion de la utilidad personal
seria lo propio de la faceta de bien-estar, mientras que la accién basada en el compromiso
seria lo propio de la faceta de agencia.

En consonancia con esta distincion entre las facetas de bien-estar y de agente, Sen
diferencia la libertad de bien-estar y la libertad de agencia. La libertad de bien-estar se
centra en la capacidad de una persona para disponer de varios tipos de funcionamientos
y gozar de las correspondientes consecuciones de bien-estar. La libertad de ser agente,
por su parte, es un concepto mas amplio de libertad y se refiere a lo que la persona es
libre de hacer y conseguir en la busqueda de metas o valores que considere importantes.
Esta idea de libertad se encuentra basada en la faceta de agente de la persona, la cual es
incomprensible si no se tiene en cuenta la concepcion del bien que estructura las metas
y valores de esta persona (Sen: 1997a).

Bajo la perspectiva de ser agente, la persona es considerada como alguien que juzga
y actta, mientras que bajo la perspectiva de bienestar se lo considera como un benefi-
ciario cuyos intereses y ganancias han de ser considerados. De ahi que la faceta de bien-
estar es cardinal en algunas circunstancias, por ejemplo en la planificacion de politicas
de cobertura sanitaria basica, mientras que en otras la faceta de ser agente y la propia
responsabilidad hacia los demas son determinantes, por ejemplo en acciones de la vida
comunitaria. En esto ultimo reside la significacion de la distincion, ya que la incorpora-
cion del hecho de que circunstancias diferentes determinaran qué faceta se priorizara en
una politica publica y también qué prioridad se le dara a unas capacidades sobre otras,
permite darle mayor precision para su aplicabilidad. Por ejemplo, en el primer caso que
se indico, el de una politica sanitaria, si bien las dos facetas son relevantes, la de bien-
estar juega un rol preponderante, al igual que si pensamos en una politica que ataque a
la deficiencia nutricional de una poblacion. Por otra parte, si el objetivo es disefiar una
politica ptblica que fortalezca la participacion ciudadana en decisiones comunitarias, es
la faceta de agencia la que primara.

Sin embargo, la faceta de agencia conlleva algunas dificultades. Recordemos que
Sen sostiene que esta faceta tiene como rasgo distintivo la accién deliberada y respon-
sable y por tanto el rol activo del sujeto. Por otra parte, si se toma en consideracion lo
ya indicado sobre el rol constitutivo e instrumental de las libertades y su caracter inter-
subjetivista, entonces puede afirmarse que esta definicion de agencia es limitada ya que
carece del aspecto relacional que Sen enfatiza. En consecuencia, el concepto de agencia
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requiere de la introduccion de la intersubjetividad para poder explicar en forma suficien-
te la fuerte presencia que se le asigna a los entornos grupales o colectivos en el desarrollo
de capacidades.

Como se afirmo en el apartado anterior, el rol constitutivo de la libertad podria
perfectamente consistir en aquello que determina la condicién de un sujeto capaz de
interactuar en términos argumentativos, lo que ademas de explicar los rasgos distintivos
de la agencia como Sen la presenta, también permitiria dar cuenta del peso que tiene
la intersubjetividad en las libertades instrumentales. Este sujeto de didlogo, para poder
realizarse como tal, deberia contar con las capacidades elementales ya indicadas, tales
como ser capaz de estar bien nutrido, de evitar la enfermedad y la muerte prematura, asi
como también el ser capaz de ejercer sus libertades politicas, participar en la comunidad
y muy especialmente ser capaz de participar directamente en los procesos que podrian
expandir sus libertades y las de quienes comparten su comunidad.

Ahora bien, en la medida en que este sujeto argumentativo requiere de la inter-
subjetividad para su constitucion, entonces provoca que la intersubjetividad se traslade
desde un posible rol instrumental a un rol constitutivo. En otras palabras, los entornos
de participacion putblica donde se expande la libertad no serfan meramente un medio,
sino que son condicion de posibilidad y de realizacion, y por lo tanto constituyentes de
la condicion de sujeto argumentante. Cabe aclarar que si bien esta posicion no es la de
Sen, no entra en contradiccion con ella y permite potenciarla.

El rol determinante que juega la intersubjetividad en la constitucion de la identidad
y en el procesamiento de toma de decisiones, y que impacta directamente en el desa-
rrollo de capacidades individuales, conduce a preguntarse si esos entornos donde opera
la intersubjetividad no requieren de una especificacion conceptual propia que permita
complementar el espacio de evaluacion del enfoque de las capacidades. A continuacion
sostendré que el concepto de bienes sociales irreductibles es el apropiado para ocupar
ese espacio.

Bienes sociales irreductibles

La intencion al introducir este concepto es eminentemente reconstructiva, puesto
que pretende dar cuenta de algo sugerido pero nunca explicitado por Sen, y que puede
ser proyectado a partir del nucleo tedrico del enfoque de las capacidades. Un intento
coincidente con mi intencién ha sido manejado por Evans y Stewart al postular el con-
cepto de capacidades colectivas y grupales; mi opcion por el concepto de bienes sociales
irreductibles tiene que ver principalmente con cuestiones terminoldgicas que pueden
conducir a interpretaciones erroneas de lo que se pretende significar. A continuacion se
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expondra en primer lugar lo que Evans y Stewart han entendido por capacidades colec-
tivas, para luego postular el concepto de bienes sociales irreductibles como una mejor
alternativa.

Para comenzar es preciso remitirnos a Evans, quien entiende por capacidades co-
lectivas a los contextos que posibilitan la accién colectiva, es decir, sindicatos, partidos
politicos, organizaciones de la sociedad civil o redes sociales que “proveen de un campo
para formular valores compartidos y preferencias, asi como instrumentos para perse-
guirlos, aun cuando tengan que enfrentar una poderosa oposicion”. (Evans 2002: 56) La
mayor densidad y extension de los medios que posibilitan la accién colectiva es central
para la expansion de la libertad individual, entendida ésta en términos de desarrollo
de capacidades elementales. En el caso del estado Indio de Kerala, que es uno de los
ejemplos favoritos de Sen, el haber propiciado para las mujeres afectadas contextos de
discusion y debate, ademas de la provision de servicios sociales, es lo que ha permitido
romper con conductas reproductivas de la pobreza. El resultado es una modificacion
sustancial de la autocomprension de estas mujeres con un considerable incremento de
su autorrespeto que las llevo a modificar sus pautas de conducta. En consonancia con
esto, sostiene Evans que:

“Algunas de las mayores satisfacciones intrinsecas de la vida podria decirse que
vienen de la interaccion social con otros que comparten los mismos intereses y valores
—amigos, familias, comunidades, y otros grupos. Estas clases de interacciones no son solo
fuentes de “utilidad”, sino también son centrales para el desarrollo de nuestras identida-
des, valores y metas. Son fundamentales en nuestros esfuerzos de descubrir lo que tenemos
razon para valorar. A la vez, las oportunidades para la accion colectiva tienen claramente
valor instrumental al asegurar las otras clases de libertades que Sen enumera —desde la
transparencia hasta las protecciones sociales. Por supuesto, estas otras libertades, a su
vez, amplian las posibilidades de la accion colectiva, pero las oportunidades generalizadas
de accion colectiva no pueden darse por descontadas, ni siquiera cuando las otras liberta-
des estén presentes” (Evans 2002: 56-57).

Esta autocomprension opera, como indica Evans, de condicion de posibilidad de la
constitucion de la identidad, lo que la vuelve intrinsecamente valiosa y la convierte en
determinante para la formacion deliberativa de preferencias. Es justamente esto tltimo
lo que habilita a cuestionar los enfoques que presentan a las preferencias como dadas y
aproblematicas, como se da claramente en el caso del utilitarismo y del bienestarismo.

Sin embargo, la respuesta de Sen a la propuesta de Evans desecha la idea de capaci-
dad colectiva, asumiendo que todas las capacidades son en ultima instancia individuales
y socialmente dependientes, y que en definitiva una capacidad colectiva podria ser equi-
parable a la capacidad de destruccién de una nacién sobre otra, o a la capacidad de la
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humanidad para erradicar el hambre, pero no asimilable a los casos en que los contextos
sociales potencian capacidades individuales (Sen: 2002b). Al respecto, cabe decir que
Sen coloca al concepto de capacidad colectiva muy cerca de uno de los extremos posibles
de un hipotético continuo entre atomismo y colectivismo. De acuerdo a su respuesta,
este planteamiento estaria muy cerca de cierta forma de colectivismo. Esto nos conduce
a plantearnos si lo que Evans pretende significar puede ser reducido solamente a estos
dos posibles términos en disputa: a capacidades individuales, o a un fuerte colectivismo
como el que Sen sugiere.

Dentro de este marco de discusion, Frances Stewart introduce una perspectiva in-
teresante en el problema. Su posicién le otorga un rol central a la accion colectiva y a la
funcion que tienen los grupos, tanto en el desarrollo de capacidades como en la modela-
cion de las preferencias y valores que orientan las vidas de las personas. Reconoce el rol
instrumental que Sen le otorga a la accion colectiva, pero su énfasis en la influencia de
los grupos para lograr el desarrollo de capacidades la conducira mas alld del marco del
enfoque de las capacidades para postular capacidades grupales o colectivas. “Un enfoque
grupal conduce a la conclusion de que deberiamos considerar tanto las capacidades colectivas
como las individuales, y de ahi se sugiere una investigacion y una agenda politica diferente que
la que surge de un andlisis mas individualista.” (Stewart 2005: 186)

En funcion de esto ultimo la perspectiva de Stewart trabaja conjuntamente con la
que he presentado en la busqueda de una explicacion mas precisa para la accion colecti-
va y su relevancia en el desarrollo de capacidades individuales. Un caso destacable en el
que se da esta influencia consiste en el impacto que tienen en el bienestar del individuo
los beneficios que obtiene el grupo al cual pertenece. Esto puede verse en el incremento
del autorrespeto, que se manifiesta como consecuencia de los beneficios en ingresos o
salud que produce la asociacion con otros; tal es el caso de las trabajadoras sexuales en
Calcuta.

Por otra parte, Stewart al igual que Evans enfatiza la enorme relevancia que tienen
los grupos en la conformacion de preferencias de las personas.’ Para ello toma una fuerte
distancia de los supuestos de las corrientes dominantes en economia, que asumen a un
sujeto con un acceso y control absoluto sobre sus preferencias y que tiene como unico fin
el maximizarlas. Este simple supuesto de un sujeto maximizador de su utilidad personal
y en control absoluto de sus preferencias se ve trastocado al incorporar la influencia que
tienen los grupos en la modelacion de las preferencias, y por lo tanto en las elecciones in-
dividuales (Sunstein: 1991). En este caso, al igual que en todas las categorias de influen-
cia grupal que maneja Stewart, se da la posibilidad de que se tengan resultados positivos
y negativos, por lo que sera de suma importancia el contar con una guia normativa que

5 La posicion de Stewart coincide fuertemente con las de Sunstein (1991) y Nussbaum (2000), entre otros.
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nos permita discriminar en qué casos deberia promoverse la accion grupal y en cuales
no. A mi entender, una lista de capacidades como la que ha propuesto Nussbaum podria
cumplir con este rol, en tanto que la lista especifica el valor constitutivo de la libertad y
que es en si mismo valioso (Pereira: 2006).

El camino para responder en forma suficiente a la pregunta por lo distintivo de las
capacidades colectivas cuenta, en una afirmacion de Stewart, con una contribucion alta-
mente significativa, al sostener que lo propio de estas capacidades residiria en que no son
reducibles a capacidades individuales y eso pautaria el comportamiento colectivo.

“Como a menudo se dice, la cualidad (capacidad) de un equipo deportivo no es la misma
que la de sus miembros individuales aunque solamente consista en la accion de ellos. Lo mismo
se aplica a muchos otros grupos. Esto es porque la interaccion entre los miembros de grupos,
incluyendo la cultura de grupo (normas, valores) es importante para determinar los resultados
y trasciende la accion individual.” (Stewart 2005: 200)

Esta afirmacion de Stewart nos permite retomar la cuestion de si el concepto de
capacidades colectivas solamente puede ser referido, como Sen lo hace, a la dicotomia
de individualismo o colectivismo, y si la caracteristica de irreductibilidad a términos
individuales sera una clave para zanjar la dificultad.

Para aclarar la posicion de Sen es importante establecer que, si bien su propuesta
no es atomista ni tampoco se basa en las preferencias individuales para la evaluacion de
estados de cosas, es individualista en el sentido de que los objetos de valor son aquellos
que los individuos poseen. En funcion de esto ultimo, los objetos de valor son propie-
dades de los individuos, lo que conduce a concluir que la instancia tltima de evaluacion
de los estados de cosas consistira en cuanto expanden estas propiedades la libertad de
los individuos (Gore: 1997).

A mi entender el concepto de bienes sociales irreductibles de Taylor se encuentra
muy cerca del concepto de capacidades grupales o colectivas manejado tanto por Stewart
como por Evans, a la vez que evita algunos problemas que indicaré mas adelante. Coin-
cidiendo con lo que estos autores sostienen, creo que el concepto de capacidades colec-
tivas se sittia en un punto diferente a los extremos sugeridos por Sen de individualismo/
colectivismo, acercandose al concepto de bienes sociales irreductibles, cuya irreductibi-
lidad a términos individuales no reside en cuestiones de racionalidad econémica, sino
ue suponen una comprension comun, que si es descompuesta analiticamente pierde su
sentido. Los bienes sociales irreductibles hacen a un trasfondo cultural que posibilita una
cierta comprension comun de las relaciones interpersonales y que se encuentra mas alla
de lo que es entendido individualmente, para asentarse en una comprension de nosotros
(Taylor: 1997). Es decir, este tipo de bienes adquiriria una dimension intersubjetiva aje-
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na, por ejemplo, al individualismo metodologico, y a la vez no requeriria la postulacion
de una ontologizacion de tal intersubjetividad que pueda vulnerar nuestra identidad
individual.

Esta autocomprension permitiria explicar el funcionamiento de las instituciones
pero no se agotaria en ellas; el comportamiento personal puede ser entendido como una
expresion de esta autocomprension y, en consonancia con lo que se ha sostenido hasta
el momento, no puede ser captado completamente por ningtin disefio institucional. Por
lo tanto, la idea de bienes sociales irreductibles refiere a un trasfondo cultural que se
manifiesta tanto en acuerdos institucionales como en las normas sociales que subyacen a
los comportamientos de quienes forman parte de ellas. En virtud de esto ultimo, el que
las instituciones promuevan el desarrollo, sean mas justas o mas igualitarias dependera
de esta autocomprensiéon que determina por una parte el disefio institucional y por otra
el comportamiento personal de quienes participan en ellas (Sunstein: 1997).

A su vez, es preciso indicar que el trasfondo cultural al que se hace referencia no
habilita el camino que conduce a la postulacion de derechos colectivos; el incorporar el
concepto de bienes sociales irreductibles no nos compromete con la vision unitaria de
los grupos y la cultura que se le ha atribuido al propio Taylor, y que tiene como con-
secuencia la reduccion de la percepcion de las contradicciones y los antagonismos. La
formulacion que realiza Benhabib estda muy cerca del uso que aqui se hace, al considerar
a “las culturas humanas como constantes creaciones, recreaciones y negociaciones de fronteras
imaginarias entre “nosotros” y el/los “otro(s)”.” (Benhabib 2006: 33) Un uso del concepto de
cultura permeable a las divergencias y a los surgimientos y reestructuraciones grupales
permitira contar con evaluaciones necesarias para el desarrollo mas precisas en lo que
respecta al peso que tienen las autocomprensiones grupales en el bienestar individual.
Los ejemplos manejados de las prostitutas de Calcuta y las mujeres de Kerala ilustran
este Uso; en estos casos no tenemos una cultura homogénea con su tradicion y su lengua,
sino que por el contrario contamos con una version minima de intersubjetividad, que a
través de una nueva autocomprension se vuelve mas densa, aumenta el autorrespeto de
los afectados e incide en el incremento del bienestar.

En este punto y en vista de las afirmaciones de Sen que hemos referido mas arriba,
debe reconocerse que el concepto de capacidades colectivas no es una formulacion feliz
de lo que se pretende significar. En primer lugar, porque el concepto de capacidad den-
tro del enfoque de las capacidades es siempre un atributo de un individuo, y también
porque en caso de asumirlo deberfamos preguntarnos por una posible lista de capacida-
des colectivas y sus correspondientes funcionamientos colectivos. Probablemente estas
cuestiones son las que han motivado la respuesta de Sen a Evans, en la que supone la
postulacion de un sujeto colectivo y rechaza el concepto de capacidades colectivas como
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una cierta ontologizacion de la comunidad.® Al formular estas cuestiones creo que surge
claramente que no se esta presentando algo cercano al concepto de capacidad, sino mas
bien una autocomprension, que es mejor explicada por el concepto de bienes sociales
irreductibles de Taylor.

De esta forma los bienes sociales irreductibles operarian como parte de nuestra
autocomprension de las relaciones intersubjetivas que entablamos como miembros de
una sociedad. En ese sentido es que fungirian como potenciadores del desarrollo de
capacidades individuales. La tradiciéon civica de una sociedad, la presencia en ella de
redes sociales, el disefio institucional, la deliberacion y la discusion publica contarian
como bienes sociales irreductibles, y en tal sentido funcionarian como un trasfondo mas
propicio para el desarrollo de capacidades individuales. Mientras que, por el contrario, el
peso de convicciones tradicionales que marginan a la mujer o el respeto a valores jerar-
quicos tendrian similares caracteristicas en su irreductibilidad a términos individuales,
pero en cambio producirian un bloqueo o un obstaculo para la expansion de la libertad
(Papanek: 1990, Jaquette: 1990).

La presentacion de este concepto es, en nuestra perspectiva reconstructiva, ir con
Sen mias alla de Sen. Su propuesta habilita a la postulacion de este concepto a partir de
una reconstruccion intersubjetivista como la que se ha sugerido, y de ahi que los entor-
nos de desarrollo de capacidades deban ser comprendidos en estos términos. Por todo
esto, el concepto de bienes sociales irreductibles permite dar cuenta de la intersubjetivi-
dad con mayor precision, en tanto que este ultimo es uno de los aspectos distintivos del
enfoque de las capacidades.

Por otra parte, la incorporacion del concepto de bienes sociales irreductibles tiene
importantes consecuencias para el desarrollo. La razon para ello es que existirian aspec-
tos de la accion colectiva que al no ser reductibles a instancias individuales, no podrian
ser evaluados simplemente en términos agregativos (Stewart: 2005, Gore: 1997). Por lo
tanto, se vuelve necesario encontrar formas de evaluacion de las diferencias a lo largo del
tiempo y entre sociedades, del peso de los sistemas de normas y la significacién que éstos
tienen para los miembros de tales colectivos.

Hermenéutica como complementacion metodoléogica

Las cuestiones de evaluacion y promocion del desarrollo serian un espacio de en-
cuentro de dos metodologias con sus correspondientes ventajas; la economia y sus me-

6 Ricoeur (2005) presenta el concepto de capacidades sociales, que es muy cercano al de capacidades colec-
tivas; si bien también remite a la idea de cultura como clave explicativa, la terminologia que utiliza debe
cargar con las mismas dificultades que he indicado.
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diciones agregativas brindaria la precision en la medicién, mientras que la filosofia a
través de un abordaje hermenéutico aportaria la posibilidad de acceder a la dimension
estrictamente cualitativa propia de los bienes sociales irreductibles.”

La hermenéutica impone que el intérprete debera resignar la superioridad de la
posicion privilegiada del observador propia de las ciencias empiricas, a la vez que debera
superar la dependencia contextual de su interpretacion, y por ultimo debera asentar su
interpretaciéon en un conocimiento antecedente por lo que la comprension no sera sim-
plemente la adquisicién de un conocimiento estrictamente proposicional. De acuerdo
con estas tres condiciones es que puede afirmarse que la interpretacion requiere de la
participacién y no solamente de la mera observacion.

El aporte que tiene este abordaje consiste en que permite realizar una compren-
sion del significado social que tienen las tradiciones, los roles sociales o contextos de
intersubjetividad. En tal sentido, es importante indicar que no se esta postulando la ex-
clusion de las mediciones agregativas sino su convivencia con las evaluaciones de corte
hermenéutico. De esta forma se asegura tanto la precision que la ciencia econémica ha
desarrollado a lo largo de su historia, como la sensibilidad a los contextos de aplicacion
a partir de la integracion de la autocomprension local.

Las herramientas que para esta tarea brinda la hermenéutica pueden resumirse en:
a) la fusion de horizontes entre presente y tradicién, b) la unidad de la comprension y la
aplicacion, y ) la inagotabilidad del interpretandum. A continuacién se explicaran estos
conceptos en el caso especifico de los bienes sociales irreductibles a través de la cultura o
las costumbres tradicionales de una sociedad, pero previo a ello es imprescindible recor-
dar que el concepto de positional objectivity de Sen (2002a) tiene muchas caracteristicas
en comun con la hermenéutica, tal como tomar en cuenta la posicion particular de los
afectados. A pesar de ello, creo que la hermenéutica provee de un marco mas amplio y
mas apropiado que la objetividad posicional para el procesamiento de las evaluaciones
necesarias para la promocion del desarrollo.

a) En primer lugar, para integrar la hermenéutica en tales evaluaciones debe asu-
mirse la incorporacion de la historicidad como una condicion basica de reflexion, lo que
supone excluir su percepcion como una limitacion de la que habria que distanciarse para
asegurar el conocimiento objetivo, para considerarla una condicién de posibilidad de la
interpretacion. Esto implica que se debe tener presente el peso que tiene la tradicion,
ya que lo consagrado por ésta posee una autoridad que se ha hecho anénima, y nuestra

7 En realidad, en el caso de Gadamer no seria apropiado hablar de metodologia, sino de una aproximacion in-
terpretativa al objeto que no puede ser entendida en los términos tradicionales del método, puesto que este
ultimo propicia una distancia que prescinde de la historia, de la influencia de la perspectiva del intérprete y
pretende dar cuenta en forma completa del objeto de interpretacion.
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condicion de seres historicos esta determinada por el hecho de que la autoridad de lo
trasmitido, y no sélo lo que se acepta razonadamente, tiene poder sobre nuestra accion
y sobre nuestro comportamiento (Gadamer: 1997).

La tradicion es esencialmente conservacion, y como tal nunca deja de estar pre-
sente en los cambios histéricos, ya que siempre detras de todos los cambios existe una
enorme conservacion que se integra con lo nuevo bajo una nueva forma de validez.
Pero la tradicion, si bien determina al intérprete, no lo hace en términos absolutos sino
que lo hace en una posicion entre extrafieza y familiaridad, que es una suerte de punto
medio entre la objetividad de la distancia histérica y la pertenencia a una tradicion. La
tarea interpretativa asi entendida supondra la comprension de la tradicion, abordada
desde la situacion presente del intérprete que se sittia en la misma tradicién, pero en una
posicion de distanciamiento que le permite, a través de la interpretacion, darle sentido
a lo interpretado siempre en coherencia con dicha tradicién. En palabras de Gadamer,
podria decirse que el concebir a la tarea interpretativa de esta forma hace que no existan
perspectivas exclusivas de la tradicion y del presente, sino que en el proceso se tiende a
una fusion de ellas, a una fusion de horizontes. “La fusion tiene lugar constantemente en el
dominio de la tradicion; pues en ella lo viejo y lo nuevo crecen siempre juntos hacia una vali-
dez llena de vida, sin que lo uno ni lo otro lleguen a destacarse explicitamente por si mismos.”
(Gadamer 1997: 377)

Este proceso interpretativo tiene en Gadamer un rasgo distintivo de la propuesta, y
que es la conciencia de la historia efectual por la que no es posible un distanciamiento
objetivador con lo interpretado. En el proceso de comprension, el intérprete se encuen-
tra dentro de lo comprendido, es parte de la tradicion que se quiere comprender, y en
consecuencia no puede realizarse una comprension completa sin residuo, “pero esta in-
acababilidad no es defecto de la reflexion sino que estd en la esencia misma del ser historico que
somos. Ser historico quiere decir no agotarse nunca en el saberse.” (Gadamer 1997: 372)

b) Estas caracteristicas basicas de la hermenéutica gadameriana nos colocan ante
dos hechos. El primero de ellos es la posibilidad de dar cuenta de los bienes sociales
irreductibles en términos de fusion de horizontes entre tradiciéon y presente, donde la
pregunta que realiza el intérprete permitiria arribar a una nueva comprension de la tradi-
cion. Esta pregunta se encontraria determinada por la situacion presente y principalmen-
te por la aplicabilidad que surge como contracara de la comprension, ya que comprender
quiere decir aplicar un sentido a nuestra situacion y nuestra interrogacion, por lo que
interpretacion y aplicabilidad se encontrarian codeterminados por la situacién singular
del intérprete que formula la pregunta.

¢) Pero esta situacion nos conduce al segundo hecho inherente a este abordaje y es
la dificultad que la inagotabilidad del objeto de interpretacion tiene, ya que deberiamos
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preguntarnos por un criterio que permita excluir ciertas interpretaciones y propiciar
otras. En el caso de los bienes sociales irreductibles, cuando las costumbres tradiciona-
les pauten que la mujer debe permanecer en el hogar realizando exclusivamente tareas
domésticas, seria posible realizar una interpretacion que reproduzca esta costumbre u
otra que rompa con ella. Ambas son igualmente posibles y ambas serian igualmente
el producto de la fusion de horizontes. Entonces, ;qué es aquello que nos permitiria
orientarnos en la ruptura de este tipo de costumbres? y por lo tanto ;qué propiciaria
una expansion en lugar de una reduccion de la libertad o las capacidades individuales
de estas mujeres?

La respuesta tiene que constituir una guia normativa para el abordaje interpreta-
tivo, y en tal sentido las capacidades elementales de las que habla Sen y que son en si
mismo valiosas podrian cumplir con tal funcion, orientando la actividad interpretativa
al determinar cuales serian los contextos de intersubjetividad que deberian respaldarse
en funcion de que expandan o socaven estas capacidades elementales. Es mas, la lista de
capacidades presentada por Nussbaum permite fundar un firme criterio normativo y por
lo tanto puede cumplir con esta funcion de orientacion interpretativa.

Por lo tanto, la ventaja de este abordaje es que permite acceder a través de una
fusion de horizontes entre presente y tradicion a lo que se ha denominado como bienes
sociales irreductibles y realizar una comprension de su significado social en tanto que
irreductible a mediciones individuales o agregativas. A su vez, este acceso no agota al
objeto sino que siempre existe la posibilidad de ser nuevamente interpretado, por lo
que es necesario un criterio que nos permita determinar cuando una interpretacion es
mas emancipatoria que otra y por lo tanto mejor medio para la promocion del desarro-
llo. Para ello la idea de libertades constitutivas de Sen, que son en si mismas valiosas y
que encarnan en un conjunto de capacidades elementales, deberia operar como criterio
normativo. De esta forma distinguiriamos interpretaciones reproductivas del statu quo
o regresivas, de aquellas que son emancipatorias, y también en base a ello podriamos a
través de ciertas politicas ptblicas priorizar las interpretaciones que apunten a modificar
la autocomprension de ciertos grupos.

Este abordaje, entonces, tiene su punto fuerte en que al no romper sino mas bien
incorporar a la tradicion en una nueva instancia de validez, permitira superar los valores
y creencias grupales regresivos desde la propia tradicion de estos colectivos. La auto-
comprension local tendria como consecuencia un mayor éxito en la implementacion de
politicas publicas que si se tomara la decisién de intervenir en ellos desde fuera de la
tradicion. El éxito de la aplicabilidad depende en buena medida de ello, puesto que si las
medidas surgen de la tradicion de los afectados, las posibilidades de aceptaciéon y promo-
cion seran altas, por lo que se reduciran los riesgos de fracaso. La experiencia de muchos
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paises del Tercer Mundo puede dar testimonio del fracaso de medidas “importadas” por
las elites locales y que al no encarnar en los eventuales destinatarios fueron rechazadas.
Nuevamente el énfasis que Sen realiza en las libertades que permitan la participacion y
deliberacion publica, las garantias de transparencia ademas de la proteccion social, per-
mite constituir en base a ellas un marco apropiado para esta tarea interpretativa, donde
los afectados sean los verdaderos artifices de su destino.

Conclusion

En este trabajo he presentado la relevancia teorica del concepto de bienes sociales
irreductibles como una forma de explicar un aspecto del desarrollo individual de capa-
cidades que no aparece o es marginal en el enfoque de las capacidades. Mi intencion ha
sido proveer una forma mas precisa de dar cuenta de las instancias de accion colectiva
que propician la expansion individual de la libertad.

A su vez, este concepto va mas alla de los supuestos tedricos individualistas de la
tradicion dominante en economia. En tal sentido, las evaluaciones requeridas para la
promocion del desarrollo permitirian identificar en cudles contextos de accién colectiva
es posible propiciar el desarrollo de las capacidades individuales, lo que requerira de la
introduccion del abordaje hermenéutico como instancia que paute el trabajo comple-
mentario entre filosofia y economia para realizar este tipo de evaluaciones. Esta com-
plementacion no significa excluir mediciones de bien-estar, sino que por el contrario las
complementa desde un abordaje hermenéutico que determina la significacion social y el
peso que tiene la autocomprension de una cierta comunidad para la implementacion de
politicas de desarrollo. Esto no solamente mejora los posibles resultados de medicion y
evaluacion, sino que también evita el riesgo de fetichismo de la cuantificacion propio de
la economia contemporanea.

La identificacion de bienes sociales irreductibles permitira realizar evaluaciones de
la incidencia que éstos tienen en el desarrollo de las capacidades individuales, aunque
esto ultimo no podra ser medido en términos individuales. De todas maneras, esto no
significa que lo que no sea medible no pueda ser evaluable, ya que se puede establecer
que una tradicion fuertemente machista socava las posibilidades de agencia de las mu-
jeres, aunque no se pueda realizar una medicion agregativa de ello. En este sentido sera
necesario combatir la tendencia a la fetichizacion de la cuantificacion, puesto que “la
pasion por la agregacion tiene sentido en muchos contextos, pero es futil o no tiene sentido en
otros.” (Sen 1997b: 33)

Por tultimo, la introduccion del concepto de bienes sociales irreductibles ofrece
una mejor perspectiva de éxito en la aplicabilidad de las politicas de desarrollo que se
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utilicen, puesto que obliga a una evaluacion en términos de autocomprension local a los
disenadores de politicas publicas, y la mayor eficiencia de las mismas dependera de que
las politicas armonicen con dicha autocomprension.
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Semantica de la pobreza

Axel Honneth y las implicancias del reconocimiento
Susana Mallo Reynal’

Este trabajo tiene como objetivo plantear algunas claves tedricas para interpretar las des-
igualdades sociales, a través de los aportes de Axel Honneth. Proponemos esbozar algunas
cuestiones ligadas a la idea de reconocimiento en funcion de poder decodificar posibles
estrategias de integracion social. La dicotomia dominadores/dominados supone el desa-
fio de pensar como construir comunidad a partir del respeto mutuo y el reconocimiento
reciproco. Implica ponerse a pensar en los procesos de construccion de ciudadania: como
superar las injusticias sociales desde una perspectiva del reconocimiento, que promueva
las garantias de las personas y el desarrollo arménico de la convivencia social.
Planteamos contextualizar las potencialidades de incorporar la perspectiva del recono-
cimiento en escenarios democrdticos complejos y desiguales. Trazamos, ademds, algunas
vetas emergentes a partir de este paradigma interpretativo como lo es la discusion sobre
reconocimiento y redistribucion, siendo Honneth y Fraser dos de sus mdximos exponentes.
Por ultimo, intentamos plantear algunas lineas para abrir el debate acerca del papel de
los intelectuales en lo que refiere al diagnostico, diseiio e implementacion de politicas pu-
blicas que contemplen la perspectiva del reconocimiento, teniendo en cuenta los aspectos
redistributivos.

Introduccion

Un mundo de riqueza, cercado por la pobreza, no puede ser ni estable ni justo.
Durante muchos afios toda ayuda proporcionada a nuestra region estuvo condicionada
por las reformas politicas internas, cuyos resultados pudieran ser constatados en el plano
economico, social y politico. La gran promesa de un mundo “racional y eficiente” mostro
en el corto plazo no solo sus limitaciones, sino también las enormes grietas que produjo
como consecuencia en el mundo.

La pretension de consenso y de dominacion intenté consolidar la famosa libertad
individual, donde el sujeto social desapareciera en aras de una racionalidad instrumen-
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tal, de modo que se consolidara una homologia entre mercado econémico y politico.
Como consecuencia, las libertades individuales, la democracia y el desarrollo quedarian
absolutamente ligados al éxito en los planos econémicos y tecnolégicos.

El triunfo de este modelo —sin duda parcial y hoy en crisis—, se debi¢ a la explosiva
combinacion de los medios de comunicacion y la industria del entretenimiento, cuya
exportacion se sucedio gracias a la universalizacion de los mismos.

El siglo XXI es la disputa por lo global. La idea de dominacion imperial aparece
como el hilo conductor de las sociedades modernas. Esta situacion nos recrea dos ima-
genes antitéticas: por un lado, una pretension irrefrenable de movilizacion comunitaria,
por otro, y en oposicion a la anterior, las imagenes que nos capturan en las patologias
sociales (Habermas) que construye el proceso global-imperial.

He ahi el fermento para renovadas interpretaciones de la realidad. De dicha diver-
sidad sostendremos aquella sustentada en una permanente mirada aguda y reflexiva,
desde la cual podemos dar cuenta de los procesos que se nos anteponen a primera vista,
pero, también, de aquellos que invisibilizan y esconden a muchos sujetos constitutivos y
constituyentes del engranaje global-social.

Es por lo sostenido en el parrafo anterior que proponemos traer aqui el pensamien-
to de Axel Honneth, de quien consideramos aporta una mirada reverdecida a una linea
de pensamiento clasica.

Pensador de la tercera generacion de la Escuela de Frankfurt y discipulo de Haber-
mas, Honneth nos plantea un desafio tanto teérico como epistemologico al situar en el
centro del analisis socio-politico el concepto de reconocimiento como eje central de la
interpretacion normativa de las sociedades.

Colocar el reconocimiento en el foco de la atencion implica, necesariamente, un
viraje hacia lo moral en pos de una teoria intersubjetiva; lo cual conlleva un cambio de
paradigma, un reemplazo conceptual: desde la categoria de justicia a la de reconocimien-
to.

La categoria reconocimiento envuelve un doble movimiento: reconocer y ser reco-
nocido. Parte de la concepcion que sostiene que la libertad de un sujeto es compatible
con la libertad del otro (Kant).

A partir de dicho supuesto se propone contextualizar las luchas democraticas de
este siglo donde se prefiguran las construcciones ciudadanas, desde una perspectiva del
reconocimiento, es decir mirada paradigmatica y reciproca en la que se van prefigurando
las mismas, en intima relacion con enclaves de poder propios de los sistemas democra-
ticos.
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En esta trayectoria, el autor no extravia el centro: las luchas por el reconocimiento
que abogan por el respeto mutuo de las diferencias en las pujas del poder.

La apuesta y propuesta de Honneth tiene que ver con el aporte de claves interpre-
tativas que permitan decodificar las pugnas ciudadanas desde la autopercepcion del uno
mismo y la concepcioén del otro como digno de derechos y deberes.

La levedad de la justicia sin reconocimiento

El debate sobre la idea de Justicia es uno de los desafios que enfrentan las socieda-
des capitalistas contemporaneas.

La historia reciente nos marca que las tradicionales disputas por la distribucion de
la riqueza son reclamos que se vigorizan en el dia a dia ante la fuerza de las peticiones de
los sectores mas marginados, no solamente porque existen situaciones econémicas des-
favorecidas, sino también porque han mutado los patrones culturales a otros que exigen
el respeto y la aceptacion de las diferencias.

El lenguaje politico de los dominados plantea formas alternativas de agrupamientos
y demandas no tradicionales, y se realiza en nuevos movimientos sociales que, de acuer-
do con Honneth, son el lenguaje del reconocimiento.

El concepto hegeliano de “eticidad”, aparece como el modelo ejemplar apto para
una actualizacion de una teoria de la Justicia. Es enfatizable que en el mismo, y a dife-
rencia de Kant, quien parece haber obturado la separacion entre Moral y Politica, des-
articulando la relacion entre el deber moral y la realidad, Hegel da cuenta de la unidad
politico- moral.

Honneth realiza un recorrido por la teoria social buscando aquellos conceptos que
le permitan desarrollar sus ideas. Es por ello que retoma el contexto histérico desde
Aristételes a Habermas.

La existencia de dominados refiere a un sistema de explotacion, conceptualizacion
que Honneth retoma del pensamiento aristotélico, en donde el hombre en su estructura
fundamental, es concebido como un ser comunitario. Sélo en la polis es donde el hom-
bre se realiza en conexion con las actividades economicas y politicas, haciendo “virtuosa”
su existencia.

Esta concepcion social de ordenamiento ético se rompe con el pensamiento de
Maquiavelo en el que todas las premisas antropolédgicas de la colectividad politica se
destruyen en aras de nuevas estrategias que enfatizan la concepcion de poder. Hobbes
no sélo retoma a Maquiavelo, sino que la naturaleza humana la imagina semejante a la
de un autémata. Asimismo, acentta la necesidad de poseer poder, dada la desconfianza
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“natural” de los sujetos, en sus proyectos de accion. Por ultimo, la tendencia de la filoso-
fia social moderna de reducir la actividad del Estado a una mera actividad instrumental,
concepcion que tuvo desde sus inicios una profunda critica del joven Hegel, quien inten-
t6 a partir de conceptos éticos fundamentales, formular el concepto de reconocimiento.

A Hegel le preocupaba saber si el reconocimiento es un acto atributivo o meramen-
te receptivo y por qué razén es indispensable para los hombres. Segin Honneth “Tenia
la conviccion de que la lucha de los sujetos por el reciproco reconocimiento de su identidad
comportaba una necesidad social interna de la aceptacion de instituciones que garantiza-
sen la libertad” (Honneth, 1997:13).

La dicotomia amo-esclavo es la base de los principios hegelianos sobre las luchas
por la emancipacion. Desde la perspectiva de un proceso dialéctico, el autor se pregun-
taba como se construian las imagenes de uno y otro, en qué contextos y a partir de qué
supuestos. Mientras que el amo sélo puede evolucionar exteriormente, esto es, en su
condicion esencial de consumidor (en su rol de dominador), sufriendo pasivamente la
historia; sera el esclavo el que querra dejar de ser lo que es (en su condicion de domi-
nado). Solo este ultimo querra negar y superar su condicion de esclavo. Es asi que para
Hegel, la situacion de desventaja que padece el esclavo es la que le permitira buscar
caminos de emancipacion y reconocimiento.

Estas concepciones hegelianas se oponian de manera frontal al giro que en las lu-
chas sociales introdujeran el modelo de Maquiavelo y Hobbes, en los cuales los con-
flictos entre los hombres por motivos morales se subsumian en los generados por la
autoconservacion.

Honneth, retomando el concepto hegeliano de luchas por el reconocimiento, lo
instituye como punto de partida del proceso de formacion ética del espiritu humano.

El otro aporte que rescata Honneth proviene de George Mead, para quien la idea
del sujeto humano debe su experiencia a un reconocimiento intersubjetivo y constituye
un instrumento para pensar en un espacio tedrico-metafisico las intuiciones “teéricas-
subjetivas” del joven Hegel (Honneth, 1997:90). Mead comparte con Hegel la idea de
génesis social de la identidad del yo. Ambos coinciden en una profunda critica a la tra-
dicion teorico-contractualista.

A partir de las reflexiones precedentes surge la pregunta sobre como construir la
identidad en la comunidad; es decir como ser miembro de la misma, preservando el
equilibrio de lo que soy, por un lado y, la aceptacion de los demads, por otro. De modo tal
que los derechos propios y ajenos sean respetados. Estamos hablando de la dignidad de
ser miembro de una comunidad. ;Es siempre esto asi?
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Para Honneth la lucha de clases es ante todo un conflicto moral, en el que se trata
de la liberacion del trabajo - en tanto condicion determinante de una valoracion simétri-
ca- y de la autoconciencia individual.

Segun Honneth, en los estudios politicos histéricos de la lucha de clases, el joven
Marx introduce para dar cuenta de los procesos sociales el modelo de decision moral,
de modo que, en momentos revolucionarios en los que se enfrentan actores definidos
sobre la base de su posicion social, la decision moral se torna dramatica en cuanto son
portadores de valores diferentes. En esta lectura de Marx las luchas en el plano moral son
luchas de reconocimiento.

En este sentido, entonces, los conflictos no se refieren para Marx solamente a con-
cebir la lucha de clases como una simple confrontacion, entre las formas colectivas de
autorrealizacion, sino que implican un capitulo historico de una eterna lucha entre valo-
res por principios irreconciliables.

Reconocimiento como acto indispensable para la vida social

De acuerdo con el planteo expuesto mas arriba, entendemos la necesidad de Hon-
neth de intensificar y proponer una nueva interpretacion de las consecuencias dejadas
por las sucesivas reformas y practicas politicas que constituyen el nticleo y el modo ope-
rativo de las modernas democracias.

Se desprende de aqui la necesidad de atender, desde un punto de vista teérico, la
posibilidad de reconstruir una filosofia o ética de lo social que aporte elementos impres-
cindibles para el andlisis social-coyuntural. Es decir, un analisis histérico que permita
contextualizar ciertas “patologias sociales” para poder dar respuestas acorde a sus mani-
festaciones y ebulliciones en las diferentes realidades.

El desafio esencial de la Teoria Critica, es la imperiosidad de la critica social en sus
tres dimensiones compositivas, esto es, la importante dimension ética, la explicativa de
la realidad y; por ultimo, el componente articulador entre la teoria y la praxis.

Siguiendo a Habermas, Honneth plantea la incapacidad de las instituciones moder-
nas de expresar una racionalidad para la que fueron pensadas y erigidas. De esta forma,
el autor pone en el centro de su analisis la idea de racionalidad, una racionalidad ade-
cuada para la integracion social. Este apartamiento por parte de las instituciones sociales
de una racionalidad integradora es el que produce este “desfasaje patologico”. Honneth
propone entonces, el reconocimiento como una conducta racional, como forma de tema-
tizacion publica del mal social, de esas grietas que abren espacios donde caben sujetos
invisibilizados por racionalidades incompletas.
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:Como superar en la praxis las situaciones de injusticia social? Los conflictos sociales
pueden revelarse como una lucha por el reconocimiento, en tanto que “la reproduccion
de la vida social se cumple bajo el imperativo de un reconocimiento reciproco, ya que los
sujetos solo pueden acceder a una autorrelacion prdctica si aprenden a concebirse a partir
de una perspectiva normativa de sus compaieros de interaccion” (Honneth, 1997:114).

El reconocimiento es, entonces, la base de la convivencia social y es la base del fun-
damento moral. Es, a su vez, un proceso individual, social y moral que se retroalimenta
y articula en estas dimensiones. “...los cambios sociales normativamente orientados son
impulsados por luchas moralmente motivadas de grupos sociales, el intento colectivo de
proporcionar la implantacion de formas ampliadas de reconocimiento reciproco institucio-
nal y cultural” (Honneth, 1997:115).

Las formas de reconocimiento reciproco preceden a toda praxis de fundamentacion
discursiva. La idea de reconocimiento propone la idea de respeto en oposicion a la idea
de humillacion. El concepto de humillacion pone de manifiesto la exclusion de la comu-
nidad humana. Aqui se pone sobre el tapete la concepcion de sociedad decente, esta idea
representa una institucionalidad diferente, desde el reconocimiento, una sociedad cuyas
instituciones no humillan a sus ciudadanos. Esto es, una institucionalidad construida
desde la humillacion, es una ciudadania construida desde el no-reconocimiento, se erige
en oposicion al paradigma del achtung (respeto).

Este no-reconocimiento le arrebata al sujeto su dignidad. Hay una degradacion
evolutiva del proceso de autorrealizacion que conduce a la frustracion, a la falta de au-
torrespeto y a la experiencia de la desvalorizacion. Todo esto se conjuga en la pérdida
de autoestima personal y, consecuentemente impide la recuperacion del sujeto como ser
social y cultural. Esta experiencia lo conduce a la imposibilidad de hundir sus raices en
las formas colectivas de vida y tiene como consecuencia la desposesion de derechos.

Plantea Honneth que en las investigaciones psicologicas estas formas de tortura
y de violencia hablan de “muerte psiquica”, en el area de la elaboracion colectiva se ha
introducido de “muerte social”.

La humillacion plantea la construccion de una ciudadania de segunda clase (se-
cond-class citizenship), la idea de estigmatizacion signa los procesos sociales de los sis-
temas democraticos contemporaneos. “...ni en Hegel ni en Mead puede encontrarse una
consideracion teorica de aquellas formas de menosprecio [...] los diferentes tipos de hu-
millacion e injuria de los hombres deben ser sistemdticamente distinguidos unos de otros”
(Honneth, 1997: 116).

De acuerdo con Honneth es imperiosa la necesidad de identificar y categorizar los
diferentes tipos de injusticias sociales, de esta manera se podran desplegar estrategias
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desde el reconocimiento acordes a los problemas ético-sociales planteados por tales in-
justicias o humillaciones. Identifica, entonces, tres tipos de humillacion a los ciudada-
nos: en primer lugar, entre maltrato y violencia; en segundo lugar, entre desposesion de
derechos y exclusion; por ultimo, entre la indignidad y la injuria.

En oposicion a estas tres formas de injusticia social, el autor plantea tres modelos
de reconocimiento reciproco que son: el amor, el reconocimiento juridico y la adhesion
solidaria. Habiamos dicho que el reconocimiento era entendido aqui como una conducta
racional basada en la idea ética de una praxis cooperativa, que implica una mirada desde
la inclusion ciudadana.

Podemos decir que estas tres éticas o modelos éticos del reconocimiento (amor,
derechos y solidaridad) tienen que ver con la integralidad de la persona humana de la
que habla Honneth. La experiencia que los individuos tengan en términos de autoestima
y autorrespeto tienen que ver con una estructura societal basada en relaciones de reco-
nocimiento en donde la tercera forma de reconocimiento (solidaridad) es la que habilita
relaciones interpersonales construidas sobre la confianza y el respeto mutuo.

Cabe subrayar que cuando hablamos de amor se esta haciendo referencias a lazos
afectivos s6lidos y primarios. En palabras de Honneth “...por relaciones amorosas deben
entenderse aqui todas las relaciones primarias. [...] destinadas a un equilibrio precario
entre autonomia y conexion” (Honneth, 1997: 118).

Distinta de la relacion de amor es la de derechos, de todas formas, son concebidas
a partir de un mismo modelo de interaccion. Es decir, sélo es capaz de plantearse una
relacion de amor o de derechos basada en el reconocimiento reciproco de las personas.
“Solo desde la perspectiva normativa de un <otro generalizado> podemos entendernos a
nosotros mismos como personas de derechos, en el sentido que podemos estar seguros de la
realizacion social de nuestras pretensiones” (Honneth, 1997:133).

La tercera forma de reconocimiento es la de la solidaridad, aquella basada en la
valoracion social de los hombres. Los sujetos son caracterizados ante esta modalidad
de reconocimiento por sus diferencias. Otras caracteristicas posee el reconocimiento ju-
ridico, que implica concebir a las personas a partir de la propiedad privada que le es
importada a los sujetos.

La solidaridad implica expresar las diferencias de cualidad que existen entre los su-
jetos. Este tipo de reconocimiento “... efectiia en el plano social un marco de orientacion
simbélicamente articulado y siempre abierto y poroso, en el que se formulan objetivos y
valores éticos, cuyo conjunto constituye la evidencia central de una sociedad” (Honneth,
1997:149).
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Si bien la esfera de reconocimiento del amor es menester a nivel individual, no es
suficiente para generalizarse y convertirse en un proceso de legitimacion publica. Cabe
destacar que es imprescindible que exista a nivel individual como para que desencadene
aspiraciones de los otros tipos de reconocimiento.

Si el amor estd en la base de las relaciones interpersonales, las relaciones de derecho
y la valoracion social son las que delimitan un espacio social para las manifestaciones
colectivas, ya que se orientan sobre criterios sociales legitimados.

“Ciertamente las tres esferas de reconocimiento no contienen de manera absoluta el
tipo de tension moral que permita desencadenar conflictos o confrontaciones sociales, pues
una lucha solo puede caracterizarse como social en la medida en que sus objetivos pueden
generalizarse por encima de los propositos individuales, hasta el punto en que pueden ser
la base de un movimiento colectivo” (Honneth, 1997:195).

La relacion del derecho y de la comunidad de valores debe entenderse como una
lucha social donde también se integran las fronteras de una relaciéon primaria. Estos
elementos, que conllevan en si experiencias individuales de menosprecio, son resueltos
por un grupo a partir de movimientos de accién, de exigencias colectivas de relaciones
de reconocimiento.

Es por ello que el autor pone especial énfasis en la organizacion de la comunidad
ya que permite la protesta y la resistencia como una modificacion de la situacion social.
En este sentido, es que se pretende que estas luchas posean un consenso moral que ar-
ticule su estructura de cooperacion. La resistencia a aceptar la distribucion de derechos
y deberes entre sefiores y dominados. Sin duda, este cambio de perspectiva permite
legitimar la tesis de que las confrontaciones sociales pueden admitirse como la lucha por
el reconocimiento social.

Los acontecimientos de resistencia signados por esta concepcion, ya sean rebeliones
espontaneas, huelgas organizadas, toma de fabricas o formas de resistencia pasiva, no
siempre conservan la logica capitalista. A pesar de que puedan ser fenomenos aislados
han tomado en tiempos actuales caracteristicas especiales y ofician de detonadores con
formas renovadas para enfrentar viejos problemas. Como consecuencia de ello, Honneth
plantea “los sentimientos de injusticia y las experiencias de menosprecio en que puede
apoyarse la explicacion de las luchas sociales, ya que no solo aparecen como motivo de
accion, sino que son interrogados acerca del papel que se les atribuye en el desarrollo de
las relaciones de reconocimiento” (Honneth, 1997 :203).

Si intentamos desde la accion politica comprender este proceso de eclosion de las
luchas sociales, éstas se relacionan con la tematica del reconocimiento, alli donde la
resistencia colectiva esta intimamente ligada con la interpretacion critica social de me-
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nosprecio compartido por el colectivo. Asi se construye la superacion del sentimiento de
verglienza social y la emergencia del autorrespeto como forma de eliminar el sufrimiento
pasivo de la humillacion y del dafo.

De lo anterior se desprende que el sentimiento de humillacién y violacion “solo
puede devenir la base de esa resistencia colectiva, si el sujeto puede articularlo en un espa-
cio intersubjetivo de elucidacion que se considera caracteristico para todo el grupo: en esa
medida el surgimiento de movimientos sociales depende de la existencia de una semdntica
colectiva...” (Honneth, 1997:197).

:Como reconstruir los ambitos publicos en democracias debilitadas por la crisis?
:Como incorporar y estimular la participacion politica en la configuracion de las nuevas
identidades sociales? ;Como ‘escuchar’ e ‘incorporar’ su ‘voz’ en un proyecto politico
donde las decisiones se construyan entre los ciudadanos y no se les impongan a ellos?

De alguna manera, el protagonismo de estos malestares en la arena publica en for-
ma de lucha politica permite dar respuestas, es lo que le devuelve al individuo parte de
su perdido autorrespeto, ya que es capaz de demostrar su capacidad publicamente de
lucha y resignificar el desprecio sufrido.

Las sociedades modernas tendieron a separar algunas funciones de la reproduccion
material de la esfera simbdlica, produciendo la invasion del sistema econémico sobre las
esferas publicas. Por tanto, la relacion entre estos dos ambitos devino en la complejidad
de que la esfera privada tino todo el sistema de intercambio por medio del dinero. Segun
el autor, la esfera publica (ambito de la formacion, participacion y el debate) se transfor-
mo en sélo un intercambio de poder, donde la libertad, la obediencia y la contribucion
tributaria de los ciudadanos se convierten en elemento fundamental, perdiendo asi el
ambito publico la capacidad de organizacion. El Estado pierde su poder de distribuidor,
lo que acentua la burocratizacion de partidos y la implementacion formal de una demo-
cracia en la que el ciudadano cumple el papel de cliente. Es precisamente a este esquema
al que Honneth y Fraser plantean buscar alternativas de transformacion en donde el
espacio publico cumpla su papel de organizador e integrador en la sociedad.

Como afirmabamos anteriormente, la existencia de un lenguaje comun, de un sis-
tema simbolico compartido es la clave que habilita las luchas sociales al plano politico
dentro de un marco juridico y de valoracion social que ofician de contexto para interpre-
tar los diversos conflictos.

Estas ideas desarrolladas por Honneth encuentran en Nancy Fraser respuestas que
plantean un debate muy amplio sobre el lugar del reconocimiento, que para la autora se
liga a la problematica de la distribucion con mayor énfasis.
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Es por ello que para Fraser las injusticias del reconocimiento estan profundamente
relacionadas con las injustitas de la redistribucion, por lo que se hace muy complicado
tomar partido por cudl de estos elementos tiene prioridad.

Por esta razén, Fraser plantea que no es posible regresar al antiguo debate de la
igualdad contra la diferencia y centrarnos en un solo eje “por el contrario, es preciso dar
sin mds el antiguo debate, para construir un nuevo debate en torno a la igualdad y la dife-
rencia [...] en otras palabras, es preciso vincular de nuevo la problemdtica de la diferencia
cultural a la problemdtica de la igualdad social” (Fraser, 1997:249).

Al otorgarle igual importancia al reconocimiento y a la redistribucion, Fraser da
cuenta de las sinergias entre clase social y otras desigualdades, entre lo material- objetivo
y lo cultural — subjetivo. Para Honneth, por el contrario, el reconocimiento esta implica-
do en toda desigualdad.

En ambos casos, el lenguaje politico de los nuevos movimientos sociales no es sola-
mente entendido como lucha antisistémica, sino también como la lucha por el lenguaje
del reconocimiento. En este sentido, Fraser habla de las necesidades interpretadas o dis-
cursos sobre las necesidades. Esto es, cuando los movimientos sociales logran colocar la
demanda de una necesidad en la esfera publica, no sélo estan hablando de una carencia
concreta o de la situacion de desventaja en la estructura social, también se esta relatando
la imperiosidad de definir esa propia necesidad o carencia. Los discursos se transcriben
en las pugnas por ocupar un lugar en dicho espacio social a través de la definicion e
identificacion de sus necesidades. Las interpretaciones acerca de las necesidades que
logren hacer los grupos dominantes se propondran como las tnicas interpretaciones
posibles, mientras que los grupos subordinados se valdran de estrategias para modificar,
reinterpretar y posicionar desde lecturas diferentes de las necesidades que hagan los
grupos dominantes.

Las luchas por en el espacio publico son dadas por los movimientos sociales en
contra o como reaccién de los mismos ante acciones e interpretaciones que hace el Es-
tado y sus instituciones ante determinados problemas sociales. Aqui aparece un quiebre
conceptual en lo que es la definicion de las necesidades que llevan a los diversos movi-
mientos o grupos a plantear sus propuestas en aras de legitimarlas como interpretacion
posible de esa necesidad.

Es asi como ciertos grupos plantean la politizacion de sus necesidades con el objeti-
vo de extrapolar de la esfera privada a la esfera publica, es decir visibilizar, hacer publica
una demanda hasta el momento relegada al ambito privado. Politizar una demanda im-
plica poner a la/s persona/s en cuestion como miembros del colectivo.
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Podemos encontrar, por otro lado, los movimientos que plantean la reprivatizacion
o la despolitizacion de la necesidad; tomando una direccion contraria a los enfoques
sociales del reconocimiento. En esta linea se encuentran las proclamas que pretenden
devolver al ambito privado necesidades que fueron puestas en el espacio ptblico como
dignas de ser reconocidas.

En definitiva, ambos autores intentan llenar el vacio entre las teorias que atienden el
reclamo tradicional de redistribucién de recursos por un lado, y aquellas que atienden al
reclamo de las politicas de identidad, por otro. Plantean que la reproduccion material es,
a la vez, reproduccion de las identidades sociales. Por tanto, las acciones dirigidas a mo-
dificar una situacion de desigualdad en el plano simbdélico, deben estar en concordancia
con las instituciones sociales que se encarguen de su reproduccion. Un ejemplo claro de
ello es el caso del movimiento feminista, arduamente trabajado por Fraser. El trabajo re-
munerado sigue siendo un ambito de reproduccion de la desigualdad de género, a pesar
de que existan otras manifestaciones [estrictamente simbolicas] de esa desigualdad. Sin
embargo, estamos hablando de una diferencia que tiene su anclaje en la base material de
la sociedad y por eso su potencial reivindicativo.

A su vez ambos rescatan el concepto de justicia como complejo y, en ambos casos
la posicion en la estructura se torna fundamental para dar cuenta de los problemas de
género, etnia, etc.

En consecuencia de las semejanzas expuestas, afirmamos que tanto para Honneth
como para Fraser los programas de gobierno deberian apuntalar el respeto hacia ese
grupo invisibilizado e ignorado por muchos afos desde las clases dirigentes. Sin duda
la redistribucion es, tal cual afirman los autores, fundamental en un programa de inclu-
sion. Esto implica evitar la estigmatizacion, evitar formas de insercion que impliquen
des- inserciones y atender a las necesidades subjetivas y poner énfasis en las necesidades
subjetivas ademas de las necesidades materiales.

Estas teorias sobre las injusticias sociales son particularmente relevantes para nues-
tro pais y los actuales contextos regionales. Como senalan los autores que acabamos de
mencionar, los procesos de exclusion y humillacion social son procesos complejos con
multiples dimensiones de abordaje que no pueden subsanarse con discursos sesgados
que no tomen en cuenta los aspectos culturales. En sociedades como las nuestras las des-
igualdades economicas constituyen una preocupacion fundamental que en la mayoria de
los casos opacan las discusiones y los argumentos a favor de otro tipo de enfoques que
reparen en diferencias de otra indole. No son los factores economicos los tnicos que se
ponen en disputa cuando hablamos de desigualdades sociales, sino que son multiples las
variables que intervienen en estos procesos.
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La discusion sobre reconocimiento y redistribucion esta abierta. Sin duda, esta te-
matica marcara las futuras politicas en paises con enormes desigualdades. Esperamos
que estas propuestas tedrico-practicas puedan atravesar las discusiones sobre politicas
sociales de los gobiernos regionales. La inclusion de estas perspectivas marcara nuevas
lineas de trabajo para dar respuestas alternativas a problemas tradicionales.

América Latina: los intelectuales entre el ser y el deber ser

La clasica y controvertida discusion sobre el papel del intelectual adquiere dimen-
siones emergentes en nuestra época, en la cual gran parte de América Latina se encuentra
atravesando procesos de profundas transformaciones socio-politicas y economicas. Es
necesario, entonces, el desarrollo de una critica intelectual que ponga en sus justos pa-
rametros las nuevas y angustiosas demandas. No porque el intelectual posea —ni tuviera
que poseer- todas las respuestas; sino porque es su funcion especifica en la sociedad
aportar “otra mirada”, otra forma de experimentar el mundo, su espiritu, su esencia
interpeladota.

Es por ello que el aporte de Honneth y su discusion con Fraser apunta a problema-
tizar la discusion teorica y las respuestas practicas al tema de las politicas sociales. Enton-
ces, icual es el papel de los intelectuales en este punto? ; Qué funciones y responsabilida-
des deben de asumir en cuanto al disefo, critica e implementacion de estas politicas?

Diversos autores proponen definiciones del quehacer del intelectual, de las cuales
tomaremos dos de las mas controvertidas.Por un lado, el llamado “iintelectual radical o
idiosincrdtico” (Mannheim) quien debe ejercer una critica social que apunte a ser amplia
y profunda en la descripcion de los nuevos problemas que se plantean en nuestra socie-
dad. A esta figura se le contrapone el llamado “intelectual normalizado o funcional” que
queda bajo determinada reflexividad critica, pero respetando las corrientes del pensa-
miento que desarrollan la estabilidad social, el equilibro y, por supuesto, el orden.

La diferencia esencial entre ambas actitudes de los intelectuales es que el intelectual
funcional no toma la suficiente distancia de la praxis como para realizar una elaboracion
critica, alejada de las representaciones mas obvias. Por el contrario, el intelectual radical
se plantea un doble recorrido de los problemas de la realidad, permitiéndole una lectura
mas incisiva. Esto significa una vision critica con la intencion de transformar ciertas si-
tuaciones de injusticia social dadas en los diferentes contextos.

A estas concepciones sobre la tarea del intelectual, sumamos el pensamiento de
Habermas, quien plantea la responsabilidad del conjunto de intelectuales de ver en la
acostumbrada vida cotidiana del orden publico institucional el creciente abismo de una
sociedad equivocada en discusiones ordinarias. Estas sociedades esconden los contornos
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de un engano colectivo con lo cual se hace precisa la presencia del intelectual no conec-
tado, outsider con un mundo hipertrofiado hasta en su idiosincrasia. Para ello se necesita
valor y compasion.

Reconocimiento, entonces, significa la confianza en el valor social de los propios
rendimientos y capacidades de las personas. Suposicion que deberia de ser central en las
sociedades modernas de trabajo.

El grado de reconocimiento no depende solo de la intuicion de discursos practicos
y sus resultados, sino del cumplimiento en el reconocimiento social. Esto exige un com-
promiso y una labor por parte de los intelectuales de permanente vigilia sobre la aplica-
cion de las politicas sociales, intentando valorar y reivindicar aquellas que persigan los
fines del reconocimiento de los ciudadanos. Mientras que deben ser intransigentes con
aquellas modalidades que propongan reificaciones o falsos reconocimientos.
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Relaciones entre educacion y pobreza

Continuidades y rupturas del discurso moderno
Eloisa Bordoli, Pablo Martinis!

El presente articulo interroga las construcciones de sentido que se han construido en torno
a las interrelaciones entre lo educativo y la denominada problemdtica social, la pobreza.
Desde un lugar teorico particular se exploran, analiticamente, los cambios acaecidos en
el discurso educativo el cual ha resignificado su sentido y funcion. La hipotesis de trabajo
es que paulatinamente la educacion ha abandonado su sentido universalista e igualitario
y se ha configurado como un servicio diferencial para los distintos sectores de la sociedad.
En este desplazamiento ha quedado relegada la funcion moderna especifica de la educa-
cion y la escuela: la trasmision del capital cultural y por medio del mismo la inscripcion
de los sujetos en la trama de la cultura y en la malla social. En este marco y en relacion
con los proyectos de investigacion de los autores el articulo se estructura en dos partes. En
la primera de ellas se abordan tres claves de lectura en torno al cambio de sentido de lo
educativo y a los efectos que el mismo ha tenido en la crisis del sistema educativo moderno
asi como en el desarrollo de la educacion extraescolar. En la segunda parte, se plantean,
en forma primaria, algunos de los desafios actuales.

El discurso educativo moderno asi como la constitucion y articulacion del sistema
educativo centralizado y estatal (Puiggros, A.: 1990), particularmente en nuestro pais,
habilito el ingreso de éste al desarrollo capitalista y democratico en el ultimo tercio del
siglo XIX. Asimismo, la expansion de la escolarizacién se constituyé en un vehiculo, es-
pecifico, de integracion social al tiempo que estructur6 un universo de sentido (Pécheux,
M.: 1990) relativamente estable en torno a lo educativo como generador de malla social
que operaba como elemento de proteccion e inclusion del colectivo social.

La crisis estructural del modelo econdmico de la segunda mitad de la década del
50, el progresivo agotamiento de éste asi como la creciente desigualdad social y las re-
configuraciones discursivas sobre el modelo de desarrollo de pais no fueron ajenas a la

1 Instituto de Educacion, Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion, UDELAR. eloisabordoli@
gmail.com, pablomartinis@gmail.com
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educacion y al sistema educativo. Progresivamente, éstos se veran interpelados y deman-
dados por una estructura social cada vez mas fragmentada y dividida que excluia paula-
tinamente de los circuitos econémicos, sociales y culturales a gran parte de los nifios y
jovenes de nuestro pais.

En este escenario se pueden ubicar los antecedentes de una resignificacion de lo
educativo y de su relacion con la pobreza (y las formas de la desigualdad) la cual se
consolidara en el periodo dictatorial con los sesgos ideolégicos y politicos propios de un
régimen que oper6 al margen de la ley y de las garantias democraticas minimas y basicas.
Estas nuevas formas de articulacion de lo social y lo educativo surgen en el seno de una
crisis orgdnica del sistema escolar moderno (Puiggros, A.: 1995) que no lograba dar res-
puestas a las nuevas realidades y demandas de la sociedad.

En la década de los noventa se producen importantes esfuerzos de re-articulacion
y reforma del sistema escolar, no obstante éstos no logran resituar propositivamente la
matriz moderna constitutiva de lo educativo como sostén del ejercicio ciudadano. De
hecho, se produce una alteracion del horizonte universalista de las politicas educativas
asi como de su especificidad de trasmision y resignificacion del capital cultural (Bour-
dieu, P, Passeron, J.C.: 1970). En este escenario emerge un conjunto de politicas focali-
zadas en el ambito educativo centradas en la atencion a los carenciados; éstas tienen un
efecto inverso al esperado en tanto resaltan los aspectos diferenciales y excluyentes en
detrimento de la matriz universalista e igualitaria de lo educativo (Bordoli 2006, 2007,
Martinis, 2006, 2008).

En este contexto historico, el objetivo del presente articulo es analizar las tensiones
operadas en el campo discursivo?, en la matriz conceptual de lo educativo y de las formas
de articulacion del proyecto escolar moderno con relacion a los sectores en situacion de
creciente exclusion social. Pretendemos explorar, analiticamente, las nuevas articulacio-
nes de sentido producidas en la educacién en relacion con los objetivos que lo escolar y
lo extraescolar impulsan con respecto a los sectores pobres.

La hipotesis que guia el presente ensayo es que en el campo simbélico de intersec-
cion de lo educativo y la pobreza se presenta, con mayor evidencia, una tension en el
sentido histérico que la educacion adquirié en la modernidad. Esta tension se visualiza
en un doble movimiento: desplazamiento del sentido universal de lo pedagégico produ-
cido por medio de una operacion de re-semantizacion de lo educativo y por un debilita-
miento de la funcion especifica que lo escolar debia cumplir en todos y cada uno de los
sujetos y en la sociedad en su conjunto. En otros términos, esta tension se manifiesta en

2 El término discursivo es utilizado en el sentido establecido por los analistas del discurso francés pos-estruc-
turalistas, es decir como materialidad especifica la cual se produce por la interseccion de lo histérico y lo
linguistico (Orlandi, E.P: 1990).
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la concepcion de la educacion como un servicio social particular (y diferencial) frente a
la educacion como un derecho universal de los sujetos y los colectivos de inscripcion en
las mallas culturales.

En funcion de lo precedente, en este trabajo nos interesa reflexionar sobre las ope-
raciones historico-discursivas acaecidas en el ambito pedagogico y social en torno a la
dimensién universalista de la educacion asi como la matriz igualitaria que caracterizo el
desarrollo del sistema educativo en nuestro pais. Asimismo, interesa analizar la disputa
simbolica producida como efecto de la coexistencia de estos enunciados histéricos con
las nuevas formas, particulares, de nombrar lo educativo.

Desarrollo

En este apartado plantearemos tres lineas de analisis que procuran desarrollar la
hipétesis de esta comunicacion. En primer término, plantearemos el nuevo anudamiento
de sentido que se opera en el concepto mismo de lo educativo pasando de la nocién de
derecho a la de prestacion de servicio. En segundo lugar, analizaremos, sumariamente,
las fracturas operadas en el sistema educativo moderno como efecto de la crisis social y
de la propia crisis del sistema y de sentido de lo educativo; finalmente, presentaremos
algunos avances de nuestro proyecto de investigacion actual® cuyo eje se halla en el de-
sarrollo de la educacion extraescolar y de las continuidades y rupturas que ésta presenta
con relacion a los cambios operados en el campo educativo.

El sentido de lo educativo: de la educacion como derecho a la educacion como
servicio social

El sistema educativo centralizado y estatal se funda con la reforma vareliana hacia
finales del siglo XIX, ubicando la educacion dentro del conjunto de los derechos que
pertenecen al ciudadano. Si bien enmarcada en un discurso que entiende la inclusion
social via la homogeneizacion social y cultural de los diversos sujetos (Dussel: 1.2003),
la educacion es construida discursivamente como un derecho. Derecho de acceso a un
patron cultural, a una acumulacion social e historica de conocimientos, base para la
integracion social, para el progreso de la nacion y para el desarrollo de procesos de mo-
vilidad social ascendente.

La utopia educacionista se desarrolla sobre la base de aspirar a que la educacion
colme, constituya plenamente a los sujetos, convirtiéndolos en ciudadanos. En este sen-

3 Proyecto de investigacién: “El desarrollo de la educacion extraescolar en Uruguay (1985-2007). Continui-
dades y rupturas en las relaciones entre educacion y pobreza. Responsables: Eloisa Bordoli y Pablo Martinis.
Proyecto aprobado y financiado por CSIC, periodo 2009 -2011.
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tido la postura de José Pedro Varela® es extremadamente ilustrativa: se trata de igualar
(homogeneizar) via el acceso a la educacion.

Si bien seria dificil discutir que la referida postura tiene que ver con la necesidad de
responder a un problema de gobierno, de administracién de una poblacion’, evidente-
mente el campo problematico que se delimita con el surgimiento de los sistemas educa-
tivos centralizados y estatales no puede reducirse a esta apreciacion. Una simplificacion
tal equivaldria a dejar en penumbras los intrincados procesos de constitucion del sujeto
pedagogico moderno, ubicado en la expansion de un sistema capitalista-democratico
que distinguié a Uruguay en la region.

Interesa particularmente senalar como la educacion va migrando, a lo largo del
desarrollo del siglo XX y particularmente en su tltimo tercio, desde aquel espacio funda-
cional de los derechos a un espacio definido desde la logica de lo social (en el sentido que
Donzelot (1979) da a este término). Este recorrido supone un pasaje desde el conjunto
de los derechos de los ciudadanos hacia el de las prestaciones (servicios) de las politicas
sociales.

Si bien no hemos de detenernos particularmente en la genealogia de dicha migra-
cion, tres procesos pueden sefnalarse como destacados en su evolucion: 1) el desarrollo
de la “educacion especializada” luego de la finalizacion de la segunda guerra mundial en
Europa (educacion de los huérfanos y los desamparados que seria la base del surgimien-
to de la educacion social a partir de los afios “70); 2) el espacio de tensiones definido por
la constitucion del campo de la educacion “no formal” en contraposicion al desarrollo
de la “educacion popular” en la década de 1960 en América Latina. Especificamente in-
teresa aqui el desarrollo de la perspectiva de la “non formal education” en el marco de la
Alianza para el Progreso, propiciada por el gobierno de los Estados Unidos de la época;
3) crisis del Estado providencia o benefactor e irrupcion del neoliberalismo con su con-
sabida carga de politicas sociales destinadas a intervenir en relaciéon a aquellos sujetos
que se muestran ineptos para integrarse al funcionamiento del mercado®, proceso mas
claramente consolidado en la década del "90.

En estos casos, desde procesos y concepciones muy diversas, se va delinenado la
posibilidad de concebir a la educacion como una prestacion o servicio destinado a pa-
liar, en algun sentido, las carencias sociales de los sujetos. Este caracter compensatorio

Ver sus obras “La educacion del Pueblo” y “La legislacion escolar” (multiples ediciones).

En el sentido en que se plantea en Hunter, Ian (1998).

No se trata aqui de plantear que el propio estado benefactor no desarrollara sus propias estrategias para
hacer frente a la cuestion social. De hecho, su desarrollo se explica desde una preocupacion por lo social. La

diferencia fundamental con la perspectiva neoliberal radica en que esta ya no se funda sobre la base de una
creencia en las posibilidades cuasi infinitas de integracion de la sociedad, base de aquella postura.
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de lo educativo tiene que ver con la emergencia del problema constitutivo de lo social:
la pobreza.

Es en este marco que aquello entendido como especificamente educativo: el acceso
al conocimiento socialmente acumulado, al cual se llegaba haciendo uso de un derecho
de ciudadania (Frigerio: 2005), tiende a diluirse dentro de la logica de lo social: el pro-
blema de la pobreza y las diversas formas de enfrentarla o administrarla. Desde aqui se
conforma un discurso que deviene en sentido comun y que establece que la finalidad de
la educacion es luchar contra la pobreza o, al menos compensar o asistir a ciertas pobla-
ciones en relacion a los efectos que la pobreza produce en ellas.

Es claro que la relacion entre educacion y pobreza estaba ya tematizada en el dis-
curso pedagogico moderno. Ahora, la forma de la tematizacion tenia que ver con el
planteo de como a través del acceso a la cultura era posible superar la ignorancia, causa
de la pobreza. Subyacia en esta perspectiva una construccion que ubicaba a la educacion
como base de los procesos de distribucion de la cultura, puerta de acceso a una sociedad
que se creia podia tender a una integracion plena. La version de la relacion entre educa-
cion y pobreza que comienza a consolidarse en la segunda mitad del siglo XX tiende a
colocar el centro de su atencion no ya en los procesos de distribucion de cultura, sino en
las acciones para compensar y/o asistir las carencias sociales y culturales de los sujetos.
Se constituye la version de la educacion como parte de las politicas sociales focalizadas y
compensatorias. Apreciamos que es necesario trabajar en la des-sedimentacion de estas
relaciones, negando la linealidad de las mismas, introduciendo una interrupcion en el
discurso que fija esas relaciones y establece, ademas, jerarquias entre ellas.

En definitiva, estamos afirmando que lo educativo, conceptualizado como derecho
en los momentos de expansion de la escolarizacion de masas de los siglos XIX y XX ha
tendido a ser construido en las tltimas décadas del siglo XX y comienzos del XXI como
espacio comprendido dentro del conjunto de las politicas sociales, cuando se refiere a
sujetos que viven en situacion de pobreza. Esta construccion no se produce de forma re-
pentina ni ahistorica, sino que es producto del desarrollo de diversos procesos histérico—
sociales, sobredeterminados (Buenfil: 1993) desde perspectivas de lo social que articulan
de una forma especifica las relaciones entre educacion y pobreza.

Educacion y fragmentacion del sistema educativo

Interesa senialar que estas formas de constitucion de las relaciones entre educacion
y pobreza han coexistido, de formas complejas y no reductibles a una tnica logica con
procesos de fragmentacion del sistema educativo a nivel global, los cuales trascienden
la nocion de segmentacion propia de la sociologia de la educacion de los “70, ya que
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entramos en un proceso en el cual no parece existir la posibilidad de hacer referencia
a un sistema educativo tnico, aunque segmentado, sino que lo que tenemos a disposi-
cion son fragmentos inconexos de lo que histéricamente constituyé un sistema educativo
(Tiramonti: 2004). Si bien en nuestro pais la crisis del sistema educativo no se produjo
con tanta crudeza como en otros paises de la region y no podemos hablar de fragmentos
inconexos es posible distinguir circuitos diferenciales en relacion a la especificidad de lo
educativo y en los procesos de distribucion del capital cultural.

Particularmente en el marco de las reformas de los noventa uno de esos circuitos,
dirigido a las poblaciones en situacién de pobreza (nombradas como marginales, ex-
cluidas, etc.) albergaba en su interior basicamente practicas de corte asistencial y com-
pensatorio, dirigidas a afrontar la situacion de los “nifios carentes” (Martinis: 2006). En
estos circuitos, el tiempo destinado a la trasmision de saberes socialmente significativos
resultaba escaso y se encontraba opacado por las mencionadas practicas de asistencia y
compensacion. Nuestros trabajos de investigacion previos nos han mostrado la potencia-
lidad explicativa de la categoria “gobierno de la pobreza™, en tanto nos permite ubicar
éstas practicas educativas, en el mas amplio marco de practicas de gobierno destinadas a
la contencion y al control de las poblaciones socialmente construidas como disruptivas
o peligrosas.

Entendemos por gobierno de la pobreza (Martinis 2005 y 2006) la generacion de
macro politicas tendientes al control de las poblaciones que viven en situacion de po-
breza. En estos procesos, basicamente desarrollados bajo la influencia de concepciones
neoliberales, las politicas educativas y las sociales ocupan un lugar destacado. Este go-
bierno supone un entrecruzamiento de racionalidades politicas® (formas de conceptua-
lizacion del poder) y tecnologias de gobierno® (procedimientos practicos de ejercicio del
poder) (de Marinis: 1999). Nos interesa sefialar aqui que nuestra perspectiva acerca del
gobierno de la pobreza se ubica en el marco de la crisis de las sociedades disciplinarias

7 La categoria se apoya en los planteos sobre el “gobierno de la miseria” aportados por Castel (1997). También
se apoya en elaboraciones de Wacquant (2000 y 2001).

8 De Marinis (1999) tomando aportes de Nikolas Rose y Peter Miller presenta a las racionalidades politicas
como campos discursivos de configuracion cambiante, en cuyo marco se produce una conceptualizacion
del ejercicio del poder. A su vez, plantea que “Las racionalidades politicas se enfrentan, dicho de un modo
muy general, con la compleja tematica de saber quién puede gobernar, qué es gobernar, qué o quien es
gobernado. (...)” continta en la linea de las preguntas por el “como” del gobierno, mas que en la definicion
de una supuesta esencia o naturaleza (De Marinis 1999: 87).

9 “... mecanismos practicos y reales, locales y aparentemente nimios, a través de los cuales los diversos tipos
de autoridades pretenden conformar, normalizar, guiar, instrumentalizar las ambiciones, aspiraciones, pen-
samientos y acciones de los otros, a los efectos de lograr los fines que estos consideran deseables (Miller/
Rose 1990: 8). Se trata, entonces, de los “inocentes” mecanismos, ritualizados, banalizados, casi naturaliza-
dos por su aplicacion habitual en la practica cotidiana, a través de las cuales las autoridades buscan “instan-
ciar” las practicas de gobierno” (De Marinis 1999: 89).
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(Foucault: 1991) y la emergencia de las sociedades de control (Deleuze: 1999) o socie-
dades de seguridad (Foucault: 1991). Estas se caracterizan por un cierto opacamiento de
las instituciones de encierro y la constitucion de margenes de tolerancia en la sociedad
ante ciertas actitudes “desviadas”; se trata de una “especie de “desinversion”, como si el
Estado se desinteresase de un cierto nimero de cosas, problemas y de pequenos detalles
hacia los cudles habia hasta ahora considerado necesario dedicar una atencion particular.
Dicho con otras palabras: creo que actualmente el Estado se halla ante una situacion tal
que no puede ya permitirse ni economica ni socialmente, el lujo de ejercer un poder om-
nipresente, puntilloso y costoso. Estd obligado a economizar su propio ejercicio de poder”
(Foucault 1991: 164-165).

Desde esta perspectiva conceptual entendemos se torna particularmente relevante
la referencia a la educacion extraescolar como practica educativa mucho menos organi-
zada desde los dispositivos institucionales propios de la educacion formal. En definiti-
va, se trata de tecnologias especificas de conduccion de conductas con posibilidad de
impactar sobre importantes poblaciones y especificamente sobre las “clases peligrosas”
(Castel: 2004).

En lo que tiene que ver especificamente con las politicas educativas, es posible afir-
mar que su configuracion en las tltimas décadas del siglo XX ha supuesto una forma de
actualizacion de las intervenciones que historicamente los estados modernos dirigen ha-
cia dichas “clases peligrosas”. Quizas un elemento a tener en cuenta en esta actualizacion
es que ya no es posible apreciar facilmente la emergencia del optimismo pedagogico,
propio de la escuela moderna, segtn el cual la intervencion educativa y social sobre los
peligrosos (o potencialmente peligrosos) podia generar alguna forma de integracion de
los mismos a la sociedad “sana”. Este optimismo parece haber dejado lugar a un cierto
pesimismo: se descree, en ultima instancia, en la posibilidad de integrar (homogeneizar)
a los excluidos. En definitiva, se reactiva un discurso sobre las relaciones entre educacion
y pobreza, resaltandose sus aristas mas excluyentes.

En este marco se han desarrollado procesos de transformacion acerca de qué se
entiende por educar. Estos procesos, no univocos ni reducibles a una unica logica, im-
pactan en la constitucién de los sujetos que ocupan las posiciones de educador y edu-
cando y en la especificidad del trabajo pedagogico asi como en el papel que lo escolar y
lo extraescolar desempenan en la sociedad.

El desarrollo de la educacion extraescolar

Una de las hipotesis que orienta nuestro actual trabajo de investigacion es que la
expansion de la educacion extraescolar, en sus diversas modalidades, se produce en el



234 Eloisa Bordoli, Pablo Martinis

periodo post-dictadura como respuesta a la crisis orgdnica del sistema educativo asi
como a la pedagogia autoritaria basada en el orden natural y la doctrina de la seguridad
nacional (Campodonico, S., Massera, E., Sala, N.: 1991). La busqueda de nuevas formas
en torno a lo educativo y al desarrollo de alternativas pedagogicas (Puiggrés, A.: 1990)
se presentan, inicialmente, como alter- respuestas; no obstante su objetivo y su trabajo
pedagogico se orientara a la re-insercion institucional de los nifios y jovenes desertores
del sistema de educacion formal (Varén, X .,Ubal, M. y Camors, J.: 2009).

Por otra parte, los espacios educativos extraescolares asumen en la década de los
anos 90 algunas caracteristicas particulares en el marco de la crisis orgdnica del sistema
educativo. Esta particularidad se expresa en un discurso educativo integrador y preocu-
pado en superar situaciones de exclusion social y en la instrumentacion de practicas
educativas diferentes a las escolares.

De todos modos, es necesario senalar que las formas de focalizacion propias de las
politicas sociales y educativas de los noventa también se expresaron en los espacios edu-
cativos existentes mas alla de los ambitos formales de ensefianza. A pesar del desarrollo
de discursos alternativos y practicas diversas en la educacion extraescolar, la discrimina-
cion positiva implicada en el conjunto de las politicas de atencion a la pobreza, ocupé
también en ellos un lugar central.

La contradiccion existente entre integracion y focalizacion que apreciamos en los
discursos y las practicas de la educacion extraescolar, y también en las escolares, obliga
a plantearse un analisis que integre necesariamente una dimension historica. Es por ello
que uno de los ejes de indagacion que nuestro equipo de investigacion esta procesando
actualmente, tiene que ver con que los discursos y practicas educativas extraescolares no
pueden ser comprendidos al margen de la educacion formal y de la matriz constitutiva
de la misma. En otros términos, ello implica que la impronta igualitarista desde la cual
se genera el sistema educativo moderno en nuestro pais, mantiene vigencia mas alla de
los efectos de la crisis organica y de los procesos de focalizacion impulsados en la tltima
década del siglo XX. Avanzar en la comprension de las formas en que se anudan estos
procesos resulta para nosotros fundamental a los efectos de dar cuenta de la particulari-
dad de los desarrollos de nuestra educacion en el pasado reciente.

En definitiva, tres elementos se articulan en el desarrollo de nuestro trabajo: a)
partimos de la base de apreciar la migracion que se opera en la educacion desde el cam-
po de los derechos al de los servicios en la segunda mitad del siglo XX; b) asumimos la
categoria crisis orgdnica para dar cuenta de la situacion de nuestro sistema educativo en
los anos noventa, ¢) analizamos como un error conceptual e historico suponer que, sin
mas, la matriz igualitarista ha perdido todo peso y eficacia simbolica. Nos afiliamos a
una postura conceptual que reconociendo aspectos que indiscutiblemente se encuentran
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presentes en un particular contexto histérico, recurre al analisis histérico para poder
apreciar como las nuevas construcciones simbdlicas se producen, y son influidas, por las
previamente existentes.

Por otra parte, al abundar los estudios que han analizado las politicas educativas de
los afios 90” desde la perspectiva de la educacion formal, nos interesa particularmente
colocar la mirada en los discursos y practicas educativas desarrolladas mas alla de la
escuela a los efectos de permitir una comprension mas amplia del campo problematico
de la educacion nacional.

En este sentido, corresponde senalar que desde nuestra linea de trabajo enten-
demos por espacios extraescolares a todos aquellos programas o proyectos dirigidos a
atender algun aspecto educativo o de socializacion de nifios en edad escolar que viven en
situacion de pobreza y que no forman parte del sistema educativo formal.

La existencia de este tipo de espacios educativos comienza a cobrar relevancia en
nuestro pais en el periodo pos-dictatorial, si bien es cierto que en lo que tiene que ver
con la educacion de adultos las experiencias educativas de este tipo se remontan a la
década de 1950.

Estos espacios educativos han recibido diversas denominaciones, cada una de las
cuales remite a recorridos histéricos y conceptuales diversos, aunque muchas veces in-
terrelacionados. Nos interesa dar cuenta de sus desarrollos histéricos y tedricos, a la vez
que visualizar el tipo de practicas educativas con las que se han articulado. Entre las
principales formas de nominacion de la educacion extraescolar, destacamos: educacion
no formal; educacion especializada; educacion popular; educacion social.

Antes de considerar especificamente los antecedentes locales es pertinente hacer re-
ferencia a que la denominacion educacion extraescolar, particularmente no formal, surge
anivel internacional a fines de la década de 1960, vinculada a la percepcion de una “cri-
sis mundial de la educacion” (Coombs, 1971 y 1985). Se entendia que la escuela como
instancia de educacion exclusiva presentaba serios problemas para abarcar al conjunto
de la poblacion mundial, particularmente a los mas pobres, y que por ello era necesario
disenar espacios educativos que si bien debian ser intencionados y sistematicos, estarian
ubicados mas alla de los limites burocraticos de los sistemas educativos formales y en-
focados a grupos especificos de poblacion. En América Latina circularon en la época un
numero muy importante de estudios y ensayos que abonaban esta perspectiva. Entre los
mismo podemos senalar los trabajos de Reimer (1973) e Illich (1974).

Un andlisis detallado de la evolucion historica de la educacion no formal en Amé-
rica Latina puede ser apreciado en Torres (1995). En este texto el autor da cuenta, desde
una perspectiva tributaria de la sociologia politica, de diversas posiciones existentes en
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este campo desde la década de 1960. Distingue, basicamente, dos perspectivas: una
incremental—tecnocratica (vinculada a una tradicion educativa liberal) y una estructural
(vinculada a una tradicion educativa critica).

En nuestro pais, en los tltimos afios de la dictadura y los primeros de la reinstitu-
cionalizacion democriatica estas perspectivas desarrollaron discursos sobre lo educativo
y alimentaron practicas educativas en ambitos externos al sistema educativo desde una
logica relativamente autonoma en relacion con el Estado. Dos elementos confluyen en
esta situaciéon, por una parte el hecho que las diversas organizaciones o espacios de
la sociedad civil desde los cuales construyen discurso se ubicaban desde una postura
fuertemente critica al accionar del sistema educativo formal, tributarios atn de la critica
reproductivista de los afios 70 a la educacion formal. Por otra parte, el financiamiento de
estas organizaciones provenia exclusivamente de fondos de cooperacion internacional,
independientes de las politicas desarrolladas por el Estado uruguayo.

A partir de la década de 1990 se produce una rapida alteracion de las mencionadas
fuentes de financiamiento. Los recursos provenientes del exterior del pais se reducen
drasticamente y el Estado uruguayo comienza a constituirse en un fuerte financiador
de estas organizaciones. Ello se desarrolla a través de convenios celebrados entre agen-
cias estatales (fundamentalmente el Instituto Nacional del Menor y diversas Intenden-
cias Municipales) y una multiplicidad de organizaciones definidas genéricamente como
“Organizaciones No Gubernamentales” (ONG’s). También cobran fuerza Programas que
articulan recursos provenientes de gobiernos extranjeros u organismos internacionales
de crédito con el Estado uruguayo y las ONG’s. Como ejemplo de esta modalidad puede
mencionarse el Fondo de las Américas en la primera mitad de la década de 1990 y los
Programas de Seguridad Ciudadana y de Infancia y Familia en Situacion de Riesgo en la
segunda mitad de la misma década.

Este proceso va a generar una rapida interrelacion entre una gran multiplicidad
de proyectos educativos gestionados por ONG’s y programas de politicas educativas y
sociales desarrollados por el Estado uruguayo. Analizar de qué formas estas perspectivas
se han articulado en el desarrollo de politicas a nivel educativo y social, constituye uno
de los sentidos fundamentales de la investigacion que estamos desarrollando en este
momento.

Al hacer referencia a educacion extraescolar incluimos en esta caracterizacion pro-
gramas y proyectos desarrollados desde el marco de dependencias publicas que hacen
referencia a componentes educativos entre sus objetivos, por ejemplo, y entre otros,
INAU (anteriormente INAME), Ministerio del Interior (fundamentalmente a través del
Programa de Seguridad Ciudadana), Programa Integral de Infancia, Adolescencia y Fa-
milia (a través de su insercion inicialmente en el marco de Presidencia de la Republica).
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Como muchas de las acciones que se desarrollan desde estas dependencias son definidas
como “educativas”, “socio—educativas” y/o “sociales”, es que hemos optado por hacer
referencia a “politicas educativas” y “politicas sociales”.

Como ya sefialamos, nuestro trabajo de investigacion se centra en analizar estas
nuevas formas y desarrollos educativos externos al sistema educativo, apreciando a la vez
sus complejas formas de articulacion con el propio sistema de ensefianza formal desde
una perspectiva diacronica. Con ello pretendemos contribuir, en términos generales a
una comprension mas acabada del campo problematico de la educacion; y desde una
perspectiva mds particular a analizar los procesos de desdibujamiento y crisis del sistema
educativo en los afios 907, bajo la influencia de los restos de un discurso igualitarista que
aun presenta fuerza en las construcciones de sentido y las practicas que realizan multi-
ples actores de lo educativo.

Desafios actuales

Si bien entendemos que atn es necesario profundizar en el trabajo de investigacion
y conceptualizacion de los procesos vividos por la educaciéon uruguaya en las tltimas
décadas del siglo XX y sus ecos en el presente, no querriamos cerrar nuestro trabajo sin
mencionar algunos desafios que apreciamos actualmente como necesarios de ser consi-
derados.

Hasta aqui, desde una perspectiva tedrica particular que se nutre, fundamental-
mente, del pensamiento pos-estructuralista francés hemos analizado las reconfiguracio-
nes discursivas y las nuevas tecnologias operadas en el campo de la educacion y sus
interrelaciones con lo social, particularmente con la cuestion social, asi como con la
ensenanza escolar y extraescolar.

Desde dicho marco apreciamos que las alteraciones semanticas e instrumentales
acaecidas en el universo simbolico de lo educativo asi como en sus practicas nos plan-
tean hoy importantes desafios. Desafios analiticos en lo discursivo asi como en los li-
neamientos politicos; los cuales, necesariamente, deberian profundizar sus objetivos en
la sutura del tejido educativo y social fragmentado por las desigualdades constituidas
durante décadas.

Desde una 6ptica menos analitica y con el propdsito de contribuir, modestamente,
en la discusion de estos desafios senalaremos, sucintamente, tres elementos que valora-
mos deben inscribirse en este debate. En primer lugar, a nivel de la disputa discursiva
y conceptual es necesario continuar profundizando en lo educativo y en su singular
sentido en el nuevo escenario nacional y regional. El debate no debe eludir el analisis
diacronico y la reflexion en torno a la especificidad de lo educativo y a la matriz historica
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constitutiva de nuestro sistema educativo. El trabajo pedagogico desarrollado en el seno
de este sistema se constituyo en una de las claves politicas de ciudadania al inscribir al
sujeto, por medio de la cultura, en el colectivo social. Esta linea de analisis no puede
omitirse en tiempos de fragmentacion social y discursos que ponen en cuestion el carac-
ter universalista de la educacion y la cultura reivindicando nuevas formas de lo particular
y sectorial.

En segundo lugar, como hemos sefialado en el punto precedente la tension entre
el discurso educativo moderno (universalista e igualitarista) y las nuevas nominaciones
particularistas y focalizadas en torno a lo educativo se expresan con mayor claridad en
los contextos de pobreza. A su vez, la discriminacion positiva producida por el desarro-
llo de estas politicas no ha tenido el efecto integrador esperado en tanto se enfatizan las
aristas excluyentes por sobre las comunes y universales. Este aspecto nos invita a profun-
dizar en el analisis, la reflexion y el debate en torno al sentido, direccionalidad y alcance
de las politicas educativas especificas a desarrollar.

En tercer lugar, hemos adelantado una de las actuales hipotesis de trabajo de nues-
tro equipo de investigacion la cual seniala que los discursos educativos extraescolares
asi como sus practicas presentan trazos similares al discurso educativo escolar en tanto
estan atravesados por la tension universalismo / particularismo del discurso pedagogico
moderno y actual. Lo sefialado precedentemente no implica no reconocer las diferencias
y distancias existentes entre las formas de lo escolar y de lo extraescolar; por el contrario
asume las mismas en un movimiento analitico diacrénico que permita identificar las
redes de sentido historicas, sus resignificaciones asi como sus tensiones y disputas pre-
sentes. En forma ilustrativa es plausible visualizar el trabajo que las ONG’s efecttian de
re-inscripcion en la educacion formal de los sujetos que han desertado del sistema como
un gesto que pone en evidencia la vocacion historica universalista e integradora de la
escuela uruguaya.

En otro nivel de reflexion, mas concreto y propositivo, es pertinente sefialar que
concomitantemente a los debates tedrico—conceptuales es necesario desarrollar politicas
educativas especificas en una clave de igualdad e inclusion. En este sentido es necesario
articular el caracter general y universalista propio de las politicas educativas con las ne-
cesidades presentes y acuciantes de los sujetos. En el plano pedagogico implica impulsar
politicas que reconozcan el poder identitario y de filiacion que la palabra y el universo
simbolico confiere a los sujetos y a los colectivos humanos. El lenguaje y la cultura, capi-
tales simbolicos por excelencia, configuran mallas de proteccion social al habilitar en los
sujetos procesos de identidad e inclusion en un nosotros. Nuestro trabajo de indagacion
nos esta mostrando que muy valiosas experiencias y conceptualizaciones generadas des-
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de practicas educativas extraescolares podrian alimentar procesos reflexivos que desde la
educacion formal se estan desarrollando.

En definitiva, nuestra intencionalidad pasa por el desarrollo de un trabajo de in-
vestigacion que aportando elementos para comprender mejor el presente y las formas en
que el mismo se ha configurado por la influencia de diversas practicas, politicas y tra-
diciones conceptuales; nos permita apreciar los desafios de nuestro tiempo, planteando
pistas para intervenir sobre ellos.
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E-xclusiones de las Sociedades de la Informacion y el
Conocimiento: analisis helicoidal de la relacion entre
politicas TIC, pobreza y exclusién social

Soledad Morales Ramos'

Las tecnologias de la comunicacion y de la informacion, las TIC, en menos de medio siglo,
han determinado grandes cambios a todo nivel de la vida social, economica, cultural y
politica de los habitantes de todo el planeta.

El objetivo del trabajo es analizar conceptualmente las nociones que sustentan las politi-
cas sociales de TIC en Uruguay en el periodo 2005-2008 de forma de favorecer al proceso
de tomar decisiones.

Las diferentes lecturas acerca de las posibilidades de cambio social a partir de las TIC,
determinan que nos preguntemos acerca de la concepcion teorica de pobreza e inclusion
social que sustenta a las politicas sociales de TIC en nuestro pais.

De esta manera, la pregunta de investigacion consiste en: ;Cudles son las caracteristicas
de los programas TIC Sociales en el Uruguay y cudl es la relacion teorica entre TIC, po-
breza y politica que los sustenta?

Las politicas publicas en el campo de las Tecnologias de la Informacion y la Co-
municacion (TIC) representan un area novel de pensamiento académico y cientifico asi
como de la produccion de conocimiento. Como profesionales de la ciencia politica esta
situacion interpela a profundizar en nuevas situaciones, fenomenos y realidades, siendo
importante su tematizacion asi como el examen de los diferentes aspectos que hacen a
un area particular de politica publica.

El documento intenta resumir los hallazgos producto de la investigacion realizada
en el marco de la tesis de grado de la Licenciatura en Ciencia Politica y cuya pregunta de
investigacion podria definirse de la siguiente manera: ;Cudles son las caracteristicas de
los programas TIC Sociales en el Uruguay y cudl es la relacion teorica entre TIC, pobreza,
exclusion y politica que los sustenta?

1 Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, INAU. soledad.moralesramos@gmail.com
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El objetivo de la investigacion es de-construir los discursos conceptuales sobre la
inclusion social que se encuentran por detras de las politicas sociales TIC de Uruguay en
el periodo 2005-2008.

Esto se enmarca en que grandes sumas de dinero a nivel mundial y nacional son
conferidas a programas que entienden a las TIC como elementos “aliviadores de po-
breza”, como favorecedoras del crecimiento economico o promovedoras del desarrollo
econdmico de una nacion. Analizar conceptualmente las nociones que sustentan estas
politicas es pertinente en tanto antes de tomar decisiones debemos saber para qué lo ha-
cemos, con qué fines, y por tanto, cuales son los mejores medios para llevarlas a cabo.

Esto no significa no generar programas de desarrollo de las nuevas tecnologias, pero
si exige un cambio de objetivos: las TIC no son necesidades humanas, pero si sostenes
de la insercion cultural y social de los individuos en esta época y sociedad dada. Por esta
razon, promover politicas y practicas sociales que favorezcan el desarrollo de ciertas ha-
bilidades para la circulacion social si es un objetivo esperado y pertinente con respecto
a estas tecnologias.

Propuesta metodologica

Cumplir con el objetivo planteado significa proponer un disefio de investigacion
descriptivo-exploratorio. Asimismo, la tematica y pregunta de investigacion eje del do-
cumento, requiere un acercamiento cualitativo que permita la valoracion de la sustancia
de las politicas.

Las técnicas seleccionadas para acercarse al objeto de estudio son el analisis de
contenido de las politicas y la realizacion de entrevistas semi-estructuradas en tres ni-
veles: a) a académicos especializados; b) a informantes calificados en temas TIC, y ¢) a
responsables de las politicas.

Al optar por la metodologia cualitativa es el propio campo de estudio el que de-
limit6 las categorias de estudio. La descripcion de cada politica se realizara desde una
“Matriz de analisis de Politicas Sociales TIC” que fue construida especialmente para este
documento y que releva diez dimensiones concretas que dan cuenta de las caracteristicas
de cada politica.

Marco analitico

¢Por qué es deseable el uso de las TIC para alguien que no duerme en una cama ni
come en una mesa?, ;por qué algunos promueven conectividad y otros empoderamiento?,
;qué paradigma prevalece en las politicas TIC sociales en Uruguay?...
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El documento se basa en tres ideas claves: 1) las TIC no son herramientas directas
para la superacion de la pobreza ni la exclusion social; 2) las TIC si pueden tener un rol
en la inclusion digital, que no es lo mismo que la inclusion social (aunque puede tender
a promoverla); 3) la politica de inclusion social no necesariamente implica abordar el
fenomeno de la exclusion digital.

En la reflexion tedrica desde la que se argumento el trabajo, éstas y otras ideas se
delinearon para pensar las politicas TIC sociales desde el no-lugar de quienes buscan en
los intersticios SU lugar. En este sentido, aspectos como la “rotulacion” de la sociedad en
que vivimos, el acceso, el uso, lo simbélico de la inclusion social, el Estado de Bienestar
y sus modelos de politica publica y social, son tematicas clave para definir una linea de
argumentacion que diera respuesta al objetivo de investigacion.

En la consecucion de dicha tarea, el trabajo pretendioé problematizar la construc-
cion de las Sociedades de la Informacion y Comunicacion (SIC) y de la economia que los
sustenta. La eleccion de la nocion de “Sociedad de la Informacion” (SI) como la caracte-
rizacion mas generalmente aceptada de la sociedad en la que vivimos, implico la opcion
deliberada de caracterizar la sociedad en base a un modo de produccion, lo que deter-
min6 que la dimension econémica primara en la caracterizacion y en las narraciones que
de la sociedad actual se construyen. El nacimiento de la denominacion de “Sociedad de
la Informacion” se relaciona con el sistema capitalista y fundamentalmente con la globa-
lizacién economica, siendo la informacion el mojon que la permite y desarrolla (Burch,S:
2005; Ambrosi, Pimienta & Peugeot: 2005b).

Esto ha determinado la busqueda del concepto “perfecto” sin que eso signifique
cuestionar el hecho que se intenta rotular nuestra Realidad, cuando en “realidad”, sabe-
mos que no representa LA Realidad de TODOS.

En este sentido debe sostenerse, tal como varios lo hacen, que una definicion de
lo que vivimos debe ser en plural, no podemos definir a UNA sociedad; si queremos
hacerlo, debe ser desde su propia heterogeneidad y complejidad: debemos hablar de
“Sociedades”.

Entonces... sostenemos la decision tomada por la sociedad civil en la Cumbre
Mundial de la Sociedad de la Informacion en la que se resolvio usar el rotulo de “Socie-
dades de la Informacion y el Conocimiento”. De todas maneras, continua la busqueda
de alternativas mas ilustrativas de los fenémenos que se vivencian, pues atn no se ha
encontrado el término que los sintetice y ello se debe a lo paradojal del concepto.

La paradoja consiste en que mientras intentamos definir nuestra nueva sociedad,
la misma nos manifiesta con que poco ha cambiado para todos y las desigualdades que
“antes” caracterizaban la “;anterior?” sociedad, perduran y se amplian.
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En veinte anos, podemos observar que las diferencias de acceso a las TIC han sido
ampliamente profundizadas y pueden ser claramente contextualizables territorialmente:
segun Internet World Stats, en el 2005, casi el 70%, vive en los paises industrializados,
donde reside el 15% de la poblacion mundial.

Es asi como surge el concepto de brecha digital. Este ha variado con el correr del
tiempo: en sus comienzos se baso en las diferencias de conectividad para posteriormente
hacer mayor referencia a las habilidades y capacidades de utilizacion de las tecnologias
y ultimamente se incorpor6 al concepto, la mirada sobre los recursos integrados en las
TIC (Camacho, K. 2005: 2).

Podemos entonces acordar con los planteos que desde la sociedad civil se han
realizado, por los que se entiende a las brechas digitales no solamente desde la idea de
desigualdad en el acceso sino que reflejan las diferencias de los grupos sociales en las
oportunidades de apropiacion de las tecnologias para promover la superacion de las di-
ficultades de su vida cotidiana y potenciar sus caracteristicas comunitarias para mejorar
sus condiciones de vida. En este sentido, mas que pensar la sociedad desde la tecnologia,
debemos pensar la sociedad que anhelamos y como la tecnologia puede contribuir a ese
proyecto (Sociedad Civil: 2003; Camacho, K. 2005: 6).

El “enchufe” de los pobres a las TIC no resuelve las desigualdades existentes, pues
aunque solucione el problema del acceso, problema primario si los hay, la pobreza se
refleja mas alla del estar o no conectado. La desigualdad tiene diversas dimensiones y en
tal sentido, la “superacion” de la desigualdad digital no determinara la “superacion” del
subdesarrollo nacional ni de la situacion de pobreza particular de una persona.

Es asi que a lo largo del documento se problematiza la concepcion sobre el rol asig-
nado a las TIC como aliviadoras de pobreza que sustentan muchos programas de desa-
rrollo a nivel mundial. Desde nuestra perspectiva, éstos utilizan una nocién de pobreza
amplia que no diferencia ni da lugar a otros fenomenos.

Este documento remarca que la utilizacion de las TIC no alivia por si solo la po-
breza, pero si que son un soporte cultural y socializador en la sociedad y época en que
vivimos, favoreciendo a una circulacién mas amplia por lo social.

Las TIC no son necesidades humanas, pero si sostenes de la insercion cultural y
social de los individuos en esta época y sociedad dada. En tal sentido, promover politicas
y practicas sociales que favorezcan el desarrollo de ciertas habilidades para la circulacion
social, si es un objetivo esperado y pertinente con respecto a estas tecnologias. Las poli-
ticas sociales TIC son entendidas como herramientas imprescindibles para ser participes
activos de la sociedad en que vivimos en la coyuntura actual.
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Se van entonces, delineando diferentes visiones paradigmaticas sobre los roles asig-
nados a las TIC. Por un lado, se observa una visién llamada tecnoeconomicista, que es
optimista con respecto a las posibilidades de las TIC en cuanto al alivio de la pobreza, en
tanto visualiza una relacion lineal entre politica TIC, acceso y disminucién de la brecha
digital y superacion de la pobreza (Nishimoto, S. & R. Lal: 2005; Pohjola, M.: 2001,
Badimo, A.: 2005, entre otros).

Por el contrario, desde una vision critica de estos roles asignados a las TIC con
respecto a la pobreza, (vision denominada tecnosocial), se parte de una posicion de tipo
pesimista sobre esos mandatos (Saith, A.: 2003; Vaughan, D.: 2006, Tedesco: 2000; Mar-
tin, B.: 2005; entre otros). Propone el trabajo para la creacion de oportunidades para la
apropiacion de las TIC en la vida cotidiana de los sujetos y grupos, priorizando asi el uso
por sobre el acceso y valorizando el rol de las TIC con por ejemplo: la inclusion desde
una vision de formulacion de politicas publicas que combine los modelos de bottom-up
y top-down.

De todas maneras, en un contexto de creciente necesidad de ser-participe de las So-
ciedades de la Informacion y el Conocimiento, la superacion de la pobreza no puede ser
ajena a este objetivo. El problema de la pobreza no puede disociarse del de la exclusion
social, fundamentalmente en nuestros paises latinoamericanos. La separacion que desde
la escuela francesa de la exclusion social se pudo implementar para sus realidades, no es
posible establecerla en nuestros contextos donde la pobreza atraviesa y transversaliza a
dicha problematica.

El fenémeno de la pobreza ya existia antes de las SIC. Desconocer la existencia de
desigualdades previas y mas profundas que la diferencia en el acceso a las TIC, es abu-
sivo de las posibilidades reales de estas tecnologias (Saith, A.: 2003; Cecchini, S.: 2007;
Rivoir, A.: 2006; y otros). Entonces, al decir de Saul Karsz (2000) surgen las “exclusiones
en plural” y con ello la necesidad de encontrar esa nocién que refiera a la exclusion de
las SIC.

La exclusion digital como categoria de la exclusion en plural, y que segtn el caso
puede reflejar situaciones de exclusion social, requiere de soluciones en particular. El
documento sostiene que el proposito de una politica de inclusion digital, es que deter-
minada poblacién pueda participar de los valores societales y culturales digitales, o sea,
de los valores que cada sociedad en cada época asigna a lo digital.

Las politicas sociales deben tender al cumplimiento de los derechos humanos que
poseemos de forma de dar consecucion al objetivo de la igualdad.

El problema se produce cuando las supuestas politicas de inclusion comienzan a
caracterizarse como politicas focalizadas sin tocar las bases de distribucion de la riqueza.
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Pasan entonces, a limitarse a ser meras soluciones del mantenimiento de status quo, y
por tanto, a no “tocar” nuestros lugares como incluidos (Autes, M.: 2000; Castel, R.:
2000; Karsz, S.: 2000). Las politicas de inclusion social son un conjunto de iniciativas,
no soélo sociales sino también econdmicas, y la politica de redistribucion de la riqueza es
la mayor protagonista.

Por tales razones, las politicas TIC social, no deben plantearse como objetivo la
inclusion social sino la digital pues pueden proponer el abordaje sobre una de las di-
mensiones de la inclusion social (no el alivio de la pobreza) para que comunidades se
integren a las SIC desde un enfoque empoderador, particularista y participativo, como es
el enfoque promovido desde el paradigma tecnosocial (Vaughan, D.: 2006).

Entonces, estas politicas, deberian constituirse en instrumentos de inclusion digital
con miras a la inclusion social. A manera de trabalenguas: mientras las politicas de inclu-
sion digital tienden a la inclusion social, ésta podra tender a la inclusion digital aunque
no necesariamente, pues para ello debe existir una convergencia de politicas sociales y
economicas.

De esta forma, en tanto las Sociedades de la Informacion y el Conocimiento deter-
minan nuevas formas de ser-y-estar-en-el-mundo, el Estado debe ser garante de la inclu-
sion social en lo que adquiere valor en una época y espacio determinados.

Sustituir estigmas por identidades... ese es el objetivo de un programa que intente
favorecer la inclusion social. De alguna manera, al proponer y transmitir herramientas
y conocimientos que les permitan formar y tomar parte en los intercambios regulados,
estaremos apuntalando a una modalidad de integracion social a través de la inclusion
digital pero no al alivio de la pobreza. Compartir la contemporaneidad entre quienes vi-
vimos en un mismo momento y sociedad es el objetivo y la utilizacion de las TIC puede
ser un soporte para ser enunciado (Duschatzky, S.: 1999; Castoriadis: 1983).

En este sentido, el analisis de lo simbolico en nuestro trabajo debe su importancia a
que las TIC como objeto de consumo de la modernidad, hace al ser-humano-moderno.

Las TIC como simbolo fundamental de los tiempos que corren, no solamente cum-
plen con las funciones para las que fueron pensadas, sino que cumplen en parte con la
funcion inclusiva de SER y ESTAR en el mundo. Cumplen un lugar simboélico funda-
mental de representacion, asi como otros tantos aspectos lo cumplen; o sea, representan
los margenes y por tanto, quiénes entran y quiénes estan fuera. La inclusion ademas de
representarse por condiciones materiales de existencia se manifiesta en los simbolismos
que a lo material se le es dado.
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Mapeando las politicas TIC sociales en Uruguay

El mapeo de las politicas TIC sociales en Uruguay consiste en una descripcion de
estas politicas que hemos indagado a través de entrevistas en profundidad y del analisis
de contenido de los proyectos y/o material bibliografico de cada una de ellas.

Las entrevistas pueden dividirse en tres grupos de entrevistados en tanto los objeti-
vos que se buscaban eran diversos. El primero permitio el relevamiento de informacion
sobre las politicas. El objetivo de las entrevistas fue la descripcion de las politicas y la
conceptualizacion de cada uno de sus objetivos®.

Con el segundo grupo de entrevistados, se pretendio6 indagar en las posiciones aca-
démicas sobre las politicas TIC, particularmente en su relacion con la pobreza.

Finalmente, las entrevistas a académicos especializados en la tematica de la inclu-
sion social, tuvieron como principal objetivo el indagar y recabar informacion sobre la
conceptualizacion de esta problematica social y de las politicas que la combaten.

De esta manera, cada politica sera descripta brevemente en cuanto a sus grandes
lineas de trabajo enfatizando en sus objetivos propuestos. Posteriormente, el estudio de
cada politica se sistematiza en una “Matriz de analisis de Politicas Sociales TIC” que fue
construida especialmente para este proyecto. Esta, releva diez dimensiones concretas que
dan cuenta de las caracteristicas de cada politica; las mismas son: objetivos, poblacion
objetivo, marco institucional, actores participantes, modelo de formulacion, financia-
miento, replicabilidad, sustentabilidad, nivel de implantacion y modelo de evaluacion.

Esta matriz recaba importante informacion sobre cada politica, pero, el analisis a
desarrollar en la siguiente seccion se limitara a la dimension de “objetivos”. El estudio de
las demas dimensiones, va mas alla de la profundizacion conceptual y discursiva que se
plantea como eje de nuestra investigacion.

Plan Ceibal

El proyecto de Conectividad Educativa de Informatica Basica para el Aprendizaje en
Linea (CEIBAL) tiene su origen institucional en el decreto 144/007 del Poder Ejecutivo
del 18 de abril de 2007.

De la estructura que lidera el proceso, el decreto 144/007 determina que por un
lado, esta la Comision de Politicas (integrada por: el LATU, el MEC, ANTEL, el Consejo

2 Seguramente puede omitirse alguna politica o programa TIC que podria clasificarse como social, pero en-
tendemos que se han sistematizado las politicas de mayor relevancia en el ambito de lo social no sélo en
magnitud sino también en cuanto a marcos institucionales y actores participantes.
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de Educacion Primaria (CEP), el CODICEN/ANEP, la Agencia Nacional de Innovacion
(ANID y la AGESIC) y por otro lado, el Directorio del LATU.

De la Comision de Politicas, depende la Comision de Educacion que define lo inhe-
rente al proceso educativo. Existen dos proyectos, uno que podria denominarse Central
o General (no esta sistematizado en un unico documento) y, otro Pedagogico.

En el proyecto escrito “central”, se proponen dos objetivos generales: “1) Contri-
buir en los procesos de democratizacion del conocimiento y de inclusion digital, con el
fin de disminuir la brecha existente para posibilitar un mayor y mejor acceso a través de
recursos digitales a la educacion y la cultura. 2) Contribuir en la potenciacion de la edu-
cacion publica del pais” (Proyecto General: 10°).

Mientras, los objetivos generales que se plantea el Proyecto Pedagogico del Ceibal
son: “- Contribuir a la mejora de la calidad educativa mediante la integracion de tecnolo-
gia al aula, al centro escolar y al niicleo familiar; - Promover la igualdad de oportunidades
para todos los alumnos de Educacion Primaria dotando de una computadora portdtil a
cada nino y maestro; - Desarrollar una cultura colaborativa en cuatro lineas: nino-nifio;
nino-maestro; maestro-maestro y nifio-familia-escuela; - Promover la literacidad y critici-
dad electronica en la comunidad pedagogica atendiendo a los principios éticos” (Proyecto
Pedagogico: 4).

Escuelas de Ciudadania Informatica de CDI

CDI, Comité para Democratizacion de la Informatica, es una organizacion no gu-
bernamental que nace en Brasil en 1995 y que rapidamente comienza a difundirse, sien-
do Uruguay el primer pais al que se exporto en el 2000. El principal programa de CDI
son las Escuelas de Ciudadania Informatica (ECI) que se desarrollan en tres modalida-
des: barrial, de ONG y Escuela Rural, y el de empresas.

La mision de las ECI consiste en “Promover la inclusion social de las poblaciones
menos favorecidas utilizando las tecnologias de la informacion y comunicacion como ins-
trumento para la construccion y el ejercicio de la ciudadania” (perfil institucional: 2). En
el mismo sentido, su Vision de Futuro pretende “lograr que el proyecto tenga influencia
social de los paises en los que actiia, ampliando el concepto de inclusion digital como
una integracion entre la educacion, la tecnologia, la ciudadania y el emprendedourismo,
buscando la transformacion social” (Ibid.). Segin su proyecto, las TIC promueven la
equidad, la democracia y la emancipacién construyendo un modelo de ciudadania cri-

3 Los numeros de pagina son de responsabilidad de la autora pues los materiales son del sitio web del Plan
Ceibal.
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tica, plena y proactiva (proyecto CDI: 7). Entienden que su herramienta inserta en las
necesidades de las comunidades y de las personas favorece a la transformacion social.

Infocentros de ANTEL

Los Infocentros de ANTEL tienen su origen en el Proyecto Mercurio Comunitario
(PMC) del 2001 siendo el programa de acceso a las TIC mas antiguo en el pais. En la
actualidad, el programa ha evolucionado y basicamente se concentra en dos modelos de
infocentros: los CASI (Centros de Acceso a la Sociedad de la Informacion) que surgen
en el 2002 y los CIS (Centros de Internet Social) que nacen en el 2006. ANTEL desde el
2002 impulsa la Red USI “Uruguay, Sociedad de la Informacion” que tiene por objetivo
promover la superacion de la brecha digital a través del acceso a las TIC en comunidades
desfavorecidas por razones economicas, geograficas, de discapacidad u otras a través de
la instalacion de infocentros que son operados por organizaciones ptblicas y privadas sin
fines de lucro en convenio con ANTEL.

Si bien las lineas del proyecto original han variado se mantienen a grandes rasgos
sus objetivos en tanto pretenden “Contribuir a la universalizacion del acceso a las Tecno-
logias de la Informacion y de la Comunicacion (TIC)” asi como a “Facilitar el acceso de la
poblacion de escasos recursos a las TIC brindando servicios publicos de acceso a Internet
y de capacitacion a precios nulos o accesibles” (PMC y bases).

La mayor diferencia entre un modelo y otro, esta en que los CASI son apoyados en
su totalidad por ANTEL, lo que incluye ademas de mobiliario, equipamiento, algunos
insumos, conectividad por dos anos y capacitacion. Mientras, un CIS ya posee cierta
infraestructura, por lo que ANTEL solamente apoya en conectividad y capacitacion.

Centros MEC del Ministerio de Educacion y Cultura

Los Centros MEC son LA politica mas relevante llevada a cabo por el Ministerio de
Educacién y Cultura en este periodo de gobierno. Consisten en la instalacion de casas
con actividades educativas y culturales para favorecer la participacion social y el acceso a
las TIC, en pequenas localidades de menos de 5000 habitantes y en las capitales depar-
tamentales de todo el pais (Proyecto de Centros MEC: 2).

Los Centros MEC se plantean como objetivo general “contribuir a la integracion
social y a la formacion ciudadana mediante la creacion de centros educativo - culturales
(Centros MEC) que operen como dmbitos de encuentro, animacion, intercambio y acceso
a contenidos culturales y educativos a través de diferentes modalidades, soportes y tecno-
logias.” (Proyecto escrito: 5).
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En la entrevista a su Director, se senala que los centros pretenden apoyar la co-
hesion social a través de la promocion de la circulacion y el acceso a bienes culturales,
educativos, de la sociedad de la informacion y de favorecer la participacion.

La tnica politica que es centralmente planificada y desarrollada desde la direccion
de los centros son los cursos de “Alfabetizacion digital”; de la planificacion del resto de
las actividades se encarga cada Centro.

Agencia para el Desarrollo del Gobierno de Gestion Electronica y la SIC(AGESIC)

Si bien no es una politica ni un programa en concreto, su importancia justamente
radica en que es la Agencia creada con el fin de abordar los temas de la Sociedad de la
Informacion y del Gobierno Electrénico. Su mision consiste en “Mejorar los servicios a
las personas asegurando la accesibilidad y el mejor uso de las tecnologias de la informa-
cion y las comunicaciones a fin de fortalecer la Sociedad de la Informacion y del Conoci-
miento, promoviendo que las personas, las empresas y el Gobierno realicen el mejor uso de
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones, asi como promover acciones en el
drea de Gobierno Electronico, tendientes a la transformacion y transparencia del Estado”
(material de difusién).

La AGESIC ha desarrollado la “Agenda Digital Uruguay” (ADU) que pretende con-
solidar en un documento las diversas lineas de accion para cada objetivo. En particular
para nuestro tema de estudio importa resaltar dos lineas estratégicas de accion 2008-
2010. Por un lado, encontramos la linea “Equidad e Inclusion Social” que busca: Generar
mas y mejores oportunidades de uso y apropiacion de las TIC para las personas, en espe-
cial, grupos y sectores mas desfavorecidos y/o excluidos; y la linea “Cultura, Educacion
y Generacion de Conocimiento”: Estimular el uso educativo de las TIC como promotoras
del desarrollo cultural en general, fortaleciendo las capacidades necesarias para la pro-
duccion de innovacién y conocimiento (AGESIC, 2008).

TIC para el cambio social: las mujeres protagonistas de Cotidiano Mujer

”

Los talleres “TIC para el cambio social...” realizados por la Asociacién Civil Coti-
diano Mujer en convenio con la Secretaria de la Mujer de la Intendencia Municipal de
Montevideo se desarrollaron en el afio 2007 en nueve Comunas Mujeres. El proyecto se
enmarco en la linea propuesta desde el programa URB-AL B para el trabajo con mujeres
y nuevas tecnologias.

La idea base consistia en que los talleres combinaran el abordaje de la tematica de
género con el acceso y uso de las TIC para fortalecer su incidencia local y sus derechos
como mujeres. Junto con la sensibilizacion de género, se capacitaba en TIC.
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Centros Multimedia Comunitarios de UNESCO

La politica mas relevante de UNESCO en el area de las TIC es el apoyo al desarrollo
de Centros Multimedia Comunitarios (CMC) que en Uruguay se encuentran en Cerro
Pelado y en Masoller. Los CMC consisten en combinar la logica tradicional de telecentro
con acceso a computadoras e Internet con el desarrollo de Radios Comunitarias de forma
de complementar el trabajo comunitario que en variadas areas de lo social, cultural y
economico se desarrollan en el telecentro.

Los CMC tienen por objetivo el empoderamiento comunitario y la disminucion de
la brecha digital en tanto logra combinar la utilizacién de dos TIC como son la radio e
Internet. Se eligié a la Radio como tecnologia que favorezca el desarrollo comunitario
en tanto no solo es barata en sus costos de instalacion y mantenimiento, sino que es un
elemento ya utilizado por la poblacion en general por lo que permite “dar voz” a quienes
no la tienen de otra manera, desarrollando los contenidos mas apropiados a su realidad
local sirviéndose al mismo tiempo de los contenidos web.

Programa de Acceso a la Informacion de INAU

El programa de Acceso a la Informacion diseniado e implementado por INAU pre-
tende incorporar al trabajo cotidiano del instituto las TIC de forma de alinearse con la
linea programatica de gobierno nacional de la “participacion informada”.

La idea base del proyecto consiste en instalar equipamiento informatico en los cen-
tros de INAU, sean de Tiempo Completo (hogares), de Tiempo Parcial (Clubes de Ni-
nos) como de INTERJ (actual SEMEJI) (medidas de seguridad). Una vez instalados los
equipos, se proponen capacitar a nifios, nifias, adolescentes y trabajadores en talleres de
cuatro modulos con contenidos informaticos basicos. Hasta el momento se ha hecho una
etapa piloto y resta la aprobacion de la extension del proyecto a todos los centros.

Segun el proyecto escrito (p.3), los objetivos que se plantea son: “I. Facilitar el
acceso a la informacion de nifos, ninas y adolescentes atendidos en los proyectos oficia-
les de INAU mediante la incorporacion de herramientas informdticas en los servicios. 2.
Promover el derecho a la expresion y la participacion de los nifios, nifias y adolescentes
pertenecientes a los hogares definidos para la implementacion piloto”.

Talleres Webcin@s de CIPFE

Los Talleres Webcin@s consisten en espacios donde se trabaja con las TIC como
herramienta para favorecer la inclusion social y el desarrollo social humano y equitativo®.

4 Para los Talleres Webcin@s no contamos con el proyecto escrito pero si nos han provisto de folleteria.
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Se ubican en los Centros Comunales Zonales (CCZ) de Montevideo en convenio entre la
Direccion de Descentralizacion de la Comuna y la ONG CIPFE. Se dictan dos tipos de
cursos: de Introduccion a la Informatica e Internet para Consejales Vecinales y/o ediles
de las Juntas Locales, y, por otro lado, se ofrecen Cursos Webcin@s, que son basicos y de
bajo costo, abiertos a todo publico.

Los objetivos son: acercar a la ciudadania la informacion de la gestion municipal;
ampliar el conocimiento de las posibilidades de intervencion en la gestion municipal
empleando las TIC; promover y apoyar el poder ciudadano mediante el manejo de herra-
mientas que faciliten la opinion, decision y el contralor de la gestion municipal; reducir
la brecha digital de vecin@s de Montevideo tanto en capacitacion como en acceso; favo-
recer la creacion de redes sociales de solidaridad y cooperacion para la inclusion social y
un desarrollo humano equitativo e integral (folleto).

Ser Mujer

El proyecto “Inclusion Social de Mujeres en Severa Situacion de Riesgo, aprove-
chando las TIC -Ser Mujer-" es una propuesta de la Asociacion DEVNET en convenio
con INAU vy la Direccién Nacional de Carceles. El fin estratégico del programa es “con-
tribuir a la lucha contra la pobreza y al fortalecimiento del proceso de gobernabilidad de-
mocrdtica en el Uruguay” (proyecto escrito: 3) y el propésito es “mejorar las condiciones
de las mujeres de los sectores sociales mds vulnerables en el Uruguay, ubicadas en Centros
de Reclusion y de Atencion de INAU de modo que vean favorecidas sus oportunidades de
reinsercion social y laboral” (Ibid.). Los componentes del proyecto consisten en la “im-
plementacion de la Red de Centros SER” y luego, el “Desarrollo de la Comunidad SER
para la reinsercion de las mujeres” en situaciéon de privacion de libertad. Es formulado e
implementado por DEVNET y cuenta con el apoyo del Ministerio del Interior y el INAU,
en tanto se desarrolla en sus centros de atencion, y por otra parte de ANTEL, en cuanto
a la conectividad.
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Matriz de analisis de las politicas TIC sociales en Uruguay

Objetivo

Marco
Institucional

Actores

Modelo de
Formulacion

Poblacion
objetivo

Nivel de
implantacion
Financiacion
Replicabilidad

Sustentabilidad

Evaluacion y
monitoreo

Plan Ceibal

Inclusion social,
Inclusion digital y
reducir brecha
digital
acceso

Estatal

ANEP — LATU
— AGESIC/
Presidencia -
ANTEL
En su disetio:
top-down. En
su ejecucion:
bottom-up/top-
down

Nifos escolares y
sus familias

Nacional

Estatal
Si
Si

Interna/
Institucional

Centros MEC

Cohesion social,
Alfabetizacion
digital,
reducir brecha
digital

Estatal

MEC — ANTEL -
Intendencias

En su diseno: top-
down.

En su ejecucion:
bottom-up/ top-
down
Adolescentes
Joévenes
Adultos
Tercera edad
Nacional:
Localidades de

menos de 5000 hab.
y capitales deptales.

Estatal
Si
Si

Interna:
Institucional y
Participativa

Escuelas de
Ciudadania
Informatica

Inclusion digital,

Inclusion Social

y reducir brecha
digital

Sociedad civil:
Organizacion
educativa

Organizaciones de
la Sociedad Civil
(0sC)

Bottom-up:
demanda e
iniciativas de
personas y org.

Ninos; Adolescentes

Joévenes
Adultos
Tercera edad

Nacional

Sociedad Civil,

empresas y usuarios

Si
Si
Externa/
institucional
Interna/
Participativa
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Objetivo

Marco Institucional

Actores

Modelo de
Formulacion

Poblacion objetivo

Nivel de
implantacion

Financiacion

Replicabilidad
Sustentabilidad

Evaluacion y
monitoreo

Soledad Morales Ramos

Talleres Acceso a la
Webcin@s Informacion
Alfabetizacion Alfabetizacion
digital, inclusion digital, reducir
social, reducir brecha digital
brecha digital y y participacion
participacion local infantil
ONG convenio
con Intendencia
. Estatal
Municipal de
Montevideo (IMM)
Hogares de
Tiempo completo,
IMM - CIPFE ¢ INTER] de
INAU

En su diseno: top-
down.

En su disetio: top-
down. En su

En su ejecucion: ejecucion:
bottom-up/top- bottom-up/top-
down down
Ninos; Adolescentes -
Joévenes Ninos
Adolescentes
Adultos
Adultos
Tercera edad y . A
; (funcionarios)
Consejales
Deptal. Montevideo: Nacional:

en 14 Centros
Comunales Zonales

experiencia piloto
en Montevideo

Estatal Estatal
Si Si
Si Si
Interna:
. Interna/
Institucional L
Institucional

y Participativa

Centros
Multimedia
Comunitarios

Disminucién brecha
digital, acceso a
la informacion y

participacion local

Organismo
internacional -
Sociedad civil

UNESCO - Red

RUTELCO (CDI

— Centros MEC —
ANTEL)

En su diserio: top-
down.
En su ejecucion:
bottom-up

Nifos
Adolescentes
Jovenes
Adultos; Tercera
edad

Nacional sobre todo
en areas rurales

Organismo
Internacional —
Sociedad Civil y/o
Estatal

Si
Si
Externa/
institucional

Interna/
Participativa
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Objetivo

Marco
Institucional

Actores

Modelo de
Formulacién

Poblacion
objetivo

Nivel de
implantacion

Financiacion

Replicabilidad
Sustentabilidad

Evaluacion y
monitoreo

Talleres Cotidiano
Mujer
Alfabetizacion,
reducir brecha
digital,participacion
ciudadana
y trabajo en género

ONG convenio con
IMM

IMM/(Comuna Mujer
— Cotidiano Mujer

En su diseno:
top-down. En su
ejecucion: bottom-
up/top-down

Mujeres jovenes,
adultas y tercera edad
participantes de las
Comunas Mujer

Deptal.: Montevideo

Estatal

Si
No

Interna:Institucional
y Participativa

Ser Mujer

Alivio pobreza,
inclusion social,
gobernabilidad
democratica, reducir
B.D.

Sociedad civil y
Estado

DevNET- Japanese
Poverty Reduction
Program- INAU-Dir.
Nac. de Carceles
(MI), MTSS, ANTEL

Top-down

Mujeres adolescentes
y adultas recluidas

Region metropolitana

Sociedad civil
— organismo
internacional
Si
Si
InternaExterna:
Institucional

Infocentros

Acceso,
reducir brecha
digital

Estatal y/o
Sociedad civil en
articulacion con

Estado

ANTEL — OSC/
Organismos
estatales

En su disetio:
top-down. En su
ejecucion: top-
down/ bottom-
up
Nifios
Adolescentes
Jovenes
Adultos
Tercera edad

Nacional

Estatal

Si
Si
Interna/
Institucional
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Analisis Helicoidal

Aunque es mucha la informacion recabada, debido al objetivo de la investigacion
nos limitaremos a la dimension de “objetivos” de las politicas. De esta manera, el estudio
permiti6 recabar dos grupos de hallazgos que se estructuran en torno a dos grandes sec-
ciones: por un lado, el examen de los objetivos a partir de la clasificacion de las politicas
segln objetivos a cumplir; por otro lado, se analizara la relacion entre TIC, pobreza y
exclusion que desde las diferentes politicas del Uruguay se visualiza a partir de como se
inscriben en la discusion paradigmatica de las Sociedades de la Informacion y el Conoci-
miento y la brecha digital y por lo tanto, entre lo tecno-econémico y lo tecno-social.

Primer grupo de hallazgos: la relativa coherencia teorica y metodologica

Luego de un amplio analisis de los objetivos de las politicas TIC sociales en nuestro
pais, si bien puede afirmarse que las mismas no presentan, a grandes rasgos, un im-
portante “malestar conceptual”, si se observa una tergiversacion de los términos lo que
determina que las politicas no puedan establecer claramente cudles son sus objetivos
particulares.

Se visualizan al menos tres problemas conceptuales claves: 1) en la utilizacion teori-
ca de la brecha digital, 2) en la idea de alivio de pobreza y 3) en el manejo de las nociones
de inclusion social e inclusion digital como pares o en base al desconocimiento de la
segunda como verdadero objetivo a ser cumplido.

Con respecto al primero de los problemas senalados, se concluye que existe en el
conjunto de las politicas TIC sociales un uso indistinto de la nocién de brecha digital
a la hora de referirse a diversos objetivos y metodologias. Es en este término donde se
observa el mayor abuso conceptual, fundamentalmente centrado en el significado tnico
dado a la misma. Distintos objetivos, diferentes metodologias y diversos contextos... un
solo concepto.

En este sentido, se debe problematizar la centralidad que adquiere la brecha digital
en la discusion sobre la participacion en la(s) SIC. Debido a que manifiesta un compo-
nente altamente politico e ideolégico, esta nocion aparece relacionada con un manto de
neutralidad técnica que repercute en la necesidad aparente que todo proyecto TIC social,
debe plantearse como objetivo su disminucion.

Luego, con relacion al rol de alivio de la pobreza, la tnica politica que presenta
un discurso vacio en lo conceptual, tanto en el papel como en la palabra, es la de “SER
Mujer”. La misma, plantea una relacion lineal y positiva entre politica TIC, pobreza y
exclusion asi como brecha digital, y todo, en una “misma bolsa de sentidos”. Ademas,
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utiliza conceptos de la doctrina de la situacion irregular, por la que la peligrosidad y la
carencia de valores de los pobres serian aspectos a ser modificados.

En cuanto al tercero de los problemas hallados, se observa que hay varias politi-
cas que apuntan a la inclusion digital y que no lo conceptualizan de esa manera. Por el
contrario, se ubican como promotoras de la inclusion social cuando tedricamente ello
no se sustenta a partir de una propuesta en solitario sin la convergencia necesaria entre
politicas sociales y econémicas.

Frente a los problemas resultantes del analisis realizado, se visualiza que pueden ser
las metodologias de las politicas TIC sociales en Uruguay las que podrian determinar los
objetivos particulares de las mismas. En general, cuando se analizan estas politicas desde
sus metodologias, se da verdadera cuenta de lo que cada proyecto se propone, pudiendo
determinar aquello que ni desde el papel, ni desde los proyectos escritos ni desde la pa-
labra recabada en las entrevistas, se logra especificar.

En este sentido, observamos que la metodologia de infocentros de ANTEL son los
servicios de conectividad y el brindar infraestructura “esta combinacion de cybercafe,
mds academia de informdtica con un toque social es lo que hoy son los CASI” (entrevista a
Gerente). Su metodologia es coherente con una politica que promueve el acceso y por lo
tanto con la adopcion de un paradigma tecnoecondmico; aunque, no es coherente con la
meta de disminuir la brecha digital.

Los infocentros identifican directamente la Sociedad de la Informacion con conec-
tividad; sin embargo, otras propuestas de infraestructura como Ceibal, Centros MEC,
CMC, CDI y Acceso a la informacion, amplian la mirada incorporando otras metodolo-
gias que dan cuenta de diversos objetivos: la didactica educativa, la légica comunitaria,
la apropiacion tecnoldgica y la prioridad del uso.

Segundo grupo de hallazgos: La heterodoxia del caso uruguayo: una vez mas, el
punto medio...

En esta segunda seccion, se puede concluir que las opiniones aunque diversas, de-
muestran similares incoherencias conceptuales a las del anterior modulo de analisis.

El primer resultado al que se ha arribado, es que asi como sélo uno de los entre-
vistados considera que las TIC tienen un rol como aliviadoras de la pobreza, la mayoria
acuerda que juegan un papel a la hora de la exclusion.

Esto significa que todos han senialado, aunque con matices importantes, que el rol
mas importante de las TIC en lo social es con respecto a la inclusion pero no asi con la
pobreza. Los matices varfan entre quienes aceptan que las mismas no son centrales en el



258 Soledad Morales Ramos

alivio de la pobreza aunque pueden jugar cierto rol; lo mismo sucede con respecto a la
inclusion social.

La tergiversacion conceptual de los entrevistados entre inclusion social y digital se
visualiza una vez mas, no encontrandose, salvo algunas excepciones, entrevistados que
puedan definirlos separadamente.

Solamente los informantes calificados resaltan la diferencia entre inclusion social y
digital y por lo tanto manifiestan menor consenso en que las TIC pueden incluir social-
mente. Su opinion, en general critica con respecto a la utilizacion conceptual de los tér-
minos, los coloca mas sobre el extremo del pesimismo del eje “pesimismo-optimismo”;
pero, dicho posicionamiento es entre el extremo y el centro, al reconocer a la inclusion
digital como dimension a ser abordada.

Si se tuviera que posicionar las opiniones de los formuladores de politica TIC social
y de los informantes calificados en el eje, la tendencia seria hacia el centro del mismo.
Debido a que la mayoria de las opiniones y percepciones de los entrevistados no acuer-
dan con que las TIC puedan ser una herramienta que de por si pueda aliviar la pobreza,
en ese sentido, se alejan del extremo del “optimismo desenfrenado”.

Pero, varios mantienen cierto grado de optimismo en tanto entienden que acompa-
fiadas de otras politicas si podrian dar cuenta de una disminucién de la pobreza. Por otro
lado, al no diferenciarse la inclusion social de la digital en la mayoria de los formuladores
de politica TIC, se observa cierto optimismo a que la inclusion social, si puede ser un
objetivo a ser cumplido.

El proyecto SER Mujer de Devnet, es la tinica politica que incluye a la pobreza como
objetivo a ser superado por las TIC; dicha nocion aparece como parte de un “combo
conceptual” donde se incluyen también como metas: la brecha digital, la inclusion y la
gobernabilidad democratica.

Favorecer la conectividad ha sido y es uno de los medios elegidos de la mayoria
de los “Programas TIC” a nivel mundial y sigue ocupando un lugar central en las poli-
ticas TIC sociales en nuestro pais, aunque convive con otros marcos conceptuales. En
este sentido, esta politica junto con la de infocentros de ANTEL serian las dos que mas
responderian al paradigma tecno-econémico y por lo tanto al optimismo de sus posibi-
lidades.

Los diversos hallazgos, determinan que no se pueda caracterizar al paradigma de
implantacion de las TIC en Uruguay como tecno-econémico, ni como tecno-social.

A grandes rasgos, se puede concluir que nos encontramos en una transicion para-
digmatica. En pocos anos, se han sucedido diversas politicas que lentamente se van en-
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caminando a una concepcion de politica TIC social desde una mirada tecno-social; ello
resumidamente se visualiza en la poca cantidad de politicas que promuevan el alivio de
la pobreza desde las tecnologias, asi como en la combinacion de modelos de formulacion
de las politicas que permite abordar a las TIC desde una nocién comunitaria y local.

Si bien no se puede aseverar que en el pasado, Uruguay se caracterizara por ser un
pais cuyas politicas TIC respondieran meramente al paradigma tecnoeconémico, si es
posible observar que la poca cantidad de politicas existentes hasta el anterior periodo de
gobierno, (infocentros ANTEL, Programa de Conectividad Educativa y las ECI de CDI),
determinaba una tendencia mayoritaria a la centralidad de la conectividad por sobre otro
tipo de abordaje de la SIC. El privilegio constante dado al componente tecno-econémico
se observaba en la focalizacion en la infraestructura y en el acceso, y no en el amplio con-
junto de dimensiones sociales. En ese sentido, CDI en el periodo anterior de gobierno,
puede identificarse como el desbalance conceptual entre paradigmas.

En el periodo de estudio que coincide con el actual gobierno, se observa que la
tendencia que antes era mayoritariamente tecnoeconomicista se ha ido matizando con
la creacion de nuevas politicas, tanto a nivel estatal como de la sociedad civil, con perfil
tecno-social.

Todos estos aspectos, determinan que se concluya que nuestro pas esta vivencian-
do una transicion paradigmatica, donde por el momento... “nadie gana”.

Conclusiones

La lucha paradigmatica en el conjunto de las politicas TIC sociales, solamente fue
analizada en profundidad en lo que refiere a lo conceptual y a los objetivos persegui-
dos.

El relativo malestar conceptual junto con una relativa coherencia metodolégica son
los mas importantes hallazgos del analisis de la dimensién de objetivos de dichas poli-
ticas.

Producto del estudio realizado, podemos concluir que los mayores problemas con-
ceptuales se dan: 1) en la propuesta que persigue entre sus objetivos la reduccion de la
pobreza; 2) en la utilizacion de la nocién de brecha digital; 3) y, en la utilizacion de los
conceptos de inclusion social y digital.

A grandes rasgos, se observa una persistente indefinicion teérica de los objetivos
en que se sustentan las politicas. Solamente en CDI, se refleja, de manera muy clara, una
utilizacion coherente de sus objetivos aunque no son definidos tedricamente. En otras
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politicas, como por ejemplo el Ceibal, los Centros MEC y Cotidiano Mujer, se visualiza
una utilizacion coherente aunque quizas no la mas pertinente.

Los demads proyectos mientras tanto, no definen sus objetivos tedricamente, sino
que lo hacen desde la combinacion antojadiza de términos o como producto de configu-
raciones institucionales, contextos de actuacion o actores participantes que determinan

que ciertos objetivos deben estar presentes en cualquier disefio de proyecto a ser aproba-
do.

De las nueve politicas analizadas, solo una se sustenta en el rol de las TIC como
aliviadoras de la pobreza. Esto, permite aseverar que las politicas TIC en nuestro pais
presentan un marco conceptual heterodoxo a la hora de definir sus objetivos.

La unicidad conceptual de la nocion de brecha digital asi como la paridad nocional
observada en torno a la inclusion digital y social, son los grandes problemas que caracte-
rizan a buena parte de las politicas TIC sociales en nuestro pais. Ello coincide con que a
lo largo del analisis se visualizan serias tergiversaciones que demuestran una convivencia
conceptual heterogénea. El caso que cabalmente lo representa es el de la nocion de in-
clusion social. A lo largo del analisis, se observé como los proyectos escritos y como los
responsables de las politicas, se referian a la inclusion social y a las posibilidades reales
de las TIC de abordar este fenémeno. La nocién de inclusion digital, por su parte, casi
no era utilizada ni referida, con la excepcion de los informantes calificados y de los pro-
yectos del Ceibal y de CDL.

La politica que mayormente presenta las caracteristicas de una politica de inclusion
digital es el Plan Ceibal. En los hechos, atin es poco lo que ofrece: es acceso; pero, al mis-
mo tiempo, tiene caracteristicas que desbordan la mera conectividad y que hacen posible
afirmar que en el futuro, producto de sus grandes potencialidades, pueda convertirse
en parte de una estrategia global de inclusion social (a saber por ejemplo con el Sistema
Integrado de Salud y la Reforma Tributaria).

Por otra parte, al deconstruir la funcién y el rol institucional de AGESIC, se conclu-
ye que ello es realizado desde la unicidad conceptual de la Sociedad de la Informacion,
lo que va en sintonia con la utilizacion homogénea de la nocion de brecha digital en la
mayoria de los proyectos analizados. AGESIC tiene/tuvo la oportunidad, con la presenta-
cion de la Agenda Digital, de marcar un mojon importante en la construccion conceptual
del area, pues hasta el momento existe un conjunto de politicas dispersas y diversas,
pero que no necesariamente responden a una misma intencionalidad de construccion
de las SIC en el pais.

De esta forma, se visualizo que mientras sobreviven viejas tendencias que sefialan
que las TIC pueden solucionar la pobreza a través del acceso y la conectividad, surgen
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nuevas lineas de pensamiento que comienzan a perfilar el conjunto de las politicas TIC
sociales de nuestro pais. Asi, elementos de tipo bottom-up en la formulacion de las poli-
ticas, como la contextualizacion de los proyectos a las realidades locales y demandas de
las poblaciones, junto con el enfoque comunitario para la apropiacion de las tecnologias,
entre otros, surgen lentamente para caracterizar un conjunto de politicas que atn no
revelan al paradigma tecno-social en su totalidad, pues tampoco pierden ciertos compo-
nentes tipicamente tecnoeconomicistas.

Se concluye entonces, que nuestro pais se encuentra transitando un cambio para-
digmatico, donde ni el optimismo ni el pesimismo aun “ganan la lucha”.

Y entonces para finalizar, sucede el retorno a la vision de sociedad que tene-quere-
mos y se afirma que la participacion en las Sociedades de la Informacion y el Conoci-
miento como proyecto de sociedad anhelado, interpela al Nosotros y al Ellos, de forma
de intentar desarrollar una mirada donde el Nosotros seamos TODOS, no solamente
los incluidos, y asi intentar dar respuesta a LA pregunta central: “;Qué tipo de sociedad
estamos construyendo?” (Autes, M. 2000: 38).

“Apostamos a un proyecto de sociedad donde la informacion sea un bien publico, no
una mercancia, la comunicacion un proceso participativo interactivo, el conocimiento una
construccion social compartida, no una propiedad privada y las tecnologias un soporte
para todo ello, sin que se conviertan en un fin en si” (Burch: 2005)
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Nacer siendo menor. Reflexiones sobre punitividad, crisis
institucional y adolescentes en conflicto con la ley

Luis Eduardo Mords'

El motin de junio de 2005 producido en la Colonia Berro, significo el temprano anuncio
de la peregrina odisea de los adolescentes privados de libertad. En esa oportunidad la
sensibilidad de un senador los retiré del lugar donde dadas las condiciones inhumanas de
reclusion no debian estar, pero era una travesia sin destino posible. Como se encargaran de
mostrar los propios adolescentes, los medios de comunicacion y buena parte de la sociedad
uruguaya, el viaje se torna imposible cuando los primeros comienzan a expresarse en un
lenguaje incomprensible para el senador y los otros renuncian a darles un lugar posible de
destino y “que no se fuguen” pasa a convertirse en el supremo interés y unico proyecto de
una sociedad acosada por el miedo y la intolerancia. En otros términos, la persistencia de
las vulnerabilidades entre nifios y adolescentes, la “destitucion” de agentes socializadores
tradicionales y las demandas punitivas, son el contexto de una crisis “filosofica” que atra-
viesa el modelo de intervencion de las politicas publicas de infancia y juventud; afectando
particularmente las posibilidades de rehabilitacion de los adolescentes en conflicto con la

ley.

Introduccion

A dos décadas de la aprobacion de la Convencién de los Derechos del Nifio y un
lustro de la entrada en vigencia de un nuevo Codigo del Nino y Adolescente, la situacion
de la poblacién a quien estan dirigidas estas normativas no parece haber experimentado
cambios sustanciales.

Posiblemente el cuadro de situacion pueda senalar, incluso, algunos retrocesos en
el contexto general planteando un conjunto de interrogantes. Sin animo de enumerar
todas las condicionantes negativas ni reescribir una especie de “triste historia de buenas
intenciones que sistemdticamente fracasan” (Cohen:1988) en el lapso de estas dos déca-
das hemos asistido al continuo cambio de denominacion de la institucionalidad encar-
gada de abordar la problematica de los adolescentes en conflicto con la ley, sin cambios
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sustantivos en lo que ya a mediados del siglo pasado se anunciaba como la realidad
sustantiva de estos centros: “los reformatorios son deformatorios”.

En lineas generales, continta la asignatura pendiente de “administrar justicia” tan-
to en lo que refiere a la dimension social del término dados los niveles persistentes de
desigualdad; como en concretar un sistema de responsabilidad penal juvenil que no ha
podido incorporar los principios basicos de garantias y derechos contemplados por la
normativa vigente.

En este sentido, si profundizamos en el funcionamiento real de la administracion
de justicia de menores, a pesar de décadas de discurso “humanizador” y la adopcion por
el pais desde 1990 de las normas internacionales que reconocen derechos y garantias,
los adolescentes siguen representando un mero expediente y no personas con atendibles
trayectorias de vida. La internacion con privacion de libertad en “ultima instancia” a la
cual obliga el Codigo del Nifio y Adolescente vigente, debido a la ausencia de alternativas
socioeducativas reales, se convierte en la unica instancia disponible; asi como el derecho
a contar con la adecuada defensa desde el momento de la detencion es sistematicamente
incumplido. El habitual silencio sobre estos procedimientos claramente violatorios de
la normativa vigente, no deberia ocultar que no sélo los menores se ubican fuera de la
ley. Es inclusive paradojal que la internacion de adolescentes en las Comisarias —aspecto
expresamente prohibido por el Codigo- pueda representar antes un alivio en las condi-
ciones de reclusion de los mismos que la clara violacion de un derecho, de acuerdo a lo
expresado recientemente en un Congreso Internacional.” De acuerdo a lo que marcan las
actuales circunstancias, los nifos y adolescentes son visualizados mas como sospechosos
que como sujetos de derechos y las practicas impuestas por la “doctrina de la situacion
irregular” que dicha iniciativa pretendi¢ desterrar, parecen una opcion mas humaniza-
dora que las actuales propuestas que procuran invisibilizar el problema por la via del
encierro punitivo prematuro y permanente.

En este trabajo me interesa destacar que los dilemas del modelo de atencion a
los problemas de la infancia no serian producto de una crisis financiera o ideologica.
A diferencia del pasado, cuando la emergencia del problema del menor abandonado-
delincuente se asociaba a una crisis social mas amplia y a la retraccion de las protecciones
del Estado de Bienestar (Moras: 1992); hoy los desafios parecen transitar por un camino
donde las explicaciones no pueden reducirse a limitaciones financieras o cuestionamien-
tos ideoldgicos al intervencionismo estatal. Para ello se postula que estamos ante un

2 De acuerdo a las expresiones del Director de la Defensoria de Menores Infractores, Dr. Arturo Caumont: “el
Régimen Penal Juvenil uruguayo es un espejismo” y “paradéjicamente” es “probable, que en alguna Comi-
saria, estén mejor que en el centro de reclusion”. IV Congreso de Defensores Publicos del Mercosur. Citado
en Estado de Derecho, Afio XVI, No. 134 de Mayo de 2009.



Nacer siendo menor. Reflexiones sobre punitividad, crisis institucional y 269
adolescentes en conflicto con la ley

nuevo perfil de problemas y demandas sociales, que las instituciones de la modernidad
encuentran serias dificultades para funcionar plenamente (al menos para los fines para
las cuales fueron creadas) y que el desarrollo del proceso civilizatorio se ha invertido (o
al menos no ha seguido el curso esperado). De alli que los problemas de las politicas
publicas no serian s6lo de indole racional-burocratico o de ineficacia e ineficiencia, sino
problemas “filosoficos” mas profundos en las estrategias de intervencion del Estado (Ro-
sanvallon: 1995). En otras palabras si consideramos que “los nifnos no nacen menores”,
sino que se los hace menores, podriamos ser pesimistas respecto al panorama juridico
legislativo y las practicas sociales predominantes, en tanto como plantean M. Costa y R.
Gagliano, no se “garantiza y promueve la conversion de los llamados “menores en riesgo”
en ninos sin mds”. (Costa y Gagliano 2000: 84).

Abandonados por la ley

A pesar del favorable ciclo economico y el importante esfuerzo en la extension
de mecanismos de proteccion social llevados adelante en los tltimos cuatro afios, una
persistente vulnerabilidad afecta a los mas jovenes en términos de pobreza, acceso a ser-
vicios educativos e insercion en el mercado laboral. A sintético modo de ejemplo, puede
senalarse que la pobreza entre nifios menores de 5 afos contintia siendo siete veces
superior en relacion a la poblacion mayor de 65 anos; la tasa de desocupacion entre los
menores de 25 afios cuadriplica la de adultos, al tiempo que tres de cada cuatro empleos
presentan precariedad o falta de coberturas sociales en ese segmento de la poblacion.
Dada su permanencia en el tiempo, puede afirmarse que estos datos representan una
caracteristica estructural del mercado laboral, siendo los jovenes los primeros en perder
su puesto de trabajo en los ciclos economicos negativos y los tltimos en incorporarse al
mercado formal en ciclos favorables de la economia.

Respecto a los indicadores educativos nos ubicamos entre los peores paises en el
contexto latinoamericano, si se atiende la proporcion de jovenes en edad liceal que han
hecho abandono de sus estudios. Asimismo, una encuesta realizada por el Programa
ProJoven en setiembre de 2008 indicaba que el 23% de los jovenes no estudia ni trabaja
y ellos representaban el 63% de los desocupados. En ese marco no es de extranar que
el nivel de informalidad laboral duplique el de adultos y que el crecimiento econémico
o las politicas proactivas para reducir el desempleo logren resultados positivos, al en-
contrar como obstaculo insalvable la “falta de capacitacion” y la “pérdida de habitos de
trabajo”. Sin embargo, para tener una vision mas ajustada respecto al tema, seria nece-
sario contrastar la eventual existencia de “capacitacion” y de “habitos de trabajo” entre
jovenes, respecto a su lugar de residencia y al acceso a redes y vinculos. Para aquellos que
habitan una casa sin nimero de una calle sin nombre de alguno de los barrios frecuente-
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mente citados en las noticias policiales, la capacitacion y el habito de trabajo pueden no
resultar suficiente acreditacion para acceder a empleos de mediana calificacion y forma-
lidad. Como lo vienen senialando algunos estudios, el acceso al mercado laboral se opera
principalmente por redes de relaciones y existen fuertes niveles de rechazo a postulantes
provenientes de algunos barrios estigmatizados por la crénica roja.

Ante este sintético cuadro de situacion, resulta pertinente hacernos la pregunta
sobre el grado efectivo de ampliacion de derechos y garantias que los marcos legales
reconocen, y que por diversas razones no han trascendido la enunciacion formal de
buenas intenciones que insistentemente muestran la imposibilidad de ser plasmadas en
la realidad cotidiana de amplios sectores de la infancia y juventud. Grupos sociales que
construyen sus trayectorias vitales signados por la inutilidad social, que ninguna virtud
poseen en tanto suman a su condicion de no consumidores la de potencialmente vio-
lentos, y que ni siquiera pueden ser vistos como ejército de reserva de una batalla que
estd perdida en el mercado de trabajo, desde que la tendencia general es a su reduccion,
mayor calificacion y una via de acceso mediante redes de contactos. En esta direccion
los sacrificios que demanda la escolarizacion y la renuncia a los impulsos de gratifica-
cién inmediatista que la propia sociedad promueve, pierden sentido cuando las metas
se tornan inalcanzables debido a una velocidad de demandas superior al ritmo de logro
de los esfuerzos.

Como senala Castel, sin posibilidad siquiera de ser explotados pues carecen de
pericias convertibles en valores sociales, se encuentran en situacion de “flotacion” en la
estructura social, poblando sus intersticios sin encontrar alli un lugar asignado y elabo-
ran una subjetividad marcada por una acumulacion de carencias, que se traduce en una
“falta de consideracion, falta de seguridad, falta de bienes seguros y vinculos estables”.
(Castel 1997: 469).

Por otra parte, estos desafios se producen en un contexto que ha incorporado im-
portantes niveles de violencia como lenguaje y modo de relacionamiento cotidiano, que
pueden ser interpretadas como emergentes de un malestar social mas amplio y difuso.
En este sentido, y no obstante el reduccionismo presente en la opinién publica al con-
densar los actuales miedos en sus expresiones delictivas, posiblemente el término mas
ajustado para caracterizar el Uruguay del siglo XXI, sea el de una sociedad con fuertes
indicios de anomia si atendemos la extension de los desajustes normativos en amplios
sectores de la sociedad y no sélo entre los sectores juveniles o de personas que experi-
mentan fuertes procesos de exclusion social. Si bien estos sectores son los mas afectados,
la magnitud y perfil de los comportamientos que pueden ser calificados como desviados,
inducen a pensar en la extension de un incipiente proceso de cuestionamiento de los
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marcos normativos comunes y la apelacion a la violencia como forma mas frecuente de
resolucion de los conflictos interpersonales.

Algunos de los indicadores de esta realidad pueden ser observados si atendemos
las caracteristicas y perfil de las muertes violentas provocadas por homicidios, suicidios
y accidentes de transito; el crecimiento constante de la violencia doméstica y maltrato
infantil; las orientaciones y expectativas de futuro planteadas por jovenes de sectores po-
pulares y el nivel de expectativas de las personas respecto a los mecanismos de defensa y
acceso a la justicia en el marco del estado de derecho, ante la cantidad y disponibilidad
de armas de fuego, la reiteracion de episodios de justicia por mano propia y los intentos
de concretar una justicia colectiva expeditiva por via del linchamiento.

Si bien seria posible argumentar que algunos aspectos de esta realidad no son re-
cientes y hacen parte ya de las caracteristicas propias de nuestra estructura social, si
nos detenemos en algunos episodios puntuales ocurridos en los tltimos meses, y que
expresaran de distinta forma situaciones de violencia, es posible ilustrar el perfil de las
transformaciones. Quizas uno de los indicadores de las tendencias de cambio, es que se
ha tornado un lugar frecuente en los actuales discursos senialar la existencia de “nuevos
codigos” para referirse a los rasgos que habitualmente caracterizan algunos comporta-
mientos desviados frecuentemente protagonizados por jovenes. Independientemente de
la eventual existencia y originalidad de tales codigos, de la desmesura y superficialidad
de los abordajes mediaticos y de la exclusiva adjudicacion de responsabilidades a los
jovenes; algunos hechos en la medida que se reproducen e involucran a distintas esfe-
ras y actores, posiblemente permitan sintetizar la configuracion de una nueva “cuestion
social”. Sin animo de ser exhaustivo en la enumeracion, pueden referirse algunos casos
que acompanan la evolucion de tendencias estadisticas. En términos paradigmaticos,
podemos citar los episodios ocurridos en los centros educativos, las recurrentes muertes
producidas en el deporte y los centros bailables, la apelacion a una “legitima defensa”
muy cercana a una justicia por mano propia, como indicativas de un proceso que -en la
acumulacion de indicios- podria senalar una nueva configuracion de problemas sociales,
irreductibles al despliegue institucional tradicional. Al menos la reflexion sobre estos
aspectos deberia servir para plantear un conjunto de interrogantes ante la evidencia que,
ni un ciclo econémico favorable ni la extension de las coberturas lograron revertir dras-
ticamente la tendencia a ubicar la violencia como un elemento central en el analisis del
panorama social actual.

En definitiva, un difuso malestar y la incorporacién de la violencia como lenguaje
naturalizado de la sociabilidad cotidiana, parece ser el contexto que ambienta una nueva
configuracion de los problemas y un desbordamiento de las instituciones sociales en su
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capacidad de modelar a sus integrantes en pautas de comportamiento, valores y signifi-
cados compartidos y aptos para interactuar en colectivos interdependientes.

Fl declive de las instituciones

Al mismo tiempo que la estructura demografica senala serias limitaciones a la re-
produccion biologica de la sociedad y los indicadores sobre bienestar y provision de
servicios publicos muestran claramente un desigual acceso para los sectores mas jovenes
de la poblacion, se asiste a una especie de “infantofobia” que parece ser la contracara de
una desresponsabilizacion de la sociedad sobre el tema y producto de los desconciertos
operados por una creciente “fragilizacion” de los roles adultos. El contexto indica tam-
bién un declive de instituciones que dejan de cumplir los roles y asignar los significados
que tenian en el pasado para las personas.

En este sentido, la ampliacion del miedo, puede encontrar su explicacion no sélo
en la probabilidad de ser victima de una violencia concreta. La extension de la incerti-
dumbre y la nueva estructura de riesgos de las sociedades contemporaneas han incor-
porado transformaciones en la vida personal, laboral y familiar, cuestionando tanto las
tradiciones del pasado como los proyectos de futuro, afectando las trayectorias de vida
de los individuos y su “lugar en el mundo”. Desde esta perspectiva, no es sélo la impre-
visibilidad del delito y la violencia, sino también la imposibilidad de configurar certezas
y seguridades en los proyectos de vida, lo que esta afectando la percepcion de seguridad
de las personas. De acuerdo a Fituossi-Rosanvallon: “la obligacion de incertidumbre se
convierte hoy en un fenomeno de masas” que ya no es una opcion de vida de circulos
restringidos sino que afecta a todos, dado que “al mismo tiempo que se universaliza la
referencia a si mismo, se impone en todos los dominios de la experiencia cotidiana, en la
oficina, la escuela, la familia”. Bajo esta perspectiva la sensibilidad ante la inseguridad
no tiene como razon principal los actos delictivos que recogen las estadisticas sino que
se debe “mucho mds a la generalizacion de una relacion mds fragil e incierta con los
hombres y cosas. El imaginario de seguridad es tanto mds poderoso en nuestras socieda-
des cuanto polariza, en un deseo de orden claramente materializable, la respuesta a una
compleja gama de situaciones de precariedad e incertidumbre. A medida que flaquea el
apoyo de las instituciones de encuadramiento y las normas sociales de conducta, brota una
angustia tan difusa como apremiante”. (Fituossi y Rosanvallon 1999:45-46).

En esta perspectiva, la coyuntura actual brinda la posibilidad de contar con una
“libertad sin limites para instituirse a si mismo” que al mismo tiempo erosiona la esta-
bilidad de las relaciones y el lugar y significado de las instituciones. Este campo de am-
pliacion de las libertades supone tanto la posibilidad de una explosion de oportunidades
y posibilidades biograficas impensables hasta la generacion anterior, como la implosion
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de una inquietante incertidumbre sobre las relaciones interpersonales. Las trayectorias
vitales entonces, se inscriben entre los difusos limites de la libertad biografica y la ano-
mia, entre la extension de los derechos y el desdibujamiento de las obligaciones; entre la
liberacion de las coacciones impuestas por las instituciones y la ausencia de marcos para
definir parametros minimos de un orden posible y control social consensuado.

De acuerdo a lo senalado por Elias, podriamos afirmar que también opera un con-
junto de tensiones ante una creciente especializacién de las sociedades que requieren
mayores niveles de formacion, controles y exigencias lo cual implica que la trayectoria
vital para convertirse en una persona “auto-confiada” y “auténoma” se torne mas larga
y complicada, aumentando la probabilidad de que los individuos no logren llegar a un
“equilibrio adecuado entre las inclinaciones personales, el autocontrol y los deberes socia-
les”. De esta manera, personas “biologicamente maduras contintian siendo socialmente
inmaduras, muchachos y muchachas, adolescentes y jovenes inexperientes, que dejaron de
ser nifios sin ser tampoco hombres o mujeres”. (Elias 1994:104-105).

En este marco de transformaciones las instituciones son desbordadas por las de-
mandas que ademas frecuentemente expresan expectativas contradictorias de acuerdo al
lugar que ocupan en la estructura social los sujetos. En una época regida por la logica del
mercado que agudiza la competencia “las instituciones no normalizan, no forjan subjeti-
vidad sino que brindan un servicio”; el espacio educativo, entonces “no tiene cardcter ins-
tituyente sino que es un lugar donde se reparte capacitacion, comida o becas”. (Lewkowicz
2006:18) En este sentido, es posible que los sucesos de violencia que tienen lugar en los
centros educativos, reflejen este antagonismo entre demandas.’

De alli que pueda senalarse la significacion de lo que ha sido llamado proceso
de “destitucion™ de los agentes tradicionales que aseguraban aspectos claves para la
insercion social, como socializacion, adquisicion de un lugar y el desempenio de roles
generando una identidad y el sentido de pertenencia a un grupo y la construccion de un
ciudadano con un conjunto definido de derechos y obligaciones. La familia, el centro
educativo y el trabajo, como espacios que aportaban estas identificaciones y encuadres
hoy se encuentran sometidos a cambios que operan con mayor intensidad en los sectores
sociales menos favorecidos. Entre éstos se hace mas notoria la apelaciéon a una violencia
que “se presenta como un modo de relacion que aparece en condiciones de impotencia

3 A modo de ejemplo, en el caso de los episodios ocurridos en mayo del 2008 en el Liceo No. 38 de La Teja,
para los vecinos la solucion era “derrumbar el liceo” ya que habia dejado de ser “referencia para los jovenes
de la zona” en tanto los problemas se generaban por los que “vienen del Paso de la Arena a buscar el certifi-
cado” con el unico fin de “cobrar la asignacion”.

4 Cabe la aclaracion que “destitucion” no es sinénimo de desaparicion. Para Lewkowicz en el caso del Estado
Nacion significa una “pérdida de su potencia instituyente” que se observa en su “incapacidad de dar sentido,
de orientar, de organizar”. (Lewkowicz 2006:40).
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instituyente de la escuela y la familia”. En esta direccion, en una época donde parece ha-
ber perdido “potencia enunciativa los discursos de autoridad y el saber de padres y maestros,
que tuvieron la capacidad de interpelar, formar y educar en tiempos modernos” se multiplican
los obstaculos para construir una subjetividad donde “estar alfabetizado, ser ciudadano
y tener trabajo nombraba a un sujeto anclado en un lazo social y filiado a una genealogia
cultural” (Duschatzky y Corea 2005: 23-25).

La erosion de estos lugares de insercion que tejen identidades, hace que resulten
hoy espacios practicamente desconocidos para amplios sectores fuertemente afectados
por la ruptura de los lazos sociales y marcados por la desafiliacion a grupos de referencia
y redes institucionales de apoyo. En una coyuntura donde el pasado deja de ser refe-
rencia y el futuro es incierto, se amplian los estimulos para vivir el presente con menos
inhibiciones y por fuera de unos limites que se han desdibujado. De alli que la violencia
se presente como un modo de relacionarse con los otros y un sustrato que permea las re-
laciones sociales. En la medida que no se logra configurar la categoria de “semejante”, los
individuos no son capaces de construir la categoria de igualdad. La subjetividad de los
“otros” no es representada como un limite efectivo y por lo tanto “no opera la percepcion
de transgresion”. (Duschatzky y Corea 2005: 25)

Esta reproduccion y consolidacion de episodios de violencia que frecuentemente
protagonizan y casi siempre agonizan los mas jovenes y pobres, ha dado lugar a una
especie de infantofobia que demanda mecanismos punitivos prematuros y permanentes
para los calificados como “menores”, que se convierte en el tltimo escalon de un recor-
rido que desde la década del noventa plantea una dinamica de profundizacion de los
mecanismos de aislamiento social reproductores de la exclusion. En sintesis, la coyun-
tura marcaria una linea de continuidad entre un vaciamiento de sentido de las institu-
ciones transformadas en “galpones” (Lewkowicz: 2006) a las instituciones “deposito”
que pretenden invisibilizar el problema e inmovilizar en guetos o carceles a los exclui-
dos. (Wacquant: 2001; 2000).

El retraimiento de lo publico y la logica de “expulsion”

Las respuestas disefiadas por la sociedad uruguaya ante el incremento de la violen-
cia y los delitos, magnificados por los medios de comunicacion y convertidos en seria
amenaza para la seguridad, tienden a profundizar el problema asi como reducir las posi-
bilidades de intervencion efectiva de las politicas ptblicas que se promuevan.

En lineas generales, se puede senalar la existencia de dos tendencias: por una parte
una profundizacion de la segregacion de grupos sociales y por otra, la existencia de
fuertes demandas ciudadanas que se inclinan por el incremento de los mecanismos pu-
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nitivos como solucion a los problemas. Algunos rasgos del contexto parecen proyectar-
nos a una especie de “medievalizacion” y para encontrar un simil con la realidad actual,
posiblemente debamos replantear lo afirmado por Lucien Febvre respecto a un remoto
pasado caracterizado por la omnipresencia del temor: “miedo siempre y en todas partes”
(Bauman 2007: 8).

La respuesta ante esta construccion de la realidad recorre un camino que alimenta
el circulo perverso de la exclusion: mayores niveles de segregacion -entendida como
deseo explicito de tomar distancia respecto a los otros percibidos como indeseables y
peligrosos- profundizando las distancias sociales y menor nivel de tolerancia respecto a

los instrumentos de insercion social y las politicas de “rehabilitacion”.

En el primer aspecto, debe senalarse la extension en la tltima década de un proceso
que ha dado lugar a un creciente mercado “privado” de la seguridad y a un diseno ter-
ritorial fuertemente estratificado que tiende al aislamiento de los individuos, planteando
un conjunto de problematicas y desafios a futuro. Historicamente el proceso de urban-
izacion y la configuracion de redes de sociabilidad fueron factores que se conjugaron y
alimentaron reciprocamente. Posiblemente sea necesario volver a comienzos del pasado
siglo para ubicar un paralelismo con caracteristicas similares a la actualidad: la inseguri-
dad y el temor urbano de hoy, adopta un tono de temor al contagio de enfermedades de
pronostico grave, dudoso tratamiento y penosos resultados.

De acuerdo a Bauman la convivencia bajo la modernidad capitalista supone un
modelo que combina facetas emancipatorias y coercitivas, cada una de ellas volcadas ha-
cia un sector diferente de la sociedad, agudizandose hoy las tensiones entre las demandas
por ampliacion sin limites de las libertades individuales y los imperativos de consumo,
con sectores de la poblacion a los cuales se niegan ambas posibilidades y para los cuales
se propone sofisticadas formas de confinamiento. (Bauman: 2003).

En este sentido es posible avizorar como tendencia, un proceso que antes que 1l-
evar hacia una creciente intercomunicabilidad entre individuos y grupos, parece orien-
tado hacia la expulsion de los otros, elaborando una construccién cognitiva donde el
desconocido o diferente se transforma en un sospechoso imposibilitado de hacer parte
de un nosotros colectivo. La ausencia o renuncia a los contactos promueve una ajeni-
dad perceptiva que alimenta comportamientos, estéticas y éticas que se reafirman en los

5 Entiendo aqui las “politicas ptblicas de rehabilitacion” en un sentido amplio, incluyendo desde la recupe-
racion del entramado urbano, como las aplicables en el ambito de la justicia de mayores y menores. Ellas
comparten el comun rechazo y por lo tanto destino incierto, como lo mostraran la indignacion de los ve-
cinos que impidiera el realojo y la regularizacion de un asentamiento existente en la Union en Euskal Erria
y el largo tramite pero escaso impacto de la Ley de Humanizacion del sistema carcelario. El ejemplo mas
reciente, es el caso Perera y la publica oposicion al dictado de clases en secundaria como determinaba la
medida alternativa dispuesta por la justicia.
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circulos cerrados donde son aceptadas y valoradas positivamente. Esta dinamica aleja
la posibilidad de construccion de reglas de caracter universal y debilita la apelacion a
lo colectivo como forma de resolucion de problemas. Como destaca Reis en su analisis
del clasico estudio de Banfield, el abandono de los sentimientos basicos de confianza
mutua en una comunidad, promueve un retiro defensivo hacia los limites seguros de los
circulos mas intimos; de alli que la falta de confianza generalizada lleve a los miembros
de un colectivo a considerar el retraimiento hacia la esfera privada como su eleccion mas
racional (Reis: 1995).

Quienes mas sufren este proceso, debido al envejecimiento demografico de nuestra
sociedad que obstaculiza la participacion y visibilidad de demandas, y por los rasgos de
una segmentacion urbana que también es etarea, son los jovenes de sectores populares,
para los cuales la calle y los espacios publicos abiertos resultan de suma importancia para
los intercambios y la socializacion. Asimismo esta dindamica contribuye a la configuracion
perceptiva de dos infancias claramente diferenciadas: la figura inocente y fragil del nifio
del hogar y la situacion de abandono-peligrosidad que reviste el menor de la calle. Para
los primeros los problemas se califican como impulsividad, déficit atencional o neurosis,
solucionables con pedagogos, psicoterapia y —en casos extremos- abogados privados. Los
problemas de los segundos se transforman en inseguridad ciudadana y la solucion reside
en mas policia, internamiento compulsivo o rebaja de la edad de imputabilidad penal.

Paralelamente a este proceso, es posible ubicar desde mediados de la década del
noventa, crecientes demandas por profundizar los mecanismos punitivos. Apenas como
un esbozo del estado de la opinion publica, podemos sefialar las periodicas mediciones
sobre la evaluacion negativa en los ciudadanos acerca de los instrumentos legales y el
funcionamiento de los mecanismos de control social, en particular la policia y la admin-
istracion de justicia. El contexto indica un volumen importante de opiniones favorables
—y fuertes demandas- por leyes que promuevan la creacion de figuras delictivas nuevas
y el endurecimiento de las penas para los delitos ya existentes. Esta configuracion de las
percepciones sobre una supuesta benevolencia del sistema penal y de administracion
de justicia, es inmune a la realidad que marca que nos encontramos entre los paises del
continente que posee tasas mas elevadas de encarcelamiento; y que la mayor proporcion
de los privados de libertad esta representada por jovenes menores de veinticinco afos.
Paradojalmente, desde la recuperacion de la democracia nuestra sociedad ha duplicado
la cantidad de presos cada diez afnos, no obstante lo cual las demandas por mayor repre-
sividad se acentuan constantemente, pudiendo ser indicadoras del bajo umbral de toler-
ancia, sintoma de los niveles de desconfianza interpersonal y senalar las expectativas de
orientacion esperadas para el desarrollo de las politicas publicas.
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Un acercamiento al tratamiento que distintos actores efecttian a través de los medios
de comunicacion, podria dar cuenta ademas, de lo que Garland llama el “declinio del
ideal de la rehabilitacion” (Garland 2005:41). El actual debate sobre el funcionamiento
de las instituciones de reforma de adolescentes en conflicto con la ley, no permite con-
siderar la eventual idoneidad sobre su principal objetivo (la rehabilitacion) sino apenas
evaluar —en forma critica- su capacidad para evitar que los adolescentes no se fuguen. El
funcionamiento de las instituciones de reforma, parece haber desplazando lo que deberia
ser su objeto principal de atencion, esperandose que cumpla eficientemente apenas su
rol punitivo en tanto “institucién-depésito”.®

Como ultimo dato que puede ilustrar sobre esta creciente tension en nuestra so-
ciedad y las percepciones predominantes, podemos senalar la reciente encuesta que in-
formaba que un 68% de los uruguayos estaba de acuerdo en que “hay que proteger la
seguridad publica aunque se afecten los derechos y las garantias de los delincuentes y los
presos”; en definitiva una clara apelacion de los ciudadanos por resolver estos problemas
en un marco que evidentemente se ubica “fuera de la ley”.”

El quiebre civilizatorio

Si observamos el paisaje que ofrece el conjunto de tendencias sociales, es posible
que los términos que describian procesos centrales caracteristicos de la modernidad de-
ban ser resignificados. Categorias como solidaridad, redes de interdependencia, par-
ticipacion, espacios ptiblicos e insercion en colectivos, no pueden ser entendidas plena-
mente sin hacer mencion a las ambigtedades y tensiones que hoy promueven.®

Una mirada global de las orientaciones presentes en la sociedad contemporanea,
podria indicar que no era éste el futuro previsible, al menos si lo interpretamos a la luz
de lo esperable como evolucion del proceso civilizatorio. Por el contrario, la tendencia
parece marcar un importante retroceso en varios planos. De acuerdo a los planteos de

6 De acuerdo a Garland se ha operado una transformacion que marca un resurgimiento de las sanciones
punitivas y de una “justicia expresiva” ante los movimientos de ira y resentimiento popular provocados por
la criminalidad. Esta retorica del castigo, donde adquieren un lugar central los sentimientos y emociones
de las victimas que demandan el endurecimiento penal, es independiente del efecto real que puedan tener
las medidas para reducir la cantidad de delito y representa una renuncia al propdsito de rehabilitar a los
infractores. (Garland: 2005)

Encuesta de FACTUM. Publicada en El Pais, 19 de julio de 2008.

Ciertamente que los procesos sociales complejos no son lineales, de alli que se plantea la idea de ambigtieda-
des y tensiones. Como sefiala Pratt es posible la convivencia de tendencias “civilizatorias y descivilizatorias
operando juntas con diversos grados de intensidad”. Actualmente el uso de la violencia despierta mayor
sensibilidad y permite la aprobacion de la llamada “ley del coscorron”, a la par que los movimientos de furia
colectiva frente al delito hacen renacer sentimientos de venganza poniendo en cuestion el vinculo entre
desarrollo civilizatorio y la escala de sufrimiento demandada como castigo. (Pratt 2006: 15-16; 26)
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Elias, en grandes lineas este proceso suponia la centralizacion del poder a través de la
constitucion del Estado Moderno que tenia como atributo el monopolio de la violen-
cia legitima mediante la construccion de un orden basado en una racionalidad legal.
Paralelamente se extendia la regulacion de los comportamientos bajo reglas comunes y
normatizadas que harian posible la insercion en configuraciones mas complejas e inter-
dependientes, en un proceso que comienza por las elites y se extiende entre los sectores
populares por via de la educacion. Por tltimo, a nivel cognitivo se operaban transfor-
maciones a nivel de los individuos que toman consciencia de las ventajas del autocon-
trol de la impulsividad y agresividad renunciando al uso de la fuerza en sus relaciones
reciprocas. La construccion de las subjetividades, deberia inclinarse por un incremento
del espiritu de prevision respecto al futuro, incorporando una mayor racionalizacion y la
ampliacion del campo de las restricciones en los comportamientos. Esta adopcion gener-
alizada de codigos y reglas comunes harian posible la insercion en figuraciones humanas
y cadenas de interdependencia mas sofisticadas y universales (Elias: 1987).

En ese sentido, la generalizacion de situaciones donde el uso de de la fuerza pasa
a tener preferencia en detrimento de formas de relacionamiento marcadas por la per-
suasion y evaluacion racional de fines y medios, puede ser indicativa de una reversion de
la evolucion esperada del proceso civilizatorio. El mayor autocontrol sobre la agresividad
y la renuncia a la utilizacion de la violencia directa en beneficio del monopolio estatal,
no surgen hoy como caracteristicas predominantes de acuerdo a una serie de manifesta-
ciones de violencia existentes. En otros términos, no parece afirmarse una mayor inter-
dependencia entre los individuos conectados en redes cada vez mas amplias, unidos por
un sentido moral consensuado y colectivo. La segmentacion y segregacion urbana parece
desafiar esa idea de la modernidad de afirmacion del individualismo compatible con la
insercion en colectivos que plantea intereses y demandas universales y no particularisti-
cas, como eje estructurador de la ciudadania. Los efectos del retraimiento de los espacios
publicos, la pérdida de sentido de la ciudad vivida como sinénimo de desproteccion y
peligro, la profundizacion de la desconfianza interpersonal y la menor tolerancia frente
a los otros distintos mas que al universalismo tolerante a las diferencias que la moderni-
dad propuso como ideal de ciudadano, nos acercan a una especie de “familismo amoral”
donde opera una contracciéon de la moral que niega la nocién universalizante de soli-
daridad (Reis: 1995).

La privatizacion de la seguridad promovida por la extension del temor y la prolif-
eracion de armas en manos civiles, parecen indicar también la pérdida de credibilidad
del monopolio de la violencia legitima en manos del Estado y una recurrente apelacion
a una violencia asumida por los particulares como mecanismo de resolucion de los con-
flictos. Conlflictos que, podria agregarse, manifiestan mayor nivel de violencia en cuanto
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el autocontrol, el espiritu de prevision y la persuasion caracteristicas del proceso civili-
zatorio parecen hallarse en franco retroceso, en tanto existe una creciente “destitucion”
de los agentes tradicionales que debian moldear e impulsar estas caracteristicas en la
subjetividad de los individuos. Menos reglas comunes de comportamientos, mayor én-
fasis en intereses particulares sobre los colectivos y afirmacion de espacios territoriales y
culturales auténomos, podrian ser el contexto que torna “incomprensibles” los actuales
episodios de violencia banal o “sin sentido”; asi como el marco que hace posible articular
un lenguaje que resulta “inentendible” para un Senador que pretende realizar un viaje
sin destino posible.’

Los limites del modelo de intervencion

Como corolario de lo expuesto, es posible plantear que las politicas publicas en-
cuentran limites que trascienden los meros aspectos de su gestion en términos de crite-
rios de eficiencia o eficacia, para transformarse en problemas “filosoficos” que cuestionan
las posibilidades y limites de un modelo de intervencion pensado para una estructura de
problemas que ha experimentado cambios radicales. Las debilidades y transformaciones
de instituciones basicas de la modernidad delimitan una nueva dimension de tensiones y
conflictos, haciendo mas notorias las dificultades de operar mediante un disefio de nor-
mativas, instituciones, categorias de conocimiento y politicas pensadas para una realidad
que se resiste a ser comprendida dentro de los limites que imponen las mismas. Como
seniala Rosanvallon, las nuevas formas de exclusion cuestionan los principios organiza-
dores de la solidaridad y la concepcion tradicional de los derechos sociales, profundizan-
dose el cuestionamiento de las bases sobre las cuales se asienta el modelo de intervencion
del Estado. Esta situacion de crisis permanente marcaria el agotamiento de un modelo
pautado por tres principios basicos: la definicion de “poblaciones objetivos” de politicas
publicas, la elaboracion de una legislacion para proteger estos “colectivos vulnerables”
mediante un conjunto de reglas y prestaciones; acompanado del disefio de un aparato
institucional con trabajadores especializados que atienda las adversidades y deficiencias
de las poblaciones comprendidas bajo la proteccion de “derechos” enunciados en los
textos legales. (Rosanvallon 1995: 10, 189-190)

Por multiples motivos este esquema hoy se encuentra en cuestion. Entre estos fac-
tores se ubican las dificultades para definir colectivos con precisién, en tanto los proce-

9 Se toma el caso del Motin en la Colonia Berro de 2005 por la repercusion mediatica y el valor simbolico que
el mismo posee, pero no es el unico ejemplo. Lo planteado quizas pueda servir para explicar, entre otros
episodios, el desconcierto ampliamente difundido por los medios de comunicacion del veterano lider de la
barra brava del club Nacional, respecto a los “codigos” de sus nuevos integrantes, entre otras conductas que
exponen la aparente ausencia de racionalidad en los episodios de violencia de los jovenes. Ver declaraciones
de Ramon Jesus, El Pais del 19 noviembre de 2008.
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sos de especializacion productiva, flexibilizacion y precarizacion del trabajo estan pre-
sentes en todos los niveles de la escala social y adquieren caracter permanente, resulta
problematica la adopcién de medidas de proteccion frente a realidades que, son antes
individuales que colectivas y mas permanentes que accidentales. Al mismo tiempo la
complejidad de un mundo globalizado y complejo que acelera la velocidad de los cam-
bios, resiente la capacidad de las normas legales para brindar certezas y protecciones;
su propio proceso de elaboracion y busqueda de consensos parlamentarios dilata las
decisiones y la capacidad de elaborar un ordenamiento que brinde certezas. Alli juega
también un rol importante la imposibilidad de los cientificos sociales en construir ca-
tegorias conceptuales y metodologias de intervencion que no sean objeto de disputas
epistemologicas o morales.

Un ejemplo de esta situacion puede ser ilustrado con la problematica de los adoles-
centes en situacion de conflicto con la ley. Si bien la reflexion sobre la administracion de
justicia para jovenes infractores de normas legales y el aparato institucional de reforma,
han adoptado histéricamente los recurrentes términos de crisis y fracasos para describir
su real funcionamiento; el largo proceso de construccion de consensos que culminaron
en el afno 2004 con la aprobacién de un nuevo Codigo del Nifio y Adolescente, ya co-
mienza a mostrar sus debilidades practicamente desde su entrada en funcionamiento, al
igual que la institucionalidad y las practicas previstas en el mismo. De alli que podamos
interrogarnos si las debilidades residen en la inadecuacion de la normativa y las institu-
ciones creadas en tanto falencias racional-burocraticas o el nuevo perfil de las problema-
ticas como las demandas de la poblacién, tornan inadecuada la propia concepcion del
modelo de atencion. Todo parece indicar que con el advenimiento de un nuevo panora-
ma de exclusiones el modelo encuentra dificultades en los tres planos antes senialados.
En primer lugar, las poblaciones a atender se desdibujan y resulta controvertible la po-
sibilidad de “constituirlas estadistica, juridica y administrativamente para convertirse en
un objeto de la accion publica”.'® (Rosanvallon 1995: 190).

En segundo lugar, la construccion de los consensos legales en una sociedad
democratica se prolonga y los marcos juridicos que resultan del debate de intereses y
demandas contrapuestas, no siempre logran captar ni reparar el universo posible de

10 Un posible ejemplo del dilema que se plantea es como llenar estos requisitos con los protagonistas y agonis-
tas més frecuentes de los episodios de violencia en el deporte, los locales bailables y los centros educativos.
Vale recordar aqui que, por el homicidio del hincha de Cerro (Da Cunha) fue procesado un profesor de
Filosofia; en el caso “los Rodrigos” el supuesto autor material es un menor (Vladimir) que no hace parte de
lo que podriamos calificar “poblacion en riesgo”; situacion que se repite en el homicidio producido en la
Discoteca Keops de Marindia.
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situaciones que son complejas y cambiantes; siendo ademas frecuentemente objeto de
disputa interpretativa y ocasionalmente fuente de efectos no deseados ni previstos.'!

Por ultimo, las instituciones son desbordadas por el incremento de las demandas,
en un clima que simultdaneamente reduce las posibilidades de intervencion de la esfera
estatal, al incorporar fuertes componentes de segregacion, privatizacion y represividad.

En este marco contextual y atendiendo las caracteristicas de los nuevos problemas,
se sostiene que el ejercicio de administracion de justicia para adolescentes infractores,
enfrenta desafios mas profundos y complejos que los eventuales vacios normativos sus-
ceptibles de ser corregidos mediante reformas legales o administrativas. De igual manera,
y en lo que respecta a las instancias de reforma a los adolescentes en conflicto con la ley,
la institucionalidad prevista no ha encontrado en las tltimas dos décadas una razon-
able estabilidad que exprese un funcionamiento acorde a los fines previstos. La reciente
creacion del Sistema de Ejecucion de Medidas a Jovenes en Infraccion (SEMEJID), vino a
sustituir al Instituto Técnico de Rehabilitacion Juvenil (INTER]), que a su vez hered¢ las
funciones de la Division Establecimientos de Alta Contencion (DEAC) que a su tiempo
suplanto la antigua Division Rehabilitacion. En definitiva, cuatro nombres para atender
una idéntica problematica, que afecta a la misma cantidad de siempre de menores in-
fractores. Cabe la interrogante si se trata de un problema de ingenieria institucional,
modificable con una nueva reestructura del organigrama de la institucion rectora de las
politicas de infancia. La habitual tentacion es pensar que los problemas residen en el
buque (la institucionalidad); el capitan (los liderazgos y los programas) o los marineros
(los técnicos). Sin embargo, posiblemente lo correcto seria abordar los problemas que
plantea el puerto de destino de ese viaje. No habria ya lugares claros de hacia donde
dirigir la nave; si aceptamos que evitar que los menores infractores se fuguen parece ser
la principal demanda y tinico proyecto de la sociedad y los niveles de desocupacion e in-
formalidad laboral tampoco ofrecen perspectivas que el disciplinamiento o la imposicion
de la rigurosidad para un oficio rudimentario sean siquiera garantia de una remota via de
inclusion social. De alli que la gran paradoja sea que los antiguos programas disciplina-
rios que la “doctrina de la situacion irregular” impulsara y que la actual normativa pre-
tendiera superar, se nos aparecen como mas humanizadores que la actual realidad que
marca la imposibilidad de rehabilitar para un mercado de trabajo que ya no los necesita;
o reinsertar en una sociedad que prefiere expulsarlos.

11 Valga como ejemplo la sentencia del Tribunal de Apelaciones de 3er.Turno, sobre el delito de violencia
domeéstica creado por la Ley de Seguridad Ciudadana en 1995. El fallo judicial senalé que “una vez mas se

opté por una solucion politica para un mal social”, “que opero sobre efectos y no sobre causas” y que en
consecuencia “desampara a quienes pretende tutelar”. Sentencia No. 199 del 13 de noviembre de 1998.
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En este sentido también es posible alertar de los riesgos que supone centrar exclusi-
vamente las soluciones posibles en la inflacion legal y la judicializacion de los conflictos
y las politicas sociales -que frecuentemente transitan el no deseado camino de la crimi-
nalizacion de la pobreza- como tnicos mecanismos posibles y deseables para enfrentar
las crecientes demandas. No so6lo representan un recurso limitado para responder los
desafios actuales, al provenir los mismos de un ambito cuya complejidad creciente re-
sulta dificil abordar, sino que ademas su efectividad encontrara serios cuestionamientos
de no contar con los imprescindibles compromisos de multiples actores sociales y altos
niveles de consenso social que reviertan la fuerte retraccion que experimenta el espacio

de “lo publico”.
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Fronteras simbolicas de la desigualdad en Montevideo:
consumo cultural en una ciudad fragmentada

Rosario Radakovich'

El presente andlisis focaliza en los factores de diferenciacion cultural segiin zonas de re-
sidencia de la ciudad, la visualizacion de aspectos de fragmentacion social y segregacion
territorial en el plano cultural. En particular, focaliza en el estudio de la “desigualdad
cultural” —pérdida de status social, retraimiento, “apatia” cultural- en sectores de bajo
nivel socioeconomico que habitan las zonas periféricas de Montevideo en los denominados
“asentamientos irregulares”, a través del estudio estadistico de sus pautas de consumo
cultural.

Montevideo ha sido considerada tradicionalmente como una ciudad de alto desa-
rrollo humano y cultural en el concierto latinoamericano en tanto capital del Uruguay
-la denominada “Suiza de América”- y sobre todo una ciudad con una estructura social
relativamente integrada, asociada a un imaginario de clase media urbana, con una iden-
tidad comun sin grandes distancias en las practicas y consumo culturales y sin grandes
diferencias en los habitos y valores. Puede considerarse una ciudad de mediano porte,
con una poblacion de un milléon y medio de habitantes. Constituye la capital econémico-
administrativa del Uruguay, asi como también el mayor circuito cultural del pais. En
otros términos, concentra la mayor parte de los agentes culturales, asi como instancias
institucionales-organizativas a través de los tres grandes tipos de instituciones organiza-
doras de la accion cultural: el mercado, la gestion cultural y la comunidad, centrandonos
en los procesos de produccion y transmision de bienes simbolicos.

En los ultimos anos se instalaron procesos de polarizacion y fragmentacion urba-
na que dieron lugar a una creciente diferenciacion cultural inter-clase. Ello supone la
presencia de sectores con importante infra-consumo cultural en lo que podria denomi-
narse necesidades basicas culturales insatisfechas (NBIC) (Achugar et al: 2007), lo que
configura un escenario de quiebres culturales profundos a nivel historico, reforzando

1 Observatorio universitario de politicas culturales, Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion,
Licenciatura en Comunicacién, UDELAR. rosario_radakovich@yahoo.com
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las barreras simbodlicas entre sectores sociales y limitando el relacionamiento cotidiano
interclase.

Los asentamientos irregulares en la ciudad de Montevideo se multiplicaron en un
20% (INE: 2006) durante la década del 90. Adicionalmente, en los afos recientes —pos
2000- el proceso de deterioro de las condiciones socioeconémicas que atravesé el Uru-
guay en el ano 2002 consolidé los mecanismos de desintegraciéon y polarizacion social
que venian operando en la ultima década, reforzando los componentes culturales de la
exclusion social en las zonas mas pobres de la ciudad de Montevideo. El aumento de las
barreras intangibles entre sectores sociales hace visible las limitantes que en el campo
cultural tienen los sectores pobres de la ciudad asi como deja al descubierto otros aspec-
tos de la desigualdad extrema que legitiman y refuerzan la injusticia social y aseguran los
determinantes estructurales de la pobreza.

El articulo presenta resultados de estudios empiricos en la ciudad de Montevideo.
Por una parte se comparan las zonas de mayor y menor nivel socioeconémico de la
ciudad, a partir de resultados de la Primer Encuesta Nacional de Consumo y Comporta-
miento Cultural de los Uruguayos realizada en 2002 (Achugar et al: 2003) y se analizan
los asentamientos urbanos de la ciudad a partir de la Encuesta de Consumo Cultural en
Asentamientos de Montevideo realizada en 2006 (Achugar et al: 2007).

Montevideo, fracturas culturales y desigualdad social

El analisis de los datos de la Encuesta de Consumo Cultural en Montevideo en
2002 constaté la conformacion de grupos contrapuestos o polarizados en el acceso y
practicas culturales.

Por un lado, nos encontramos con un sector integrado globalizado residente en
zonas de mayor nivel socioeconomico de la ciudad (zona I) con acceso generalizado a
las ultimas innovaciones tecnoldgicas, lo cual supone un contacto cotidiano con otras
lenguas y personas del exterior, cuenta con variedad de oferta televisiva, informacion
mundial, namero alto de cd, acceso a diversidad de estilos musicales, etc. Cuenta con
posibilidades de alquiler de videos o peliculas, comunicarse con amigos y familiares en
el exterior regularmente. Por otra parte, su tiempo en casa es culturalmente diverso, el
tiempo dedicado al consumo televisivo es bajo y dedica tiempo a otras actividades de uso
del tiempo libre a nivel doméstico como leer libros. La pertenencia a este grupo supone
un nivel alto de renovacion de las practicas culturales extra-domésticas, ya que ademas
de incorporar tecnologia doméstica, asiste regularmente al cine, teatro, espectaculos pu-
blicos.
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Por otro lado, surge un sector de infraconsumo cultural que corresponde a quienes
viven en las zonas de menor nivel socioeconomico (zona III) de la ciudad que cuenta con
apenas dos o tres electrodomésticos basicos tales como television y radio, sin internet
en su hogar ni television cable, hace afos que no va al cine ni al teatro y no incorpor¢ la
practica de la lectura a sus habitos culturales cotidianos. El mundo audiovisual a partir
de la television es su ambito privilegiado en el tiempo libre, sin embargo, el bajo nivel
de acceso a otras actividades culturales lo convierte en un consumidor fallido con pocas
oportunidades de eleccion, por tanto, el uso del tiempo libre supone un reforzamiento
del espacio privado, del hogar, pero sin las gratificaciones de sectores con mayor capital
economico y por tanto mayor acceso a tecnologias y ofertas asociadas.

El consumo para estos sectores contrapuestos supone una nueva forma de distin-
cion y por tanto de visualizar diferencias entre si. Supone formas especificas de percibir
el consumo, formas de integracion y distincion social, supone el reforzamiento de los
mecanismos de diferenciacion y la creacion de codigos diferenciales para el consumo
de bienes materiales y fundamentalmente simbolicos que permitan traducir referencias
claras de status y estilo de vida hacia otros grupos e imponer limites precisos a otros
sectores sociales.

Por ejemplo, el acceso a internet en el domicilio constituye uno de los indicadores
mas relevantes de las desigualdades en el consumo cultural entre las zonas de la ciudad.
Mientras en la zona de mayor nivel socioecondmico, el acceso a internet en el domicilio
se ubicaba en el orden del 50 %, en la zona de menor nivel socioecondmico sélo cuenta
con una computadora el 16 % de la poblacion.

Asimismo, la asistencia a diversos espectaculos publicos en la ciudad contrasta en-
tre sectores de mayor y menor nivel socioeconémico de Montevideo. Resulta llamativo
que la baja asistencia sea similar para salidas referentes a la “alta” cultura y expresiones
tradicionales tanto como para espectaculos de la cultura de masas y la produccion au-
diovisual. En este sentido, las diferencias entre las zonas expresan grandes contrastes.
A estos efectos, mientras en la zona I de Montevideo la asistencia al teatro el ultimo ano
alcanza el 31%, la asistencia en la zona III es de apenas el 11%. Por otra parte, mientras
en la zona I casi la mitad de la poblacién va al cine al menos una vez al mes (48%), en la
zona I1I esta regularidad es menor a la sexta parte de la poblacion (13%).

El acceso restringido a la diversidad de expresiones artisticas —espectaculos pu-
blicos, danza, teatro- se explica no sélo gracias a los costos asociados a las salidas sino
también a la dificultad de la escasez de transporte publico —principalmente en las no-
ches- que constituyen dos de los principales motivos a los que se hace referencia cuando
se cuestiona la baja asistencia a la oferta cultural en los espacios publicos de la ciudad.
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En este sentido, se constaté por una parte un uso diferencial de los servicios de
recreacion publicos y privados, del uso del tiempo libre y un fuerte arraigo del consumo
cultural doméstico. Por otra se constataron procesos de creciente segmentacion del estilo
de vida de los distintos sectores sociales, quebrando la matriz de integracion cultural que
histéricamente sustenté el mito de homogeneidad social en el pais.

En la medida que los gustos se segmentan se ponen en escena nuevos mecanismos
de distincion social (Bourdieu: 1989) en el plano cultural. Asi es que la diferenciacion
en las preferencias musicales entre zonas de la ciudad de diferente nivel socioeconémico
constituye un ejemplo significativo. En particular cabe destacar la apreciacion diferen-
cial en las zonas de la ciudad por la musica clasica y por la musica tropical. En las zonas
de mayor nivel socioeconémico (zona I) el gusto por la musica clasica alcanza el 35%,
mientras en la zona de menor nivel socioeconémico (zona IIT) es mencionado por el 18%
de la poblacion.

En estos casos, los valores de la zona I practicamente duplican a los de la zona I1I.
Inversamente, la musica tropical constituye el gusto favorito del 46% en la zona de me-
nor nivel socioeconémico mientras en la zona de mayor nivel es mencionado por el 18%.
La musica folclorica es transversalmente aceptada por los sectores sociales en la ciudad
(35% en la zona Iy 42% en la zona III), al igual que el rock & pop.

Otro ejemplo constituye los habitos de lectura que son disimiles entre las zonas
de la ciudad y expresan distancias substanciales a favor de las zonas de mayor nivel so-
cioeconémico. En la zona III una tercera parte de la poblacion (34%) nunca lee, mientras
en la zona I esta cifra se reduce al 10%.

El desplazamiento del consumo hacia el ambito domeéstico, en detrimento de los
espectaculos colectivos y las practicas sociales que estaban asociadas al uso del espacio
publico es un proceso que en el caso de la ciudad de Montevideo acaba instalandose en
los ultimos afios de la década del noventa, de la mano con un incremento del uso del
tiempo libre en el hogar y con la provision de electrodomésticos culturales.

Supone -para quienes acceden- un cambio de escenario, un nuevo escenario coti-
diano vinculado a la provision de tecnologia cultural, donde el consumo audiovisual es
el centro de atencion familiar para jugar, para informarse, para entretenerse. Para quienes
no acceden a un minimo de infraestructura cultural doméstica, supone una restriccion
adicional a la oferta de opciones culturales domésticas, impidiendo una mayor selecti-
vidad del consumo en base a gustos, preferencias y opciones, en virtud de la reducida
oferta.

En este sentido, se constataron desigualdades importantes en la posesion y uso de
infraestructura cultural doméstica en tanto simbolos de status y objetos materiales que
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indican nivel de gasto y estilos de vida diferenciados entre los sectores sociales. También
es relevante la diferenciacion de las prdcticas culturales (tal es el caso de la lectura) y en
la intensidad y adopcion de rutinas y habitos de sociabilidad (frecuencia de asistencia a
espectaculos, cine, teatro, viajes, etc.) entre sectores sociales contrapuestos.

Cabe preguntarse qué especificidades culturales expresan los sectores que viven
en asentamientos urbanos en la periferia de la ciudad. ;Siguen este mismo patron de
diferenciacion social? ; Constituyen subculturas especificas con patrones culturales dife-
rentes del resto de la poblacion? ;En qué medida expresan pautas de una cultura de la
pobreza? ;Cuales son las especificidades de los asentamientos en las pautas de consumo
cultural?

Los mas pobres: consumo cultural en asentamientos de Montevideo

La fragmentacion y polarizacion social tiene su contracara en el ambito de la se-
gregacion y marginalidad urbana. Asi es que el fenémeno de los asentamientos en Mon-
tevideo surge en cierta forma ante el impulso de fragmentacion social que anos atras
experiment6 la ciudad como consecuencia del deterioro de las condiciones de vida de
buena parte de la poblaciéon en los ultimos 15 afos en el Uruguay. Adicionalmente, la
crisis socioeconémica de 2002 otorgé mayor visibilidad al fendmeno, con el consecuente
aumento del desempleo en capas medias-bajas y bajas que experimentaron un profundo
descenso social y los transformo en los “nuevos pobres”. Estos sectores sociales sufrieron
procesos de movilidad descendente en la ciudad que los llevé de las zonas céntricas a las
zonas periféricas. Asi es que el incremento de los requisitos de los alquileres, la dificultad
de mantener la vivienda en un contexto de incertidumbre, precarizacion e inestabilidad
laboral, contribuyeron a la multiplicacién de los asentamientos urbanos en Montevideo
recientemente de sectores sociales hasta entonces integrados geografica, socio-economi-
ca y culturalmente al resto de la sociedad.

Entonces, el fenomeno pos crisis 2002 profundizé procesos historicos que ya se
venian dando en el Uruguay e incremento la visibilidad publica del fenomeno que al-
canza a unos 130.000 individuos en la ciudad (un 8% aproximadamente de la pobla-
cion), frente a una poblacion de nuevos pobres que llegan a los asentamientos y que en
términos porcentuales representan la quinta parte de la poblacion de los mismos. A este
respecto, se considera que el periodo de la dltima década es mas adecuado para entender
el fenomeno de los asentamientos y las consecuencias de la pérdida de calidad de vida en
Montevideo para amplios sectores de poblacion.

El andlisis de la composicion de los asentamientos por tramos de ingresos del ho-
gar indica que la mitad de la poblacion de los asentamientos tiene un ingreso menor a
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$U 4.000 pesos mensuales (alrededor de 200 doélares americanos -T/C enero 2010-).
La mitad restante se subdivide en dos grupos: por una parte quienes tienen un ingreso
de entre $U 4000 y $U 6000 pesos (entre 200 y 300 dolares americanos) y por tltimo
quienes tienen un ingreso mensual mayor a $U 6000 pesos (mayor a 300 dolares ame-
ricanos).

Este nivel de ingresos expresa una realidad de bajisimos recursos materiales no
solo para el pago de los gastos de los hogares mas significativos de mantenimiento y
reproduccion del hogar (salud, alimentos, gastos relacionados a la educacién de los hi-
jos, transporte cotidiano) sino ain mas en cuanto a la adopcion de practicas culturales
intensivas en recursos economicos tales como las salidas (cine, teatro, espectaculos en
general) y el uso de internet y television cable (al menos cuando debe pagarse por ello).

Debe destacarse que la heterogeneidad en la procedencia social de origen de los po-
bladores de los asentamientos se expresa también en sus habitos, practicas y consumos
culturales. El analisis realizado constato la existencia de patrones culturales relativamente
diferenciados al interior de los asentamientos.

Sin embargo no plantea una asociacion fuerte entre las condiciones materiales de
vida de los mismos y la formacion de subculturas con patrones de integracion social y
cultural diferenciadas del resto de la poblacion. Dicho de otro modo, el deterioro de las
condiciones socioeconomicas de la poblacion de los asentamientos no se refleja de manera
inmediata en procesos acabados de marginacion cultural.

Ello no invalida la existencia de algunas caracteristicas incipientes de marginacion
cultural como la pérdida de expectativas de consumo o la presencia de algunas prdcticas
y gustos culturales especificos.

Esta constatacion en primer lugar, refleja la convivencia de grupos sociales diferen-
tes, constituyendo un espacio social relativamente heterogéneo. Por una parte, existe un
subsector en el que si se puede plantear un proceso inicial de diferenciacion en el plano
de los gustos y practicas culturales frente a los patrones culturales medios. Pero esta afir-
macion no es valida para el conjunto de los asentamientos de Montevideo donde mas que
subculturas existe una estrategia de sectores sumergidos pos crisis (0 sectores perdedores
pos crisis) que enfrentan las dificultades economicas de resolucion habitacional pero no
dejan de tener una referencia cultural integrada al resto de la sociedad nacional.

Es decir, a pesar de este contexto de restriccion socio-econdmica, estos sectores
sociales parecerian mantener pautas de integracion cultural similares al conjunto de la
sociedad.
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Esta constatacion supone que a diferencia de los procesos de “circulo perverso de
la pobreza” que operan en nucleos de pobreza extrema como los habitualmente llama-
dos “cantegriles” en Uruguay (y en particular a las “favelas” en Brasil y “villas miseria”
en Argentina), son perceptibles en los asentamientos gustos y expectativas de consumo
cultural propios del conjunto de la sociedad.

Ejemplo de ello es que casi la mitad de la poblacién de asentamientos declare leer al
menos un libro en el ultimo ano, que el 36% indique los informativos como el programa
que ve mas en television, que el 19% prefiera la musica folclorica al igual que en el pro-
medio nacional constatado en 2002, entre otros indicadores. Todas practicas “tipicas” o
regulares de la vida cultural uruguaya promedio, de acuerdo a la encuesta de consumo y
comportamiento cultural de los uruguayos de 2002 y que se manifiestan en proporcion
similar en los asentamientos en 2006.

Si bien el consumo cultural aparece postergado frente a los condicionamientos
materiales de reproduccion social, estos sectores mantienen como referencia cultural
las practicas y habitos de consumo cultural de los sectores integrados a nivel socio-
econdmico. En otros términos, estos sectores tienen como grupo de referencia los gustos,
prdcticas y patrones de consumo cultural de los sectores medios aun cuando en su gran
mayoria no acceden a ellos. Por tanto, son sectores que presentan un infra-consumo cul-
tural relevante.

Ahora bien, jestos sectores sociales constituyen subculturas especificas? ;Expresan
pautas de una cultura de la pobreza (Lewis)? ;En qué medida un patrén de consumo
cultural basado en experiencias pasadas y expectativas futuras constituye una identifica-
cion social real del presente?

Los asentamientos en Montevideo: el consumo en situacion de pobreza

Lo cultural aparece como una estrategia de integracion de los sectores sumergidos
y en el caso de los asentamientos no expresa cabalmente la formacion de subculturas
propias, afirmativas, de nuevas o diferenciadas sensibilidades culturales aunque si exis-
tan indicios de un proceso de diferenciacion en el plano cultural. Cabe preguntarse ;por
qué?

Es de esperar que frente a las contradicciones entre los estimulos al consumo y la
insatisfaccion de las restricciones economicas para poder consumir, las respuestas de
quienes viven en los asentamientos se visualizaran en el campo cultural en apuestas
nuevas a practicas, habitos, comportamientos diferenciados del resto de la poblacion.
A cambio, estos sectores sociales caracterizados como “nuevos pobres” se refugian en
lo cultural como expresion de mejores tiempos, como forma de marcar aun simbélica-
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mente las continuidades que la trayectoria de vida les nego6 en oportunidades laborales
y ascenso social.

Podria plantearse como hipétesis de trabajo, que algunos subsectores de quienes
han experimentado este descenso social pertenecieran a los sectores mas bajos de la
“clase” media o formaran parte de sectores populares cuya referencia es la expectativa de
consumo medio de la poblacion.

Los habitos de lectura y la existencia de un relativo acervo literario doméstico con-
firman la existencia de un acervo de capital cultural, que en primer lugar podria asociar-
se a la educacion formal. Cabe recordar que mas de la mitad de la poblacion encuestada
en los asentamientos de Montevideo supero la educacion primaria, llegando a educacion
secundaria -y en un porcentaje minoritario del 4%— pero existente en este sector pobla-
cional -también hubo quienes alcanzaron formacion terciaria- y que casi la mitad de los
encuestados afirmo leer al menos un libro en el ultimo afio. También puede asociarse al
sistema educativo el haber ido alguna vez en su vida a un museo (ya que constituye una
practica comun en las escuelas), o el haber asistido a espectaculos de danza el tltimo afio
(si consideramos que puede asociarse a los espectaculos escolares de fin de afo).

Otros indicadores de capital cultural analizados por Hugo Achugar (2007) refuer-
zan la hipotesis de un acervo de cultura letrada en los asentamientos. Por ejemplo el co-
nocimiento de escritores nacionales constatan que cuatro de diez personas en los asenta-
mientos de Montevideo sabe quién es Mario Benedetti, asi como Juan Carlos Onetti, dos
representantes de la denominada “alta cultura letrada” del pais. También debe senalarse
que Juana de Ibarborou es reconocida por el 53% de los entrevistados, mientras otros
representantes tradicionales son menos reconocidos.

Este capital cultural que no se corresponde con practicas culturales cotidianas aso-
ciadas al mismo, no obstante podria explicar la existencia de un patron de consumo cultu-
ral “poroso” o “arenoso” con una consistencia minima para dar la ilusion de integracion
y pertenencia social de estos sectores en el plano cultural. No se trata de un consumo
continuo, denso o sélido, sino por el contrario de un tipo de consumo cultural discon-
tinuo, fragmentado, marcado por tensiones frente a otras prioridades de consumo mas
apremiantes como la alimentacion, la vivienda o la salud. Las opciones cotidianas en un
contexto acotado de margenes de decision, suponen un “infra-consumo” en cuanto al
uso y realizacion de practicas en el espacio publico que implican un gasto o inversion
econdmica como las salidas a espectaculos o actividades publicas, o el acceso a Tic's
(Internet, tv cable, etc.).

Lo mas relevante es que el consumo y las practicas culturales tienen que ver con el
pasado, con lo que se consumio. Frente a la imposibilidad inmediata de contar con los
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medios materiales para el consumo cultural en el presente, se aferran a representaciones
y expectativas socioculturales adquiridas en la socializacion previa.

El “infra-consumo” evidencia por una parte la imposibilidad o “discontinuidad”
del acceso. La discontinuidad de la prdctica o el consumo supone limitacién en la regu-
laridad, ritmo y alcance. Es decir, se trata de una practica que no logra ser parte de la
vida cotidiana, o un consumo que no es ya habitual. Por ejemplo, cuando se trata de la
denominada “cultura de las salidas” (salidas al cine, al teatro, a espectaculos publicos)
que es casi inexistente: el 80 % hace afios que no va o nunca fue al cine, el 93.7% hace
anos que no va al teatro, el 86 % no fue este afio a ver ningun recital, concierto o especta-
culo musical en vivo, en tanto estas actividades culturales son aspiraciones postergadas,
experiencias pasadas o deseos de una vida mejor en el futuro. Por ejemplo cuando se
pregunta que le gustaria hacer en su tiempo libre sin restricciones de tiempo y dinero
reaparecen las aspiraciones de tener o recobrar —para quienes ya la tuvieron- una vida
cultural mas activa en términos de salidas —tales como la asistencia al cine, teatro y otros
espectaculos publicos-.

La inasistencia al cine, al teatro o a espectaculos publicos en buena medida se argu-
menta como desinterés (“no me interesa”). Esta “inconsistencia” entre ambas respuestas
podria indicar una cierta vulnerabilidad o resentimiento ante la pérdida de espacios de
ocio, en grupos sociales que tuvieron una movilidad descendente abrupta en los tltimos
anos o pueden constituir justamente el indicio de un cambio cultural en estos sectores.

Consumo intenso: la television

Sin embargo, el consumo se vuelve “intenso” y “cotidiano” cuando se trata de los
medios de comunicacién masiva audiovisual —television y radio- que constituyen las
opciones de sobre-consumo o sobre-saturacion del consumo: uno de cada cinco decla-
ra mirar mas de cinco horas diarias de television. El consumo de los medios masivos de
comunicacion audiovisual, principalmente radio y television es intensivo porque entre
otras cuestiones no hay limitantes de acceso y de costos econdmicos, porque no supone
traslado en la ciudad ni la exposicion publica frente a otros grupos sociales.

La intensidad del consumo no asegura recepcion diversa en los contenidos (tipo de
programa por ejemplo) y en buena medida ello esta también condicionado por la esca-
sez de opciones de la television abierta generalista en el Uruguay. Es decir, en términos
de calidad el consumo televisivo resulta altamente homogéneo -presenta restricciones
en la variedad de los contenidos asi como en el ntimero y tipo de oferta-. La television
constituye entonces el punto de conexién social mas relevante en términos de practicas y
consumo cultural y opera como “conector” con otros sectores sociales de la ciudad y del
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pais en ausencia de otras practicas y consumos que resultan ajenos al dia a dia de estas
personas, aunque “alguna vez” o “hace anos” formaron parte de sus vidas. Adicionalmen-
te, las pautas de consumo televisivo no presentan peculiaridades especificas en relacion
al consumo de la ciudad o al nacional muy marcadas y sus representaciones tienden a
subrepresentar y estereotipar los sectores de menor nivel socio-economico.

Igualmente, debe destacarse que la television tiene en los contingentes poblaciona-
les de los asentamientos un publico que si bien aparece cautivo no por ello deja de ser
critico. De acuerdo a las opiniones de la gente en los asentamientos se reclama mas y
mejor informacion, calidad televisiva para publicos que consumen masivamente los me-
dios generalistas nacionales (television abierta). Se reivindica la produccion nacional y
local, se resignifican y se enfatizan posicionamientos frente a la produccion y las parrillas
televisivas actuales: no se quiere un Gran Hermano uruguayo, si se quiere produccion
sobre los departamentos del interior del pais.

En otras palabras, una primera constatacion es que la disponibilidad de opciones
en practicas y consumo cultural-artistico para estos sectores es bien reducida pero con-
centrada a favor de los medios masivos de comunicacion audiovisual, a los cuales se les
adopta pero manteniendo una lectura critica y atenta de los contenidos.

Igualmente el repertorio de la oferta a la que acceden es sumamente limitado y los
margenes de eleccion pequenios, con lo cual los habitos y gustos culturales estan mas
bien ligados a la cultura masiva y tradicional-popular, fundamentalmente marcados por
el mercado a través de la television y la radio y con algunas influencias del sistema edu-
cativo -que mantiene un cierto capital cultural tradicional por ejemplo en el acervo de
libros en el domicilio y en las practicas de lectura- que para la mitad de la poblacion de
los asentamientos de la ciudad contintian vigentes.

Espacios publicos y privados. La desigualdad cultural en la forma de experimentar el
espacio

En términos de uso del espacio publico & espacio doméstico, este tltimo concentra
las opciones mas demandadas de uso del tiempo libre y consumo cultural habitual. El
espacio domeéstico es a la vez un espacio poco diversificado y un escenario donde se re-
producen las desigualdades de acceso a “otras” ofertas culturales mas innovadoras, con
mayor margen de eleccion de contenidos.

Las brechas en el acceso a multiples actividades culturales fuera del ambito domés-
tico y las brechas de acceso a las nuevas tecnologias de informacion y particularmente
internet, reducen las oportunidades de diversificacion de las opciones e innovaciones en
gustos dentro de los hogares.
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Las brechas digitales también reducen substancialmente la capacidad critica de los
individuos y la capacidad de generar alternativas a los condicionamientos presentes. A
este tipo de brecha se le ha denominado “info-pobreza” y senala la insuficiencia en el
acceso a informacion basica que vaya a fortalecer los individuos y comunidades y ayu-
darlos a superar las circunstancias en las que viven (Bellvis: 2004).

El escenario que parece dibujarse es el de un sector social pauperizado, que no
deja de tener gustos y practicas similares al resto de la poblacion de la ciudad pero que
no puede por razones economicas acceder a las mismas y al consumo en forma mas
plena. Podria sefalarse que tienen una “integracion condicionada”, donde los grupos
de referencia son los patrones de consumo de los sectores medios y medios-bajos, pero
se encuentra fuertemente limitada por aspectos econémicos, una débil infraestructura
cultural doméstica y la pérdida de la utilizacion de los espacios publicos para el ocio
y consumo cultural. Al mismo tiempo, conforman en cuanto al consumo que efectiva-
mente realizan —fundamentalmente en cuanto a los medios de comunicacion audiovi-
sual- una misma “comunidad interpretativa” (Lindlof: 1988) con otros sectores sociales
nacionales. Ello constituye un aspecto relevante a tener en cuenta para el analisis de la
fragmentacion social y cultural del pais.

Un aspecto que surge como relevante a partir del analisis de las practicas, compor-
tamientos y consumo cultural en los asentamientos de Montevideo es pensar cual es el
significado e importancia que adquieren la ciudad y el barrio, es decir, cudl es la relacion
entre el espacio urbano, los gustos y practicas culturales, cual es el espacio especifico del
consumo cultural, qué significados y relevancia tiene en la cotidianeidad de los sectores
que viven en los asentamientos.

A este respecto, mientras las clases medias y medias-altas de la ciudad ganaron
disponibilidad de opciones culturales con el incremento de las tecnologias de infraes-
tructura cultural en los hogares, los sectores de menor nivel socio-econémico -como los
que viven en los asentamientos- perdieron espacio-visibilidad en el ambito publico, en
los espacios culturales comunes, publicos y privados.

A la vez, el consumo doméstico tendié a centralizarse en mirar television, con lo
cual el corte imaginario con la realidad cotidiana lo expresa por excelencia la television
abierta y el hogar constituye el centro de la sociabilidad. Como consecuencia inmedia-
ta, la vinculacion social se restringe al barrio y fundamentalmente a la familia y amigos
cercanos que frecuentan el hogar. De la misma forma se establece una vinculacion social
débil a partir de los limitados intercambios sociales (gastos en fiestas, asistencia al cine,
teatro, clubes deportivos, sociales, clases de aprendizaje o produccion cultural).
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Para quienes viven en los asentamientos de Montevideo, el espacio del “consumo
cultural” y el ambito de desarrollo de las practicas culturales-artisticas es principalmente
el ambito privado del hogar. El espacio donde se mira television y se escucha radio, el
espacio de lectura y de uso del tiempo libre es el hogar. Esta constatacion supone “prac-
ticas claustrofobicas”, es decir, un uso limitado del espacio publico y de la ciudad: el
transito hacia otros barrios, otras zonas de la ciudad no es cotidiano en lo que a practicas
y consumo cultural se refiere, queda mas asociado al mundo del trabajo (cuando lo hay).
Ello expresa la reclusion a un mundo doméstico agravada por el hecho de un progresivo
deterioro de las condiciones habitacionales de los hogares.

Los asentamientos irregulares urbanos sufren directamente los procesos de segre-
gacion residencial y guettizacion de los espacios urbanos con déficits notorios en el
acceso y disponibilidad de infraestructura cultural publica y privada. Es en este aspecto
en el que los factores economicos y culturales (tales como el estigma) podrian jugar un
rol central en la autoexclusion progresiva de quienes tienen menores recursos hacia los
nuevos espacios de consumo de la ciudad (shopping centers por ejemplo).

Para estos sectores la baja disponibilidad de recursos econémicos destinados al uso
del tiempo libre y gustos culturales no se vio necesariamente beneficiada por el nuevo
escenario de las NTI sino que la exclusion de las mismas increment6 la brecha entre
sectores sociales colocando una nueva barrera cultural que les “aisla” en sus hogares mas
de lo que los conecta al mundo.

Consumo cultural en situacion de pobreza & cultura de la pobreza

No es posible afirmar que en Uruguay no haya cultura de la pobreza, pero si puede
afirmarse que en los asentamientos no aparece con fuerza este estilo de vida que lleva
al circulo de reproduccion de la pobreza y que impide que quienes acceden a oportu-
nidades no las tomen o crean que sus hijos no las van a tener. Entre las respuestas a la
pregunta qué le gustaria que fuera su hijo, en la categoria “otros” aparecio lo que sintetiza
esta percepcion de injusticia social, al responder “que no fuera pobre como yo”.

Tanto es asi que cuando se les pregunta que quisiera que su hijo e hija fuera siguen
apareciendo con fuerza referencias a una inversion educativa fuerte y también tradicional
como la idea de m'hijo el doctor! que tanto ha configurado la referencia de los sectores
populares de ascenso social en el Uruguay. Si bien hay un alto porcentaje de quienes
quisieran que su hijo varon fuera jugador de futbol, clasica forma también de ascenso
social para los sectores populares y asociado a destrezas, entrenamiento sistematico y
azar o suerte, en el caso de la hija mujer se menciona que sea profesional, doctora, por
mas del 50%. Ambos imaginarios del futuro de los hijos suponen esfuerzo para una vida
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mejor y expresan fenémenos de inconsistencia de status acentuados por los procesos de
movilidad social descendente.

El infra-consumo se expresa en una falta de oportunidades y restriccion asociado a
los costos de acceso tanto en lo que se refiere a costos econdmicos, como de movilidad
fisica en la ciudad. Si bien es posible determinar que existe un proceso de deterioro del
interés propio por hacer (produccion cultural propia), de conocer (visitas a museos,
galerias), salir (cultura de las salidas), las expectativas sociales por detener el proceso de
movilidad descendente se expresan por aspiraciones de recuperar el uso de los espacios
publicos y el acceso a la infraestructura cultural.

Tanto es asi que cuando se pregunta qué cree que seria necesario en el barrio en
términos culturales, se sefiala primero un club deportivo, lo cual es coherente con la
expectativa y deseo que los hijos tengan un futuro mejor pensando en el caso de un hi-
potético hijo jugador de futbol lo que garantiza el éxito rapido y ascenso social, aunque
supone una inversion en entrenamiento que cada vez exige mayor profesionalizacion y
por tanto cada vez se visualiza menos posible desde las improvisadas canchas de futbol
de cada esquina en los barrios marginales; le sigue una biblioteca, espacio para lo educa-
tivo, también coherente con el animo de que la hija sea doctora y logre el ascenso social
por medio del estudio y en tercer lugar, el acceso que hoy mas discrimina socialmente,
aquel relacionado con las TIC's y en particular con el aprendizaje de computacion y
acceso a internet. Este tercer deseo esta relacionado a las competencias que exige el mer-
cado laboral y en el plano cultural a una brecha que es tan sustantiva como la material,
el acceso al mundo.

Podria decirse que hay una retraccion en el animo a salir, a la innovacion y expe-
rimentacion cultural, asi como un desanimo con respecto a las posibilidades de una
produccion cultural propia. Quizas, deberia estudiarse en profundidad, responda a una
posicién mas instrumental en cuanto a lo cultural como forma de acceso a un empleo,
como forma de multiplicar oportunidades en el mercado, lo cual es bastante obvio si se
piensa en un contexto de reducidas oportunidades laborales y acceso a empleos manua-
les con pocas posibilidades de experimentar la creacién y la innovacion. Por contrapar-
tida, debe senalarse que lo cultural es valorado por quienes viven en los asentamientos y
constituye una clave de diferenciacion social frente a quienes no se sienten integrados.

Conclusiones

El consumo cultural en los asentamientos urbanos de Montevideo expresa una si-
tuacion de infra-consumo, la intensidad del consumo domeéstico y la practica inexisten-
cia del transito hacia otras zonas de la ciudad por razones culturales y de uso del tiempo
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libre. Los sectores sociales que viven en asentamientos son heterogéneos en cuanto al
origen social y trayectorias, por lo cual en los asentamientos se evidencian diferentes
pautas de consumo cultural. Estos sectores expresan procesos de movilidad descenden-
te, lo que da cuenta de un consumo cultural “poroso”, cuya densidad se sustenta en el
acervo de capital cultural previo y en la relevancia que mantienen los grupos sociales de
referencia —los sectores medios- en términos culturales.

A pesar de constatarse que existe un proceso de polarizacion social y fragmentacion
en el ambito urbano, el contexto cultural que plantean los asentamientos urbanos no
puede caracterizarse bajo lo que Oscar Lewis denominé “cultura de la pobreza”.

Primero, porque no constituyen ambitos homogéneos de pobreza extrema en con-
vivencia. Asi es que se afirma a modo de hipotesis que los asentamientos en Montevideo
constituyen mas una consecuencia de resolucion habitacional de sectores medios-bajos
y populares (bajos) “perdedores” pos-crisis (desde los 90 y en particular luego de 2002)
sin consecuencias aun profundas en el ambito de la integracion cultural a la sociedad
en su conjunto, que resultantes de procesos de configuracion de subculturas especifi-
cas diferenciadas profundamente del resto de la sociedad en el plano cultural. En otras
palabras expresan el empobrecimiento econémico pero atn no tienen consecuencias
profundas en el plano cultural.

El 50% de quienes viven hoy en asentamientos en Montevideo sefialan que sus
padres vivian en un barrio mejor. A la vez, la mitad de la poblacion de asentamientos
supera los estudios primarios. El 46% tiene estudios secundarios y un 4 % ha cursado
estudios universitarios.” Por otra parte, una cuarta parte declara mas de 6000 pesos uru-
guayos (300 dolares americanos aproximadamente) de ingresos mensuales con lo cual,
si bien es muy reducido, esta por encima de la linea de pobreza.

A vuelo de pajaro estos datos no concuerdan con la imagen que uno puede ha-
cerse inicialmente de los asentamientos, en particular si se los asocia linealmente a los
denominados cantegriles, favelas o villas miseria como se los llama en la region. Una
aproximacion alternativa debe suponer que asentamiento y cantegril son dos fenomenos
diferentes, con caracteristicas propias y diferenciadas, lo cual deberia analizarse en pro-
fundidad en futuros estudios.

Segundo, y en este mismo sentido, porque como sefiala Lewis en el libro Cultura de
la pobreza, “cuando la gente siente que en realidad pertenece a una sociedad mds amplia

2 En cuanto a los indicadores de nivel socioeconémico, el perfil se divide en dos. Un primer perfil integrado
por quienes alcanzaron primaria que llega al 45% de la poblacién de los asentamientos. Un segundo perfil
educativo que constituye la otra mitad que tiene un nivel educativo secundario. Asimismo, el 4% de la po-
blacion que vive en asentamientos en Montevideo tiene nivel terciario.
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y que tiene su propio lugar en ella, cuando piensa que puede triunfar y vivir segun los
valores de una sociedad mayor, cuando tiene sus propias organizaciones, entonces no hay
cultura de la pobreza, hay solo pobreza” (Lewis, 1972:51) Debe senalarse el valor de la
educacion, la tradicion literaria que convive con el cambio de época hacia lo audiovisual
y la centralidad de la television, un cierto nivel de organizacion de la comunidad en mu-
chos asentamientos para la gestion de servicios ptblicos (luz, agua, regularizacion de los
terrenos) que supone un nivel de asociacion colectiva relativamente alto, el alto nivel de
ong’s que operan en las zonas de asentamientos, la proliferacion de iglesias de “nuevas
religiones”, como factores que contribuyen a la cohesion en el plano cultural.

El sentimiento de apatia entonces aparece matizado por una cierta esperanza, tam-
bién quizas resultado del reciente cambio politico y la puesta en funcionamiento de
politicas sociales que fundamentalmente fueron focalizadas en condiciones de pobreza
extrema y marginalidad, por tanto, donde los asentamientos fueron objeto de atencion
estatal y recibieron ayudas del estado especificas.

Tercero, porque la matriz integradora del Uruguay bajo los patrones culturales me-
dios es tan fuerte que atin en un contexto de deterioro generalizado del nivel de vida y de
las condiciones materiales de existencia, los sectores populares sostienen, aun de forma
“porosa”, sus opciones culturales —gustos y predilecciones que ya no pueden mantener
como practicas cotidianas- como forma de mantener en algtin aspecto la integracion
social que perdieron en otros ambitos. En otras palabras, la ilusion de mantener cierto
status de ciudadano integrado supone no alejarse de los patrones culturales medios, al
menos como aspiracion futura o como herencia de tiempos pasados.

Debe advertirse igualmente que no obstante, los asentamientos constituyen zonas
en transformacion tanto desde el punto de vista social como cultural.
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Experiencias y desafios de implementacion de una nueva
malla de proteccion social, el caso del Plan de Equidad

Christian Adel Mirza'

A mds de un aro de iniciada la ejecucion del Plan de Equidad es posible examinar exhaus-
tivamente su implementacion, para dar cuenta de sus logros, dificultades y desafios. A
dichos propositos se distinguen a continuacion los antecedentes y surgimiento del Plan de
Equidad, el debate originado en torno a las orientaciones normativas, sus rasgos y com-
ponentes fundamentales, las dificultades encontradas y finalmente algunas conclusiones
primarias.

No cabe duda del impacto que dicho Plan ha tenido con respecto a la arquitectura social
del Estado asi como con los objetivos obtenidos en la cobertura de las prestaciones, bienes
y servicios sociales que a distinto ritmo fueron expandiéndose hasta llegar a la casi totali-
dad de la poblacion. Esta es una sensible diferencia si comparamos el Plan de Equidad con
el Plan de Emergencia Social que entonces se propuso y alcanzo solamente a los grupos en
situacion de indigencia o extrema pobreza. Otro rasgo distintivo viene dado por el tipo, la
naturaleza y los formatos de los programas y medidas aplicadas en el Plan de Equidad.
Por otra parte, mientras el Plan de Emergencia se ejecuto en un lapso acotado y predefi-
nido tal y como se habia oportunamente anunciado, el Plan de Equidad ha proyectado y
concretado diversas reformas sine die, en el supuesto de la continuidad de las mismas mds
alld de un periodo de gobierno.

Antecedentes y origenes del Plan de Equidad

Atender las situaciones de extrema vulnerabilidad social con respuestas inmediatas
y sin dilaciones; esa fue la impronta de la primera etapa en el desarrollo e implementa-
cion de las politicas publicas sociales en Uruguay a partir de marzo del 2005. En con-
sonancia se ejecuto el Plan de Atencién Nacional de la Emergencia Social (en adelante
PANES), que finaliz6 en diciembre de 2007 con buenos resultados en la medida que
pudo reducirse la tasa de indigencia en un 50%, puesto que a diciembre de 2004 se

1 Depto. de Trabajo Social, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR, ex Director Politicas Sociales Ministerio
de Desarrollo Social. cmirza@mides.gub.uy
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registraba un 3.9% y al término del PANES la extrema pobreza habia bajado a 1.7% del
total de personas.

A partir del 1° de enero del 2008 entré plenamente en vigencia el Plan de Equidad
(en adelante PEQ), sin embargo debe subrayarse - para evitar equivocos -, que el mismo
comenzo a dibujarse en marzo de 2006 y su disetio, formulacion y elaboracion definitiva
fue producto de todo el Gobierno Nacional embarcado en un proceso que insumié un
afio y medio de trabajo.

El Plan de Equidad segtun versa en su formato publicado y presentado en octubre
de 2007, se concibe como una estrategia de reduccion de la pobreza y de la desigualdad,
en procura de la equidad economica, social, territorial, étnico-racial, intergeneracional
y de género, abarcando al conjunto de la poblacion y no solamente a los sectores en
situacion de vulnerabilidad socioeconémica, atin cuando éstos siguen siendo los grupos
prioritarios en términos de acumulacion de intervenciones estatales. El principio general
de “que nadie quedara librado a su propia suerte” explicitamente planteado en el capi-
tulo introductorio del PEQ tiene correlatos institucionales al incluir los dos pilares que
lo sostienen; el pilar no contributivo o la Red de Asistencia e Integracion Social y el se-
gundo pilar, denominado Componentes Estructurales de la Matriz de Proteccion Social.
Esta es una caracteristica que lo diferencia del PANES, pero también conviene resaltar
otras diferencias importantes, como lo es la cobertura para toda la poblacion y una for-
mulacion sine die de sus lineamientos, que por ello no determina plazos de extincion de
beneficios, programas o prestaciones sociales.

“La agenda social integra de manera inexorable al conjunto de la poblacion en con-
diciones de pobreza (urbana y rural), cabe entonces que nos formulemos algunas interro-
gantes fundamentales: ;de qué forma se asegura el sostenimiento de las rutas de salida
construidas en el proceso de aproximadamente dos anos que dura el PANES? ;Cudles
dispositivos atenderdn las necesidades del conjunto de los hogares que se encuentran en
situacion de pobreza en todo el pais? ;Podemos asegurar las condiciones sociales para el
desarrollo economico? ;Cuan suficiente serd la creacion de nuevos puestos de trabajo?
¢ Qué mecanismos alternativos de integracion e inclusion social son viables de manera
contempordnea a la pérdida de la centralidad del trabajo y como recuperar dicha moda-
lidad privilegiada a tales propositos? ;Hacia qué sistema o modelo de proteccion social
se encamina el pais? ;Cudles son las estrategias necesarias y posibles de reforma social?
Tales interrogantes precisamente son y serdn parte del debate y definiciones que nuestro
gobierno asumio como compromiso ineludible con la ciudadania. Las respuestas ya las es-
tamos construyendo” (Gabinete Social, Informe sobre las salidas de la emergencia social.
Montevideo, 6 de diciembre de 2005).
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El texto que antecede es una transcripcion del ultimo parrafo del Informe elevado al
Presidente de la Reptblica en diciembre de 2005 por el Gabinete Social y el Consejo Na-
cional de Coordinacion de Politicas Sociales. Este tltimo fue expresamente mandatado a
los efectos de la confeccion del Plan de Equidad a partir de marzo de 2006. Como puede
apreciarse, se manifiesta una vision estratégica que proyecta los dilemas ex post que
enfrentaria el Gobierno al término del Plan de Emergencia. Ello evidencia una preocu-
pacion por la articulacion y encadenamientos positivos (Pereira: 2000) de las politicas y
programas vis a vis los objetivos basicos de integracion e inclusion social.

Precisamente en su version original, la propuesta del Plan de Equidad anunciaba
los presupuestos para el éxito de las medidas a emprender, colocando la atencion en el
conjunto de reformas sociales de caracter estructural que se venian perfilando en aquella
etapa en pleno despliegue de todos los componentes del Plan de Emergencia Social.

Paralelamente a la elaboracion del Plan de Equidad, se desarrollo el debate nacional
sobre seguridad social que culminara entonces con un conjunto de propuestas de refor-
mas de corto, medio y largo plazo. Varias de éstas fueron efectivamente incluidas en el
Plan y en la respectiva Rendicién de Cuentas del 2007 para que tomaran vigor a partir
del 1° de enero del anio 2008.

Resulta muy significativo que - durante la etapa de diseno y formulacion del PEQ -,
los debates internos en el Gobierno combinaran las prioridades sociales con las restric-
ciones fiscales sin que estas ultimas prevalecieran a la hora de acordar los incrementos
presupuestales contenidos en la Rendiciéon de Cuentas. Sin duda, la incorporacion de las
autoridades econdmicas a los ambitos del Gabinete y del Consejo Nacional contribuyé
decisivamente al logro de consensos politicos en torno a los problemas sociales mas acu-
ciantes y las prioridades de la agenda social.

Por otra parte un dato nada desdenable resulta la existencia previa de acuerdos
programaticos y normativos basicos a nivel del partido de gobierno, lo que facilité enor-
memente la construccion de alternativas y la seleccion de las mejores opciones en un
contexto de urgencias sociales y econémicas.

Los debates en torno a las opciones normativas

A partir de algunos lineamientos estratégicos fundamentales presentados por el
Presidente de la Reptiblica en la ciudad de Salto en marzo del 2006, se constituyé una
Comision multiinstitucional de técnicos® con especialidad en materia de politicas socia-

2 La mayor parte del Equipo técnico estuvo conformado inicialmente por sociélogos, economistas, cientistas
politicos y asistentes sociales del MIDES y de la Universidad de la Republica, poco tiempo después se incor-
poraron técnicos designados por casi todas las instituciones que integran el Consejo Nacional de Politicas
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les y miembros del Consejo Nacional quienes tuvieron como primera tarea la produccion
del primer borrador del Plan para ser sometido al colectivo de Gobierno.

Las lineas principales de discusion se centraron en la primera instancia en diag-
nosticar e identificar los soportes o dispositivos de la red o malla de proteccion social
preexistente, de modo de proyectar escenarios posibles o viables de rapida instrumenta-
cién. Asimismo hubo que considerar necesariamente no solo la malla preexistente sino
los mecanismos que el propio Plan de Emergencia habia instalado desde su inicio. La
posibilidad de expandir el Ingreso Ciudadano - que alcanzaba en ese momento a mas de
60.000 hogares - al resto de la poblacion en situacion de pobreza fue una de las opciones
manejadas en aquella etapa; sin embargo fue luego descartada por diversas razones.

Teniendo en cuenta que el Plan de Emergencia se componia en su version original
de siete programas, se examinaron los avances y resultados de cada uno a fin de esta-
blecer la pertinencia de mantener o reformular algunos de ellos en la siguiente etapa.
Las evidencias demuestran que en primer lugar el PEQ dio un paso sustantivo en la
reconfiguracion del sistema o malla de proteccion y en segundo lugar, que recogiendo
las lecciones aprendidas durante la ejecucion del PANES se rediseniaron algunos de sus
componentes, ajustando la cobertura y mecanismos de acceso. Por ejemplo, en materia
alimentaria se dispuso la ampliacion de la Tarjeta Magnética que habilité a seguir ope-
rando en los comercios adheridos, disponiendo en forma concomitante la cancelacion
progresiva de la modalidad de Canastas distribuidas por el INDA — MTSS. Asimismo,
uno de los programas socioeducativos de inclusion social, que obtuvo buenos resultados
denominado “Construyendo Rutas de Salida”, motivo la creacion del Programa Uruguay
Integra, que con varias modificaciones dio continuidad a la politica de promocion social
desarrollada durante la etapa anterior. En tanto que el Programa de Atencién a los Sin
Techo mantuvo su formato - en la medida de lo previsible - para seguir brindando la
cobertura a las problematicas que persistieron mas alla de los esfuerzos realizados por el
Ministerio de Desarrollo Social.

Debe subrayarse que se incluyeron en el PEQ las diversas reformas sociales y la
tributaria, que se analizaron y expresaron por diferentes andariveles pero en congruencia
con las respuestas generadas desde la Red de Asistencia. En consecuencia, desde diversos
ambitos de gobierno y en concertacion con los actores sociales mas representativos, se
procedi6 a amalgamar de manera coherente todos los componentes de la nueva matriz
de bienestar.

Sociales.
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Cambios en los formatos de la proteccion social

La reconfiguracion del modelo de proteccion social es inequivocamente una inten-
cion declarada en el Plan de Equidad acordado por el gobierno de izquierda cuya expre-
sion tanto normativa como financiera confirma aquella intencionalidad (leyes especificas
aprobadas en 2007° y Leyes de Rendicion de Cuentas 2008 y 2009-10). El conjunto de
medidas y programas se organizo en torno a dos pilares basicos, el vinculado a las re-
formas sociales estructurales (polo contributivo), y el pilar que modifico la Red de Asis-
tencia e Integracion Social (polo no contributivo), a menudo asimilado como el tnico y
principal componente del Plan de Equidad.

“El proposito del Plan es fortalecer todos los dispositivos publicos existentes, introdu-
cir transformaciones sustantivas en la organizacion de las estructuras e instrumentos de
proteccion social y mejorar sensiblemente la provision y regulacion de servicios sociales
apuntando asi a promover pardmetros politicamente aceptables de integracion y justicia
social con la finalidad ultima de asegurar el bienestar de los uruguayos y las uruguayas”
(Documento Plan de Equidad, octubre 2007). En este otro fragmento se refleja la voluntad
del Gobierno de introducir cambios paulatinos y progresivos, utilizando las capacidades
instaladas en el Estado en materia de instrumentos y dispositivos, asi como ir proyectan-
do transformaciones de medio y largo plazo en la arquitectura social.

Una caracterizacion del sistema de proteccion social uruguayo como un hibrido
o mixtura de rasgos propios del modelo liberal — residual y del modelo universal — es-
tratificado (Midaglia: 2002; Filgueira y Filgueira: 1994), nos remite de manera critica a
reconocer por un lado la direccionalidad politica y estratégica fundada en el reconoci-
miento de los derechos de ciudadania y por otro, las contradicciones generadas por los
constrenimientos de una economia capitalista dependiente cuya insercion internacional
condiciona aquellas opciones de politicas puiblicas que intentan revitalizar un patrén de
inclusion universal.

En este sentido el contexto socioeconémico, cultural e institucional en el cual se
disefiaron y elaboraron las respuestas publicas y plasmadas en el PEQ, anunciaba tem-
pranamente algunas mejoras en el plano social como resultado de las politicas publicas
aplicadas y ademas reflejaba un perfil de fuerte y sostenido crecimiento econémico.
Estos elementos habilitaron una lectura optimista desde el Estado para proyectar escena-
rios de amplia cobertura e importante asignacion de recursos presupuestales, no obstan-
te lo cual los montos finalmente aprobados en el Parlamento fueron menores a las cifras
originalmente planificadas. En efecto, de los casi 145 millones de dolares previstos para

3 Leyes vinculadas a las asignaciones familiares, seguro de paro, flexibilizacion del acceso a jubilaciones para
mayores de 50 anos, retiros por edad avanzada, asistencia a la vejez y trabajo promovido.
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financiar el paquete de reformas y medidas de la Red de Asistencia quedaron adjudica-
dos unos 84 millones de dolares, que sin embargo, sumados a los 70 millones de dolares
destinados a la reforma sanitaria y a varios otros componentes, alcanzaria un monto total
para el PEQ de aproximadamente 150 millones anuales.

Prestaciones No Contributivas — Transferencias monetarias

Las modificaciones al subsistema de transferencias monetarias partieron de la pre-
misa de actuar sobre los mismos dispositivos generados durante décadas atras (para el
caso de las AFAM hay que remontarse a la década del 40), introduciendo en el caso de
las Asignaciones Familiares cambios trascendentes en tres direcciones: a) incremento del
monto, pasando de un subsidio de aproximadamente $ 250 a una escala progresivamen-
te decreciente en funcion del namero de hijos a cargo®, b) la titularidad preferentemente
femenina del atributario y ¢) el cobro mensual de la prestacion no contributiva. Entre-
tanto, se mantuvieron las condiciones habilitantes de acceso, sobre la base de verificar la
asistencia regular a las instituciones educativas y constatar la realizacion de los controles
de salud para ninos, nifas y adolescentes menores de 18 anos.

Por otro lado se instauro la Asistencia a la Vejez para adultos mayores de 65 afos y
menores de 70, con monto equivalente a la pension; ello se explica en virtud de asegurar
la satisfaccion de sus necesidades basicas a quienes no contaran con ninguna cobertura
de la seguridad social y se hallaren en situacion de extrema pobreza.

Complementariamente, se dispusieron mas recursos presupuestales para reforzar la
modalidad de tarjeta magnética para la transferencia de ingresos a las familias con nifios
a cargo, para lo cual también se establecio el escalonamiento progresivo’. En términos de
la nueva politica alimentaria, se procur6 sustituir el histérico mecanismo de las Canastas
de Alimentos por la Tarjetas con el monto acreditado directa y mensualmente en cuentas
individuales de los usuarios.

El fundamento central de este nuevo sistema se sustenta en la idea de otorgar mayo-
res margenes de libertad de eleccion a los beneficiarios, apostando fuertemente a la res-
ponsabilidad individual y familiar en las pautas de consumo. De hecho, la informacion
disponible proveniente de la red de comercios adheridos, evidencia una logica y racional
pauta de consumo de los usuarios de la tarjeta alimentaria, a diferencia de las practicas
que expresan otros estratos socioeconomicos con mayor poder adquisitivo. De todos
modos seguiran coexistiendo las tres modalidades de provision de alimentos para los

4 El monto basico para un hijo en edad escolar es de $ 764 en escala decreciente hasta un tope de $ 3.509 y
para los que estan en el nivel de secundaria de $ 1.091 hasta $ 4.775 en caso de tener 7 hijos.

5 El monto basico es de $ 479 por un hijo hasta un tope de $ 1.287 de acuerdo al numero de hijos.
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hogares en situacion de vulnerabilidad; ademas de las tarjetas magnéticas que alcanzan
unos 85.000 titulares (de los cuales alrededor de 64.000 perceptores del Ingreso Ciu-
dadano hasta diciembre de 2007 fueron incluidos de inmediato), contintia en vigencia
la modalidad de canastas para una poblacion en riesgo nutricional y para portadores de
enfermedades cronicas y finalmente la distribucion de alimentos a los Comedores Esco-
lares, al Plan CAIF y una extensa red de organizaciones sin fines de lucro.

En orden a lograr la maxima cobertura segun lo planificado, el Ministerio de De-
sarrollo Social cre6 una Unidad de Seguimiento con alcance nacional, que tiene como
proposito la constatacion de las condiciones sociales de las familias para su inclusion en
los nuevos dispositivos instituidos. En coordinacion estrecha con el BPS, dicha Unidad
realiza visitas de acuerdo a las solicitudes de ingreso al nuevo régimen de Asignaciones
Familiares, para —una vez verificada la pertinencia y el cumplimiento de los requisitos—,
reenviar el informe detallado para cada caso o solicitud. De este modo, el procedimien-
to resulta absolutamente transparente y garantiza la objetividad en la asignacion de las
prestaciones. Debe agregarse por otra parte, que la Unidad de Seguimiento también
identifica a los hogares que por diversas razones no perciben las AFAM para derivar o
actuar directamente en la solucién o remocién de los obstéculos administrativos, legales
o sociales que inhiben el acceso.

Varias campanas de difusion del nuevo régimen de asignaciones familiares tanto
desde el BPS como del MIDES han contribuido a incrementar notablemente la cobertu-
ra de acuerdo a lo dispuesto en la propia ley®, en razon de que la inclusion automatica
inicial de los hogares que se encontraban amparados por el PANES, distaba de ser el
universo de la poblacion a incorporar en este nuevo régimen de AFAM.

El namero total de prestaciones en el nuevo régimen (Ley N° 18.227), alcanzaba en
julio del 2009 a 365.000, con una proyeccién a diciembre de ese afio de unos 450.000
ninos. Los dilemas planteados en un esquema universalista, exigen repensar el caracter
de las prestaciones familiares, esto es, si se trata de apoyar a los hogares o el beneficio se
concentra Unicamente en la infancia. En cierto modo, las tres modalidades de transfe-
rencias monetarias examinadas, podrian consolidar una tendencia desmercantilizadora
en la provision de bienestar si efectivamente la orientacion a largo plazo condujera a
la universalidad de las prestaciones no contributivas. Sin embargo, de permanecer las
formulas actuales, se corre el riesgo de afectar las condiciones de inclusion e integracion
social, manteniendo un formato de amparo a los hogares en situacion de pobreza pero
sin avanzar sustancialmente en la eliminacién o reduccion sensible de la vulnerabilidad.

6 Ley N° 18.227, que entr6 en vigencia el 1° de enero del 2008.
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La volatilidad de las prestaciones que dependen precisamente del status econémico
de los destinatarios, podria someter a las familias a la disyuntiva de no incrementar sus
ingresos o no declararlos por temor a la pérdida de aquellas transferencias monetarias. El
umbral de la pobreza determinado por el método del ingreso hace que estar por arriba o
por debajo del mismo pueda modificarse exactamente por la pérdida del monto de aque-
llas prestaciones economicas, lo que invalidaria cualquier politica de inclusion social.
No obstante debe subrayarse el caracter contraciclico que caracteriza el nuevo régimen
de las AFAM, en virtud de que la ley establece que los beneficiarios son los nifios y ado-
lescentes que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad social y econémica. Por
tanto, si aumentara la pobreza, el alcance de las prestaciones también se incrementaria
y viceversa, en caso de que la pobreza continuara disminuyendo. En el actual programa
del partido de gobierno se prevé la universalizacion de las asignaciones familiares, esto
es, ampliar el subsidio a todos los ninos y adolescentes sin distincion alguna; con lo cual
eventualmente se volveria a una etapa pretérita pero con los cambios introducidos en el
nuevo régimen.

El debate incipiente en torno a la instauracion de una Renta Basica Universal podria
revigorizarse en un futuro no muy lejano de confirmarse la opcion universalizadora de
las AFAM, en la medida que un importante segmento de la poblacion recibiria una trans-
ferencia monetaria con cierta independencia del status economico.

Educacion

En el plano de la educacion, el PEQ expandio y reforzo los programas piloto que
apuntaron a revertir la alta tasa de desercion a nivel medio, asi como mejorar el ren-
dimiento escolar de nifios cuyas familias se encontraban en contextos socioculturales
criticos. Deben mencionarse especialmente el Programa Maestros Comunitarios y el
Programa Aulas Comunitarias, ambos gestionados inicialmente por INFAMILIA pero
transferidos y asumidos por ANEP a partir del 2008 con el objetivo de cristalizarlos
como una nueva tipologia de intervenciones especificas y focalizadas, pero supeditadas
y subsidiarias de las orientaciones universalistas de la educacion publica.

Resulta interesante la impronta de produccion de estos ensayos piloto que lue-
go de ser sometidos a la evaluacion correspondiente fueron cooptados por las agencias
publicas clasicas y en funcion de sus propias competencias legalmente atribuidas. No
obstante ello, persisten los riesgos de que este tipo de programas permanezcan en “zonas
indefinidas” o solapados entre dos instituciones. Es importante traer a colacion lo que en
los noventa algunos autores denominaban los “by pass” de la politica social (Midaglia:
2002), en la medida que en aquella década se procuraba evitar los mecanismos, procedi-
mientos y normas que regulan la provision de bienes y servicios sociales y la gestion de
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proyectos sociales, con la presuncion de obtener por esa via una mayor eficiencia en la
aplicacion de politicas publicas.

Sortear las agencias estatales generando estructuras paralelas conlleva el peligro de
la desconexion y la fragmentacion de las intervenciones publicas ademas de evitar los
controles politicos de rigor; precisamente eso fue lo acontecido con diversos programas
y planes sociales en la década de los noventa. Reiterar aquella estrategia seria inconve-
niente teniendo en cuenta los cambios en la ingenieria institucional procesados a partir
de marzo de 2005. De momento las orientaciones indican que se ha operado en sentido
contrario, esto es, robusteciendo o reformulando las instancias ministeriales o estatales
sometidas a la fiscalizacion, evaluacion y control de las instancias parlamentarias.

En el marco del PEQ también se planted la expansion de la educacion inicial a tra-
vés del Plan CAIF y la obligatoriedad de la educacion preescolar a partir de los 4 afios.
Haber alcanzado la meta de 43.000 nifios y nifias en el tramo de 0 a 3 afos ha sido pon-
derado muy positivamente. En este capitulo no puede dejar de mencionarse la auténtica
“socializacion informatica” que ha significado el Plan Ceibal, asignandole a cada nifio y
nina en edad escolar una computadora portatil.

Seguridad Social — Proteccion a los trabajadores

En materia de seguridad social la introduccion de pequenas reformas pero en nu-
mero importante, ha significado una mejora notoria de algunos dispositivos y marcos
legales destinados a proteger selectivamente a los trabajadores y pasivos mas vulnerables.
En este sentido y como producto de los acuerdos derivados del Dialogo Nacional sobre
Seguridad Social impulsado por la Comisiéon Sectorial de Seguridad Social (MEE, MSP,
MIDES, MTSS, OPP, BPS), se aprobaron y promulgaron diferentes leyes destinadas a los
trabajadores ocupados y desempleados. Asi por ejemplo se introdujo una norma de fle-
xibilizacion de las jubilaciones comunes que refiere especificamente a la rebaja de 35 a
30 anos de servicio manteniendo la edad minima para retiro en 60 afos. Por otra parte
se introdujo un subsidio especial para personas de 58 afios y mas con 28 anos de traba-
jo, que estuviesen previamente desempleadas al menos durante un ano, generando por
tanto un mecanismo de cobertura en régimen de seguro de paro con aportes jubilatorios
durante dos afios, por lo cual le da posteriormente las posibilidades de ingresar al retiro
en las condiciones estipuladas en el régimen general. Esta importante modificacion del
esquema de proteccion a los trabajadores formales atiende una problematica que se ha
agravado en los ultimos diez afios vinculada a los trabajadores de mas de cincuenta afios
con dificultades de reinsertarse en el mercado de empleo.
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Por otra parte se consideraron las situaciones particulares de las mujeres trabajado-
ras en el sentido de computar adicionalmente un ano de servicio reconocido por cada
hijo con un maximo de 5 afos adicionales, con lo cual se incorpora la perspectiva de
género para mejorar la prestacion jubilatoria. Con relacion a la discapacidad también se
efectuaron cambios que flexibilizan y suavizan los requisitos exigidos para el acceso a la
jubilacion por incapacidad total y al subsidio transitorio por incapacidad parcial.

Finalmente y en materia de proteccion a los trabajadores asalariados de mas de 50
anos, se modifico el régimen de seguro por desempleo, extendiendo el plazo del subsidio
a un maximo de un ano, duplicando de este modo el plazo anterior de 6 meses. Otros
cambios significativos aprobados por el Parlamento refieren a la posibilidad de compa-
tibilizar el trabajo con el subsidio por desempleo, es decir estableciendo un mecanismo
de subsidio parcial y en consideracion a las intermitencias o alternancias entre trabajos
zafrales y desempleo. También se destaca la exigencia del trabajador que se acoge al
Seguro de Paro de participar en los programas de capacitacion o recalificacion laboral.
Otras medidas tienen que ver con la mejora del monto minimo del subsidio y el escalo-
namiento del porcentaje de la prestacion en funcion del plazo previsto.

Como se aprecia, estas reformas o innovaciones en el sistema de seguridad social
pretenden adecuarse a las necesidades de algunos colectivos o segmentos de la pobla-
cion trabajadora, garantizando el acceso a determinados dispositivos de proteccion ante
riesgos o contingencias previsibles y situaciones particulares que merecian una atencion
especial. La reduccion de la tasa de desempleo y el aumento concomitante de la tasa de
actividad, junto con la negociacion colectiva a través de los consejos de salarios y los
cambios introducidos en el esquema de la seguridad social, alientan a proyectar un esce-
nario con mejora sensible de la matriz de bienestar. No obstante ello, la persistencia de
algunos problemas estructurales y de larga data exigen una revision mas exhaustiva de
las politicas y estrategias de proteccion a largo plazo. La constatacion del proceso demo-
grafico uruguayo de envejecimiento gradual de la poblacion, explicada por dos factores
fundamentales, por un lado el aumento de la esperanza de vida (hoy muy cercana a los
80 afios) y por otro, el descenso pronunciado de la tasa de natalidad, proyecta mayores
dificultades de financiamiento solidario intergeneracional de la seguridad social a largo
plazo. Ello exigira una profunda reestructura del sistema en paralelo a otras medidas
tendentes a equilibrar la tasa de crecimiento de la poblacion, sin descartar aquellas accio-
nes dirigidas a la diaspora cuya cifra se estima en unos 700.000 compatriotas residentes
fuera del pais.
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Trabajo Promovido

Uno de los logros del actual gobierno ha sido sin duda el abatimiento de la tasa de
desempleo que paso del 13% en el afto 2004 a un 8% en el 2009, no obstante lo cual,
un conjunto de trabajadores permanece desocupado por acumulacion historica de han-
dicaps o desventajas estructurales. Este problema ha sido abordado en el marco del Plan
de Equidad trazando para ello dos estrategias diferentes, pero con un propésito similar,
esto es, contribuir a la reinsercion de los trabajadores y trabajadoras desempleadas de
larga duracion (mas de dos anos).

Por un lado el Programa Uruguay Integra que gestiona directamente el MIDES
resulta ser un sucedaneo de una version anterior de trabajo promovido denominado Tra-
bajo Por Uruguay. Una diferencia significativa entre ambos programas viene dada por la
eliminacion de la figura del contrato de empleo en su version actual, sustituyéndolo por
la implantacion de un subsidio con contraprestaciones laborales. A nivel internacional
pueden hallarse programas similares: en efecto la modalidad del workfare comenzé a ex-
perimentarse en Estados Unidos y Gran Bretana en la década de los ochenta, con la idea
de que a cambio de una transferencia transitoria de ingresos se exigia una contrapartida
de trabajo.

Los trabajadores que participan del programa realizan actividades laborales en jor-
nadas de seis horas de lunes a viernes en tareas de baja exigencia y calificacion, atun
cuando uno de los objetivos apunta a ampliar las capacidades, habilidades y destrezas
de quienes permanecen en el programa durante todo el periodo que dura casi un ano
completo.

Por otro lado, el Programa Objetivo Empleo gestionado por el Ministerio de Trabajo
y Seguridad social utiliza otros incentivos para obtener la reinsercion de los desocupa-
dos, a partir de una reduccion muy grande de los costos laborales de contratacion, del
80% en caso de incorporar mujeres y del 60% en caso que sean hombres los que se
integren a la plantilla de trabajo de las empresas. Dichos estimulos pretenden generar
una adecuacion mas ajustada de la oferta con la demanda de empleo; sin embargo los
resultados logrados a la fecha parecen indicar un déficit muy significativo respecto al
numero de puestos de trabajo provistos por estos mecanismos.

Las politicas publicas destinadas a los contingentes de desempleados “crénicos” o
mejor dicho de larga duracion no han tenido el éxito deseable si constatamos que el nu-
mero efectivo de plazas o puestos de trabajo creados por estimulo del Programa Objetivo
Empleo no alcanza a los 500 en todo el pais de los casi 10.000 candidatos seleccionados.
Ciertos problemas de gestion, retrasos en el inicio del programa, escaso interés de parte
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de los empresarios, difusion relativamente débil, parecen haber sido elementos que fre-
naron el primer impulso.

Por otra parte, Uruguay Trabaja ha generado aproximadamente unos 15.000 pues-
tos de trabajo transitorio, sin embargo por su propio caracter no se propone mantenerlos
por cuanto la relacion empleador-empleado fue sustituida por el subsidio servido por el
BPS. Y si bien el Programa ha desarrollado multiples actividades conexas o asociadas al
trabajo con el objetivo de dotar de mas herramientas y capacidades a los participantes,
resulta prematuro extraer conclusiones respecto a las condiciones ulteriores o ex post
una vez finalizado el ciclo de trabajo.

De todas formas, esta version de trabajo transitorio ha significado una cierta regre-
sion respecto de las anteriores, por cuanto se opt6 por eliminar la figura del contrato y
por ende se perdieron algunos de los derechos laborales que otrora aportaban un valor
material y simbolico. En este formato la contraprestacion exigida a cambio del subsidio
altera el derecho al trabajo y lo convierte en obligacion, en vez de colocar el centro pre-
cisamente en el derecho.

Salud

Como uno de sus componentes principales, el nuevo Sistema Nacional Integrado
de Salud integra el PEQ expandiendo la cobertura sanitaria a todos los trabajadores y
sus hijos, descomprimiendo la demanda en el sector publico estatal y transfiriéndola al
subsistema del mutualismo. La implementacion de la reforma de salud implicé encami-
nar el sistema a la universalidad de las prestaciones, el mejoramiento de la calidad de la
asistencia y la profundizacion del modelo de atencion primaria. El trasiego de usuarios
desde ASSE a las instituciones de atencion médica colectiva y la inclusion de los nifios y
adolescentes en un numero aproximado de 500.000 revela la magnitud y el alcance de
la reforma.

Ademas, varios otros programas complementarios se expandieron o multiplicaron,
entre ellos debemos destacar el Plan Aduana, que se propone captar a los recién nacidos
y realizarles un seguimiento neonatal y durante los siguientes 36 meses. Este tipo de
intervenciones que apuntan a la primera infancia ha tenido éxito sobre todo por la posi-
bilidad de disminuir los riesgos asociados al embarazo y prevenir o eliminar los factores
causantes de la mortalidad infantil”.

La instrumentacion del Carné Adolescente también ha sido una iniciativa mul-
tiinstitucional que ha venido a llenar un vacio de atencion especifica, no solo por la

7 Actualmente se estima que la tasa de mortalidad infantil en nifios menores de 1 afo se ubica en un 10,3 por
mil, fuente MSP.
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problematica del embarazo temprano sino por enfocarse a la prevencion, deteccion pre-
coz de afecciones y al fomento de una vida saludable. Ademas deben mencionarse dos
programas inéditos, Salud Bucal de amplia cobertura a nivel escolar y Salud Ocular que
logré quebrar la resistencia corporativa y dar cuenta de mas de 10.000 operaciones de
cataratas y la inauguracion del novel Hospital de Ojos “José Marti” en el 2009.

Si bien el nuevo sistema de salud se identifica casi irreductiblemente al Fondo Na-
cional de Salud (FONASA) y al Seguro de Salud con las contribuciones diferenciales al
mismo, resulta importante subrayar que junto con su implementacion se introdujeron
modificaciones en la regulacion de los servicios sanitarios vinculados a los tiempos de es-
pera, los plazos para obtener andlisis clinicos y la supervision de la calidad. Aun cuando
se reconoce el avance significativo en este nuevo sistema, deben mencionarse las dificul-
tades que persisten en orden a contrarrestar la masificacion creciente de la atencion con
un aumento de las capacidades organizativas y de personal. Asimismo los llamados “co-
rralitos” parciales o temporarios no favorecieron la libertad de eleccion de los usuarios
conllevando un riesgo de instalar “clientelas cautivas” de las instituciones mutuales.

La calidad de la atencion sigue siendo un asunto pendiente tanto en el sector pt-
blico estatal como en el mutual; no obstante reconocemos que los procesos de readecua-
cion pudieran ser mas lentos que los previstos. El hecho de aumentar el gasto per capita
en ASSE no implica automaticamente cambios en la calidad de los servicios sanitarios.
Finalmente convengamos que siendo un gran paso la incorporacion de los hijos de los
trabajadores formales, éstos pueden eventualmente quedar sin cobertura por la pérdida
del empleo de sus padres o madres, problema que las autoridades ministeriales estan
encarando para su pronta resolucion.

Equidad de Género y étnico-racial

En el marco y formando parte del Plan de Equidad, se ha aprobado el Plan de Igual-
dad de Derechos y Oportunidades para mujeres y hombres, que sintetiza y condensa
un conjunto bien amplio de actuaciones, lineamientos y compromisos que cada una de
las instituciones publicas asumio para revertir la actual estructura de disparidades en el
plano de los derechos de la mujer.

Todo lo realizado en estos afios y muy particularmente desde el Ministerio de De-
sarrollo Social (INMUJERES) ha procurado precisamente la inclusion de medidas afir-
mativas y de discriminacion positiva a fin de equiparar las asimetrias existentes en varios
ordenes de las relaciones sociales, economicas, culturales y familiares. En este sentido
se avanzo en el grado de sensibilizacion acerca de la problematica que en muchos casos
cobra altos niveles de dramatismo y en la instrumentacion de multiples mecanismos
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de proteccion a las mujeres y sus hijos. Asimismo en cuanto al mercado de trabajo, la
reduccion de la tasa de desempleo masculina fue acompanada también de un descenso
mas pronunciado de la tasa de desempleo femenina. Sin embargo varios otros asuntos
aun estan a medio camino en su abordaje, por un lado el que refiere al fenémeno de la
violencia intrafamiliar o doméstica y por otro el vinculado al uso de los tiempos y el pa-
pel de las mujeres en los cuidados en general.

“El informe del Instituto Nacional de Estadistica sobre el modulo de Uso del Tiempo
de la Encuesta Continua de Hogares 2007, da cuenta de la disparidad existente entre los
tiempos dedicados al trabajo no remunerado dentro de la familia, siendo ésta una respon-
sabilidad prdcticamente exclusiva de las mujeres” (Cita textual del Informe Pais sobre
el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, agosto 2009, inédito). He
aqui una de las cuestiones atn no atendidas por el actual sistema de proteccion social;
aun cuando se han planteado desde diversos ambitos y en el marco de la actualizacion y
revision del PEQ), la necesidad de implantar una suerte de sistema nacional de cuidados
en aras de contemplar las inequidades resultantes. No obstante ello, el PEQ ha generado
una excelente posibilidad de articulacion de politicas y programas focalizados junto con
medidas mas universales que contribuyeron al incremento de la autonomia de las muje-
res en los hogares perceptores de las asignaciones familiares.

Al considerar la discriminacion étnica-racial, el PEQ supuso un leve pero no menos
importante avance sobre todo si tenemos en cuenta la invisibilidad de la problematica
que de acuerdo a los datos estadisticos impacta en los niveles de pobreza y exclusion de
los afrodescendientes. La propia creacion de dos Comisiones especializadas (INJU e IN-
MUJERES), ha permitido que las intervenciones ptblicas contemplaran las situaciones
de desigualdad y por tanto se fijaran metas relacionadas a la superacion de la discrimi-
nacion y la inequidad de raiz étnico-racial.

Reforma Tributaria

La nueva estructura impositiva que fue el producto de una reforma profunda en
varios planos ha impactado de un modo inequivoco en la redistribucion de la riqueza
nacional a través de la eliminacion de algunos impuestos, la sustitucion de unos por
otros y la reduccion de la presion hacia los trabajadores asalariados. Vale decir que sin
ser -strictu sensu - una politica social, no cabe duda del efecto que ha tenido en la dismi-
nucion de la brecha entre los quintiles de ingreso mas altos y los mas bajos.

El coeficiente de Gini es uno de los indicadores que se utilizan precisamente para
medir la distancia entre los grupos que captan mas ingresos de aquellos grupos con
menores ingresos, en otras palabras, expresa una forma de calibrar la desigualdad exis-
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tente en cualquier sociedad. Dicho indicador ha registrado en el 2008 un quiebre de la
tendencia historica, para dar cuenta del inicio de un proceso redistributivo que apunta
a la equidad. Las dificultades iniciales de implementacion del Impuesto a la Renta de
las Personas Fisicas no parecen haber dafado o perjudicado el sistema en su totalidad,
antes bien, los ajustes y correctivos aplicados durante esta tltima etapa han mejorado los
controles, la fiscalizacion y la transparencia en la recaudacion.

Siendo un instrumento legitimado socialmente y que ha beneficiado efectivamen-
te a mas del 75% de los trabajadores, atin cuenta con una “sensacion negativa” de los
segmentos sociales que absorbieron mayormente la descarga fiscal. No obstante, la pers-
pectiva de su modificacion no parece plausible en un horizonte cercano, mas alla de las
sucesivas modificaciones que ya anunciadas, prevén una mas equitativa redistribucion
de la renta nacional.

Dificultades operacionales y limitaciones estructurales

La puesta en marcha del PEQ exigi6 el afiatamiento de los nexos y canales de co-
municacion y coordinacion intraestatal a nivel del Poder Ejecutivo y el acrecentamiento
del didlogo institucional con entidades auténomas, con los cuerpos intermedios de los
diversos organismos publicos involucrados y con los operadores terminales de las poli-
ticas y programas concretos.

Si bien en términos generales la implementacion del Plan no tuvo inconvenientes
de gran importancia, se identificaron algunos problemas vinculados al desconocimiento
inicial del alcance y caracteristicas del PEQ, a la ausencia o insuficiencia de una co-
municacion masiva dirigida a los primeros destinatarios de las prestaciones monetarias
condicionadas, asi como a obstaculos administrativos y legales que en determinadas
circunstancias exigieron el auxilio de normas correctivas o complementarias.

Un conjunto de leyes y decretos constituyo el soporte juridico — normativo que
legitimo la instauracion de las prestaciones no contributivas, asi como institucionalizo el
resto de las medidas y reformas aplicadas; por lo que los tiempos de debate parlamen-
tario y construccion de acuerdos politicos retrasaron levemente algunos de los plazos
previstos para la puesta en vigor de sus contenidos.

En cuanto a las limitaciones estructurales, el PEQ debe enmarcarse en un contexto
actual de crisis econémica mundial de mayor o menor impacto segiin cada pais, pero en
definitiva con estrecho margen para las naciones atun subdesarrolladas o en desarrollo.
Y si bien ello es un dato coyuntural, la estructura productiva del Uruguay esta aun fuer-
temente condicionada por el patrén de insercion internacional y por ende establece los
limites estructurales para un crecimiento y expansion del Gasto Publico.
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De todos modos, el incremento del Gasto Publico Social ha sido sostenido gracias
a la tasa de crecimiento econémico y una voluntad politica de reasignacion de las priori-
dades sociales, reflejo de lo cual es el casi 75% de Gasto Social (debiera decirse inversion
social), respecto del Gasto Publico Total, representando alrededor de un 23% del PBI
y cuya recomposicion registré un incremento notable en los rubros salud y educacion.
De acuerdo a declaraciones publicas de voceros oficiales, los fondos destinados al Gasto
Social estan blindados lo que significa la imposibilidad de aplicar recortes fiscales atin
en tiempos de crisis.

Habra que esperar la evolucion de mediano plazo de las economias regionales que
tanto inciden en la economia nacional para inferir o arriesgar pronosticos de retraimiento
o amplificacion de la cobertura e inversion en funcion de las numerosas medidas y pres-
taciones servidas por los organismos de seguridad social.

Algunas conclusiones preliminares

Las transformaciones iniciadas en el marco del PEQ han marcado un rumbo estraté-
gico y programatico en términos del modelo de desarrollo social que se procura afianzar
para los proximos veinte afios. El eje que articula el conjunto de las politicas ptblicas se
basa en el interés supremo de los ciudadanos y ciudadanas en clave de derechos sociales.
A partir del mismo se disefiaron las reformas estructurales y se formularon las medidas
y programas que constituyen la red actualizada y renovada de asistencia e integracion
social.

El transito de la emergencia social a la equidad, cuya etapa puede fecharse entre los
meses de diciembre de 2007 (finalizacion del PANES) y febrero de 2008 (inicio del Plan
de Equidad) no fue traumatico para los hogares que recibian el Ingreso Ciudadano. Los
prondsticos que algunos quisieron apresuradamente anticipar no se verificaron, antes
bien, la extincion del subsidio monetario para los hogares en extrema pobreza no genero
sorpresa ni malestar generalizado y tampoco provoco la ola de protestas y demandas
hacia el Estado. Por el contrario, el término del PANES dio paso casi naturalmente a la
siguiente etapa, que aun cuando fuera cronologicamente su continuidad, no lo fue ni
cualitativa ni cuantitativamente por varias razones.

La implementacion, el control, supervision y seguimiento del PEQ en todas sus
fases permiten desprender algunas conclusiones primarias y sujetas a revision en virtud
que este plan en rigor no se propone una fecha limite para su término y se fue adecuando
a los requerimientos de los destinatarios.

a.  En primer lugar el PEQ le confiere mas coherencia y unicidad al conjunto de las
politicas publicas y muy particularmente a las politicas sociales, en tanto se fijaron
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metas y establecieron con claridad los criterios de gradualidad y progresividad. El
intento del Gobierno ha sido de evitar la fragmentacion y dispersion de las inter-
venciones sociales imprimiendo mayor articulacion y coordinacion desde los nive-
les centrales hasta los niveles microinstitucionales.

En segundo lugar, el Plan ha sido el resultado de un esfuerzo y trabajo conjunto
entre todas las entidades involucradas en la formulacion y gestion de las politicas
sociales, que aglutinadas en el Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas So-
ciales pudieron generar los consensos necesarios en torno a los contenidos sustan-
tivos y sus correlatos financieros. La elaboracion colectiva del PEQ pone de relieve
la premisa de una politica social estrechamente asociada a la politica econémica
pero no subordinada ni subsidiaria a ésta. La presencia de las autoridades econo-
micas junto a las del area social en pie de igualdad politica, contribuyé de manera
decisiva a la construccion de los acuerdos politicos indispensables para el disefio e
implementacion del Plan de Equidad.

En tercer lugar, se han blindado los recursos presupuestales para la aplicacion de
las medidas a través de la Rendicion de Cuentas y la promulgacion de varias leyes
y decretos que refuerzan la irreversibilidad de los cambios instrumentados, y en
este sentido las reformas sociales en ejecucion dificilmente sea canceladas o sus-
pendidas; su propia naturaleza y alcance hacen imposible desmontar o desmantelar
los mecanismos instituidos y la morfologia que fueron adquiriendo sus elementos
fundacionales.

En cuarto lugar, las diversas medidas, programas y proyectos especificos han obe-
decido a una légica integrada en la que prima la interaccion institucional, la co-
nexion potenciadora y sinérgica entre todos los elementos constitutivos del Plan y
el encadenamiento positivo entre politicas, programas y proyectos. Vale decir por
ejemplo que las intervenciones en el plano educativo se relacionan con aquellas
desarrolladas en el plano de la alimentacion y ambas enmarcadas en politicas de
inclusion social.

En quinto lugar, el PEQ se sustenta en una multifacética gama de acciones y medi-
das que contemplan las necesidades de toda la poblaciéon, aunque privilegia a los
sectores sociales en situaciones de vulnerabilidad y pobreza. Tiene el mérito de ha-
ber incorporado una perspectiva global y al mismo tiempo plantear selectivamente
las propuestas referidas a determinados segmentos sociales que por su situacion
ameritaban respuestas diferenciales.

En sexto lugar, el Plan que aspira a condensar una estrategia de desarrollo humano,
ha iniciado un itinerario de reconfiguracion del sistema de proteccion social y de
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cambios relevantes en la matriz de bienestar, de tal modo que el Estado Social viene
adquiriendo una fisonomia singularmente renovada conforme se va adaptando a
los cambios de la estructura de riesgos sociales.

La concertacion politica amplia en torno a los principales componentes del Plan
de Equidad es una ventaja adicional que lo coloca en una posicion sélida al término del
quinquenio. Desde varios grupos y partidos se ha venido insistiendo acerca de la necesi-
dad de acordar determinadas politicas de estado; una de estas se relaciona con la infancia
y la adolescencia. Precisamente un porcentaje importante de las medidas, innovaciones
e inversiones plasmadas en el PEQ tiene directa relacion con los nifios y adolescentes,
por lo que puede preverse una continuidad de las politicas de infancia sin alteraciones
Importantes.

También es cierto que los recursos publicos que financian el PEQ estan inevitable-
mente anclados en el Presupuesto Quinquenal y por ello mismo se podria argumentar o
conjeturar con la posibilidad de revisiones presupuestales en el siguiente periodo, atn
cuando es muy poco probable que se registre una disminucion de la inversion social.
Tampoco puede soslayarse el condicionamiento econémico suscitado por efecto de la
crisis internacional que viene impactando en la region y en nuestro pais, si bien aparen-
temente la etapa mas dura ha sido superada.

Cabe consignar que los cambios impulsados en el campo de las politicas sociales
han removido viejas practicas burocraticas y sacudido algunas de las estructuras que
parecian perennes. No obstante, la reforma del Estado es una condiciéon indispensable
para asegurar y afirmar aquellos cambios, si efectivamente la aspiracion de los actuales
gobernantes es de construir un sistema de proteccion social mas eficaz y acorde a la fina-
lidad de la integracion e inclusion social.

Los retos de mediano y largo plazo estan centrados en la fisonomia que va adqui-
riendo el sistema de proteccion social, en el que las tendencias parecen afirmar una con-
tencion basica de los colectivos sociales mas vulnerables y la construccion concomitante
de una estructura de oportunidades para toda la poblacion en el punto de partida. De la
misma envergadura se refleja la preocupacion por la igualacion en los resultados, lo que
se manifiesta en la combinacion de la universalidad con la focalizacion subsidiaria.

Repensar y refundar un Estado de Bienestar exige por un lado una cierta dosis de
audacia y por otro, la consideracién de la viabilidad econdmica, fiscal y politica de los
pilares que lo hagan sustentable, profundo y duradero. El Estado Social en ciernes puede
avizorarse como un trayecto hacia la mayor justicia y equidad, en una sociedad que acep-
ta la diversidad y consolida una practica solidaria de asistencia y promocion. La anhelada
movilidad ascendente, que parece ser una aspiracion social universalmente aceptada, no
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conduce necesariamente a los mismos logros segtin las clases o segmentos sociales a los
que pertenezcan los individuos. Por ello mismo, un Estado robustecido y eficiente no
solo asegura proteccion sino estimula y promueve las condiciones 6ptimas para el mas
pleno desarrollo personal y colectivo. El Plan de Equidad se podria decir que es la “hoja
de ruta” o el “plano” que guia aquella construccion innovadora y perdurable hacia una
nueva matriz de bienestar en el Uruguay del siglo XXI.
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Las percepciones de las elites: politicas y reformas en la
arena social en el gobierno progresista (2005-2007)"

José M. Busquets, Marcela Schenck?

El articulo aborda el mundo de las percepciones de las elites uruguayas en relacion a las
politicas y las reformas en dos momentos del primer gobierno progresista del Frente Am-
plio.

La invitacion es a conocer la caracterizacion de las elites, su evaluacion de las politicas
de salud, de educacion y de seguridad social, y de las reformas en el plano tributario, del
consejo de salarios, en materia del Sistema Nacional de Salud y del Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (PANES).

Las evaluaciones realizadas a través de la técnica de la encuesta son formuladas al inicio
del gobierno en 2005 y posteriormente en el ano 2007, cuando las reformas de las politicas
fueron diseniadas. Mientras que la seguridad social mejora en la evaluacion de las elites,
la salud y la educacion empeoran, con la diferencia de que en la educacion el saldo llega a
ser levemente negativo y en la salud es casi neutro.

Finalmente, se examinan y confirman la asociacion entre la autoidentificacion ideologica
y las diferentes reformas.

Introduccion

Este articulo describe y analiza las percepciones de las elites uruguayas en la arena
de la politica publica social, segin dos encuestas realizadas en los afios 2005 y 2007 por
el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la UdelaR’.

En primer lugar, detalla en forma brevisima la agenda de las politicas y de las refor-
mas en la arena social del gobierno progresista entre 2005 y 2008.

1 Un avance de este trabajo fue presentado en las VIII Jornadas de Investigacién de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica realizadas el 8 y 9 de setiembre de 2009.

2 Instituto de Ciencia Politica. Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. busquets@chasque.net, marcela.
schenk@gmail.com

3 Agradecemos a la Candidata a Dra. Lucia Selios por las orientaciones brindadas en relacion a las bases de
datos.
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En segundo término, describe las caracteristicas de las elites de la muestra de 2005,
la percepcion de las elites sobre la evaluacion de las politicas y de las reformas del gobier-
no y en relacion al grado de estatismo en las politicas de la arena social. Luego analiza
la relacion existente entre la autoidentificacion ideoldgica y las diferentes reformas pro-
puestas por el gobierno progresista.

En tercer lugar, describe las caracteristicas de las elites de la muestra de 2007, la
percepcion de las elites sobre la evaluacion de las politicas y de las reformas y en relacion
al grado de estatismo en las politicas del area social. Por ultimo, también analiza la rela-
cion existente entre la autoidentificacion ideologica y las diferentes reformas propuestas
por el gobierno progresista.

Finalmente, compara y analiza la evaluacion de las elites sobre las politicas y las
reformas en el drea social en los afios 2005 y 2007. Asimismo, compara el grado de esta-
tismo en las politicas de educacion, de seguridad social y de salud.

Agenda de las politicas y las reformas en el gobierno progresista*

El gobierno progresista comenzé su gestion en 2005 implementando los consejos
de salarios y el Plan de Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES). Asimismo,
anunciando la reforma de la salud y la reforma tributaria.

Durante el ano 2006 se realizé el Debate Educativo y en el transcurso de 2007 el
Dialogo Nacional sobre Seguridad Social.

En 2008 ya estaban formulados y comenzaron a implementarse el Plan de Equidad
y la reforma de la salud. La reforma tributaria comenzé a implementarse a mediados de
2007. En el siguiente cuadro mostramos esquematicamente los beneficiarios y los bene-
ficios de las politicas y de las reformas.

4 Consultar ;Y ahora? El primer ciclo del gobierno de izquierda en Uruguay. Informe de Coyuntura. Instituto
de Ciencia Politica, Ediciones de la Banda Oriental, 2006 y el Informe de Desarrollo Humano del PN.U.D,
2008.
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Cuadro 1. Politicas y reformas: beneficiarios y beneficios.

Consejos .
) PANES* Plan de Equidad
de salarios
Asignaciones
Negociacion Familiares
Colectiva . Beneficiarios: hogares
: Beneficiarios: . -
Beneficio: en situacion de
B . Acceso
Fijar salario , pobreza con menores
. focalizado en B
minimo sectores de de 18 arfios
Fijar Beneficios: $ 700 a
pobreza extrema ~
aumento menores de 12 anos
salarial y $ 1000 a menores

de 12 a 17 afios

Asistencia a la vejez
Beneficiarios:

Reforma
Tributaria

Reforma de la
Salud
Beneficiarios: hijos
menores de 18
anos de empleados
formales con salario
nominal mayor a
2,5 BPC cuyo aporte
sera:

3% con hijos
menores
1,5% sin hijos
menores

Beneficio:
Eliminacion del
IRP para todos

los salarios

Beneficio:

Ingreso ersonas entre transferencia en Abortes bor
Ciudadano P 5 salud que equivale P P
(principal) 05y 70 afios que a la cuota mutual IRPE

princip integraban el PANES romedio
Beneficio: 1,5 BPC P
Tarjeta Alimentaria
Contrapartidas: Beneficiarios:
bl " | Hogares del PANES
Educativas
o con menores de 18
Sanitarias

afios
Beneficio: $400.

* El PANES incluy6 ademas del programa de ingreso ciudadano, los programas construyendo rutas de salida, Trabajo
por Uruguay, Atencion a los Sin Techo, Plan Alimentario y Mejoramiento del habitat.

Fuente: Elaboracion propia.

“Encuesta Permanente de Elites” (EPE): 2005

La Encuesta Permanente de Elites de 2005 se realizé entre octubre y diciembre
del mencionado ano. Dicha encuesta fue efectuada a mas de un centenar de dirigentes
politicos, sindicales y empresariales, asi como a integrantes de las Fuerzas Armadas, de
organizaciones religiosas, juridicas, de la sociedad civil y a intelectuales que se desempe-
naban en ambitos académicos y en medios de comunicacion. Concretamente, de los 118
entrevistados, un 25.4% eran legisladores, un 16,9% gobernantes, un 16,9% empresa-
rios, un 16,9% sindicalistas, y un 23.7% correspondia a otros segmentos (intelectuales,
Fuerzas Armadas, organizaciones religiosas, judiciales y de la sociedad civil).
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Caracteristicas de las elites de 2005

Al analizar las particularidades que arroja la muestra, se destaca que un poco mas
de la mitad de la elite uruguaya (51,7%) no profesaba religion alguna, mientras que
32,2% eran catolicos.

En cuanto a la educacion que percibieron, un 61,9% tenian grado o postgrado uni-
versitario y sélo un 3.3% tenian a lo sumo primaria completa.

Un dato significativo surge al analizar el sexo de las elites, dado que un 85,6% de
los entrevistados eran hombres y s6lo un 14,4% eran mujeres.

Consultados por su autopercepcion sobre su inclinacion ideolégica, un 69,5% se
ubicaban del centro para la izquierda, un 10,2% en el centro puro’y 17,7% del centro
para la derecha. En el siguiente grafico se aprecia la distribucion completa:

Grafico 1. Autoidentificacion ideologica
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Fuente: Elaboracion propia.

En sintesis, las elites uruguayas de nuestra muestra en 2005 no profesaban religion
alguna o bien eran catélicos en su enorme mayoria (83,9%), tenian niveles educativos al-
tos (61,9%), eran abrumadoramente masculinas (85,6%) y finalmente, se autopercibian
como mucho mas de izquierda que de derecha (69,5%).

5 Se clasificaron como centro puro aquellas personas que expresamente insistieron que se autopercibian como
de centro, centro.
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Evaluaciones de las elites

Sobre “las politicas”

La evaluacion por parte de las elites fue mas buena o muy buena que mala o muy
mala en las politicas de salud (40,7% vs. 26,2%), de educacion (34,7% vs. 16,1%) y de
seguridad social (38,1% vs. 11,9%). El mayor saldo positivo lo obtuvieron la politica de
seguridad social, luego la politica de educacion y finalmente pero muy cercana la politica
de salud. El cuadro 2 ilustra la evaluacion del desempenio del gobierno en salud, educa-
cion y seguridad social, respectivamente.

Cuadro 2. Evaluacion del desempeiio del gobierno en porcentajes

Salud Educacion = Seguridad Social

No sabe / no contesta 5.1 .8 2.5
Muy malo 2.5 2.5 3.4
Malo 23.7 13.6 8.5
Ni bueno ni malo 28.0 48.3 47.5
Bueno 35.6 32.2 34.7
Muy bueno 5.1 2.5 3.4
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia.

Las reformas

La evaluacion por parte de las elites fue mas buena o muy buena que mala o muy
mala en primerisimo lugar en los consejos de salarios (68,7%), luego en la reforma tribu-
taria (39,9%), posteriormente sobre el Sistema Nacional de Salud (22%) y con un bajisi-
mo saldo favorable sobre el PANES (3,3%). Los siguientes graficos ilustran la evaluacion
que efectuaron las elites respecto a estas reformas.
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Grafico 2. Evaluacion de los consejos de salarios

50 4

401

Porcentaje
W
S

[
(=}

T T T T
Muy mala Mala Ni buena ni mala Buena

Evaluacion Consejo de Salarios

Fuente: Elaboracion propia.

T
Muy buena

Grafico 3. Evaluacion de la Reforma tributaria
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Grafico 4. Evaluacion del Sistema Nacional de Salud
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 5. Evaluacion del PANES
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Fuente: Elaboracion propia.

Grado de estatismo de las elites

Las elites eran mas estatistas que privatistas en todas las arenas de la politica publica
social. Siendo de mas a menos estatistas en educacion basica, seguridad social, educa-
cion superior y salud. Mientras que en educacion basica eran estatistas en un 91,5% en
salud lo eran en un 64,4%.
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Grafico 6. Educacion basica en manos estatales vs educacion
basica en manos privadas
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 7. Educacion superior en manos estatales vs educacion
superior en manos privadas
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Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico 8. Seguridad social en manos estatales vs seguridad
social en manos privadas
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 9. Salud en manos estatales vs salud en manos privadas
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“Encuesta Permanente de Elites” (EPE): 2007

La Encuesta Permanente de Elites de 2007 se realizo entre agosto y setiembre, ha-
biéndose ampliado el numero de entrevistados. En esta oportunidad, de un total de 200
entrevistados, un 30,5% fueron legisladores, un 17% gobernantes, un 20% empresarios,
un 20% sindicalistas, y un 12.5% correspondia a la categoria otros, que estuvo integrada
por intelectuales —tanto periodistas como académicos-, representantes de organizaciones
sociales y politicos por fuera de la esfera representativa (tanto del Ejecutivo como del
Legislativo).

Caracteristicas de las elites de 2007

Un poco mas de la mitad de la elite uruguaya (57,5%) no profesaba religion alguna,
mientras que un 32% se declaraba catélico.

En lo referente al nivel educativo, un 45% tenia grado o postgrado universitario y
solo un 3,5% tenfa a lo sumo primaria completa.

En cuanto al sexo, se observa una mayoritaria presencia masculina en las elites:
entre los consultados, un 90% eran hombres, mientras que sélo un 10% eran mujeres.

Al consultar a los propios entrevistados sobre su inclinacion ideologica, un 78,5%
se ubicaba del centro para la izquierda, un 2% en el centro puro y 15% del centro para
la derecha. En el siguiente grafico se ilustra la distribucion completa:

Grafico 10. Autoidentificacion ideologica
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Fuente: Elaboracion propia.
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En sintesis, las elites uruguayas de nuestra muestra en 2007 no profesaban religion
alguna o bien eran catélicos en su enorme mayoria (83,9%), tenian niveles educativos
altos (45%), eran abrumadoramente masculinas (90%) y finalmente, eran mucho mas de
izquierda que de derecha (78,5%).

Evaluaciones de las elites

Sobre “las politicas”

La evaluacion por parte de las elites fue mas buena o muy buena que mala o muy
mala en la politica de seguridad social (57% vs. 16%), fue practicamente igual de buena
0 muy buena que mala o muy mala en la politica de salud (32% vs. 31,5%) y mas mala
o muy mala que buena en la politica de educacion (34% vs. 30,5%). El saldo positivo
lo obtuvo la politica de seguridad social, la politica de salud logré un saldo casi cero y
la politica de educacion un saldo negativo en la evaluacion de las elites. En el siguiente
cuadro se observa la evaluacion en porcentajes.

Cuadro 3. Evaluacion del desempefio del gobierno en porcentajes

Salud Educacion = Seguridad Social

No sabe / no contesta 3.5 1.0 1.5
Muy malo 6.0 7.0 4.5
Malo 26.0 27.0 11.5
Ni bueno ni malo 33.0 34.5 25.5
Bueno 27.5 30.5 53.5
Muy bueno 4.0 0.0 3.5
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracion propia.

Las reformas

La evaluacion por parte de las elites fue mas buena o muy buena que mala o muy
mala en primerisimo lugar en el consejo de salarios (67%), en un segundo lugar en el
PANES (42%), luego en la reforma tributaria (11,5%) y finalmente con un modestisimo
porcentaje de aprobacion favorable en el Sistema Nacional de Salud (7%).
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Grafico 11. Evaluacion consejos de salarios
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Grafico 12. Evaluacion PANES
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Grafico 13. Evaluacion Reforma Tributaria
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Grafico 14. Evaluacion Sistema Nacional de Salud
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Fuente: Elaboracion propia.

Grado de estatismo de las elites

Las elites eran mas estatistas que privatistas en todas las areas de la politica social.
Siendo de mas a menos estatistas en educacion basica, seguridad social, educacion su-
perior y salud. Mientras que en educacion basica eran estatistas en un 86% en salud lo
eran en un 67%.
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Grafico 15. Educacion basica en manos estatales vs educacion
basica en manos privadas
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 16. Educacion superior en manos estatales vs educacion
superior en manos privadas
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Grafico 17. Seguridad social en manos estatales vs seguridad social
en manos privadas
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Fuente: Elaboracién propia.

Grafico 18. Salud en manos estatales vs salud en manos privadas
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Comparacion de las percepciones de las elites entre 2005 y 2007

Evaluacion comparada de las politicas

En 2005, las politicas de seguridad social, de salud y educacion tenian un saldo
favorable en la evaluacion de las elites, mientras que en el 2007 sélo la seguridad social
mantuvo y mejord la consideracion en la percepcion de las mismas y las politicas de
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salud y de educacion empeoraron significativamente la valoracion, al punto de que la
politica de educacion paso a tener una saldo negativo.

Cuadro 4. Saldo de la evaluacion de las politicas segun aios

2005 2007
Seguridad social 26,2 41
Salud 14,5 0,5
Educacién 18,6 3,5

Fuente: Elaboracion propia.

El buen nivel de aprobacion de la politica de seguridad social en 2007 coincide
historicamente con el desarrollo del Didlogo Nacional sobre Seguridad Social, impulsado
por el gobierno, mientras que la evaluacion negativa en la politica educativa en 2007
también coincide con el Debate Educativo. En el caso de la evaluacion negativa de la
politica de educacion existe una correlacion con la evaluacion igualmente critica que
realizan las elites del Debate Educativo.

En el caso de la politica de salud en el afio 2007, existe igualmente una correlacion
entre la evaluacion de la politica y la evaluacion de la reforma del sistema de salud. Vea-
mos, entonces, la evaluacion de las mismas.

Evaluacion comparada de las reformas

En 2005 la percepcion de las elites tenia un saldo muy positivo en el consejo de sa-
larios (68%), positivo en la reforma tributaria (39,9%) y en el Sistema Nacional de Salud
(22%), finalmente apenas positivo en el PANES (3,3%).

En 2007, las elites mantuvieron su percepcion respecto al consejo de salarios, em-
peoraron su percepcion en la reforma tributaria y en el Sistema Nacional de Salud y
mejoraron sensiblemente su percepcion en relacion al PANES.
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Cuadro 5. Saldo de la evaluacion de las reformas segun afos

2005 2007
Consejo de salarios 68.,7% 67%
Reforma Tributaria 39.9% 11,5%
Sistema Nacional de Salud 22% 7%
PANES 3,3% 42%

Fuente: Elaboracion propia.

Las reformas (tributaria y de salud) al momento de anunciarse reciben una buena
aprobacion, mientras que al momento de ser implementadas bajan sensiblemente en su
nivel de aprobacion. De todas maneras ninguna reforma alcanza un saldo negativo.

Asimismo, el PANES -que en el momento de su implementacién obtiene un escaso
3,3% de saldo positivo de aprobacion- pasa a tener un 42% en 2007, momento en que
ya se habia anunciado por parte del gobierno el cierre de dicho programa.

Grado de estatismo

Las elites eran mas estatistas que privatistas en todas las areas de la politica publica
social y la estructura del grado de estatismo no se alterd en las percepciones relevadas en
2005 y en 2007.

Cuadro 6. Grado de estatismo segun politicas y anos

2005 2007
Educacion basica 91,5 86
Seguridad Social 83,9 77
Educacion Superior 71,2 69
Salud 64,4 67

Fuente: Elaboracién propia.

En sintesis

Uno, las elites uruguayas de nuestra muestra en 2005 y en 2007 no profesaban
religion alguna o bien eran catélicos en su enorme mayoria, tenian niveles educativos
altos, eran abrumadoramente masculinas y finalmente, eran mucho mas de izquierda

que de derecha.
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Dos, en el afio 2005, las politicas de seguridad social, de salud y educacion tenian
las tres un saldo favorable en la evaluacion de las elites, mientras que en 2007 sélo la
seguridad social mantuvo y mejor6 la consideracion en la percepcion de las mismas y las
politicas de salud y de educacion empeoraron significativamente la valoracion, al punto
de que la politica de educacion paso a tener un saldo negativo.

Si quisiéramos explicar por qué la politica de seguridad social logré una buena con-
sideracion de las elites, mientras que la politica de educacion no, podriamos hipotetizar
que la diferente naturaleza de la politica, o bien las diferencias en el proceso de politica,
pueden ser factores explicativos de los diferentes resultados.

Tres, las reformas (tributaria y de salud) al momento de anunciarse reciben una
buena aprobacion, mientras que al momento de ser implementadas bajan sensiblemente
en su nivel de aprobacion. De todas maneras ninguna reforma alcanza un saldo negati-
vo.

Asimismo, el PANES, que en el momento de su implementacion obtiene un escaso
3,3% de saldo positivo de aprobacién, pasa a tener un 42% en 2007, momento en que
ya se habia anunciado su cierre por parte del gobierno.

Cuatro, las elites eran mas estatistas que privatistas en todas las dreas de la politica
publica social y la estructura del grado de estatismo no se vio alterada desde 2005 hasta
2007.
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Las politicas de inclusion educativa:
una nueva mirada sobre un viejo problema’

Maria Ester Mancebo?

El articulo se centra en las politicas de educacion inclusiva que se encuentran actualmente
en desarrollo en América Latina, con particular referencia al caso uruguayo. En las dos
primeras secciones se traza un recorrido a las definiciones que se han dado de inequidad
educativa en las ultimas décadas y se profundiza en la actual conceptualizacion sobre
“inclusion educativa”. En el tercer apartado se avanza en la sistematizacion de algunos de
los rasgos que caracterizan a la actual ola de politicas pro-equidad en la region.

La definicion del problema de inequidad educativa: un enfoque dinamico

El problema de la inequidad educativa no es nuevo en la agenda de los paises lati-
noamericanos. Por el contrario, por décadas se han desarrollado diversas lineas de politi-
ca publica que abordaron esta cuestion, desde diversas conceptualizaciones y estrategias.
Con perspectiva histérica hoy es posible distinguir cuatro olas de politicas pro-equidad
en la region (Reimers: 2000; Aguerrondo: 2007), a saber:

a.  Enlos anos 40 y ’50 la definicion del problema de la inequidad educativa estuvo
centrada en el acceso universal a la escuela primaria, con vistas a asegurar para
todos los ciudadanos una educacién comun. Entonces fueron frecuentes instru-
mentos de politica tales como el comedor escolar, la distribucion de utiles escolares
y vestimenta, entendiendo que la vulnerabilidad material constituia la mayor causa
de no asistencia escolar.

b.  En los afios ’60 y *70 el foco siguio6 estando en el acceso a la escolaridad basica vy,
simultaneamente, cobraron relevancia los problemas de aprendizaje. En funcion
de este nuevo énfasis, la Psicopedagogia aparecio como una importante fuente de
inspiracion a la hora de pensar dispositivos para abordar la inequidad.

1 El presente articulo fue preparado para este libro sobre la base de la ponencia presentada al Seminario “Re-
forma del Estado y politicas publicas en Chile y Uruguay: enfoques analiticos e instrumentos de gobierno”
realizado en Montevideo en abril de 2009.

2 Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. memancebo@gmail.com
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En las décadas de los '80 y '90, la preocupacion por la equidad se ligo estrecha-
mente a los cuestionamientos sobre la calidad de la educacion vy, gracias a las inci-
pientes mediciones estandarizadas de aprendizaje, comenzoé a hacerse hincapié en
la inequidad de los logros de aprendizaje. Los programas compensatorios fueron
entonces recurrentes en las reformas educativas desarrolladas en la region en esos
anos.

En la presente década se ha extendido la deteccion de serios procesos de exclusion
educativa, frente a lo cual la nocion de inclusion ha ganado relevancia en el discur-
so publico y varios paises han comenzado a ejecutar programas de nueva genera-
cion, inspirados en este nuevo “concepto estelar™.

La tabla que sigue sistematiza los énfasis que se han dado al problema de la inequi-

dad educativa en los diversos momentos historicos, incluyendo también cuales han sido
las tonicas predominantes en el discurso educativo y las estrategias de intervencion mas
frecuentes.

Cuadro 1. La evolucion en la definicion del problema de la inequidad educativa en
América Latina

. . Definicion del Estrategias de
Momento historico Discurso . ..
problema intervencion
Asistencialismo

Segundo lustro de

. Educacion comun .
Afios 40 y ‘50 Acceso universal (comedor escolar,

universal . L.
vestimenta, utiles)

. . Acceso universal Psicopedagogismo
o, . Educacion comun .
Afios 60y ‘70 4 y problemas de (gabinetes, grados de
universal o . P
aprendizaje nivelacion)
Afios 80 y ‘90 Calidad con equidad Inequidad - logros Programas.
de aprendizaje compensatorios

.. . . ) Programas de nueva
~ Inclusion educativa Exclusion educativa -~
afios 2000 generacion

Fuente: Elaboracion propia en base a Reimers (2000) y Aguerrondo (2007).

Seguin Braslavsky, los conceptos estelares son “aquellos que aparecen como componentes inevitables de los
discursos escuchados. Por cierto, los mismos son resignificados de diversa manera con relacion a como se

articulan con [...] los ‘conceptos controversiales’, que son aquellos respecto de los cuales no existe consen-
s0.” (1997:32)
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Esta evolucion permite visualizar que, como en todos los problemas de politica
publica, la delimitacion de la inequidad educativa no ha sido estatica sino dinamica, y ha
estado asociada a las corrientes tedricas vigentes y también a la disponibilidad de infor-
macion en cada sociedad en cada momento histérico. En este plano empirico, América
Latina ha avanzado en los ultimos afios y cuenta hoy con un interesante repertorio de
indicadores sobre inequidad educativa*. En la actualidad se conoce como varian, segin
region de residencia, ingreso per capita del hogar, clima educativo del hogar, tipo de ins-
titucion educativa, indicadores tales como la tasa bruta de escolarizacion, la tasa neta de
escolarizacion, la completitud de cada ciclo educativo, el rezago, la repeticion, la deser-
cion, la suficiencia en pruebas de aprendizaje, la tasa de transicion de un ciclo a otro.

¢De qué hablamos cuando hablamos de “inclusion educativa”?

Segun el Diccionario de la Real Academia excluir significa “sacar a alguien o algo del
lugar que ocupaba”, e incluir es “poner algo dentro de sus limites”, “conexion o amistad
de alguien con otra persona”. Las dos palabras no remiten pues a atributos de los indivi-
duos sino a la relacion de unos individuos con otros, de quienes quedan fuera del ambito
educativo y quienes si gozan plenamente de su derecho a educarse.

Recientemente, UNESCO ha colocado la inclusion educativa en el centro de sus
lineamientos programaticos, definiéndola como:

“el proceso de responder a la diversidad de necesidades de los educandos a través de
la participacion creciente en el aprendizaje, las culturas y las comunidades, y reducir la
exclusion dentro de la educacion y desde ella. Implica cambios y modificaciones en los con-
tenidos, los enfoques, las estructuras y las estrategias, con una vision comtin que abarca a
todos los nifos segun su rango de edad y una conviccion segtin la cual es responsabilidad
del sistema regular educar a todos los nifios” (2007: 6).

No obstante esta definicion, la ultima Conferencia Internacional de Educacion cele-
brada en Ginebra en el afio 2008 mostr6 que en el término “inclusion educativa” conviven
diversas concepciones: para algunos, él remite —como en el pasado- a la incorporacion
en la educacion comun de alumnos con necesidades educativas especiales (discapaci-
tados); para otros, incluir supone llevar a la practica los mandatos de “Educacion para
Todos™; finalmente, hay quienes usan “inclusion” en referencia a los grupos vulnerables
a la exclusion. De hecho, los documentos presentados en la referida Conferencia revelan
diferencias en el uso del vocablo segin regiones: mientras en Europa, alude fundamen-

4 Una propuesta de catorce indicadores para medir la desigualdad educativa a nivel sistémico se encuentra en
Marchesi, 2000.

5 WWW.UNesco.org
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talmente a la educacion dirigida a los inmigrantes, adultos y discapacitados, en América
Latina se asocia a la educacion en contextos de vulnerabilidad social (Vaillant: 2009).

El término “inclusion educativa” tiene atin un caracter polisémico, sin perjuicio de
lo cual su uso recurrente en la actualidad puede ser interpretado como una resignifica-
cién del concepto de equidad educativa y remite a la nocién de “igualdad de oportuni-
dades”, con la distincion entre “el punto de partida” y “el punto de llegada™

a. Laigualdad de oportunidades en el “punto de partida”, o equidad en el acceso,
implica fundamentalmente que todos los estudiantes tienen derecho a ingresar en
determinado nivel del sistema educativo.

b. Laigualdad de oportunidades en el “punto de llegada” implica, ademas de la cober-
tura, equidad en las condiciones de aprendizaje de forma tal que los estudiantes,
con independencia de su punto de partida, puedan alcanzar resultados semejan-
tes.

Cuando el énfasis se pone en el “punto de partida” la cobertura del sistema edu-
cativo resulta fundamental, mientras que cuando el centro es el “punto de llegada” el
concepto de equidad queda intimamente ligado al de calidad educativa puesto que la
realizaciéon de aquel principio no es posible sin el logro de éste. En palabras de Garcia
Huidobro:

“Los afectados por un proceso educativo de mala calidad enfrentan una modalidad
primaria de desigualdad social que, por estar ligada al equipamiento de las personas (y
por lo tanto a la posibilidad de generar acciones efectivas en los dominios ligados a la ca-
lidad de la vida), se comporta como una desigualdad generadora de mayor desigualdad”
(1996:7).

Desde esta perspectiva tedrica el analisis de una politica educativa en materia de
equidad educativa requiere su ubicacion en el nivel educativo especifico y la considera-
cion tanto del punto de partida (la matriculacion) como del de llegada, con sus diversas
dimensiones: la completitud del ciclo, la adquisicién de las destrezas y competencias
propias del mismo, y el acceso a las oportunidades econémicas y sociales a él asociadas
(Mancebo: 2003).

Todas estas dimensiones de la equidad educativa estan presentes en la actual pre-
ocupacion por las politicas de inclusion. Al decir de Tenti:

“(Hay que distinguir) dos dimensiones de la exclusion educativa: la que tiene que ver
con estar fuera de la escuela y la que se relaciona con la exclusion del conocimiento. La
agenda de la politica educativa tiene que resolver las dos cosas al mismo tiempo.” (2007:
D).
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Por otra parte, el andlisis de la equidad educativa no sélo ha prestado atencion a la
unidad “individuo”, sino que también recal6 -mas tibiamente- en el angulo del sistema,
diferenciando (CEPAL: 2000):

a. Equidad pre-sistema, en tanto capacidad del sistema educativo para absorber la
demanda educativa de usuarios que se incorporan al mismo procedentes de muy
variadas condiciones ambientales, familiares y culturales; en otras palabras, equi-
dad referida a las condiciones de acceso al sistema educacional, que determinan
posteriormente los logros dentro de él.

b.  Equidad intra-sistema, que alude a la homogeneidad en la calidad de la oferta edu-
cativa que deberia existir entre establecimientos educacionales que atienden a nifios
de distintos estratos socioeconémicos y en diversos contextos espaciales.

c.  Equidad post-sistema, en referencia a la capacidad de insercion productiva y de de-
sarrollo social y cultural que tienen alumnos de distintos origenes socioeconémicos
una vez que egresan del sistema educativo®.

En la actual linea de trabajo sobre la inclusion educativa, Tenti sostiene que:

“Los sistemas educativos latinoamericanos tienen que resolvet; al mismo tiempo, dos
desafios estrechamente relacionados. Por una parte, tienen que ampliar las oportunidades
de escolarizacion, por la otra deben mejorar la calidad de los aprendizajes de quienes
frecuentan la escuela” (2007: 2).

En suma, el término “inclusion educativa” —de fuerte vitalidad en el actual discurso
educativo- constituye una resignificacion del concepto de “equidad educativa” y también
es un reconocimiento de que la escuela moderna, lejos de operar como una canal de
igualdad de oportunidades, ha tendido a reproducir las desigualdades de origen.

La nueva edicion de politicas pro-equidad en América Latina

UNESCO (2008, 2007) ha planteado recientemente una serie de estrategias sociales
y pedagogicas favorables a la inclusion porque facilitan el acceso al sistema educativo y

6 Como antecedente de esta clasificacion, cabe citar una version mas desagregada elaborada por Hopenhayn
(1996): (1) equidad intrasistema, entendiendo por tal el grado de homogeneidad en la calidad de la oferta
educativa entre establecimientos ubicados en distintos contextos (sociales y geograficos); (ii) equidad extra-
sistema, que alude a cierta homogeneidad en la capacidad para absorber la demanda educativa de usuarios
que llegan al sistema desde muy variadas condiciones ambientales, familiares y culturales; (iii) equidad me-
tasistema, en referencia a la distribucion de capacidades para la insercion productiva que tienen estudiantes
de distintos origenes socioeconomicos cuando egresan del sistema educativo; (iv) equidad funcional, con-
sistente en la distribucion social de destrezas utiles y valoradas por el patron de desarrollo productivo, de
integracion social y de proyecto colectivo en el que se inserta el sistema educativo; (v) equidad sistémica que
atiende la combinacion de las acepciones precedentes.
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la permanencia en el mismo, y también la adquisicion de aprendizajes significativos por
parte de todos y cada uno de los ciudadanos:

*  Impulsary articular esfuerzos para contar con un marco curricular compartido para
la educacion desde la primera infancia hasta la educacion de los jovenes.

*  Desarrollar un enfoque personalizado que ofrezca a cada nifno una real oportunidad
de pleno desarrollo de su potencial.

*  Adoptar estrategias mas dinamicas y diversificadas de ensefianza.

»  Desarrollar curriculos flexibles que permitan atender a la diversidad de las necesi-
dades de aprendizaje, reconociendo que los curriculos inclusivos plantean mayores
demandas a los docentes que necesitaran ayuda para aplicarlos efectivamente.

*  La creacion de nuevos formatos escolares y el establecimiento de puentes que per-
mitan una comunicacion fluida entre la educacion formal y la no formal.

*  Lacreacién de “entornos inclusivos” en los que se respete, comprenda y atienda la
diversidad socio-cultural e individual, se promueva el acceso a una educacion de
calidad por todos los educandos y se verifique una fuerte coordinacion de la edu-
cacion con otras politicas sociales.

*  Renovar el rol profesional de los docentes.

En América Latina, las reformas educativas de los '90 implementaron diversas me-
didas tendientes a promover la equidad (Grajardo: 1999). Sin embargo, a mediados de la
presente década, el balance sobre los impactos efectivamente conseguidos en este plano
dista de ser positivo. El estudio de PREAL (2005) sobre el avance de la educacion en la
region en los ultimos anos, califica con “B” la matriculacion, “C” la permanencia en la
escuela y con “D” la equidad, en una escala de “A” a “F” donde “A” es “excelente” y “F”
es “muy malo”. En otras palabras, nuestros paises han mejorado el acceso a la educacion
primaria y media, estan en una situacion regular en cuanto a la retencién y contintian
presentando serios problemas de inequidad educativa.

En este contexto, varios paises han comenzado a desarrollar programas de inclusion
educativa. Uruguay lanzo el Programa de Maestros Comunitarios (PMC), el Programa de
Aulas Comunitarias (PAC), el Programa de Impulso a la Universalizacion del Ciclo Ba-
sico (PIU), entre otros. En Argentina se ha ejecutado el Programa Nacional de Inclusion
Educativa, el Programa Integral para la Igualdad Educativa y las Escuelas de Reingreso
en la Provincia de Buenos Aires. En Colombia se ha puesto en marcha el programa “La
Escuela busca al nifo-a” (EBN) y en el Distrito Federal de México funcionan los Centros
de Transformacion Educativa (CTE). En todos los casos se trata de programas recientes,
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que surgieron en la mayor parte de los casos como respuesta a la problematica socioedu-
cativa de sectores vulnerables en las areas urbanas.

Los estudios de sistematizacion de estas experiencias y los de corte comparativo’
son aun escasos, pero permiten visualizar algunas de las claves del funcionamiento de
estos programas de inclusion educativa.

En primer lugar, se trata de dispositivos de pequena escala que funcionan con una
buena ratio alumnos-docentes, lo cual permite la personalizacion del proceso educativo
y el fortalecimiento del vinculo pedagogico (Tiramonti: 2007; Mancebo: 2009; Calvo:
2009). Todo parece indicar que la inclusion educativa requiere no sélo brindar atencion
académica a los estudiantes sino también acompanarlos afectivamente en su desarrollo.
En tal sentido, no debe olvidarse que estos programas suelen reclutar alumnos con malos
recuerdos de su pasaje por la educacion formal y baja motivacion para seguir estudiando
(Vaillant: 2009). De ahi que el nuevo esfuerzo de inclusion proponga acompanar no sélo
el proceso educativo del estudiante sino también su recorrido vital, considerando en
forma particular su entorno.

En segundo lugar, con el objetivo de incorporar a la escolarizacion bésica a los gru-
pos mas vulnerables y reducir la brecha educativa, los programas de inclusion educativa
adoptan nuevos formatos escolares®, en el entendido que los formatos clasicos dan cuen-
ta de una concepcion homogeneizadora de la ensefianza que no incorpora la existencia
de grandes diferencias en el capital cultural entre los jovenes provenientes de sectores de
mayor y menor vulnerabilidad social (Tiramonti et al: 2007).

Segin Tiramonti et al (2007), esta flexibilizacion del dispositivo escolar tinico su-
pone una respuesta de politica publica que no habia sido posible alcanzar a través de las
politicas universales anteriores. De ahi que los programas de esta nueva ola de politicas
pro-equidad recurran a la flexibilizacion de los planes de estudio y a la aplicacion de
estrategias pedagogicas mas dinamicas y diversificadas. Segun Jacinto y Terigi (2007), la
revision de las experiencias latinoamericanas para enfrentar las desigualdades en edu-
cacion secundaria, han sido variadas y se han usado en forma aislada o combinada. Las
mismas pueden ser clasificadas en grandes rubros, segin se centren en el ausentismo
de los alumnos; la reformulacion de los tiempos de instruccion; la reformulacion del
régimen académico; la convivencia en las escuelas; las tutorias y otras acciones de orien-
tacion a los estudiantes; la compensacion de aprendizajes; la reformulacion didactica de
las clases presenciales; la formacion para el trabajo.

7 En Vaillant (2009) puede encontrarse una comparacion entre tres programas de reingreso a la escuela basica:
PAC de Uruguay, EBN de Colombia y CTE de México.
8 Buenas definiciones de “formato escolar”, “gramatica escolar”, “cultura escolar” se encuentran en Tiramonti

(2007).
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En tercer lugar, en sintonia con los dos rasgos anteriores, estos programas entien-
den que para lograr el universalismo en educacion, es necesario quebrar la oferta homo-
génea, entre otras razones porque se asume que el sistema educativo esta fuertemente
fragmentado y que, ademas, esa fragmentacion esta fuertemente ligada a los problemas
de cohesion de nuestras sociedades. Por ello, se apuesta a la creacion de nuevas insti-
tuciones (las Aulas Comunitarias del PAC, por ejemplo) encargadas de la escolarizacion
de jovenes en situacion de vulnerabilidad, instituciones que tienen conexiones mas o
menos débiles con el sistema como un todo. A titulo de ejemplo, el PAC de Uruguay fue
concebido como un “puente” con el ciclo basico clasico porque en las Aulas Comunita-
rias los estudiantes cursan el primer grado de dicho ciclo para luego ingresar a liceos o
escuelas técnicas y cursar alli segundo y tercero.

En cuarto término, los recursos humanos juegan un rol absolutamente clave en la
implementacion de estas politicas. En el PAC, por ejemplo, se ha recurrido a docentes
con formacion clasica de Magisterio o Profesorado pero también a técnicos con trayecto-
ria en el campo de la educacion no formal y/o con formacion en otras disciplinas como
el Trabajo Social, la Psicologia o la Sociologia (Mancebo: 2009). Por su patrte, la investi-
gacion sobre las escuelas de reingreso bonaerenses mostré que los docentes y directores
tenfan una postura diferente frente a los estudiantes, habian descartado una imagen
descalificadora y adoptado una perspectiva de ilusion y de posibilidad de superacion de
los obstaculos (Tiramonti et al: 2007).

Para Dussel, la experiencia indica que en el formato escolar clasico, para convivir
con la exclusion cotidiana, los docentes suelen generar un mecanismo de defensa, una
cierta anestesia para no conmoverse ante la impotencia de las limitaciones de su inter-
vencion. Este mecanismo de defensa naturaliza el fenomeno de la exclusion y le resta
importancia, por lo cual, segun la autora, “la cuestion es como podemos hacer para pro-
tegernos como educadores, protegerlos a los nifios, ofrecerles otra educacion y al mismo
tiempo poder proponerles algunas estrategias de superacion, de salida, de reparacion de
las situaciones en las que estamos.” (2008: 2).

La evidencia disponible parece apuntar que quienes trabajan en los programas de
educacion inclusiva deben exhibir apertura frente a la diversidad, gran flexibilidad para
revisar permanentemente su propuesta pedagogica, capacidad para profundizar el com-
ponente afectivo del proceso de ensefianza, y también convencimiento respecto a que
todos los alumnos pueden aprender.

El punto es que la puesta en marcha de estas politicas de inclusion educativa no
siempre ha estado acompanada de programas de formacion de los docentes para el traba-
jo pedagogico con el alumnado en situacion de vulnerabilidad socioeducativa. Este tra-
bajo educativo exige recursos humanos con una formacion especializada para desarrollar
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no solo una funcién de regulacién sino también una adecuada mediacion educativa
(Roman: 2003; Vaillant: 2009).

En quinto lugar, los programas de re-ingreso y de aceleracion encuentran limites en
el apoyo a algunos estudiantes, sea porque provienen de contextos de extrema vulnera-
bilidad o porque presentan dificultades psicopedagogicas especificas. En otras palabras,
no siempre logran incluir a todos los excluidos, por lo que habria que instrumentar al-
ternativas de atencion a estos alumnos para evitar se conviertan en los mas excluidos de
los excluidos. En la misma direccién, resulta clave realizar el seguimiento de los alumnos
una vez que egresan de los programas inclusores porque la probabilidad de que se reitere
la desafiliacion educativa no es nula en el caso de muchos de estos jovenes con historias
de exclusion socioeducativa.

A modo de cierre

Las politicas publicas son alternativas de solucién a problemas que han sido incor-
porados a la agenda politica en un momento histérico dado. Tal incorporacion esta de-
terminada por los enfoques tedricos vigentes asi como también por los datos empiricos

disponibles.

En el campo educativo es posible reconocer, a lo largo de las tltimas seis décadas,
una evolucién en la conceptualizacion de la inequidad educativa y también constatar
variaciones en los instrumentos de politica impulsados para conseguir mayores niveles

de igualdad.

En el actual discurso educativo se ha vuelto moneda corriente el uso de la expresion
“inclusion educativa” que, mas alla de sus diversas acepciones, puede ser interpretada
como una verdadera resignificacion de la nocion de “equidad educativa”.

En América Latina en la primera década del siglo XXI y hecho ya el balance de las
reformas de los anos '90, se asiste a la puesta en marcha de una nueva edicion de politicas
pro-equidad en la cual es posible reconocer una serie de rasgos constantes: la pequena
escala y una buena ratio alumnos-docentes, para asegurar la personalizacion del proceso
educativo; la adopcion de nuevos formatos escolares; el quiebre de la oferta homogénea
como forma de avanzar efectivamente hacia la universalizacién de la escolaridad basica;
el reconocimiento de que los recursos humanos juegan un rol absolutamente clave en la
implementacion de estas politicas; la aparicion de limites a la inclusion efectiva de todos
los alumnos.

Ademas de estos limites, la nueva edicion de politicas pro-equidad arroja evidencia
respecto a tres paradojas de la mayor inclusion (Jacinto y Terigi: 2007): la ampliacion en
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el acceso no siempre va acompanada de logros educativos, con lo cual se corre el riesgo
de caer en una falsa democratizacion; la utilizacion de atajos en la implementacion de
las politicas no siempre consigue tender puentes eficientes con el sistema y promover el
cambio educativo del conjunto; y, por altimo, el sentido equitativo original no siempre
se mantiene cuando se llega a la implementacion concreta.

Por ello, cabe recordar la apelacién de Aguerrondo en cuanto a que la inclusion
educativa requiere una verdadera refundacion de los sistemas educativos:

“Frente a un sistema educativo montado para la exclusion (para la seleccion), la idea
de inclusion es un ventana de oportunidad (...) Para superar la exclusion, que es parte
constitutiva de este sistema educativo, es necesario otro sistema educativo, pensado desde
una logica de verdadera inclusion... La idea de “incluir” debe ser una idea — fuerza que se
sostenga desde la necesidad de una sociedad mds justa y democrdtica. Entendida de este
modo, la inclusion supera la conceptualizacion de que es una nueva meta, o de que es un
proceso, para entenderse como la base de un nuevo paradigma educativo.” (2008: 11-12)

La construccion de dicho paradigma implica la conjugacion de diversas dimen-
siones: una dimension politico-ideolégica, una dimension pedagogico-didactica y una
dimension institucional que requiere la construcciéon de organizaciones educativas con
nuevas estructuras y reglas de funcionamiento.

“La unidad de cambio ya no es el alumno, ni el aula, no la escuela, sino el sistema educa-
tivo como tal, lo que implica por supuesto cambiar (como son) las escuelas y (quienes son) los
alumnos. Pero también proponer otro curriculo, otra propuesta de ensefianza, otra organiza-
cion de las escuelas, otra formacion docente, otro perfil de quien debe ser docente, otra distri-
bucion territorial y especial de las escuelas, otros arreglos institucionales con nuevos entornos
de aprendizajes, otros sistemas de control de calidad y asi por demds. Pero lo mds importante,
entender toda la organizacion social desde su potencial educativo para imaginar y delinear los
nuevos y multiples entornos de aprendizaje.” (2008:17)
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El cuidado social y familiar:
reto para las politicas sociales!

Rosario Aguirre?

En este texto se sostiene que el cuidado constituye un campo propio de las politicas so-
ciales, en tanto conforma un dmbito de actuacion con sus actores y sus instituciones. La
preocupacion fundamental es contribuir a la construccion del cuidado como problema
publico objeto de politicas. Se aspira a que adquiera visibilidad y que sea valorado por su
contribucion al bienestar social y al funcionamiento del sistema economico a través de la
produccion de conocimientos y de la discusion y difusion de argumentaciones y propuestas.
La linea de investigacion que impulsa el Grupo de Investigacion sobre Género del Depar-
tamento de Sociologia tiene como objetivo “desprivatizar” este tema para que la cuestion
relativa a quien se hace cargo de las personas dependientes forme parte del andlisis acadé-
mico y politico sobre la reorganizacion de los sistemas de proteccion social, la reforma de
los sistemas de salud y el desarrollo de los servicios sociales. Mirado desde la perspectiva
de la equidad se trata de lograr que disminuya la desigual e injusta division del trabajo
seguin sexo en el cumplimiento de las funciones familiares a fin de promover la igualacion
de oportunidades, el ejercicio efectivo de derechos y el logro del bienestar por parte de
mujeres y varones de distintas generaciones y estratos sociales.

Introduccion

En los paises latinoamericanos los debates politicos y académicos sobre el cuidado
social y familiar son incipientes. En los paises anglosajones fueron impulsados por las
corrientes feministas en el campo de las ciencias sociales los que se remontan a los afos
setenta. El concepto de cuidado se fue construyendo progresivamente sobre la observa-
cion de las practicas cotidianas y mostrando la complejidad de los arreglos que permiten
cubrir las necesidades de cuidado y bienestar. El analisis de las actividades de cuidado,

1 Este articulo ha sido reelaborado a partir de dos publicaciones: 1. Aguirre Rosario (2007) Los cuidados fa-
miliares como problema ptblico y objeto de politicas en Irma Arraigada Coordinadora, Familias y politicas
publicas en América Latina. Una historia de desencuentros, Santiago de Chile, CEPAL, UNFPA. 2. Aguirre
Rosario (2008) El futuro de las familias, en Irma Arraigada Editora, Futuro de las familias y desafios para las
politicas. Santiago de Chile, CEPAL.

2 Depto. de Sociologia, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. E-mail: rcuns@yahoo.com
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separadamente de otras actividades del trabajo domeéstico, ha significado un avance por-
que define un campo de problemas de investigacion y de intervencion social “con sus
actores, sus instituciones, sus formas relacionales, un campo que se sitiia en la interseccion
entre las familias y las politicas sociales” (Letablier 2001:40)

Las investigaciones realizadas principalmente en los paises europeos -a partir de ex-
periencias de los paises nérdicos, Reino Unido, Italia y Francia- introdujeron una aproxi-
macion de género en un campo que ignoraba esta dimension: el de las politicas sociales
y los Estados de bienestar. Se ha mostrado que el caracter doméstico de los cuidados ha
sido la base para la exclusion de las mujeres de los derechos ciudadanos propugnando
un concepto de ciudadania social que reconozca la importancia de los cuidados y las res-
ponsabilidades domésticas para la sociedad. Se reformula el concepto de ciudadania so-
cial para introducir la nocién de derecho a ser cuidado y el derecho a cuidar (véase, por
ejemplo, Lewis: 1992; Orloff: 1993; Sainsbury: 1996, 2000; Sarraceno: 1995, 2004).

En términos generales, se concibe el cuidado como una actividad generalmente
femenina y no remunerada, sin reconocimiento ni valoracion social. Comprende tanto el
cuidado material como el cuidado inmaterial que implica un vinculo afectivo, emotivo,
sentimental. Supone un vinculo entre el que brinda el cuidado y el que lo recibe. Esta
basado en lo relacional y no solamente en una obligacion juridica establecida por la ley
sino que también involucra emociones que se expresan en las relaciones familiares, al
mismo tiempo que contribuye a construirlas y mantenerlas.

En este sentido Arlie Russell Hochschild (1990) precisa que: “El cuidado es el re-
sultado de muchos actos pequefios y sutiles, conscientes o inconscientes que no se pueden
considerar que sean completamente naturales o sin esfuerzo.... Asi nosotras ponemos en
el cuidado mucho mds que naturaleza, ponemos sentimientos, acciones, conocimiento y
tiempo”.

La provision del cuidado puede ser remunerada o puede quedar fuera del mercado.
Pero aun fuera del marco familiar, el trabajo de cuidado esta marcado por la relacion de
servicio y de preocupacion por los otros. El caracter pago o impago no deriva del caracter
intrinseco de la actividad sino que es consecuencia de valoraciones culturales comparti-
das, decisiones politicas y del orden de género imperante en la sociedad.

Por lo general la preocupacion mayor gira en torno al cuidado de los mas jovenes
y de los enfermos y de los mas viejos. El cuidado proporcionado a nifos, nifas y ado-
lescentes en el que junto a la obligacion hay una fuerte fuente de gratificacion y por otro
lado, el cuidado que se dedica a la atencién para hacer frente a una enfermedad, crénica
o aguda, el cuidado asistencial. Pero no puede desconocerse que todas las personas ne-
cesitan cuidados con mayor o menor intensidad a lo largo de su ciclo vital, aunque haya
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periodos de la vida en que prevalece una mayor dependencia. Es una actividad central
para la reproduccion biolégica y el bienestar de las personas, las familias y la sociedad.

En el cuidado de las personas mayores dependientes existen también dificultades
para que las tareas que integran el cuidado sean reconocidas como tales cuando son
prestadas de manera informal. Una clave para entender esta situacion la proporciona
Soledad Murillo (2003: 114) cuando precisa que “el cuidado estd inmerso en la logica del
sacrificio, un sacrificio que puede entraniar -sin pretenderlo- un grado de reconocimiento
social. A pesar de que la enfermedad se cronifique, y ésta termine por saquear el tiempo a
quien lo prodiga”.

La economia del cuidado ha eclosionado en los altimos afos. Este campo estudia la
produccion de bienes, servicios y actividades realizadas en los hogares. Incluye también
la provision de cuidados que se realiza en la esfera publica y mercantil. Conceptualizada
de esta forma por las economistas feministas ha significado una ruptura epistemologica
trascendente con la corriente principal de la teoria econdmica. Se interesa por el valor
economico del cuidado y por la relacion entre el sistema econémico y la organizacion del
cuidado. Pero el estudio del cuidado no se reduce a lo econémico sino que integra otras
perspectivas disciplinarias (sociologia, antropologia, psicologia social, historia) en donde
se han producido rupturas epistemoldgicas con sus respectivos cuerpos teoricos. Si bien
es legitimo producir conocimientos desde cualquiera de las Ciencias Sociales y Huma-
nas, trabajar con una vision amplia del cuidado requiere integrar conocimientos de las
diferentes disciplinas, sobre todo si se pretende realizar aportes para colocar el tema en
la agenda publica, proporcionar argumentos a las organizaciones sociales y estimular la
accion publica. Es por eso que preferimos referirnos a la organizacion social del cuidado
para aludir a este nuevo campo de investigacion y de intervencion social.

En las ultimas décadas, la crisis economica en la region latinoamericana, las trans-
formaciones de los Estados y la orientacion de las politicas sociales se encaminaron a
privatizar la responsabilidad por el bienestar social, transfiriendo a otras esferas -fami-
lias, comunidades y mercado- tareas que en ciertos casos los Estados dejaron de cumplir.
También puede observarse que no llegan a constituirse nuevos campos de actuacion
como respuesta a nuevas necesidades, las que no logran configurarse como derechos.
Estas nuevas necesidades se vinculan al incremento de la poblacién dependiente de
adultos mayores y al aumento generalizado de la actividad econémica de las mujeres,
particularmente, aunque no exclusivamente, de las trabajadoras que son madres, lo cual
plantea en nuevos términos la pregunta de las obligaciones y los derechos al cuidado de
los integrantes de las familias y de las responsabilidades estatales en este campo.

Este documento se desarrolla en cuatro partes. En la primera se mencionan los
cambios que incrementan las necesidades de cuidado. En la segunda se presentan de for-
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ma sintética algunos trabajos que dan luz sobre los cuidados y las personas que cuidan,
destacandose el aporte de las encuestas sobre uso del tiempo realizadas recientemente en
el pais. En la tercera se esbozan posibles escenarios de futuro respecto a la provision del
cuidado. En la cuarta se presentan las opiniones de la poblacion adulta de Montevideo
sobre la responsabilidad social del cuidado. Por tltimo, se plantea la necesidad de deba-
tes con multiples actores para avanzar en la consideracion del cuidado como problema
publico y lograr acuerdos en las propuestas de politicas.

Cambios recientes que inciden en las funciones familiares de cuidado

La conjuncion de factores sociodemograficos y subjetivos hace que cada vez haya
cada vez mas personas a quienes cuidar y menos cuidadores potenciales.

En las ultimas décadas se redujo el tamano medio de las familias, se diversificaron
los arreglos familiares, aumento la vida en solitario, disminuyeron los hogares con mu-
jeres dedicadas exclusivamente a las tareas del hogar, todo lo cual incide en las posibi-
lidades de que actualmente las demandas de cuidado puedan ser satisfechas en el seno
de las familias.

Existe abundante evidencia empirica sobre la persistente tendencia a la elevacion de
los niveles educativos de la poblacion femenina y el aumento de la actividad economica
de las mujeres, particularmente de las madres. En todos los paises de la region la tasa de
actividad de las mujeres entre 20 y 44 afios de edad con hijos aumenté en los ultimos
anos, asi como la aspiracion de autonomia economica y de posibilidades de desarrollo
personal. Sin embargo, la provisién publica de servicios de cuidado ha tenido escaso
desarrollo. Los servicios para los mas pequenios solo estan dirigidos a los sectores mas
pobres de la poblacion, en general con niveles bajos de cobertura, al mismo tiempo que
se va desarrollando una creciente mercantilizacion del cuidado infantil para los sectores
sociales que pueden pagarlos, situacion que es similar en los servicios destinados a los
adultos dependientes (Aguirre: 2003).

Los cambios demograficos, particularmente el aumento de la proporcion de las
personas mayores de 65 afios en la poblacion total, fenomeno mundial debido a la baja
natalidad y al aumento de la esperanza de vida, plantean importantes dilemas de tipo
economico, social y politico. Los datos para 2005 revelan que los paises del cono sur
son los que alcanzan la mayor proporcion de adultos mayores: el 9.8% en Argentina,
el 7.2% en Chile y el 12.9% en Uruguay. Es objeto de preocupacion el incremento de
los gastos sanitarios y asistenciales y el creciente peso de las personas no incluidas en
el sistema de seguridad social. Menos atencién merece la presion sobre las familias para
la prestacion de servicios. Esta presion esta en aumento por el “envejecimiento dentro
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del envejecimiento” que refiere al aumento de las personas mayores de 75 o de 80 afios
dentro de la poblacion mayor. Esta poblacion cuenta cada vez con mayor numero de
poblacion femenina (feminizacion del envejecimiento) debido a las crecientes diferencias
favorables a las mujeres en la esperanza de vida. Asi por ejemplo, el indice de feminidad
de la poblacion de 80 y mas afios era en el aito 2005 en los paises del cono sur de 201
en Argentina, 181 en Chile y 199 en Uruguay (CEPAL: 2005). Frente a las crecientes
necesidades de cuidados y la ausencia de personas disponibles para hacerse cargo gratui-
tamente de ellos, el sector mercantil de cuidados para ninos pequenios, adultos mayores
dependientes y enfermos han adquirido en la ultima década un importante desarrollo.

En América Latina, las enormes desigualdades sociales estan estrechamente vincu-
ladas con la provision desigual de cuidado familiar y social conformando un verdadero
circulo vicioso. Quienes tienen mas recursos disponen de un mayor acceso a cuidados de
calidad en situacion de tener menos miembros del hogar que cuidar. Aquellos que dispo-
nen de menores recursos para acceder a los cuidados mercantiles y que tienen mas cargas
de cuidado acumulan desventajas por el mayor peso del trabajo doméstico familiar, por
las dificultades en el acceso a los escasos servicios publicos y la necesidad de recurrir a
cuidadoras “informales”.

Diversos autores llaman la atencion sobre los cambios culturales y las disposiciones
personales por la propagacion de una vision mas individualista de las relaciones sociales.
Crecientemente las uniones de las parejas no implican responsabilidad de por vida y
los hijos no son la tnica fuente de realizacion personal, pero al mismo tiempo existe el
mandato cultural hacia la promocion del desarrollo de los nifios en todas sus facetas, lo
que trae consigo nuevos deberes lo cual para algunas familias de sectores medios y altos
se convierte en trabajo real de gestion de la formacion de sus hijos (Beck-Gernsheim:
2001). Aunque no se disponen de evidencias empiricas para los paises de nuestra region,
es probable que el costo de tener un hijo para estos sectores sea crecientemente alto.

Otra fuente de tension con relacion a la disposicion hacia la autonomia y autorrea-
lizacion de los miembros de las familias es la dependencia familiar de los hijos adultos
jovenes que viven con sus padres, con lo cual la inversion parental hacia los hijos tiende
a mantenerse durante mas tiempo. En Uruguay se encontré que en la ultima década ha
aumentado el numero de hogares con hijos de 25 a 30 afios que contintian viviendo con
sus padres. Ello puede implicar la necesidad de cuidar simultaneamente de los hijos y de
los padres y que el periodo de la vida en que hay que cuidar de personas dependientes
se extienda mas.

En la vida privada, el déficit de cuidado es mas notorio en familias donde las madres
trabajadoras -casadas o solteras- no reciben ayuda suficiente de sus parejas o familiares,
constituyendo una fuente de importantes tensiones, especialmente para las mujeres. En
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el ambito publico, el déficit de cuidado se ve -entre otros indicadores- en la insuficiencia
de atencion que prestan las politicas sociales a la situacion de las madres de nifios peque-
nos, de los ancianos, de los enfermos, de los impedidos. Debe destacarse la insuficiencia
de informacion sobre la cobertura de los servicios hacia estos sectores.

El “descubrimiento” del trabajo no remunerado de las cuidadoras

Sin pretender realizar un analisis del estado del arte en la materia, senalaré algunos
trabajos que aportan conocimientos nuevos y utiles para el desarrollo de argumentacio-
nes tendientes a mostrar la relevancia de los problemas planteados por el cuidado y la
necesidad de que se le preste atencion por parte de las politicas publicas.

Las encuestas sobre uso del tiempo permiten medir el tiempo destinado a las ac-
tividades no remuneradas y dar cuenta del tiempo que las personas dedican al cuidado
familiar. En los paises donde se han realizado encuestas de este tipo —todavia no com-
parables entre si- muestran que las mujeres realizan la mayor parte del trabajo no re-
munerado familiar. El indicador de carga global de trabajo que estas encuestas permiten
calcular mide la cantidad de horas que insume el trabajo remunerado mas las que se
destinan al trabajo no remunerado (domeéstico, cuidados y comunitario). Los datos del
modulo sobre Uso del Tiempo y Trabajo no Remunerado levantado por el INE en 2007
en la Encuesta Continua de Hogares revelan que en la sociedad uruguaya una propor-
cion elevada de trabajo (mas del 49%) que realizan las personas de 14 anos y mas se
realiza fuera de las relaciones de mercado. En horas trabajadas la carga semanal total de
trabajo para las mujeres uruguayas es de casi 54 horas semanales y la de los varones 48
horas. Las asimetrias en la dedicacion a los trabajos es muy marcada: las mujeres dedican
algo mas de un tercio al trabajo remunerado, mientras que los dos tercios restantes co-
rresponden al no remunerado; en el caso de los varones esta relacion se invierte, quienes
apenas asignan un cuarto de su tiempo al trabajo no remunerado y tres cuartos al trabajo
remunerado (INE: 2008; Aguirre: 2009)

Esta misma encuesta muestra que cuando hay nifios en el hogar las mujeres prome-
dialmente destinan cerca de 18 horas semanales al cuidado infantil y los varones 8 horas.
Si bien la existencia de ninos pequerios de menos de 3 afios aumenta considerablemente
el numero de horas de cuidado, 1lama la atencion la cantidad de horas que insume el
apoyo a los trabajos domiciliarios (“los deberes”) de los escolares (4 horas semanales
promedio), a cargo mayoritariamente de madres que tienen jornadas laborales extrado-
meésticas, indicador del sobretrabajo que genera el sistema educativo sobre las madres
de los escolares.



El cuidado social y familiar: reto para las politicas sociales 359

Por otra parte, investigaciones sobre la produccion doméstica de salud y sus rela-
ciones con el sistema institucional ptblico han dado luz a la necesaria consideracion de
los cuidados domésticos en las politicas publicas de salud. Se destacan los trabajos de
Duran (1999) y Murillo (op. cit.) para Espana y de Galvez y Matamala (2002), Provoste
(2003), Reca et al. (2002) y mas recientemente Medel et al. (2006) para Chile.

Duran (op.cit.) ha desarrollado una linea de investigaciones muy innovadoras sobre
los “costes invisibles” de la enfermedad, sobre todo aportando estimaciones del tiempo
destinado por la poblacion a la atencion de la salud en los hogares y en las instituciones
del sistema de salud, asi como el analisis de las expectativas de futuro sobre el cuidado
no remunerado, teniendo en cuenta los cambios demograficos y las nuevas tecnologias.
En la region latinoamericana se ha producido un “descubrimiento” mas tardio de las/los
cuidadores, aunque siempre han existido, su papel se ha hecho mas visible en el marco
de los debates acerca de las reformas de la salud y de los cambios en los modelos de aten-
cion de la salud publica. Provoste (op.cit.) ha puesto la atencion en el recargo de trabajo
que estos cambios producen sobre las mujeres en el espacio doméstico, en el hospital y
en la atencion primaria.

También se han encontrado evidencias de la existencia de supuestos sobre la soli-
daridad familiar en la reglamentacion establecida para acceder a las pensiones a la vejez
e invalidez. En un estudio reciente de las prestaciones no contributivas a la seguridad so-
cial en Uruguay, Pugliese (2004) mostro la existencia de la imposicion de la “solidaridad
familiar obligatoria” en el caso de pensiones a la vejez e invalidez. Reglamentariamente se
establece que para acceder a las prestaciones se deben computar los ingresos de todos los
miembros del hogar, los que no deben superar los tres salarios minimos. Un limite muy
bajo para aquellos hogares que han adoptado una estrategia de convivencia en hogares
extendidos, que debido al numero de integrantes, pueden llegar a superar esa suma. Los
casos estudiados por esta autora muestran las tensiones que genera entre los integrantes
de los hogares (especialmente a las mujeres cuidadoras de ancianos) la imposicion de la
obligatoriedad de prestacion de servicios gratuitos.

Este trabajo coincide con otros que sefialan el caracter ambivalente del cuidado a
este segmento de la poblacion. Asi, Izquierdo (2003) senala que el cuidado puede estar
intimamente unido al maltrato. En el marco de la realizacion de un diagnéstico sobre
Salud y Género en Uruguay obtuvimos el testimonio de una enfermera que vive en las
proximidades de una “casa de salud” (residencia para adultos mayores) en la ciudad de
Montevideo y que en el pasado trabajo en ese tipo de servicios: “He trabajado en varias
instituciones, a las que yo misma las denunciaba por los malos tratos, maltratan a los
pacientes en las casas que estdan en regla, asi como en las que no estdan en regla. Se sabe
que los duenios, por no pagar un sueldo como la gente, toman una enfermera por turno y el
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resto son casi todas mujeres jubiladas o amas de casa, sin una capacitacion especifica, no
todas maltratan a sus pacientes, pero si la mayoria”.

Los estudios sobre los adultos mayores por lo general prestan poca atencién a los
cuidadores, algo similar sucede con las personas que cuidan a los discapacitados, cuyas
condiciones de vida y trabajo se desconocen. En Uruguay se ha iniciado recientemente
una linea de investigaciones en este sentido. Un trabajo de Batthyany (2007) aporta
conocimientos sobre las estrategias formales e informales que se llevan a cabo en los
distintos hogares en funcion de su composicion, nivel socioeconémico y concepciones
ideologicas en torno al cuidado.

Posibles escenarios de futuro

Si atendemos a los cambios politicos acaecidos en la region en los afos recientes se
percibe que muchos paises tienden a reorientar sus patrones de desarrollo con la finali-
dad de promover la inclusién social. Estamos ante un nuevo escenario caracterizado por
la estabilidad institucional, victorias electorales de fuerzas progresistas, consolidacion de
mecanismos institucionales para la igualdad, nuevas politicas sociales, planes de fortale-
cimiento de los sistemas estadisticos nacionales.

A pesar de ello, persiste la privatizacion del bienestar de décadas anteriores como
resultado de la pérdida de protagonismo del Estado y de la orientacion de las politicas
sociales. Cada vez se pide mas participacion de los familiares en los cuidados de la salud,
cada vez se requiere mas de los padres por parte del sistema escolar, cada vez se trabaja
mas horas.

En este contexto se plantea como reestructurar la provision del cuidado. Ello impli-
ca considerar en el nivel micro las relaciones derivadas de contratos implicitos de género
y de generaciones en cuanto a la atribucion de responsabilidades de cuidado. A nivel
institucional significa reconsiderar la division social del bienestar entre las familias, el
mercado, el Estado y la comunidad.

Las analistas feministas de los regimenes de cuidado (fundamentalmente Sarraceno,
2004 y Sainsbury, 2000) presentan dos escenarios polares: familista y desfamiliarizador;
con sus orientaciones y sus principales dimensiones. Otros escenarios a considerar son
el estatal residual/mercantilizador y el de corresponsabilidad.

En el régimen familista tipico la responsabilidad principal del bienestar correspon-
de a las familias y a las mujeres en las redes de parentesco. Es el mas extendido en
los paises mediterraneos y en América Latina. Empiricamente puede suceder que las
mujeres trabajen en forma remunerada y desarrollen distintas estrategias para articular
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trabajo y familia. Maria Angeles Duran en la obra antes citada distingue varias de ellas
como la reduccion de objetivos tanto en el plano laboral como familiar, la delegacion que
consiste en interrumpir la produccion de un servicio para trasladarlo a otra persona y la
secuencializacion que radica en alternar la produccion para la familia y para el mercado
que es lo que buscan las excedencias y las licencias maternales. Pueden existir estrategias
y medidas de “conciliacion” que en realidad contribuyen a mantener la division sexual

del trabajo.

En el régimen desfamiliarizador hay una derivacion hacia las instituciones publicas
y hacia el mercado. Un escenario desfamiliarizador puro no existe y es poco probable.
Historicamente los procesos de desfamiliarizacion pueden ser muy variados y seguir
diferentes ritmos. Estos procesos dependen del peso que tengan los servicios del Estado,
de la extension de los servicios lucrativos y de la implicacion de las redes informales.

Los supuestos ideoldgicos del régimen familista son la centralidad de la institucion
del matrimonio legal y una rigida division sexual del trabajo. Se admiten intervenciones
publicas dirigidas a las familias con caracter subsidiario. En cambio, los supuestos ideo-
logicos del régimen desfamiliarizador son el cuestionamiento de la separacion privado-
publico lo cual conduce al planteo de politicas activas. La base de la admision de bene-
ficios en el primer caso es la necesidad y se contemplan medidas dirigidas a proteger a
las madres solas. En el segundo la base de admision de derechos es la ciudadania o la
residencia y los beneficios se otorgan a los individuos.

El trabajo asistencial de cuidado en el régimen familista es no remunerado y la uni-
dad que recibe los beneficios la familia, mientras que en el desfamiliarizador el trabajo es
remunerado siendo la unidad que recibe los beneficios el individuo. El primer modelo es
sostenido por sectores conservadores y religiosos y el segundo por un conjunto de acto-
res entre los que se cuentan el movimiento de mujeres, feministas, empresas proveedoras
de servicios y trabajadores de las mismas y las organizaciones de autoayuda y de familia-
res de enfermos. En el primero no se mide el nexo existente entre familia y bienestar, en
el segundo modelo es posible realizar mediciones directas o indirectas de la contribucion
de las familias a la economia y a la sociedad a través de diferentes indicadores como la
cobertura de los servicios, el uso del tiempo en las actividades de cuidado, la demanda
potencial y real de servicios.

El escenario estatal residual y mercantilizador se preocupa por atender la calidad de
las prestaciones de los servicios publicos para los mas pobres y eventualmente de los ser-
vicios privados. Quedan, sin embargo, sectores medios y medio bajos no atendidos que
deben resolver en el ambito doméstico y por mecanismos informales el cuidado de los
mas pequenos, los adultos mayores y enfermos dependientes. Impera la fragmentacion
institucional y la segmentacion de la oferta, cristalizando las desigualdades sociales.



362 Rosario Aguirre

En relacion al problema que nos ocupa, otro escenario posible y deseable para la
equidad social y de género es que se desarrollen politicas de corresponsabilidad familias/
Estado/ mercado. Estas son politicas que inciden en los patrones de uso del tiempo de
las mujeres y en la combinacion de trabajo remunerado y no remunerado mediante dis-
tintos mecanismos, principalmente a través de la secuenciacion en el uso del tiempo y
la derivacion hacia servicios de cuidado. Supone desarrollar estrategias de armonizacion
para contemplar impactos de politicas especificas mitigando efectos no deseados sobre
la carga de trabajo.

Requiere un paquete de politicas de corresponsabilidad compuesto por: prestacio-
nes monetarias por maternidad y familiares, servicios sociales publicos para el cuidado
de nifios y dependientes, servicios sociales y personales privados para el cuidado de
ninos y dependientes y politicas que estimulen la redistribucion de tareas en el hogar y
la responsabilidad social.

Los objetivos son predominantemente éticos, se trata de alcanzar la equidad de
género favoreciendo la ampliacion del ejercicio de derechos sociales, economicos y poli-
ticos de las mujeres, buscando un equilibrio entre mujeres y varones.

Una parte de la bibliografia agrega objetivos econdémicos en cuanto estas medidas
pueden contribuir al crecimiento econdémico y a la productividad laboral. Asi argumen-
tan que los servicios sociales de apoyo a las mujeres que trabajan aumentan el trabajo
femenino, incentivan la fecundidad, crean nuevos empleos en esos servicios y aumentan
el consumo familiar.

En este escenario estas acciones deberian ser acompanadas por politicas orienta-
das a estimular la corresponsabilidad. En el ambito privado el objetivo seria promover
cambios culturales que flexibilicen la division sexual del trabajo. En el ambito publico se
trataria de promover el cuidado como responsabilidad social. El Estado puede sensibili-
zar a la poblacion a través de la educacion formal y de los medios de comunicacion para
apoyar las transformaciones valoricas y en las subjetividades que requiere el replanteo de
los contratos de género y generacionales. Particular importancia tiene la reformulacion
del concepto de paternidad a los efectos de incluir una mayor participacion en cuanto a
compartir la crianza de los hijos y el cuidado de las personas mayores.

Es necesario debatir la necesidad de una politica publica de corresponsabilidad
hacia los cuidados evitando la segmentacion institucional y sectorial propia del esce-
nario anterior la cual dificulta los enfoques integrales y la coordinacion. En esa politica
deberian contemplarse los servicios de cuidado infantil para los nifios mas pequetos, los
destinados a los adultos mayores y la atencion de los enfermos dependientes, tratando
de que el sistema se base en principios solidarios y universales de modo que no estig-
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matice a la poblacion atendida. Se tratan de resolver cuestiones complejas en relacion
a lo que corresponde proveer al Estado, al mercado, a las familias y a la comunidad, en
cuya definicion intervienen factores de diversos 6rdenes: econdmicos, sociales, politicos
e ideologicos.

La institucionalidad de género (a nivel nacional y municipal) debe tener un papel
importante en cuanto a impulsar medidas y normas —de caracter integral e intersectorial-
que impulsen la equidad social y de género en este campo, en la cual tienen que estar
presentes distintas voces, tanto publicas como privadas, a fin de determinar los derechos
y responsabilidades de las personas y de las distintas esferas institucionales.

Las opiniones de la poblacion montevideana sobre la responsabilidad social
del cuidado

En la encuesta sobre uso del tiempo y trabajo no remunerado realizada en Montevi-
deo en 2003 se indago acerca de la atribucion de responsabilidades de cuidado por parte
de la poblacion a las familias, al Estado y a la comunidad. Se interrogé a los encuestados
acerca de las responsabilidades por la atencion de los nifios mas pequenios (0 a 3 anos) y
se encontrod que cerca del 30% le atribuye al Estado una alta responsabilidad (en forma
exclusiva, principal o en paridad con la familia). Otra franja de la poblacién cercana un
34% se inclina por responsabilizar a las familias pero con la ayuda del Estado. Otro 34%
de la poblacion atribuye la responsabilidad exclusiva a las familias. De ello se desprende
que la mayor parte de las personas se inclinan por atribuir algin grado de responsabili-
dad al Estado en la atencion a los nifios mas pequerios.

Las opiniones referidas a la proteccion y el cuidado de las personas mayores mues-
tran que mas de un 40% de la poblacion le atribuye al Estado un papel fundamental (en
forma exclusiva, principal o en paridad con la familia). Cerca de un tercio se inclina por
responsabilizar a las familias pero con la ayuda del Estado. En el otro extremo tenemos a
un 28% de la poblacion que le atribuye la responsabilidad exclusiva a las familias. Vemos
que en el caso de las personas mayores se acentia aun mas que en el caso de los nifios
mas pequenos, la responsabilidad social del Estado (Aguirre, Batthyany: 2005).

Estos resultados nos muestran que se debe seguir trabajando en la construccion de
los cuidados como un problema ptblico. Se requiere dar visibilidad y valor a los cuida-
dos a través de la produccion de conocimientos, la discusion y difusion de argumenta-
ciones y propuestas de acciones publicas. En nuestro pais la red de Género y Familia,
organizacion de la sociedad civil, ha promovido mesas de dialogo en los dos tltimos
anos con el objetivo de identificar demandas, motivar los debates y articular propuestas
en torno a un posible sistema nacional de cuidados. Por su parte, el primer Plan Nacional
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de Igualdad de Oportunidades y Derechos (2007-2010) elaborado por el Instituto Na-
cional de las mujeres y aprobado por decreto del Poder Ejecutivo ha incluido dentro de
una de sus lineas estratégicas para la democracia la relativa al “Desarrollo de medidas que
contribuyan a una distribucion equitativa de las responsabilidades familiares”.

Los cuidados como problema publico. Debates con multiples actores

Como el cuidado es un problema que afecta mas a las mujeres que a los hombres
existen dificultades para que sea considerado como un tema relevante y de interés gene-
ral, lo cual no es ajeno al hecho de que las mujeres tienen menos poder en los espacios
en que se detenta la representacion politica. Se requieren acciones especificas para dar
impulso al debate sobre la socializacion de los cuidados y para que las instituciones au-
menten su implicacion, tanto en el ambito central como territorial.

La reflexion feminista y la accion politica de las mujeres y de la sociedad en su con-
junto colocaron en los paises latinoamericanos el tema de la violencia doméstica en la
agenda publica (Araujo, Guzman y Mauro: 2000). Se necesitaria un esfuerzo similar para
colocar los cuidados como tema de la agenda, tanto en lo referente al reparto del trabajo
entre los integrantes de las familias, como en lo referente a la implicacién institucional
directa en los cuidados.

Los argumentos centrales que justifican el tratamiento del tema como problema
publico refieren a que:

Los hechos relativos al cuidado de los dependientes no son algo propio de la esfera
privada, deben formar parte del debate sobre los derechos de ciudadania y sobre la de-
mocracia.

La concepcion liberal de la democracia ha sostenido la ficcion de que el ciudadano
es autonomo, autosuficiente y establece relaciones contractuales. Las ciudadanas y los
ciudadanos son autosuficientes y dependientes, ambas cosas a la vez, por mas que hay
periodos de la vida en que prevalece la autosuficiencia y otros en los que lo que prevalece
es la dependencia La consideracion del cuidado y de la dependencia conduce a tener en
cuenta que dependemos unos de otros y que todas las personas requieren de las familias,

de la sociedad y de la comunidad para que le proporcionen soporte a lo largo del curso
de vida.

En la medida que las mujeres son quienes contribuyen en forma desproporciona-
da al bienestar social mediante todos los servicios no remunerados, es justo que deban
considerarse en los presupuestos aquellas partidas que mas directamente las afectan,
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como es el caso del cuidado de las personas dependientes (nifios, mayores, enfermos,
minusvalias).

La interrogante central a responder es cuales pueden ser las configuraciones po-
sibles para resolver las necesidades y el reparto de los cuidados teniendo en cuenta los
costos economicos y las pautas culturales sobre los cuidados de los distintos sectores
sociales.

Otros nucleos problematicos a considerar son las cuestiones que refieren a la ca-
lidad de los servicios publicos y privados, la devaluacion de los trabajos y de las tra-
bajadoras asalariadas que a ellos se dedican y la necesidad de que se tengan en cuenta
consideraciones cientificas y profesionales en los mismos, el reconocimiento y el rol de
los sistemas no convencionales o alternativos.

Por lo tanto, las politicas dirigidas a las familias con relacion al cuidado encierran
una serie de asuntos a debatir en el plano cultural, social y econémico y abren un am-
plio espacio para la busqueda de alternativas en la que deberan estar presentes distintas
voces.

Se estan procesando reformas sociales donde se plantean una reestructuracion de
las prestaciones y de los servicios sociales. Discutir la combinacion de servicios sociales
universales y focalizados y el “mix” deseable de prestaciones monetarias y servicios so-
ciales es uno de los puntos que puede provocar intensos debates. Se requiere voluntad
politica de revisar, ampliar y coordinar el paquete de cuidados sociales y también -en
el marco de procesos de descentralizacién- avanzar hacia el desarrollo de lo que Chiara
Saraceno (2004) llama “una ciudadania localmente especifica”.

La meta de producir cambios en la division sexual del trabajo en la esfera domésti-
ca ha conducido en algunos paises de la region al planteo de iniciativas proactivas para
aumentar las responsabilidades masculinas en el cuidado mediante acciones de sensi-
bilizacion en los medios de comunicacion y la propuesta de licencias parentales. Seria
importante discutir la experiencia europea y las distintas estrategias de los paises en la
materia, para ver como actuan las culturas y los regimenes de horarios laborales que se
han intensificado en las economias globalizadas, poniendo barreras a los hombres para
el ejercicio de sus derechos a cuidar.

El debate publico deberia promover la construccion de nexos entre quienes traba-
jan en el ambito académico y quienes estan ubicados en las esferas politico-decisorias
(funcionarios y responsables politicos), evitando la segmentacion institucional y secto-
rial que dificulta los enfoques integrales y la coordinacion de politicas, sobre todo en lo
que se refiere al sistema de salud, a la proteccion social y a los nuevos servicios sociales
que habria que crear. La reflexion conjunta debe contribuir a la construccion del “sujeto
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de las politicas del cuidado”, integrando las voces de las organizaciones de mujeres y
feministas, las organizaciones que demandan y ofertan servicios de cuidado y las que
luchan contra la enfermedad y por la ayuda a las personas dependientes.
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Caracterizacion de las Organizaciones de la Sociedad
Civil: primera aproximacion

Silvia Rivero!

El objetivo de este trabajo es aproximarnos a la caracterizacion de las organizaciones so-
ciales que convenian con el Estado para la implementacion de politicas sociales, analizan-
do el caso del PLAN CAIE Este Plan tiene ciertas condiciones que nos permiten tomarlo
como caso de estudio, por ejemplo: su condicion de Plan presente en todo el territorio na-
cional; es uno de los que presenta mayor cantidad de convenios para la implementacion y
gestion de Servicios Sociales durante periodos estables y continuos; comienza a funcionar
en el ano 1989, por lo que es una de las Politicas Sociales tercerizadas mds antiguas. En
funcion de lo expuesto, entendemos que este caso nos permite acercamos a algunas carac-
teristicas de las OSC conveniantes con el Estado.

Para esta primera aproximacion se relevo la informacion contenida en las carpetas de los
85 convenios correspondientes al Departamento de Montevideo. Con los datos se constru-
y0 una base de acuerdo a las variables relevadas. Posteriormente se realizo un andlisis de
correspondencia multiple para poder observar conjuntamente las asociaciones entre las
distintas modalidades de las variables consideradas. Luego con estas variables se procedio
a clasificar los distintos centros, como resultado se determino que la mejor clasificacion
fue de tres grupos, cuyas caracteristicas se presentan en este trabajo.

Introduccion

En este trabajo intentamos aproximarnos a la caracterizacion de las organizaciones
sociales que convenian con el Estado para la implementacion de politicas sociales. Se
estudia especificamente el caso del Plan CAIF (Centros de Atencion a la Infancia y la
Familia).

Para ello, inicialmente, se analizan las formas de implementacion de las Politicas
Sociales en el marco del llamado Estado Liberal Social, especialmente en lo que refiere al
papel de las organizaciones de la Sociedad Civil.

1 Depto. de Trabajo Social, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. silviariv@gmail.com
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Posteriormente, intentamos una aproximacion conceptual de estas organizaciones
de la Sociedad Civil, para luego focalizarnos en aquellas que se incluyen en las propues-
tas de proteccion social a la infancia.

Este analisis nos permite contextualizar al Plan CAIF y a las organizaciones de la
Sociedad Civil que lo integran. Es a partir de ese momento que estamos en condiciones
de analizar los primeros datos sobre las caracteristicas de las organizaciones de Monte-
video.

La implementacion de Politicas Sociales

En el marco de llamado Estado Liberal Social la implementacion de politicas socia-
les no aparece como una propuesta uniforme. Sin embargo, se pueden identificar dife-
rentes lineas tendientes a la reasignacion de recursos putblicos para atender la situacion
de grupos sociales especificos en situacion de pobreza o de exclusion social.

Segun senala Bernardo Sorj (2005: 7-8) a medida que las reformas propuestas a
partir del Consenso de Washington dejaron de producir los resultados esperados y co-
menzo a sentirse la falta de nuevas ideas para transformar las instituciones sociales, la
sociedad civil vino a cubrir la necesidad de un concepto maleable, susceptible de recabar
el apoyo tanto de la derecha como de la izquierda. Lo cual permiti6 generar un consenso
en torno a la valoracion de la sociedad civil como un actor social capaz de producir un
cortocircuito en las instituciones estatales?, lo cual la hizo atractiva para los organismos
internacionales como el Banco Mundial, el BID y el Sistema de Naciones Unidas. Estos,
por ejemplo, comenzaron a ver a las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) como un
aliado en la elaboracién de una agenda transnacional, destinada a romper el monopolio
de los Estados-nacion.

Es asi, entonces, que las organizaciones de la sociedad civil adquieren una nueva
funcion publica, ya que comienzan a ser reconocidas y valoradas como actores sociales
capaces de encargarse de la provision de bienes sociales, especialmente los dirigidos a
poblaciones pobres o excluidas del mercado. De esta manera, estas organizaciones se
convierten tanto en interlocutores validos de la esfera publica, como en intermediarias
de las necesidades de los sectores carenciados.

Sin embargo, la sociedad civil en regimenes democraticos no es una arena pacifica,
sino un conjunto de actores de la esfera publica, auto-concebidos como parte de la so-
ciedad civil. Acordamos con Sorj (2005: 13-14) cuando plantea que no hay definicion a

2 Recordemos que en las valoraciones negativas acerca de los Estados de Bienestar tuvieron un fuerte peso las
concepciones acerca de: la corrupcion, la ineficiencia (planteada como burocracia), el clientelismo politico,
la centralizacion, etc.
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priori, fuera de la lucha politica y cultural, sobre quien debe ser definido como parte de
la sociedad civil y quien debe ser excluido. La definicién de la sociedad civil constituye
en si misma una parte de la confrontacion politica, de la apropiacion e imposicion de un
significado del propio concepto.

A que nos referimos cuando hablamos de organizaciones de la sociedad civil

Segun plantea Camou (2004: 70), desde las Ciencias Sociales existe cierto retraso
en el estudio de la sociedad civil. La reflexion sobre la sociedad acompana el pensamien-
to politico y social desde sus origenes en la Antigtiedad clasica, pero la preocupacion
por eso que hemos llamado sociedad civil (y mas alla de los origenes hegelianos de la
distincion respecto al Estado) es mucho mas reciente. “Un primer foco se refiere a las
luchas que a finales de la década de 1970 y a lo largo de la década de 1980 se empren-
dieron contra los autoritarismos tradicionales o militares en América latina y contra los
totalitarismos comunistas en la Europa del Este. Un segundo foco, hay que buscarlo en el
amplio espacio social que fue dejando al descubierto, y en muchos casos al descampado, la
crisis del Estado de Bienestar, y algunas de las mas agudas consecuencias de las reformas
de corte “neoliberal”, que dejaron en manos de pequenias organizaciones y comunidades,
familias e individuos responsabilidades que antes eran asumidas desde el sector estatal.”
(Camou: 70) En ambos casos la sociedad civil aparece virtualmente definida por una
contrafigura, es “lo que se opone” a los autoritarismos, “es lo que queda” después de
retiro del Estado”. (Camou: 70). Un tercer foco de irradiacion —y que en principio posee
caracteristicas algo mas positivas— es el que emerge hacia finales de la década de 1970 en
el caso europeo, y desde principios de 1980 en América latina, asociado a la irrupcion
de los movimientos sociales y al reconocimiento de la “nueva pluralidad” de la sociedad.
(Camou: 70- 71).

Sin embargo, este sentido positivo no deja de ocultar cierta negatividad: por un
lado la sociedad civil es pensada como un espacio de participacion de actores en contra-
posicion y con pretensiones de superacion de los formatos tradicionales de participacion
ciudadana y social que habiamos conocido como dominantes hasta entonces (partidos
politicos y sindicatos); por otro lado, Camou (2004) plantea que es posible percibir otro
nivel de negatividad menos visible: pensar a los movimientos sociales y a la sociedad civil
en su conjunto como entidades diversas, plurales y hasta heterogéneas, que ya no po-
drian ser pensadas desde la clasica axiomatica del marxismo sesentista, es decir, pensado
desde una contradiccion fundamental, la oposicion capital — trabajo.

A pesar de esta aparente heterogeneidad de la Sociedad Civil organizada, las defi-
niciones tienden a resaltar las caracteristicas comunes que las retine como actor social.
En este sentido trataremos de analizar estas caracteristicas para luego senalar algunas
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diferencias de este actor social, lo cual nos permitira acercarnos a una categorizacion de
estas organizaciones.

Segun Fernandes (1994: 7), el tercer sector deriva de una alternativa logica que
puede ser idealmente concebida como una de tres posibles alternativas:

Cuadro 1
Agentes Fines Sector
Privados Privados Mercado
Publicos Publicos Estado
Privados Publicos Tercer sector

Fuente: Fernandez 1994

Fernandez (1994:7) define el tercer sector como “un conjunto de organizaciones
e iniciativas privadas destinadas a la produccion de bienes y servicios publicos”. Estas
organizaciones presentan similitudes y diferencias respecto al los otros dos sectores:

Cuadro 2
Diferencias Similitudes
Estado = No tienen poder coercitivo. * Cumplen una funcion colectiva.
No genera lucro. * Independientes.
Mercado genera : penc
= Son iniciativas no lucrativas. = Autogestionadas.

Fuente: elaboraciones propias

Esto refirma la posicion de Camou (2004: 71) quien senala que tedrica y practica-
mente la sociedad civil se nos manifiesta como una constante oposicion a otro ya cons-
tituido (mercado, Estado, partidos, etc.) y del que se sabe, o se quiere diferente, aunque
tenemos mas dificultades para definir en positivo lo que es.

En cuanto a la diferencia con el Estado, respecto a no poseer poder coercitivo, po-
demos afirmar que la condicion de no lucrativa y no gubernamental no significa necesa-
riamente estar mas alla de los esquemas de poder o indiferente a los condicionamientos
sociales.

El poder de estas organizaciones no tiene las mismas caracteristicas que el poder
ejercido por el Estado, este se basa, fundamentalmente, en la coercion moral e ideologi-
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ca. En cambio, estas organizaciones presentan elementos de su propio funcionamiento
que genera diferentes espacios de poder, de los cuales podemos senalar: i) La dedicacion
voluntaria genera recursos y consecuentemente disputas por su distribucion; ii) Forman
un mercado de trabajo especifico; e iii) Influyen en la legislacion.

La caracteristica “no gubernamental” implica la existencia de un aspecto en comun:
tanto estas organizaciones como el gobierno deben cumplir una funcion publica. De ahi
que la condicion de no- gubernamental marca la diferencia existente con lo guberna-
mental en el cumplimiento de la funcion publica.

Del mismo modo, al definir a estas organizaciones como no —lucrativas se plantea la
diferencia con el mercado. Es decir, se enmarcan en la orbita privada por lo cual tienen
la condicion de independientes y autogestionadas, pero al no generar lucro se las separa
del funcionamiento propio del mercado (Fernandes, 1994: 7 y ss).

Entonces, en estas formas organizativas de la sociedad civil podemos identificar
elementos que generan su propia problematica de funcionamiento, en este sentido Fer-
nades (1994: 11) plantea, estas organizaciones absorben las problematicas relativas al
poder y al interés, pero constituyen una esfera institucional diferente cuyas caracteristicas
propias le son dadas justamente por la negacion del lucro y del poder del Estado. Esta
situacion genera en las organizaciones que convenian con el Estado, una particular con-
dicién que cuestiona su propia definicion.

Las organizaciones de proteccion social en infancia

Segun Villar (2003: 16-18) la variedad de metas y de medios que orientan la accion
de las OSC y de los gobiernos crea diversos patrones de relaciones, los cuales a su vez de-
terminan de manera importante las estrategias y el tipo de acciones utilizadas por la OSC
para incidir en las politicas publicas. El analisis de las estrategias deberia realizarse en
forma sectorial, fundamentalmente, debido a la heterogeneidad de los actores en juego.

El autor aplica el modelo clasificatorio desarrollado por Adil Najam. Este modelo
utiliza como criterio diferenciador la convergencia o divergencia entre metas y medios en
las relaciones estratégicas entre OSC y gobiernos, produciéndose una matriz de cuatro
posibilidades: Cooperacion, Confrontacion, Complementacion y Cooptacion.
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Cuadro 3. Metas

Medios Convergencia Divergencia
Convergencia Cooperacién Cooptacion
Divergencia Complementacion Confrontacion

Fuente: Adil Najam

*  Cooperacion: metas y medios son similares. La deliberacion publica por parte de las
OSC no seria un elemento fuerte en el proceso de desarrollo de la politica y mas
bien se tenderia a crear un tipo de relacion instrumental centrado en la implemen-
tacion de la politica.

*  Confrontacion: metas y medios divergentes. Es mas probable que el papel de las OSC
sea el bloquear, oponerse o cambiar las politicas propuestas por el gobierno a través
de la protesta, las manifestaciones callejeras, el llamado a la deliberacion publica
etc, para llamar la atencion sobre los impactos negativos de la politica.

*  Complementacion: metas convergentes y metas divergentes. Suele requerirse la gene-
racion de consensos al menos en lo que a los medios se refiere y por tanto, la per-
suasion, la presentacion de opciones innovadoras de politica se pueden convertir
en parte esencial del proceso.

*=  Cooptacion: metas divergentes y medios similares. Ambas partes buscaran cambiar
las preferencias politicas del otro para lograr metas compartidas.

Es importante subrayar que el modelo descrito supone que las relaciones entre las
OSC y las agencias gubernamentales se establecen de acuerdo a las decisiones estratégi-
cas de ambas partes y que estas no dependen solamente de uno de los actores. A pesar de
que en algunos casos el gobierno puede ser el actor dominante en el juego politico y las
OSC suelen tener menores opciones en este juego, siempre estan ambos actores partici-
pando en la relacion, orientados por una decision estratégica. El modelo también supone
que el tipo de relaciones pueden variar en el proceso, las partes varian en sus intereses y
posiciones estratégicas, ya sea en torno a los medios o a las metas de la politica.

Segun Midaglia (2000:110), en este universo heterogéneo, es interesante reparar en
el hecho de que la formacion y el funcionamiento de las diferentes formas organizativas
se vinculan a alguna institucion mas o menos formalizada. En otras palabras, resulta
practicamente inexistente la formacion de estas solo a partir de una movilizacion de tipo
barrial, sin ayuda de instituciones mas o menos estructuradas.
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Una primera lectura de este universo permite advertir que su creaciéon responde
a diversas causas, en funcion de este criterio, la autora realiza la siguiente clasificacion:

a.  con origenes religiosos (por decisiones institucionales, con cambios de orientacion
y a partir de acciones individuales);

b.  con vinculos externos;
c. en términos de su relacion con organizaciones mas amplias.

Surge de la investigacion realizada por Midaglia® (2000: 111-112) que de acuerdo a
los objetivos expresados por las propias organizaciones pueden realizarse ciertos agrupa-
mientos, el caracter general o concreto de dichos objetivos y seguin pretendan incorporar
a su propuesta a otros sujetos mas alla de la poblacion beneficiaria.

De acuerdo a estos criterios diferenciadores la autora distingue tres tipos de obje-
tivos:

genéricos que apuntan a dimensiones de socializacién moral o ciudadana,
b.  concretos que se orientan exclusivamente a la poblacion infantil y
c. contextuales que incluyen el ambito familiar del menor.

La definicion de tipos de objetivos se presenta como un modo de ordenamiento de
la heterogeneidad de metas del universo. Sin embargo, esto no significa que los distintos
objetivos sean excluyentes. Dicho de otro modo, la autora ha constatado en la mayoria
de los centros la presencia de multiples objetivos.

Senalamos algunas conclusiones de la investigacion realizada por Midaglia (2000),
seleccionadas de acuerdo a su relevancia para este trabajo.

En principio, se puede afirmar que existe una fuerte presencia del Estado en las
prestaciones a cargo de las entidades sociales, de acuerdo a las fuentes de informacion
utilizadas, mantienen convenios con instituciones estatales el 85,5% segun la base esta-
distica y la totalidad en la muestra cualitativa utilizada para este estudio.

Las principales entidades publicas con las cuales se vinculan estas organizaciones
son las instituciones rectoras en materia de infancia y juventud, a las que se agregan
programas especificos en esta area, como los de la IMM.

3 Nos referimos a la investigacion realizada por Carmen Midaglia “Alternativas de proteccion a la infancia
carenciada. La peculiar convivencia de lo publico y privado en el Uruguay”. Becas de investigacion CLAC-
SO.
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Las organizaciones civiles amplian su espectro de relaciones, aunque de manera
minoritaria, al contactarse con otros organismos sectoriales tales como los dedicados a la
salud (MSP) y a la educacion terciaria (UDELAR).

El INDA es la excepcion a esta modalidad generalizada de intercambio, en la me-
dida que es el organismo que mas convenios suscribe con las organizaciones en forma
particular y en conjunto con otras instituciones estatales. Esta peculiaridad plantea dos
situaciones hipotéticas en torno al funcionamiento de este universo asociativo: una que
supone que la alimentacién constituye una parte del servicio mas amplio e integral, y la
otra donde la prestacion nutricional es el eje del servicio.

Por lo tanto, de lo anterior surge que estas organizaciones tienden a privilegiar,
como estrategia de accion, el establecimiento de vinculos simultaneos con varias insti-
tuciones estatales. Considerando la magnitud que alcanzan los convenios con el Estado,
vale la pena consignar, que la aparicion de una organizacion realizando contratos en
forma aislada con las reparticiones publicas es un hecho cuantitativa y analiticamente
poco significativo.

El universo estudiado de organizaciones de la sociedad civil muestra una amplia
heterogeneidad en relacion a diversos aspectos: origenes, trayectoria, marcos institucio-
nales de referencia y capacidades organizacionales para prestar ayuda. Esta variabilidad
se manifiesta esencialmente en la orientacion y en los tipos de servicios que brindan,
ubicandose en un extremo de un continuo, prestaciones sectoriales estrictamente asis-
tenciales y paternalistas, y en el otro, iniciativas de naturaleza integral y con grados sig-
nificativos de profesionalizacion para abordar problemas sociales complejos.

A pesar de dicha diversidad es posible identificar algunas caracteristicas que se rei-
teran con mayor frecuencia en este conjunto organizacional, tales como:

una importante presencia de instituciones religiosas;
b. larecepcion de ayuda internacional, fundamentalmente en el pasado;

c. laexistencia de dimensiones de sentido asociadas a valores morales y politicos orien-
tados a la construccion de ciudadania; y

d. la preocupacion por enfrentar situaciones de carencia de la poblacion.

Uno de los principales hallazgos del estudio de referencia, sefiala que una abru-
madora mayoria de las organizaciones instaura una relacion estable al menos con un
organismo publico, que le permite la obtencién de multiples recursos para asegurar la
continuidad de sus prestaciones.
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Aparentemente, la nocion respecto a la existencia de un conjunto de asociaciones
sin fines de lucro que acttia con independencia del Estado, no encuentra respaldo em-
pirico cuando se analizan las estrategias de accion del universo en cuestion los centros
establecen relaciones fundamentalmente con instituciones estatales y cuentan con con-
tribuciones reducidas de la esfera privada.

El plan CAIF

Este Plan se inicia en el aio 1988* a partir de un convenio entre UNICEF vy el Es-
tado uruguayo. Desde su inicio el Plan se propuso la creacion de Centros de Atencion
a la Infancia y la Familia en todo el pafs, los cuales tendrian como objetivo la atencion
integral de la problematica de los ninos en edad preescolar, de sectores carenciados, me-
diante una colaboracion efectiva entre la 6rbita publica y la social.

La Sociedad Civil debia organizarse en Asociaciones Civiles las cuales serfan las
encargadas de autogestionar en forma eficiente los centros de atencion. El apoyo de la
cooperacion internacional (UNICEF) cesa en 1992 donde el Plan comienza a financiarse
con recursos nacionales.

En funcion de esas competencias se han establecido objetivos generales y especifi-
cos, que se expresaron en el documento constitutivo del Plan (setiembre 1988) del modo
siguiente:

Objetivo General: “Impulsar acciones integradas de organismos publicos, gobiernos
departamentales y comisiones vecinales para atender las necesidades de las familias con
nifios preescolares que viven bajo la linea de pobreza”.>

Objetivo especifico: “Mejorar la cobertura y la calidad de atencion de los programas
sociales que atienden a la poblacion en condiciones de pobreza, mediante el desarrollo de
estrategias, modalidades y metodologias innovadoras para la atencion del nino, la mujer
y la familia”.°

Segun lo expuesto en los documentos del Plan’, estos objetivos y las acciones im-
plementadas para su cumplimiento dieron el punto de partida para el Plan CAIE En el
transcurso del tiempo se han ido reformulando, para adecuarlos a los niveles alcanzados
y a las diversas necesidades y exigencias que la realidad ha ido planteando al Plan. En

4 La informacion planteada en este punto proviene del documento “10 afos del Plan CAIF: muchos motivos
para celebrar”.

www.plancaif. gub.uy
Idem 6
Idem 6
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1998, coincidiendo con los 10 afios del Plan CAIFE se realiz6 una adecuacion de esos ob-
jetivos y se delinearon estrategias tendientes tanto a incrementar la capacidad de gestion
de las Asociaciones Civiles, como a mejorar los niveles de salud, nutricion y desarrollo
intelectual y psicomotriz de los nifios que asisten a los CAIE Paralelamente se trabaja
para aumentar la cobertura del Plan CAIF y para constituir en forma efectiva a los Cen-
tros como referentes comunitarios en sus respectivas localidades.

Condiciones exigidas a las OSC para integrar el Plan CAIF®:

*  “La Asociacion Civil es una persona juridica, sin fines de lucro, integrada por per-
sonas que se asocian; en forma organizada, para cumplir objetivos especificos y
determinados.”

] “... el marco juridico (...) establece su ESTRUCTURA ORGANICA, su funciona-

miento, los derechos, obligaciones y procedimientos que regulan a sus asociados y
a los 6rganos constituidos.” “La ASOCIACION CIVIL dispone de ORGANOS con
funciones establecidas en el ESTATUTO.

» La ASAMBLEA GENERAL integrada por todos los socios habilitados.”

*  La COMISION DIRECTIVA érgano electo, de funcionamiento temporal limitado
para sus integrantes.”

*  “La COMISION FISCAL érgano electo de funcionamiento temporal limitado para
sus integrantes.”

*  “La COMISION ELECTORAL 6rgano electo de competencia electoral.”

Caracteristicas de las OSC integrantes del PLAN CAIF en Montevideo

Para este primer analisis se relevo la informacion contenida en las carpetas de los
85 convenios’ correspondientes al Departamento de Montevideo. Con los datos se cons-
truyd una base de acuerdo a las variables relevadas. Posteriormente se realizé un analisis
de correspondencia multiple para poder observar conjuntamente las asociaciones entre
las distintas modalidades de las variables consideradas. Luego con estas variables se

Idem 6.

9 Cada convenio tiene un numero y un expediente donde se integra la documentacion de la Organizacion
conveniante y su trayectoria en el Plan CAIF: informes, supervisiones, rendiciones de cuenta, etc. Cada
carpeta deberia contener toda la informacion del proceso (estatutos de la organizacion, convenios, ajustes
de los montos, informes varios, etc.) sin embargo, al analizar cada una de éstas se constato la disparidad y
la incompleta informacion existente.
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procedi6 a clasificar los distintos centros, como resultado se determiné que la mejor
clasificacion fue de tres grupos.

Los 85 convenios analizados son gestionados por 53 organizaciones, segtn la si-
guiente distribucion:

Cuadro 4
N° de convenios N° de OSC % de OSC

1 convenio 36 68

2 convenios 11 20,5

3 convenios 3 5,5

4 convenios 2 4

5 convenios 1 2
Total 53 100%

Fuente: elaboraciones propias

Los convenios se realizaron en forma gradual desde 1989 hasta el 2005'°, como
muestra el siguiente cuadro:

10 Durante el afio 2007 se realizaron algunos convenios posteriormente al registro realizado para este estudio,
por lo tanto no fueron considerados para este trabajo, seran incorporados para la base total del pais.
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Cuadro 5
Ano del convenio N° de convenios

1989 1
1990 2
1991 1
1992 1
1993 3
1994 5
1995 4
1999 18
2000 4
2001 1
2002 2
2003 1
2004 40
2005

S/D

Total 85

Fuente: elaboraciones propias

En este cuadro podemos observar que en determinados afos se produce un salto
importante en el nimero de convenios:

1. Ente 1989 y 1993 se realizan 8 convenios y en un solo ano, 1994, se realizan 5.

2. Hasta 1995 se realizan 17 convenios y en 1999, se establecen 18 convenios, dupli-
cando la cifra anterior.

3. Alos 35 centros anteriores se agregan 8 hasta el 2003, totalizando 43 centros. En el
2004 se efectivizan 40 convenios, llegando a un namero de 83.

Es interesante constatar como en estos anos (1994, 1999 y 2004) que correspon-
den a los periodos preelectorales se produce, practicamente, una duplicacion de los
convenios. Este punto, y su implicancia para el analisis de las nuevas modalidades del
clientelismo politico, requeririan un andlisis particular. Sin embargo, es importante esta
constatacion ya que nos podria aportar elementos para entender las caracteristicas actua-
les de las OSC conveniantes, tanto respecto a las modificaciones de las organizaciones
mas antiguas, como a las modalidades que adquieren las creadas en el ultimo periodo.
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Si tenemos en cuenta el afio de fundacion vemos que se produce un aumento sig-
nificativo a partir de 1990, segun lo muestra el siguiente cuadro'":

Cuadro 6

Ano de fundacion (legal) % de OSC

Hasta 1969 28%
1970-1988 31%
1989 a la fecha 41%
Total 100,0%

Fuente: elaboraciones propias

El cuadro nuestra claramente el aumento significativo de la formalizacion legal de
las organizaciones en el periodo posterior a 1990. Es importante resaltar que los datos
nos permiten ver solamente el afo de formalizacion legal, lo que no significa necesa-
riamente que ese sea el ano real de su fundacion. Para acceder a este dato es necesario
recurrir a otras fuentes de informacion.

En principio, podemos senalar que seguramente, muchas de las OSC formalizadas
en ese periodo, efectivamente también se fundaron en la misma época. A su vez, tam-
bién es posible pensar que algunas de ellas fueron fundadas en el periodo anterior y no
regularizaron su situacion legal ya que las acciones que desarrollaban no le exigian ese
requisito.

Como dijimos anteriormente, a partir de la base de datos se procedi6 a realizar
un analisis de correspondencia multiple para poder observar las asociaciones entre las
distintas modalidades de las variables consideradas con el fin de acercarnos a la iden-
tificacion de caracteristicas comunes. Luego con estas variables se procedio a clasificar
los distintos centros, como resultado se determiné que la mejor clasificacion fue de tres
grupos.

11 En el cuadro se define el periodo de agrupamiento de acuerdo a las modalidades de accion de las orga-
nizaciones sociales: hasta 1970 estamos en el marco de modelo de Estado Social con implementacion de
Politicas Sociales centralizadas, universales y estatales; de 1971 a 1989, comprende el periodo de dictadura
militar y el periodo de reconstruccién democratica, con acciones financiadas fundamentalmente, por la
cooperacion internacional; 1990 a la fecha, marca una nueva modalidad de implementacion de politicas so-
ciales (pos consenso de Washington): descentralizadas, focalizadas y tercerizadas, a lo que se suma el retiro
de la cooperacion internacional y el arribo de los organismos internacionales de financiamiento (BID, BM,
etc.)
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En los siguientes tres cuadros se puede ver cada uno de los grupos y que modali-
dades las caracterizan.

Cuadro 7
Grupo: Grupo 1/3 (Efectivos: 35 Porcentaje: 48.61)
Modalidades % de. la % de la % del grupo en  Frecuencias
caracterizantes 0t El ek modahdac.l'en la modalidad absolutas
en el grupo la poblacion
Acciones Pocas 100,00 48,601 100,00 35
No _ educa 94,29 51,39 89,19 37
No _ asiste 97,14 09,44 68,00 50
No _ asesora 100,00 86,11 56,45 62
No _ proyectos 100,00 87,50 55,56 63
Acc. Muchas 0,00 12,50 0,00 9
si _ proyectos 0,00 12,50 0,00 9
si _ asesora 0,00 13,89 0,00 10
si _ asiste 2,86 30,56 4,55 22
Acc Medio 0,00 38,89 0,00 28
si _ educa 5,71 48,61 571 35

Fuente: elaboraciones propias

Este cuadro muestra las caracteristicas del primer grupo. El mismo esta compuesto
por 35 centros, los cuales representan el 48,6% del total de los analizados.

Del mismo surge que los centros que componen este grupo estan caracterizados
por tener objetivos fundacionales donde se definen una o dos acciones. Del analisis de
las acciones planteadas en estos objetivos se desprende que: no plantean acciones de
educacion /capacitacion, no plantean acciones de asistencia, no plantean acciones de
asesoramiento y no plantea acciones relacionadas a la realizacion de proyectos.

En sintesis, podriamos decir que este grupo esta caracterizado por las actividades
que no realizan'?.

12 Aqui no nos referimos a las acciones que desarrollan las organizaciones en su actividad cotidiana, sino
que nos referimos a las que realizan (o no realizan) segun lo definido en sus objetivos fundacionales. La
no definicion de estas actividades no equivale a decir que no las desarrollan efectivamente en su accionar
actualmente. Si embargo, la concordancia o disidencia de estos aspectos debera observarse a través de otras
fuentes de informacion.
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Cuadro 8

Grupo: Grupo 2 / 3 (Efectivos: 28 Porcentage: 38.89)

0O, (o)
Modalidades A)_de la /O.de la % de la grupo en  Frecuencias
. modalidad en el modalidad en la .
caracterizantes ) la modalidad absolutas

grupo poblacion

Acc. Medio 100,00 38,89 100,00 28

si _ educa 02,86 48,61 74,29 35

si _ asiste 57,14 30,56 72,73 22

Acc. Muchas 0,00 12,50 0,00 9

no _ asiste 42 .86 69,44 24.00 50

no _ educa 7,14 51,39 541 37

Acc. Pocas 0,00 48,01 0,00 35

Fuente: elaboraciones propias

Este cuadro muestra el segundo grupo, el cual se compone de 28 centros que repre-
sentan casi el 39% de los analizados. El mismo esta compuesto por organizaciones que
plantean en sus objetivos fundacionales la realizacion de 3 o 4 acciones. El analisis de los
objetivos nos muestra que las acciones planteadas se orientan a la educacion / capacita-
cion (93%) y a la asistencia (57%).
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Cuadro 9

Grupo: Grupo 3/3 (Efectivos: 9 Porcentage: 12.50)

Modalidades %_de la %_de la % de el grupo en  Frecuencias
caracterizantes ol 6 s modahdac_lren 2 la modalidad absolutas
grupo poblacion
Acc. Muchas 100,00 12,50 100,00 9
si _ proyecto 88,89 12,50 88,89 9
si _ asesora 88,89 13,89 80,00 10
si_convenia 44 44 5,56 100,00 4
si _ difunde 55,56 11,11 62,50 8
Acc. Medio 0,00 38,89 0,00 28
Acc. Pocas 0,00 48,61 0,00 35
no _ difunde 44 44 88,89 6,25 64
no_convenia 55,56 94,44 7,35 68
no _ asesora 11,11 86,11 1,61 62
no _ proyecto 11,11 87,50 1,59 63

Fuente: elaboraciones propias

Este ultimo cuadro muestra un grupo con 9 centros, que representan el 12,5% de
los analizados. Este grupo se caracteriza por plantear en sus objetivos fundacionales mas
de 5 acciones. Del analisis de estos objetivos se puede observar que: plantean accio-
nes relacionadas a la elaboracion o ejecucion de proyectos (89%); plantean acciones de
asesoramiento (89%); plantean conveniar con el Estado o con otros (100%) y plantean
acciones de investigacion y difusion (55,5%).

Para tener una idea visual de este agrupamiento en tres clases, se muestra un grafico
que se desprende del andlisis de correspondencia multiple, en el cual se pueden ver las
asociaciones de las modalidades en el plano factorial principal (factor 1 y 2).
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Cuadro 10
Factor 2 cacPocas
Clase 1/3
. si_dif no_asist
si_conv
0,4 si_asesor
cacMuchas
no_confe
V¥no_ges
Clase 3/3 st_proy si_promo
v
no_proy.
0 ng_conv¥ o Ve
no_dif
v no_promo
si_ges
-0,4
s_confe
-0,8
si_edu
Clase 2/3
(st cacMedio
- ®
-2,25 -1,50 -0,75 0

Factor 1

Fuente: elaboraciones propias

Los puntos marcados en gris oscuro y redondos son los baricentros (promedio del
grupo) de los grupos representados en el primer plano factorial.

Se puede ver como el grupo 1 se “atrae” con las modalidades mostradas con es-
trellas (arriba a la derecha) “no _ educa”, “no _ asiste” y “Pocas” (pocas acciones), esta
ultima esta abajo del punto ya que coinciden en sus coordenadas, este fenémeno se da
en todos los grupos con las modalidades de la variable cantidad de accion.

Se puede ver claramente para el grupo 2 como se “atrae” con las modalidades (cua-
drados abajo) “si _ educa”, “si _ asiste” y que coincide con “Medio” (entre 3 y 4 accio-
nes).

Por ultimo, se ve claramente como el grupo 3 se asocia con las modalidades (en
gris claro a la izquierda) “si_convenia”, “si _ difunde”, “si _ proyecto”, “si _ asesora” y
“Muchas” (mas de 5 acciones).

El siguiente cuadro nos muestra como se distribuyen las OSC en los tres grupos (o
clases) segtin el afio de fundacion legal.
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Cuadro 11

hasta 1969 1970-1988 + 1989 Total

Pocas Recuento 15,0 10,0 10,0 35,0
Grupol % de cantidad de accion 429 28,6 28,6 100,0
% de afios de fundacion 75,0 455 34,5 493

Medio Recuento 5,0 12,0 10,0 27,0
Grupo 2 % de cantidad de accion 18,5 44 4 37,0 100,0
% de afios de fundacion 25,0 54,5 34,5 38,0

Muchas | Recuento 9,0 9,0
Grupo 3 % de cantidad de accion 100,0 100,0
% de anos de fundacion 31,0 12,7

Fuente: elaboraciones propias

Este cuadro parece mostrarnos una tendencia de las organizaciones, ya que las mas
recientes son también las que integran en su totalidad el grupo 3.

El siguiente cuadro permite observar como se distribuyen las frecuencias de la va-
riable Integrantes de la organizacion segun los grupos definidos:

Cuadro 12
Integrantes 1 2 3 total
Iglesias 12 | 13 2 27
Personas con interés 14 8 7 29
Vecinos 8 3 11
Otros 1 1 2
Total 35 25 9 69

Fuente: elaboraciones propias

En sintesis, podemos aproximarnos a una primera caracterizacion de los grupos
segun la siguiente descripcion:

Grupo 1

Podemos definir a este grupo por las siguientes caracteristicas: esta compuesto por
35 centros (la mayoria de los convenios de Montevideo) que corresponden a 22 OSC,
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presentando una media de 1,5 convenios por organizacion. Estas plantean en sus obje-
tivos fundacionales que realizaran 1 o 2 acciones. Estas acciones son variadas y funda-
mentalmente se definen claramente por lo que ninguna de ellas realizan: no asesoran,
no realizan proyectos y no se fundan con el objetivo de realizar convenios. Podemos
acercarnos a alguna accion positiva similar en relacion a la actividad de promocion y
desarrollo, la cual esta presente en el 54% de las organizaciones de este grupo.

Respecto a otras variables, podemos decir que casi el 43% de este grupo se fundo
antes de 1969. Mas significativo aun es si tomamos la variable afio de fundacion y vemos
que el 75% de las fundadas antes de 1969 pertenecen a esta clase.

En cuanto a la variable Integrantes, vemos que en este grupo aparecen todas las
categorias, sin embargo, parece significativo que se encuentren la casi totalidad de las
OSC integradas por vecinos.

Grupo 2

Podemos definir a este grupo por las siguientes caracteristicas: estd compuesto por
28 centros, gestionados por 17 OSC, presentando una media de 1,7 convenios por or-
ganizacion. En sus objetivos fundacionales plantean la realizacion de 3 o 4 acciones. La
accion con mayor representatividad es Educacion /capacitacion, planteada por el 93%.
En este grupo se encuentran el 54,5% de las organizaciones fundadas legalmente entre
1970 y 1988, las cuales son la mayoria (44%) de este grupo.

Por ultimo, en cuanto a la variable Integrantes, encontramos que el 50% de las OSC
de este grupo estan relacionados con la Iglesia (catolica o protestante).

Grupo 3

Podemos definir a este grupo por las siguientes caracteristicas: esta compuesto por
9 centros, gestionados por 6 OSC, presentando una media de convenios de 1,5 por orga-
nizacion. En sus objetivos fundacionales plantean la realizacion de entre 5 y 7 acciones.
Sus acciones son: asesorar, investigar/difundir, realizar proyectos y convenios. El 100%
de las OSC de este grupo no tienen objetivos confesionales / caritativos, a pesar de que
algunas de ellas estan vinculadas a la Iglesia. En su mayoria (78%) los integrantes son
personas con interés en el tema, no se asocia a este grupo ninguna organizacion integra-
da por vecinos. Todas las organizaciones fueron fundadas posteriormente a 1989.
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Conclusiones

En las ultimas décadas tiene lugar un cambio sustantivo en la forma de concebir las
politicas sociales. El cambio tiene relacion con su orientacion, con su instrumentacion,
con la magnitud y dimensién de los sectores poblacionales hacia los cuales se dirigen
como potenciales beneficiarios.

En el marco de la reforma del Estado se producen cambios y consecuencias sociales
que dan lugar a la aparicion de las llamadas politicas sociales de segunda generacion,
cuyos objetivos principales se orientan a la reduccion de situaciones de vulnerabilidad
social. En este marco las politicas sociales se instrumentan segun las siguientes caracte-
risticas: descentralizadas, focalizadas y tercerizadas.

El objetivo de este trabajo fue aproximarnos a la caracterizacion de las organizacio-
nes sociales que convenian con el Estado para la implementacion de politicas sociales,
analizando el caso del PLAN CAIFE Esta es una primera aproximacion que nos permite
acercamos a algunas caracteristicas de las OSC convenientes con el Estado.

En principio, podemos afirmar que existirian algunos elementos comunes a las
OSC que nos llevan a agruparlas en tres clases. Este agrupamiento se realiza a partir de
algunas variables que “se atraen”, es decir que funcionan asociadas. Estos tres grupos
presentan caracteristicas particulares, ya descriptas en el trabajo.

Sin embargo, podemos identificar algunos aspectos que resultan interesantes para
el analisis de este tema. En principio, las caracteristicas sefialadas respecto a estos tres
grupos parecen responder a los movimientos coyunturales propios de los diferentes mo-
mentos historicos y, por lo tanto, no nos muestran cuestiones centrales que nos permitan
definir tipos de OSC, sino que estarian sefialando la dinamica de adaptacion del actor
social.

Si volvemos al cuadro donde vemos la relacion de los grupos con el ano de funda-
cion legal, aparece una tendencia de modificacion de acuerdo a los cortes del periodo
histérico analizado, mostrando un aumento de las acciones definidas en los objetivos
fundacionales. Entonces, pareceria haber una tendencia a aumentar el radio de accion
en la formulacion de los objetivos, lo cual podria corresponder a las necesidades y exi-
gencias del contexto y no a diferencias entre las organizaciones.

Esta afirmacion resulta mas evidente si tomamos, por ejemplo, aquellas OSC que
tienen vinculacion con la Iglesia, ya que éstas aparecen en los tres grupos.

En el tercer grupo todas las organizaciones fueron fundadas posteriormente a 1989,
y ninguna de ellas presenta en sus objetivos acciones relacionadas a lo confesional, sin
embargo, aparecen OSC relacionadas a la Iglesia. Esta constatacion, quizas, nos permita
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confirmar la gran adaptacion de las Iglesia ante las exigencias de los contextos socio —
histéricos.

En cuanto a las organizaciones de vecinos, vemos que mayoritariamente se encuen-
tran en el grupo 1, por lo que podemos afirmar que, en principio, no se fundan con el
objetivo de conveniar aunque posteriormente lo hacen, integrandose al Plan CAIE

Por el contrario, las OSC integrantes del grupo 3 se fundan con amplitud de ac-
ciones y todas son posteriores a 1989, por lo que podemos suponer que responden a
las necesidades del Estado para la transferencia de implementacion de politicas sociales.
Quizas, este grupo nos permita aproximarnos a identificar una modalidad de OSC, la
cual podemos caracterizar como agrupamientos creados para la generacion de empleo.
Aunque atun dentro de este grupo podrian surgir algunas diferencias: a) aquellos agru-
pamientos de técnicos que forman una asociacion civil pero que funcionan con la logica
de una cooperativa de trabajo; y b) las asociaciones civiles vinculadas a partidos politicos
que funcionan con una logica clientelar.

Por ultimo, queremos senalar que este trabajo es un primer avance que nos permite
aproximarnos a la complejidad de esta tematica. Se requiere continuar con el analisis de
todo el pais y el cruzamiento de diferentes fuentes de informacion, lo cual nos habilitara
a una vision global de esta problematica.
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El presente articulo aborda las opiniones y percepciones de un conjunto de organizaciones
de la sociedad civil (OSC) que implementan servicios sociales en convenio con el Estado
en el drea laboral, de infancia y alimentacion. Se examinan los tipos de intercambio que
se establecen entre las asociaciones civiles prestadoras de bienes publicos y los organismos
estatales de referencia.

La hipotesis que orienta este estudio establece que las OSC enmarcadas en los campos
tradicionales del bienestar (laboral) tienden a poseer una mayor independencia en su ac-
cionar en relacion al Estado en comparacion con las que se inscriben en arenas asociadas
a la asistencia cldsica (alimentacion).

El trabajo se basa en informacion proveniente de una encuesta telefonica disenada en base
a una muestra representativa y estratificada de OSC que tienen convenios con el Estado, y
entrevistas en profundidad a representantes y autoridades de las entidades civiles.

Introduccion

El presente articulo se inscribe en el marco de una investigacion mas amplia, lleva-
da a cabo por un equipo del area de Estado y Politicas Publicas del Instituto de Ciencia
Politica de la Facultad de Ciencias Sociales, sobre las diversas formas de relaciones que
se establecen entre el Estado y las Organizaciones de la Sociedad Civil ~OSC- en la ins-
trumentacion de una amplia gama de prestaciones sociales.?

1 Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, UDELAR. midaglia@adinet.com.uy, fmones@
adinet.com.uy, mcastillo@fcs.edu.uy

2 La investigacion mencionada se titulé. “Relaciones Estado-sociedad civil: la regulacion en debate. La misma
se llevo a cabo entre los afios 2007 y 2008, conté con financiamiento de CSIC, especificamente del Pro-
grama de Vinculacion con el Sector Productivo. La contraparte que apoy¢ dicho estudio fue la Asociacion
Nacional de Organizaciones no gubernamentales orientadas al desarrollo (ANONG). Participaron en el
desarrollo de ese trabajo, en diversas etapas: Florencia Antia, Alejandro Milanesi, Sandra Perdomo, Micaela
Aratjo y quienes suscriben este articulo.



392 Carmen Midaglia, Felipe Monestier, Marcelo Castillo

El cambio de orientacion de las politicas publicas impulsado a fines de la década
de los 70’ en los paises occidentales, consideré como una de las alternativas politicas y/o
de gestion, la participacion social en la conduccion de los servicios publicos (Franco R.,
1996; Serrano C.: 2005).

Esta propuesta concité importantes niveles de apoyo en América Latina pese a las
diferencias socioeconomicas y politicas que caracterizaban a esta region. La ausencia del
Estado en la provision de bienes publicos basicos en buena parte de su territorio, asi
como el autoritarismo politico y burocratico en el manejo del aparato estatal, fomento
la vision que el “mundo civil asociativo” podria funcionar como una reserva democra-
tica y a la vez consagrarse como una fuente de innovacion y eficiencia en materia social
(PNUD: 2004; Cunill N.: 2000).

En este contexto, la presencia regular de las OSC en diversas areas civiles y sociales,
debilito las apreciaciones politicas que consideraban la emergencia de estos nuevos agen-
tes como un fendmeno de coyuntura. Los estudios regionales de los tltimos veinte afios
muestran que este tipo de organizaciones asumieron progresivamente una amplia gama
de papeles asociados tanto a la defensa de derechos de ciudadania como a la provision
de una serie de prestaciones sociales.

Mas alla de la variabilidad del universo de asociaciones civiles entre los paises del
continente, resulta evidente que las arenas de politicas publicas son importantes dife-
renciadores de la fortaleza y capacidad de accion de estos nuevos actores sociales. En
estos términos, esas arenas presuponen, en la mayoria de los casos, grupos sociales que
demandan a la orbita publica un conjunto de acciones especificas y agencias estatales
que intentan responder a los planteos realizados (Lowi T.: 1992). En este marco, la re-
lacion entre el Estado y las organizaciones sociales se torna estratégica en la medida que
promueve la constitucién de redes formales o informales de contactos y tramitacion de
asuntos de interés publico.

El objetivo del presente articulo es analizar las opiniones y percepciones que po-
seen un conjunto de OSC que intervienen en el campo laboral, de infancia y alimenta-
cion sobre las formas de intercambio que establecen con las instituciones estatales del
sector de referencia.

Las razones por las que se seleccionaron estos tres ambitos de operacion —laboral,
infancia y alimentacion-, refieren por una parte, a que dichos sectores desempenian fun-
ciones diferentes en materia de proteccion social en el pais, y por otra, a que los mismos
modificaron su forma de gestion, en los ultimos quince afos, habilitando la coparticipa-
cién con asociaciones civiles en la provision de bienes sociales.
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La hipotesis que orienta este trabajo considera que las OSC que se inscriben en
areas tradicionales del bienestar —laboral- tienden a poseer una mayor “independencia”
o mejor dicho “distancia” en relacion al Estado en comparacion con las que se enmarcan
en arenas asociadas a la asistencia tradicional —alimentacion-. En un lugar intermedio,
se ubicarian las agrupaciones que trabajan en torno a la problematica de infancia. Esos
diversos comportamientos se traducen en visiones mas o menos criticas respecto a la
dindmica de accion e intercambio que mantienen con las agencias estatales.

En la busqueda de verificar el mencionado supuesto se realizé un extenso trabajo
de campo sobre las opiniones de las Asociaciones Civiles inscriptas en los campos de ac-
cion antes mencionados sobre las formas de funcionamiento de las instituciones publicas
en el desempeno de los servicios delegados, transferidos, y/o coparticipados.

La metodologia utilizada para recabar la informacion del estudio supuso la apli-
cacion de una encuesta telefonica a representantes de las organizaciones que prestan
servicios en materia laboral, de infancia y alimentacion. Para ello se elaboré una muestra
representativa y estratificada de asociaciones civiles que tienen convenios con el Estado,
segun darea de politica y zona geografica en la que desarrollan sus actividades -Montevi-
deo e Interior’-. A esto se agrego la realizacion de quince entrevistas en profundidad a
informantes calificados de un conjunto de organizaciones de la sociedad civil, seleccio-
nadas de acuerdo a un “set” de criterios especificos —antigtiedad, tamano de la Asocia-
cién, ubicacion territorial, entre los mas destacados-.

El significado de la Sociedad Civil

Se torna imposible hacer referencia a las Organizaciones no Gubernamentales sin
precisar el significado de un concepto mas amplio que las involucra, el de la Sociedad
Civil.

La Sociedad Civil ha sido objeto de multiples interpretaciones y se admite que

forman parte de ella desde organizaciones empresariales, movimientos sociales, hasta
grupos de ciudadanos con intereses especificos hasta coyunturales.

En una versién genérica, ella constituye un espacio de comunicaciéon que permite
o favorece la expresion de la pluralidad de visiones y/o planteos sobre asuntos publicos
que encuentran un ambito en el que exhibirse. Bajo esta optica, la nocion de lo publi-
co no esta asociada unicamente al Estado, a los Partidos Politicos y a los tradicionales

3 Se encuestaron a 285 OSC, de las cuales 88 brindan servicios en convenio con el Instituto de la Nifiez y
Adolescencia Uruguaya (INAU), 155 operaban en el area de alimentacion en convenio con el Instituto
Nacional de Alimentacion (INDA) y 42 organizaciones desarrollaban tareas de capacitacion laboral en con-
venio con la Direccion Nacional de Empleo (DINAE).
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actores socioeconémicos, sino que involucra diversas manifestaciones de la ciudadania
(Cunnill N.: 2000).

En este sentido, la Sociedad Civil se concibe como una esfera atravesada por inte-
reses e ideologias variadas que constituyen una estructura de acciéon (Acuna C.: 2007),
que se recrea historicamente, en la que distintos actores sociales y politicos tienen po-
sibilidad de operar. Por lo tanto, en esa esfera se reproducen las desigualdades propias
del universo de los agentes colectivos, y a la vez, se identifican exclusiones o ausencias
de aquellos sectores sociales que tienen dificultad de asociarse o mejor dicho, expresarse
publicamente de manera organizada.

De este conjunto de apreciaciones globales, resulta evidente que a la Sociedad Civil
no se la puede asimilar a un grupo de interés en particular, ya que en ultima instancia
enuncia a una red de relaciones e identidades colectivas que tienden a redefinirse en los
distintos periodos sociales y politicos.

Mas alla de la amplitud conceptual del término, se torna necesario identificar en ese
amplio espacio civil, organizaciones que compartan algunos atributos y rasgos comunes,
no solo con la intencion de “ordenar analiticamente” la diversidad del mundo asociativo,
sino de conocer el papel y las funciones politicas que desempenan nuevos agentes civiles
en la provision de bienes sociales.

Es de interés del presente articulo centrar la atencién en aquellas Organizaciones
de la Sociedad Civil que entre sus sefias particulares figuran: su caracter privado; la au-
sencia de fines de lucro en su accionar, primando su vocacion de servicio; intervienen de
forma flexible e innovadora; se autogobiernan; y tienden a ubicarse entre el Estado y los
segmentos de poblacion en situacion de vulnerabilidad social (Salamon H. y Chinnock
C.:2000).

Mas alla de estas caracteristicas generales, este universo especifico de OSC es en si
mismo heterogéneo en la medida que se inscriben desde modernas organizaciones no
gubernamentales -ONG-, instituciones filantropicas hasta diversos tipos de asociaciones
sociales —locales, vecinales, etc.-. La legitimidad de este universo asociativo descansa
esencialmente en dos aspectos politicamente estratégicos, a saber: (i) en su trayectoria de
trabajo con grupos sociales con carencias o necesidades insatisfechas (Bresser P. y Cunnil
N.: 1998), asi como, (ii) la “fuerza moral” de sus planteos sobre una serie de temas de
interés publico, que afectan de manera diferencial a variados grupos de poblacion.

Existen distintas y contradictorias interpretaciones sobre el significado politico de
las OSC. Para algunos especialistas, su presencia genera y/o refuerza un entorno politico
plural que favorece la desconcentracion de poder decisorio y por ende la recreacion de la
democracia en sociedades complejas (Leiras M.: 2007). En este mismo marco de analisis,
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dichas organizaciones se vislumbran como un complemento y/o una alternativa de la
democracia formal, en la medida que su accionar incide en los procesos de formulacion y
contralor de lineas gubernamentales, y ademas introduce nuevas demandas en la agenda
publica. (Subirats J.: 2001).

En cambio, otros analistas consideran que la presencia de este tipo de asociaciones
civiles se vincula de manera importante con los procesos de reforma de Estado, esencial-
mente, con la redefinicion de las matrices de bienestar.

El agotamiento del modelo de desarrollo proteccionista y el consiguiente debilita-
miento del rol relativamente monopdélico del Estado en el disefio e implementacion de
politicas sociales®, abre lugar a que distintos agentes civiles se incorporen en la definicion
e instrumentacion de prestaciones sociales. La nueva orientacion en materia social pri-
vilegia las lineas de intervencion publica focalizada hacia poblaciones con necesidades
basicas insatisfechas, descentralizadas y que cuenten con algtn tipo de participacion
de la sociedad civil (Barba C.: 2003). En esta perspectiva, las OSC se transforman en
prestadores de servicios sociales, facilitando la atencion de los nuevos riesgos para los
que la esfera publica tiene escasa experiencia y/o es ineficiente econdmicamente en su
tratamiento (Leiras M.: 2007).

En el desempeno de este tipo de funciones, las asociaciones civiles, en reiteradas
oportunidades, se transforman en “en canales de distribucion de bienes” que fueron dise-
nados e impulsados desde el ambito estatal (Leiras M.: 2007). Es asi que las autoridades
gubernamentales les traspasan un conjunto de recursos financieros que posibilitan el
cumplimiento de la misién encomendada.

Las perspectivas brevemente enunciadas, mas alla de sus énfasis particulares, tien-
den a complementarse a la hora de comprender el papel y la importancia politica que
han adquirido en la actualidad estas agrupaciones civiles en el contexto regional y na-
cional.

En este marco, la relacion entre Estado y las Asociaciones Civiles se transforma en
una pieza clave para capturar la dindmica y el tipo de intercambio que se genera en las
diversas arenas de politicas publicas, en este caso, la de trabajo, infancia y alimentacion,
y asi considerar las problematicas de los vinculos ptblico-privado.

4 El rol protagénico del Estado en materia social depende estrechamente del sistema de proteccion vigente en
las distintas naciones de acuerdo con la tradicional clasificacion de los regimenes de bienestar planteada por
G.Esping Andersen (1993): liberal, corporativo y socialdemocrata.
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La participacion de la Sociedad Civil en Uruguay

La temprana y extensa intervencion estatal en materia social desde las primeras dé-
cadas del siglo XX, gener6 una matriz de proteccion de fuerte orientacion universalista,
que redujo los margenes de accion del mercado y de las Sociedad Civil organizada en la
provision de bienestar social (Castellano E.: 1996).

Las prestaciones de corte focalizadas o mejor dicho, las dirigidas a grupos vulnera-
bles de poblacion, no sélo ocupaban un lugar residual en el sistema institucionalizado
de politicas sociales, sino que en oportunidades eran subsidiarias de los servicios uni-
versales (ejemplo: primera version de las asignaciones familiares, la alimentacion para
trabajadores, entre otros) (Midaglia, C. y Antia E: 2007).

Esta situacion comienza a modificarse a partir de la instauracion del gobierno de
facto -1973-1985- y posteriormente, en la nueva fase democratica, las asociaciones ci-
viles parecen afianzar su lugar en la instrumentacion de estrategias publicas de accion.
En el periodo de la dictadura militar, este tipo de organizaciones se transformaron en un
espacio de resistencia politica, en la medida que atendian un conjunto de necesidades
sociales que estaban impedidas de expresarse ptiblicamente. No obstante, su consolida-
cion tiene lugar en la etapa democratica subsiguiente, cuando se adopta la modalidad de
coparticipacion publica-privada en la instrumentacion de una amplia gama de servicios
sociales (CIVICUS - ICD: 2006).

A partir de la apertura democratica hasta el presente, las Administraciones Poli-
ticas de turno, introdujeron sucesivamente una serie de ajustes y reformulaciones del
“edificio” de bienestar uruguayo, intentando, entre otras metas politicas y econémicas,
adecuarlo para responder a los nuevos riesgos sociales. Es asi que la colaboracion entre
el Estado y las OSC, bajo el formato de convenios con las agencias publicas referentes y/o
tercerizacion de servicios se torné una alternativa de implementacién, y en oportunida-
des, de formulacion de programas sociales.

No hay lugar a duda, que al igual que en el resto de América Latina, esta apertura o
reconocimiento publico del Estado a la Sociedad Civil organizada supuso transferencias
de recursos financieros para llevar a cabo las actividades encomendadas, los que en el
presente, constituyen la principal fuente de ingresos de una proporcion significativa de
estas organizaciones’ (Bettoni A. y Cruz A.: 2000).

La participacion de estas asociaciones civiles se concentré en aquellas arenas de
politicas publicas donde la esfera estatal no contaba con experiencia acumulada, es decir,
en los campos asociados a la exclusion social. La intervencion en materia de infancia y

5 Segun el estudio de Gerstenfeld y Fuentes, para el afio 2005, el 86% de las asociaciones civiles que operan
en el pais declaran mantener algun tipo de convenio con el Estado (Gerstenfeld y Fuentes: 2005).
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adolescencia independientemente del sistema educativo formal; en el area de empleo en
lo relativo a la recalificacion laboral, asi como en el de alimentacion a través de la ins-
talacion de comedores, fueron entre otras, los ambitos privilegiados de insercion de las
OSC (Midaglia C.: 2009).

Ciertos estudios especificos sobre este universo asociativo respaldan las considera-
ciones realizadas, ya que el 45% de las organizaciones civiles operan gestionando come-
dores y merenderos; el 32% de las mismas lo hace en materia de educacion e investiga-
cion; el 27% trabaja en servicios sociales a la infancia, y el 24% en temas de empleo y
formacion para el trabajo (Gerstenfeld P y Fuentes A.: 2005).

Interesa senalar que, si bien el anterior gobierno nacional a cargo de la coalicion de
izquierda, intent6 recuperar el legado histérico de bienestar, reposicionando al Estado
en algunas areas sociales vinculadas a las situaciones de pobreza y vulnerabilidad social
—Plan de Emergencia, de Equidad, Plan de Igualdad de Oportunidades, etc.-, esto no
condujo a una revision o recorte de la participacion de las OSC en los servicios sociales
conveniados. Por el contrario, para la ejecucion de las nuevas iniciativas sociales, se ha
solicitado su colaboracion en la gestion de algunos de los componentes asociados a esos
planes sociales.

Mas alla de un sostenido nivel de involucramiento de las organizaciones civiles en
la provision de bienes sociales en ciertas arenas de politicas publicas en el periodo demo-
cratico, se evidencia que su incorporacion en la administracion de servicios sociales de
alcance nacional es de apenas 22% en relacion a la clasica modalidad estatista.
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Grafico 1. La provision social y las OSC (en %)
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Fuente: Observatorio Social de Indicadores y Programas — Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

En lineas generales, resulta pertinente afirmar que la sociedad civil uruguaya es aun

débil, atendiendo las arenas de politicas sociales en las que opera, los escasos niveles de
participacion ciudadana en estos campos de accion, asi como, la relativa fortaleza de las
organizaciones de segundo grado que nuclean a estas asociaciones civiles (CIVICUS/
ICD: 2000).

Previo a comenzar a analizar las diferentes opiniones vertidas tanto por los encues-

tados como por los entrevistados de las OSC, conviene explicar brevemente las distintas
politicas sociales a las que refiere el presente articulo.

i.

i.

En el area de infancia se seleccioné Club de Nifos del Instituto Nacional del Nifio y
del Adolescente del Uruguay (INAU), una de las variadas modalidades de atencion
con organizaciones sociales que desarrolla el organismo®.

La segunda politica seleccionada fue la modalidad tercerizada de Capacitacion La-
boral que lleva adelante la Direccion Nacional de Empleo (DINAE) del Ministerio

El INAU desarrolla servicios de atencion integral bajo la modalidad de tiempo parcial y en tiempo comple-
to. En la Modalidad de Atencion Integral a Tiempo Parcial, se distinguen: (a) Los programas en “Entorno
Institucional”, que brindan atencion diurna a nifios a través de distintos perfiles (tales como Club de Nifios,
Centros Juveniles y Centros CAIF, etc.), y problematicas especificas de la poblacion infantil y adolescente
(situacion de calle, maltrato, etc.). (b) Los programas en “Entorno comunitario”, que incluyen los Centros de
Referencia Familiar, la Libertad Asistida, entre otros. En la Modalidad de Atencion Integral a Tiempo Com-
pleto se distinguen: (a) los programas en “Entorno institucional”, que se encargan de la atencion integral
las 24 horas del dia; y (b) los programas en “Entorno Familiar”, que atienden a nifios en hogares sustitutos
remunerados en régimen de Alternativa Familiar.
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de Trabajo y Seguridad Social (MTSS)’. La DINAE tiene como cometido principal
la formulacion y coordinacion de politicas de empleo, formacion profesional y ca-
pacitacion laboral®.

ifi. Por ultimo, las OSC que trabajan en la modalidad Red Alimentaria de los servi-
cios de alimentacion del Instituto Nacional de Alimentacion (INDA) del MTSS®. El
INDA es el organismo responsable de establecer las regulaciones en materia alimen-
taria y nutricional en todo el territorio uruguayo.

Analisis del vinculo entre OSC y el Estado

Los acuerdos y vinculos entre el Estado y las OSC para la prestacion de servicios
publicos pueden adoptar formas muy variadas. Teéricamente al menos, esta variabilidad
puede atribuirse a una gran variedad de factores. Desde las caracteristicas propias de las
organizaciones publicas y privadas que interacttian en cada caso, hasta las caracteristicas
especificas de las arena de politicas en las que operan ambas partes.

La forma en que surgio la iniciativa para que las organizaciones consideradas en
este estudio prestaran los diferentes tipos de servicios refleja una heterogeneidad consi-
derable. El punto es relevante porque sugiere la existencia de pautas de relacionamiento
diferenciales segin la arena de politica en la que se desenvuelven dichas organizacio-
nes.

En el caso de las organizaciones que prestan servicios de alimentacion y de aten-
cion a la nifiez y la adolescencia, la mayoria de los encuestados declaran que fueron las
propias organizaciones las que tomaron la iniciativa de establecer convenios con el Es-
tado para la prestacion de los servicios. Sin embargo, inclusive al interior de este grupo

7 Algunos de los programas seleccionados fueron: PROJOVEN, PROIMUJER (Promocién de la Igualdad de
Oportunidades para la Mujer en el Empleo y la Formacién Profesional), PROCLADIS (Proyecto de capa-
citacion laboral para personas con discapacidad), Programa de Capacitacion Laboral para los trabajadores
rurales (ejecutado por el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural -MEVIR-) y las
OSC que trabajaban para PROCAL (Programa de Capacitacion Laboral).

8 La DINAE dirigia al inicio de la investigacion en la que se enmarca este articulo, en el afio 2006, a la Junta
Nacional de Empleo (JUNAE). Posteriormente, en noviembre de 2008, se cred el Instituto Nacional de
Empleo y Formacion Profesional (INEFOP) -mediante la ley n°18406-. Al igual que la JUNAE, el INEFOP
asesora al Poder Ejecutivo en materia de empleo y administra el Fondo de Reconversion Laboral creado
en 1992 por la Ley N° 16320. A través del mencionado fondo se financian los programas de capacitacion
laboral que se analizan en este articulo.

9 A partir del ano 2001 el INDA reformula sus estrategias de intervencion, reorganizando sus programas en
tres lineas de accion: Sistema Nacional de Comedores (SNC), Canasta Complemento y Red Alimentaria.
Esta ultima agrupa las iniciativas de Plan CAIF (Centros de Atencion a la Infancia y la Familia del INAU),
Asistencia a Instituciones Publicas y Privadas (AIPP) y Apoyo a la Asociacion Uruguaya de Proteccion a la
Infancia (AUPI).
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de organizaciones se pueden observar algunas diferencias. Claramente, esa es la pauta
casi excluyente entre las organizaciones que prestan servicios de alimentacion. Casi la
totalidad de los encuestados de este grupo se muestra coincidente al respecto (96,8%).
También en el caso de las organizaciones que prestan servicios de atencion a nifios y ado-
lescentes predominan ampliamente las respuestas que indican que el establecimiento de
vinculos con el Estado para la prestacion del servicio se produjo a partir de la iniciativa
de la organizacion. Sin embargo, el porcentaje es algo menor que en el caso anterior, y al
mismo tiempo, uno de cada diez consultados de este tipo de organizaciones afirma que
en su caso, el servicio comenzo a prestarse a partir de un llamado a licitacion promovido
por la contraparte estatal.

Las cosas parecen ser bastante diferentes en el caso de las organizaciones que pres-
tan servicios como entidades de capacitacion. En este grupo, la pauta de inicio del vin-
culo con el Estado varia radicalmente y la respuesta predominante —casi nueve de cada
diez encuestados- es que el vinculo con la contraparte estatal surgié a partir de llamados
a participar en instancias de licitacion publica, por lo tanto, en un contexto de compe-
tencia entre organizaciones.

Las cifras dejan al descubierto que —al menos segun el punto de vista de las orga-
nizaciones que prestan estos servicios sociales- el Estado establece convenios a través de
modalidades muy diversas. Razonablemente, esta variedad puede atribuirse a caracteris-
ticas de la “oferta” existente entre las organizaciones de la sociedad civil, a atributos del
propio Estado o en términos mas generales, a rasgos especificos de las diferentes arenas
de politicas sobre las que se busca intervenir.

A modo de ejemplo, no es de extranar que la casi totalidad de las organizaciones
que prestan servicios de alimentacion declaren que comenzaron un vinculo con el Esta-
do a partir de su propia iniciativa. Se trata de una arena de politica escasamente regulada
—al menos hasta el anno 2005-, con una fuerte tradicion de intervencion de actores muy
heterogéneos y en muchos casos, de baja continuidad en el tiempo, ligada a practicas
particularistas y situaciones de crisis sociales y econémicas agudas.
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Grafica 2. Pautas de iniciativas para brindar los servicios.
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Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Pregunta: ;Como surgio la iniciativa de brindar el servicio?

Los diversos tipos de interaccion entre las OSC y el Estado

Mas alla de la forma a través de la cual se llego a establecer el vinculo entre el Estado
y las organizaciones de la sociedad civil, una vez superada esa etapa, comienza un ciclo
de interacciones, que como se vera, puede variar sensiblemente tanto en su frecuencia
como en los contenidos sustantivos.

Si se consideran globalmente las respuestas de las organizaciones encuestadas sin
discriminar segun el tipo de servicio que realizan, puede observarse que la mayoria ab-
soluta de los entrevistados (54%) considera que los aspectos presupuestales constituyen
el motivo mas frecuente de las interacciones con las contrapartes estatales. Se trata de
contactos relacionados con el examen de los aspectos econémicos o el seguimiento de la
contabilidad de los convenios. Al mismo tiempo, poco mas de un tercio de los encues-
tados (36,8%) afirmo que los contactos mas frecuentes con sus contrapartes del Estado
refieren a la calidad de los servicios prestados. Basicamente, entendida como revision
de procesos y calidad de los productos finales entregados. Por ultimo, una porcion muy
reducida de las organizaciones entrevistadas (3,9%) sostuvo que los contactos estaban
mayoritariamente centrados en cuestiones juridicas.

Naturalmente, dado que las organizaciones entrevistadas se encontraban en dife-
rentes etapas de su vinculacion con el Estado, es plausible suponer que las respuestas
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dadas a esta pregunta se viera claramente afectada por cuestiones coyunturales —por
ejemplo, dificultades circunstanciales para efectivizar un cobro-.

Grafica 3. Materia de los contactos entre las OSC y el Estado.
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Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Pregunta: Los contactos mantenidos entre la organizacion
y la contraparte estatal, sa qué aspectos se vincularon?

Sin embargo, las respuestas registran variaciones importantes si se las compara se-
gun el tipo de servicio prestado por las organizaciones.

En el caso de las organizaciones que prestan servicios de alimentacion, siete de cada
diez encuestados sostiene que los contactos mas frecuentes con la contraparte estatal
refieren a cuestiones presupuestales. Este es el tinico grupo de organizaciones en el que
esta percepcion es mayoritaria. Entre las organizaciones que gestionan servicios de aten-
cion diurna y apoyo escolar para nifios y adolescentes, las opiniones estan claramente
divididas: cuatro de cada diez (39,8%) afirma que los contactos estan centrados en cues-
tiones presupuestales y una proporcion apenas superior (43,2%) sostiene que en su caso
la calidad de los servicios es la materia mas frecuente de los contactos.

También en este caso las organizaciones que prestan servicios de capacitacion se
diferencian de los otros dos tipos considerados. Siete de cada diez encuestados (69%) de
este grupo afirmo que el motivo mas frecuente de contacto con la contraparte estatal es la
calidad de los servicios. En contrapartida, algo mas de la cuarta parte de los encuestados
de este grupo sostuvo que la causa mas frecuente de interaccion con el Estado son los
aspectos presupuestales (23,8%) y juridicos (2,4%).
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Las diferencias son bastante entendibles si se considera que en el caso de las organi-
zaciones que prestan servicios como entidades de capacitacion estan sujetos a conjunto
de condiciones tendientes a garantizar la calidad de las prestaciones: requerimientos téc-
nicos relativos a la calificacion del personal capacitador, disefio de la propuesta, plazos
de ejecucion y empleos a obtener de acuerdo a la modalidad en la que se inscriben los
cursos.

Las notorias diferencias en las materias de los contactos también se relacionan con
una pauta diferencial de vinculo de parte del Estado con los diferentes tipos de OSC.
Como se puede apreciar en el cuadro siguiente, existe una pauta diferencial de apoyo,
asesoramiento y supervision técnica segun el servicio que se presta. El cuadro resume
las opiniones vertidas sobre el apoyo y asesoramiento Estatal segiin el tipo de OSC 'y, por
otro lado, muestra las percepciones de los encuestados sobre la supervision técnica de
los organismos publicos segun tipo de servicio.

Cuadro 1. Frecuencia de apoyo, asesoramiento y supervision técnica segun tipo de OSC

Mucha Bastante Poca  Ninguna NS/NC

A ECAs 26.2 28.6 26.2 19
POYOY | Club de Nirios 23.9 239 28.4 23.9
asesoramiento
Alimentacion 3,9 16,8 23,2 53,5 2,6
cuverviegn | ECAS 38.1 35,7 19 71
UPETVISION b de Nifios 379 276 26.4 8
técnica
Alimentacion 6,5 18,7 36,8 36,1 1,9

Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Preguntas: “Desde que brindan el servicio, ; Con qué frecuencia la organizacion ha re-
cibido apoyo y asesoramiento por parte de la contraparte estatal?” y “Desde que brindan el servicio, ;Con qué frecuencia
la organizacion ha recibido supervision técnica por parte de la contraparte estatal?”

Al analizar las respuestas de los encuestados respecto a la frecuencia con la que
recibian asesoramiento y apoyo por parte del Estado, es posible identificar dos grupos
de organizaciones con percepciones antagonicas. Por una parte, la mayoria absoluta de
las organizaciones que prestan servicios como entidades de capacitacion (54,8%) y poco
menos de la mitad de las que atienden Clubes de Ninos (47,8%) sostienen que han
recibido apoyo y asesoramiento de sus contrapartes estatales con “mucha” o “bastante”
frecuencia. Sin embargo, las diferencias mas notables se registran al observar las respues-
tas que dan las organizaciones que prestan servicios de alimentacion. Mas de tres cuartas
partes (76,7%) afirman que ha recibido apoyo y asesoramiento con “poca” o “ninguna”
frecuencia.
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En linea similar, mientras la amplia mayoria de las organizaciones que presta ser-
vicios como entidades de capacitacion o gestionando Clubes de Nifios asegura recibir
con “mucha” o “bastante” frecuencia supervision técnica de sus contrapartes estatales, las
respuestas de las organizaciones que ofrecen servicios de alimentacion muestran una si-
tuacion completamente diferente. Siete de cada diez organizaciones que funcionan como
entidades de capacitacion (73,8%) aseguran recibir supervision técnica por parte del
Estado con “mucha” o “bastante” periodicidad. La proporcion de respuestas de ese tipo
es algo menor (65,5%) pero todavia ampliamente mayoritaria entre las organizaciones
que gestionan clubes de Nifos. La situacion es totalmente diferente entre las OSC que
atienden servicios de alimentacion. Casi tres cuartas partes de las organizaciones de ese
tipo (72,9%) responden que las interacciones con las contrapartes estatales en las que
reciben supervision técnica se producen con “poca” o “ninguna” frecuencia.

En sintesis, al interior de las organizaciones que prestan servicios como entidades
de capacitacion o atendiendo Clubes de Nifios conviven visiones contradictorias respec-
to a la frecuencia con que reciben apoyo y asesoramiento por parte de sus contrapartes
estatales. En cualquier caso, las respuestas de ambos grupos coinciden en senalar que
este tipo de interaccion es menos frecuente que las destinadas a realizar supervisio-
nes técnicas. Mientras tanto, las opiniones parecen mas homogéneas entre las OSC que
atienden servicios de alimentacion. Aproximadamente tres cuartas partes sostiene que es
poca o nula la frecuencia con la que recibe supervision técnica o apoyo y asesoramiento
de sus contrapartes estatales.

Los efectos de las interacciones Estado-sociedad civil

Es esperable que el establecimiento de vinculos relativamente estables entre el Es-
tado y las organizaciones de la sociedad civil para la prestacion de servicios sociales
produzca efectos a diferentes niveles sobre ambos actores y eventualmente, sobre la so-
ciedad civil en general. Interrogadas al respecto, la amplia mayoria de las organizaciones
incluidas en este estudio expresd puntos de vista favorables sobre los efectos que habria
tenido para la sociedad civil en su conjunto, el desarrollo y la difusion de los convenios
entre Estado y las organizaciones sociales. Ocho de cada diez organizaciones encuestadas
(81,4%) opino que esta clase de vinculo con el Estado produjo efectos “muy positivos” o
“bastante positivos” para la sociedad civil.

Los juicios positivos son ampliamente mayoritarios entre las organizaciones, sin
importar el tipo de servicio que presten. Las variaciones que se registran refieren unica-
mente a la intensidad de las percepciones. En este sentido, las organizaciones que con-
venian la prestacion de servicios de capacitacion son las que expresan las opiniones mas
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optimistas sobre el punto. Casi nueve de cada diez (88%) sostuvo que este tipo de inte-
racciones son “muy positivas” o “bastante positivas” para la sociedad civil en general.

Grafica 4. Calificacion de la interaccion con el Estado
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Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Pregunta: Pensando en los efectos que la interaccion con el Estado
tiene para la sociedad civil en general: ;Como identificaria dicha interaccion?

Las opiniones registran algunas variaciones a considerar, si las preguntas refieren a
las posibles desventajas sufridas por la propia organizacion a partir de la prestacion de
servicios sociales en la modalidad de convenio con el Estado.

En este aspecto, la vision de las organizaciones que prestan servicios de alimenta-
cion parece ser la mas optimista de los tres grupos considerados. Mas de ocho de cada
diez encuestados pertenecientes a organizaciones que prestan servicios de alimentacion
(85,7%) sostuvo que el establecimiento de vinculos con el Estado no implico para ellas
ninguna desventaja. En contrapartida, s6lo poco mas de la décima parte de los encues-
tados de este grupo (13%) consider6 que la relacion con el Estado les habia afectado
negativamente.

Las percepciones son algo diferentes entre las organizaciones que prestan servicios
de atencion a clubes de nifios y casas jovenes. Aunque la amplia mayoria (67%) de los
entrevistados rechazo la idea de que la interaccion con el Estado afectara negativamente
a la organizacion, un tercio de ellos (33%) sostuvo que el vinculo habia perjudicado a la
organizacion.
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Pero las opiniones menos favorables sobre el punto fueron expresadas por las or-
ganizaciones que prestan servicios de capacitacion. En este grupo especifico las percep-
ciones estan claramente divididas y es el unico en el que los juicios criticos superan a los
favorables. Poco mas de la mitad de los entrevistados (52,4%) afirmo que la experiencia
de convenios con el Estado aparejo desventajas para las organizaciones, mientras una
proporcion levemente inferior (47,6%) expreso el punto de vista opuesto.

Grafica 5. Calificacion sobre posibles desventajas para las OSC
a partir de la interaccion con el Estado

Alimentacion 85,7 1.8

Club de Ninos 67

o
—
(=)
]
(=)
w
o
N
(=)
wt
o
o)
o
~
(=)
@
(=)
O
S —
—
o
(=)

M si O No I Ns/Nc

Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Pregunta: “En términos generales: ;Cree Ud. Que la interaccion con la contraparte
estatal ha implicado alguna desventaja para su organizacion?”

Mas alla de estos juicios generales, interesa conocer las percepciones de las or-
ganizaciones sobre los efectos que tuvo en algunas de sus dimensiones especificas la
prestacion de servicios sociales en convenio con el Estado. Mas especificamente, el es-
tudio interrogo a los representantes de las organizaciones sobre los efectos que tuvo la
interaccion con las contrapartes estatales sobre su forma de organizacion interna, sobre
su nivel de profesionalizacion y sobre su grado de autonomia respecto al Estado. En las
tres dimensiones las respuestas de las organizaciones registran variaciones considerables
segun el tipo de servicio que prestan.

Dos tercios de las organizaciones que prestan servicios de capacitacion (66,7%)
afirmo que esa practica llevo a que se produjeran cambios en su organizacion interna.
Esta percepcion es compartida tinicamente por cuatro de cada diez (43,2%) encuestados
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en las organizaciones que atienden servicios para nifios y adolescentes y recoge menos
adhesiones atn —apenas 20%- entre aquellos que gestionan servicios de alimentacion.

En lo que respecta a los impactos que los convenios entre el Estado y las OSC pro-
dujeron sobre los niveles de profesionalizacion de estas ultimas, las opiniones también
estan divididas. La mayoria de los encuestados que prestan servicios de capacitacion
(52,4%) sostuvo que los convenios con el Estado les obligaron a incrementar los ni-
veles de profesionalizacion de las organizaciones y en el caso de aquellos que atienden
servicios de atencion y apoyo a nifos y adolescentes, poco menos de la mitad (46,6%)
afirmo lo mismo. En contrapartida, entre los entrevistados que gestionan servicios de
alimentacion, solo algo menos de la cuarta parte (23,9%) percibi6 cambios en el nivel de
profesionalizacion organizacional a raiz del contacto con el Estado.

Por ultimo, aunque muy lejos de ser la percepcion mayoritaria, una porcion con-
siderable de las organizaciones encuestadas percibio cambios en su grado de autonomia
frente al Estado a partir del momento en que comenzaron a realizar esta clase de servi-
cios. Cerca de un tercio de los entrevistados vinculados a organizaciones que gestionan
servicios de atencion diurna y apoyo a nifos y adolescentes (36,4%) y de las que atien-
den servicios de capacitacion (31%) dijeron que los convenios afectaron su grado de
autonomia respecto al Estado. Esta percepcion esta mucho menos extendida entre las
organizaciones que trabajan en la prestacion de servicios de alimentacion: apenas uno de
cada diez entrevistados (11%) creen que el convenio afecté su grado de autonomia.
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Grafica 6. Impactos sobre las OSC de la relacion con el Estado
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Fuente: Midaglia, C. et al (2009). Pregunta: “;Como diria Ud. Que ha impactado
en su organizacion la relacion con la contraparte estatal?”

Consideraciones finales

Las percepciones de las OSC respecto a sus interacciones con contrapartes estatales
en el marco de procesos de prestacion de servicios publicos registran variaciones rele-
vantes segtn el tipo de servicio del que se trate. En este sentido, una mirada panoramica
a las respuestas recogidas en el marco de este proyecto, parece confirmar la pertinencia
de la hipotesis implicita en el inicio de este articulo, que planteaba la coexistencia de
pautas de relacionamiento diferenciales entre distintas contrapartes estatales y las OSC.
La evidencia empirica recopilada y analizada permite afirmar, al menos, la existencia de
percepciones diversas en el universo asociativo respecto a las caracteristicas del vinculo
existente con sus contrapartes estatales.

Como se ha mencionado, es plausible atribuir estas diferencias a las caracteristicas
especificas de las contrapartes estatales, asi como al tipo de servicio prestado o a las ca-
racteristicas de las OSC que forman el universo asociativo considerado.

Salvo en el caso de las organizaciones que prestan servicios de capacitacion para
el empleo, la amplia mayoria de las organizaciones consultadas afirmé que fueron ellas
quienes tomaron la iniciativa para el establecimiento de acuerdos con el Estado para la
prestacion de los servicios.
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Ademas de las diferencias respecto al origen de las iniciativas para la prestacion de
los servicios, es de destacar que una amplia mayoria de las OSC consultadas —mas de seis
de cada diez- afirme haber recibido apoyo y asesoramiento técnico por parte del Estado
con “poca” o “ninguna” frecuencia. En el mismo sentido, mas de la mitad de los en-
cuestados dice que es “poca” o “nula” la frecuencia con la que se registran interacciones
tendientes a implementar mecanismos de supervision técnica respecto a los servicios.
Este clima de opinion se agudiza especialmente entre las OSC que prestan servicios de
alimentacion. En ese grupo, mas de la mitad sostiene no haber recibido ningun tipo de
apoyo o asesoramiento de su contraparte. Consistentemente con tales respuestas, casi
la mitad de las OSC consultadas tienden a describir interacciones con sus contrapartes
estatales predominantemente limitadas a aspectos formales —presupuestales y juridicos-.
En cualquier caso, las percepciones de las OSC consultadas sobre la dimension de su-
pervision y control revelan la existencia de una aspecto problematico en las interacciones
con el Estado.

Los efectos que a juicio de las OSC habria producido la interaccion con el Estado,
tanto sobre la sociedad civil en su conjunto como sobre cada una de las organizaciones,
merecen algunas consideraciones. En un contexto en general optimista respecto a los
efectos que la interaccion de las OSC con el Estado produciria para la sociedad civil en
general, las respuestas de las entidades de capacitacion se destacan como las mas favo-
rables. Paradojicamente, estas mismas organizaciones —que ademas son las que declaran
contactos mas frecuentes con sus contrapartes estatales- responden mayoritariamente
que la logica de convenios para la prestacion de servicios les ocasioné desventajas.

Las OSC consultadas dan respuestas muy diferentes respecto a la forma en que la
participacion en la prestacion de servicios publicos les habria afectado internamente.
Aunque la mayoria de los encuestados sostiene que este tipo de experiencias no han
afectado a las organizaciones, son nuevamente las entidades de capacitacion las que
expresan con mas frecuencia haber recibido impactos en la interna de su OSC. Paralela-
mente, como razonablemente era de esperar —dadas las pautas diferenciales del vinculo
con el Estado- las OSC de alimentacion son las que en menor proporcion declaran haber
recibido impactos a raiz de los convenios con el Estado.

A la luz de la evidencia analizada, se podria argumentar que existen visiones mas
criticas sobre los resultados de la interaccion con contrapartes estatales por parte de las
OSC que acttan en las areas mas tradicionales del bienestar —empleo, por ejemplo-,
mientras que en un punto intermedio se ubicarian las que trabajan con poblacion in-
fantil y adolescente. Son las entidades de capacitacion laboral las que declaran percibir
mayores impactos en la profesionalizacion de sus recursos humanos y son estas las que
tienen vinculos de caracter mas técnico con sus contrapartes estatales. Por el contrario,
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las OSC dedicadas a la provision de servicios de alimentacién ademas de percibir meno-
res impactos organizacionales, desarrollan un vinculo mas juridico—formal con sus con-
trapartes, lo que posiblemente redunde en menores niveles de desarrollo de capacidades
institucionales.

Naturalmente, estas interpretaciones no tienen mas valor que el de hipodtesis pre-
liminares, para las que no es posible establecer respuestas concluyentes. La informa-
cion relevada no habilita a establecer la direccion de las relaciones que existen entre los
fenomenos observados, ni descartar la existencia de otras variables intervinientes. En
principio, es plausible atribuir estas diferencias a las caracteristicas especificas de las
contrapartes estatales, al tipo de servicio prestado o a las caracteristicas de las OSC que
forman el universo asociativo considerado.

Para finalizar, vale sefialar que sera necesario desarrollar nuevos estudios para dar
cuenta del correlato que tienen estos procesos en aspectos tan diversos como la satis-
faccion de los beneficiarios o los impactos de la tercerizacion sobre el desarrollo de las
OSC en nuestro pais. En relacion al primer punto, baste decir que los cambios en la
modalidad de la prestacion de servicios no deberian plantearse en términos que lleven
a perder de vista sus objetivos sustantivos. En otras palabras, la indagacion respecto a
la modalidad de la prestacion de servicios no puede realizarse haciendo abstraccion de
las demandas especificas que se pretendia satisfacer. Con respecto a la suerte que corra
el desarrollo de la sociedad civil en nuestro pais, alcanza con sefialar que el resultado
de ese proceso tendra —esta teniendo- efectos tangibles sobre el tipo de ciudadania y de
democracia que seremos capaces de construir. Mas alla de calculos de eficacia y eficiencia
—indispensables, por cierto- es necesario comenzar a plantear e intentar responder las
multiples preguntas sobre las consecuencias que los procesos agregados de tercerizacion
de servicios publicos estan teniendo sobre la evolucion de las OSC y sobre su capacidad
para jugar un rol relevante en la construccion de ciudadania y la profundizacion de la
democracia.
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Pobreza, desigualdad y programas de transferencias
condicionadas

La experiencia reciente de Uruguay
Veronica Amarante, Andrea Vigorito'

Este articulo se centra en el andlisis de la experiencia reciente de Uruguay en la implemen-
tacion de programas de transferencias de ingreso condicionadas. Con ese objetivo, en pri-
mer lugar se presenta la logica y los resultados de las politicas de este tipo implementadas
en la region. Luego se analiza el PANES, considerando la eficiencia de su focalizacion, sus
efectos directos sobre pobreza, indigencia y desigualdad y los impactos sobre un conjunto
mds amplio de indicadores de desempeiio de los hogares. Se presentan, luego, algunos
comentarios finales.

Introduccion

En los dltimos diez anos, los hogares uruguayos han experimentado fuertes varia-
ciones en sus ingresos. Estas fluctuaciones se han traducido en significativos movimien-
tos en los indicadores de pobreza y desigualdad, los cuales dan cuenta de importantes
cambios en los niveles de bienestar de la poblacion. Mientras la pobreza absoluta da
cuenta de los niveles de ingreso en relacion a un cierto umbral, la desigualdad refiere a
las distancias en los niveles de bienestar entre los distintos hogares. El movimiento de
ambos indicadores indica que ambos aspectos han sufrido variaciones.

La incidencia de la pobreza de ingresos muestra una tendencia creciente hasta 2003.
Como se sabe, en 2002 el indicador aumenta fuertemente dado que en ese ano el pais
experimento una de las crisis econdmicas mas profundas de su historia. La recuperacion
economica iniciada a mediados de 2003 no se hizo visible en la evolucion de los ingresos
de los hogares hasta fines de 2005. Recién en 2006 se detect6 una reduccion significativa
de la pobreza, que continué en los dos afos siguientes. Sin embargo, la incidencia de la
pobreza atin no retorno a sus valores anteriores a la crisis.

1 Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracion, UDELAR. vero@iecon.ccee.
edu.uy, andrea@iecon.ccee.edu.uy

2 Los valores que se presentan surgen de la utilizacion de la linea de pobreza propuesta por INE (2002)
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Grifica 1. Incidencia de la pobreza y de la indigencia. Localidades de mas de 5000
habitantes. 1990-2008. Linea de pobreza INE (2002).
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Fuente: elaborada en base a encuestas continuas de hogares

Los cambios en la desigualdad del ingreso son dificiles de captar en un periodo re-
lativamente reducido de tiempo. Un analisis de mas largo aliento, muestra que el periodo
1986-1997 puede ser caracterizado como de relativa estabilidad, aunque los indices de
desigualdad mas sensibles a los estratos mas bajos muestran una mayor concentracion
(Alves et al: 2009). Los distintos estudios también coinciden en la tendencia creciente de
la desigualdad de ingresos a partir de la segunda mitad de los noventa (Bucheli y Furta-

do: 2005 y grafica 2).
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Grafica 2. Indice de Gini. 1981-2008
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Fuente: Alves et al (2009)

La ampliacion realizada en 2004 del sistema de Asignaciones Familiares hacia ho-
gares de bajos recursos no se tradujo en cambios significativos en la pobreza y la indi-
gencia debido al bajo valor mensual de la transferencia. Por tal razon, enfrentado a los
altos niveles de pobreza vigentes en 2005 y a un proceso de creciente desigualdad de
ingresos, la administracion de gobierno que asumi6 en marzo de 2005 decidio imple-
mentar el Plan Nacional de Atencion a la Emergencia Social (PANES) entre abril de 2005
y diciembre de 2007. Entre los diversos componentes de esta intervencion, se cuenta con
una transferencia condicionada, denominada Ingreso Ciudadano. A inicios de 2008, una
vez finalizado el PANES se modifica el programa de Asignaciones Familiares, a efectos de
transformar esta politica en una de caracter permanente.

La implementacion de sistemas de transferencias condicionadas, que combinan ob-
jetivos de corto plazo, tales como la reduccion de la pobreza con la busqueda de efectos
positivos sobre la acumulacion de capital humano como mecanismo de la transmision
intergeneracional de la pobreza en el largo plazo, ha sido una practica recientemente
extendida en la region y existe una interesante acumulacion referida a sus impactos.

Los aprendizajes recientes sobre los programas de transferencia de ingresos

Los programas de transferencias de ingreso condicionadas, que se han expandido
fuertemente en la region en los ultimos afos, son nuevas estrategias de intervencion
social con el objetivo de combatir a la pobreza. Consisten en la transferencia mensual de
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un beneficio a los hogares, fundamentalmente con nifos, sujetos a contraprestaciones
en educacion, salud y participacion en actividades formativas y comunitarias. Tienen
como objetivo de corto plazo el alivio de la situacion de pobreza de los hogares, pero su
aspecto innovador con respecto a las politicas desarrolladas en las décadas anteriores es
que confian en la acumulacion de capital humano como mecanismo fundamental para la
superacion de la pobreza en el largo plazo.

La introduccion de condicionalidades a las familias favorece el apoyo politico a es-
tas intervenciones. Sin embargo, la logica de las condicionalidades ha sido fuertemente
criticada, ya que implica asumir que las familias son irracionales o no saben lo que es
mejor para sus intereses y ademas en area geograficas especificas pueden no ser cumpli-
das debido a problemas en la oferta de servicios (Standing: 2007).

En la mayoria de los casos las transferencias se entregan a las madres, en un intento
por dotarlas de mayor autonomia y también de tener mayores probabilidades de que los
recursos se destinen finalmente a los nifios del hogar. Sin embargo, los resultados de esta
practica de posicionamiento de las mujeres en las familias han recibido fuertes criticas
basadas en su concepcion tradicional de la familia y de los roles de género, y en su incor-
poracion de la vision de género solamente desde un rol instrumental, en busca de una
mayor eficacia (ver Adato et al. 2000; Molyneux 2006)

Las primeras experiencias de programas de este tipo se remontan a mediados de la
década de los noventa, en Brasil (a través del programa de Garantia de Renda Familiar
Minima y posteriormente el Bolsa Familia) y México (con Progresa, actualmente deno-
minado Oportunidades). A partir de estas experiencias, que han tenido evaluaciones
muy positivas en términos generales, los programas de transferencias condicionadas se
han difundido rdapidamente en la region, con variaciones y énfasis distintos. Las distintas
experiencias pueden clasificarse de acuerdo con el tamano de la poblaciéon cubierta en:
programas que alcanzan a 20% o mas de la poblacion (Brasil, México), programas donde
la cobertura ronda entre 6 y 10% de la poblacién (Chile, Ecuador, Honduras, Jamai-
ca, Republica Dominicana, Uruguay en el caso del PANES) y programas con cobertura
menor a 6% de la poblacion (Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua,
Panamd, Paraguay y Pert (CEPAL: 2000).

Estos programas han utilizado mecanismos de focalizacion relativamente novedo-
sos en la region, basados principalmente en pruebas de ingresos o verificacion de me-
dios. Este método consiste en utilizar las caracteristicas de los hogares para aproximarse
a un indice de bienestar del hogar, con el objetivo de evitar los problemas de subdecla-
racion inherentes a las declaraciones de ingresos. En muchos casos, los mecanismos de
seleccion incluyen dos etapas. Una primera etapa de seleccion a nivel geografico y otra
de seleccion a nivel de hogares. La utilizacion de estos mecanismos de focalizacion ha
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sido sefialada como una de las fortalezas de las nuevas intervenciones, que resultan mas
eficientes en la identificacion de la poblacion objetivo.” Los altos niveles de focalizacion
también vuelven esta modalidad atractiva en contextos de restriccion fiscal: el gasto en
estos programas nunca supera en la mayoria de los paises el 1% del PIB (Zepeda et al:
2007). Pero la aplicacion de estos mecanismos implica requerimientos en términos de
capacidad técnica y administrativa, y, mas conceptualmente, ha sido criticada por sus
efectos de estigmatizacion sobre la poblacion objetivo. Sin embargo, en términos gene-
rales, se considera que la utilizacion de estos mecanismos de focalizacion ha sido exitosa
en la mayoria de los paises (Coady et al: 2004b).

Otra caracteristica distintiva de estas intervenciones ha sido el desarrollo de meca-
nismos de seguimiento y evaluaciéon.* Atn cuando resulta claro que los buenos resulta-
dos en distintas dimensiones en un pais no necesariamente son replicables en otros, las
evaluaciones de impacto existentes pueden brindar informacion de utilidad sobre estos
programas. Sin embargo, no debe perderse de vista que esos resultados son altamente
dependientes de las condiciones de partida, de la infraestructura de servicios y de las
condiciones existentes, entre otros factores.

Las evaluaciones disponibles indican que los programas de transferencias condi-
cionadas han generado aumentos significativos en la matriculacion, especialmente en
secundaria, pero no necesariamente en la asistencia escolar ni en los logros educativos.’
También se han detectado mejoras en los indicadores de salud y nutricion e incremen-
tos en el consumo. Con respecto al trabajo infantil, si bien ha habido efectos, éstos han
sido menores que los obtenidos en educacion, lo que lleva a pensar que una parte del
aumento de la asistencia escolar se produce en detrimento del tiempo de ocio de los
nifnos (una sintesis de los distintos estudios de impacto puede encontrarse en Rawlings
y Rubio, 2005).

En relacion con los potenciales efectos adversos, no se han encontrado impactos
sobre las decisiones laborales de los adultos del hogar en el caso latinoamericano (CEPAL

3 En Coady et al (2004a) se presenta una revision de las metodologias y la efectividad de los mecanismos de
focalizacion utilizados en programas de transferencias de ingresos en un amplio conjunto de paises.

4 Los costos administrativos, de focalizacion y de monitoreo son muy relevantes, especialmente al comienzo
de los programas. Sin embargo, la relacion entre los costos administrativos y el monto total de transferencias
decrece rapidamente con el tiempo. En México, durante el primer afio de implementacion de Progresa, el
costo de focalizacion representaba 65% del costo total del programa, seguido por el costo de monitoreo
(8%) y finalmente el de las transferencias (8%). En 2000, el mayor componente era el de las transferencias
(41%), seguido por el de monitoreo de las condicionalidades (24%) y finalmente los de focalizacion (11%)
(Son: 2008).

5 Un importante conjunto de estudios de evaluacion de impacto de Progresa ha sido llevado a cabo por el
International Food and Policy Research Institute (IFPRI).
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2006; Alzta et al 2009). En el caso del programa Jefes de hogar, de Argentina, se han
encontrado indicios de un efecto negativo sobre la formalidad laboral (Gasparini et al:
2007).

Con respecto a la fecundidad, las evaluaciones de impacto de los programas de este
tipo en Colombia, México y Nicaragua indican que la misma descendi6 en presencia de
estas transferencias. En el caso de Honduras, donde la estructura del incentivo variaba
con el numero de niflos y mujeres embarazadas en el hogar, las transferencias condi-
cionadas parecen haber contribuido a un incremento en la fecundidad (Stecklov et al:
2006).

Finalmente, cabe senalar que, si bien los programas de transferencias condicio-
nadas en la region han significado un aumento relevante del ingreso de los hogares
beneficiarios, sus resultados han sido poco significativos en términos de la incidencia de
la pobreza, dado que son altamente focalizados y las transferencias son bajas (CEPAL:
2006). También la reduccion del trabajo infantil podria reducir su impacto neto. Sin
embargo, se detectan efectos significativos en la reduccion de la pobreza en los paises
con programas con mayor cobertura de la region, como Brasil y México: Oportunidades
disminuye la pobreza en aproximadamente 20% y en Brasil, las transferencias de ingreso
reducen la pobreza en aproximadamente un 15%, pero actian mas sobre su severidad
e intensidad. En términos de sus efectos sobre la desigualdad de ingresos, cabe destacar
que lo reducido de los programas hace que su impacto sea muy bajo. Nuevamente, en
paises con sistemas de transferencias mas extensos, como es el caso de Brasil, la mitad
de la fuerte reduccion de la desigualdad observada en los tltimos afios puede atribuirse
a los nuevos sistemas de transferencias (Paes de Barros et al: 2007).

Fl PANES

El PANES estaba conformado por un conjunto de intervenciones, entre las cuales el
Ingreso Ciudadano fue la mas extendida y la puerta de ingreso a las otras prestaciones.
El Ingreso Ciudadano consistio en una transferencia monetaria de $U 1360 mensuales
(USD 54) independientemente del namero de integrantes del hogar, por un periodo
maximo de dos afos y nueve meses. De acuerdo a la ley 17.869, mediante la que se crea
la prestacion, la transferencia era condicional a que el hogar cumpliera con los requisi-
tos de asistencia escolar de los nifios y adolescentes hasta 14 afios y a la realizacion de
controles de salud para ninos y embarazadas. Sin embargo, de acuerdo a la informacion
divulgada por el MIDES, estas condicionalidades no fueron monitoreadas rigurosamen-
te, debido a dificultades de coordinacion inter institucional.
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Ademas del Ingreso Ciudadano, el PANES estaba compuesto por un programa de
trabajo temporario (Trabajo por Uruguay), una tarjeta de débito orientada a hogares con
ninos y embarazadas para el consumo de alimentos y productos de limpieza (Tarjeta
Alimentaria) y actividades de capacitacion y reintegracion social (Rutas de Salida).® Tam-
bién hubo apoyos especificos para la mejora de la vivienda (Habitat), apoyo a los “sin
techo”, e intervenciones especificas en salud publica y educacion.

La Ley 17.869 estableci6 que la poblacion objetivo del PANES consistia en los
hogares cuyos ingresos por todo concepto, exceptuandose las asignaciones familiares y
prestaciones por invalidez y vejez, no superasen los $U1.300 por persona (a precios de
marzo de 2005) y presentasen carencias criticas en sus condiciones de vida. Las caren-
cias criticas se determinaron en base a un indicador del bienestar de los hogares (proxy
means test). Este indicador, denominado Indice de Carencias Criticas (ICC), permite
aproximar el nivel de bienestar del hogar mediante variables que sean de dificil manipu-
lacién por parte del postulante, y que no estén tan sujetas a variaciones ciclicas como el
ingreso.” El programa alcanzé aproximadamente al 10% de los hogares y al 14% de las
personas residentes en el pais.

A continuacion se analiza la focalizacion del plan, sus efectos directos sobre la po-
breza y la desigualdad, y se sintetizan sus impactos sobre otras variables.

Eficiencia horizontal y vertical

Los estudios de focalizacion suelen analizar la eficiencia horizontal y eficiencia ver-
tical (Atkinson 1995, Cornia y Stewart, 1995) de las distintas intervenciones. La efi-
ciencia horizontal mide la relacion entre el nimero de beneficiarios pertenecientes a la
poblacion objetivo y el total de personas en dicha poblacion objetivo. La eficiencia verti-
cal representa el porcentaje de beneficiarios que pertenece a la poblacion objetivo.® Este
tipo de analisis suele realizarse antes de la intervencion, considerando en qué medida
la poblacion objetivo resulta incluida en el plan a través del mecanismo de focalizacion
escogido, y en qué grado los beneficiarios del plan cumplen con las condiciones de ele-
gibilidad establecidas.

6 El monto mensual entregado en la Tarjeta Alimentaria variaba entre 300 y 800 pesos por mes, dependiendo
de la composicion del hogar.

7 Los detalles sobre la elaboracion de este indice pueden consultarse en el Informe sobre la Metodologia para
la seleccion de participantes en el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social, Convenio Universidad
de la Republica - Ministerio de Desarrollo Social.

8 Asi, la eficiencia horizontal refleja el nivel de cobertura de la poblacion objetivo, mientras que la eficiencia
vertical refleja en qué medida la prestacion alcanza a personas que no son elegibles.
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El analisis realizado para la creacion del instrumento de focalizacién del PANES,
antes de la implementacion del programa, se basé en informaciéon proveniente de las
Encuestas Continuas de Hogares (ECH) de 2003 y 2004 para las localidades urbanas
de 5000 y mas habitantes y de la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares de 1999
para las areas rurales. El mecanismo de focalizacion permitia identificar correctamente a
mas del 80% de la poblacion indigente del pais y al 71% de las personas ubicadas en el
primer quintil de pobres (grupo objetivo del programa). Por su parte, cerca de la mitad
de los hogares que siendo pobres no pertenecian a la poblacion elegida resultarian selec-
cionados (Cuadro 1). Esto indica que el proxy means test camplia, en términos tedricos,
adecuadamente su objetivo.

Cuadro 1. Ajuste del mecanismo de seleccion propuesto.

Hipotesis: 60.000 hogares beneficiarios

Error del tipo I (excluir

(efclil;fil;* ?sll;ére’ztles) personas del ler Error del tipo 1I
quintil de pobres)
Montevideo 23.0% 26.60% 51.0%
Interior Urbano 14.4% 30.30% 53.8 %
Total pais urbano 19.5% 29.00% 53%
Zonas rurales 1999 25.2% 28.2% 29.8

Fuente: Amarante et al (2005)

En base a informacion disponible en 2006, a través de la Encuesta Nacional Am-
pliada de Hogares de 2006 (ENHA), puede realizarse un analisis de la focalizacion en
el momento en que el programa ya estaba funcionando. En ese ano, la encuesta indago
si el hogar era beneficiario del plan.® En base a esa informacion, en Amarante (2007) se
analizo la eficiencia horizontal y vertical del plan en base a los hogares que cumplian si-
multaneamente con la restriccion del ingreso y del ICC, utilizando los datos de la ENHA
2006. En los siguientes parrafos se presentan los principales resultados obtenidos.

El analisis de la focalizacion ex post presenta dificultades metodolégicas. Por un
lado, el ingreso reportado en la encuesta de hogares de 2006 puede diferir del ingreso
que recibia el hogar en el momento de inscribirse en el plan. Consideraciones similares
valen para el ICC: las condiciones de vida de los hogares en las diversas dimensiones

9 En Arim y Vigorito (2006) se evaluia la capacidad de la ENHA de captar esta prestacion y se concluye que
este relevamiento capta aproximadamente 68% de los beneficiarios. Esto indica que constituye una buena
fuente de informacion para analizar el plan.
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incluidas en el indice podrian haber variado entre el momento de la solicitud de ingreso
al plan y el momento de la realizacion de la encuesta. Esto es especialmente relevante
en el caso de los hogares beneficiarios, ya que, considerando que entraron al programa
durante 2005, recibieron la transferencia durante algunos meses y podrian haber modi-
ficado algunas de las dimensiones de su calidad de vida consideradas en el indice.'® Por
otro lado, en el caso de los hogares que recibian el PANES en 2006, se esta suponiendo
implicitamente que si no fueran beneficiarios del plan, no habria cambios de ningun tipo
en su comportamiento y por lo tanto su ingreso seria igual al de ese afio sin la transfe-
rencia del ingreso ciudadano. Esto implica suponer, en particular, que no habria cambios
en su comportamiento en el mercado laboral. A la vez, los errores de focalizacion que
eventualmente se detectan en un estudio ex post pueden obedecer tanto a limitaciones
del mecanismo de seleccion, como a problemas en su aplicacion.

A pesar de estas dificultades, consideramos que la informacion disponible en la
ENHA 2006 permite aproximarse al analisis de la focalizacion del plan. Si se considera
la poblaciéon que cumple los dos requisitos establecidos por la ley (ingreso y carencias
criticas), el PANES llega a la mitad de la poblacion objetivo (50.8%). Con respecto a la
eficiencia vertical, 57.3% de la poblacion beneficiaria del PANES cumplia las dos condi-
ciones establecidas en la ley.

Resulta también ilustrativo considerar la eficiencia horizontal en base a los hogares
que solicitaron el beneficio (y exclusivamente no en base al total de hogares potencial-
mente elegibles).!" Al restringirnos a los hogares que solicitaron el beneficio, la eficiencia
horizontal aumenta a 63%.

Una caracteristica llamativa de la distribucion de los postulantes y beneficiarios del
PANES consiste en que ambos grupos se concentran en el Interior del pais (cuadro 1).
Si bien segun la ECH, la poblacion objetivo del PANES también se sittia predominante-
mente en el interior del pais (53.3%), el sesgo es notoriamente menor.

En el cuadro 2 se incluyen estimaciones de las distribuciones de potenciales benefi-
ciarios en base a los umbrales de ingreso e ICC utilizados por el MIDES para el total del
pais con la ENHA 2006. En todos los casos, se observa que la representacion del interior
deberia ser notoriamente mayor a la que surge del analisis del primer quintil de hogares
en situacion de pobreza para areas urbanas mayores. La consideracion del ingreso con-
duce a una mayor representacion del interior entre los protagonistas del plan (28.9%)
que la que surgiria de la distribucion de la poblacion objetivo, aspecto que se ve refor-

10 También podria estar operando algun tipo de sub-declaracion de ingresos, ya que los hogares conocen las
condiciones de elegibilidad para el plan.

11 Laeficiencia vertical es similar tomando la totalidad de hogares o los hogares que postularon al PANES, ya
que el denominador son siempre los hogares beneficiarios.
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zado por el uso del ICC. Esto indicaria que la distribucion de postulantes y beneficiarios
en las zonas consideradas se acerca a la esperada.

Cuadro 2. Postulantes al PANES vy distribucion de beneficiarios por area geografica

Total pais Montevideo  Interior

a) Hogares incluidos en el registro administrativo del MIDES

Hogares postulantes 131.354 34.888 96.466
Hogares beneficiarios 76.988 19.138 57.850
Personas beneficiarias 337.233 88.067 23.287
Tasa de aprobacion (% de hogares) 58.6 54,9 60
Distribucion de hogares postulantes 100 26,6 73,4
Distribucién de beneficiarios 100 249 75,1

b) Informacion de la ENHA 2006

Hogares pertenecientes a la poblacion objetivo

(ler quintil de pobres) 100 46,7 53,3
Hogares que cumplen con los dos requisitos de
ingreso al PANES 100 21,3 78,7
Hogares que cumplen con el umbral de ingreso
establecido en el PANES 100 28,9 71,1
Hogares que cumplen con el puntaje del ICC del 100 T 833

>

ICC requerido para ingresar al PANES

Fuente: Amarante et al (2007)

Es pertinente recordar que la estrategia de postulacion al plan fue mixta. Por un
lado, los hogares que deseaban solicitar ingreso al PANES se presentaban ante las depen-
dencias habilitadas para la inscripcion. Por otro lado el MIDES concurri6 a algunas zonas
criticas, en variados puntos del pais, y visité a los hogares para que se inscribieran en el
plan. Por lo tanto, una parte de los errores de focalizacion puede deberse a que hogares
pertenecientes a la poblacion objetivo no solicitaron su inscripcion al PANES, lo cual
podria indicar una debilidad en la estrategia de implementacion de la intervencion.'?

12 Atkinson (1995) y Cornia et al (1995) discuten posibles explicaciones para la no presentacion de hogares
que satisfacen los requisitos de elegibilidad de determinados programas sociales (“take up problem”). Entre
las razones que pueden desalentar la participacion de estos hogares sefialan: i) costos de obtencion y proce-
samiento de la informacion sobre los programas, ii) costos de transporte asociados al traslado a las oficinas
de registracion, iii) costos de reunir la documentacion requerida y iv) costos asociados a la estigmatizacion
que para algunas personas puede generar la participacion en programas focalizados. El MIDES desarrollé un
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El1 80.5% de los hogares que cumplian con los dos requisitos establecidos por la ley
pidié ingreso al plan (cuadro 2). EI ICC clasificaba como elegible al 69.4% de los hogares
con ingresos menores que el umbral legal, y a 5.6% de aquellos con ingresos superiores
al umbral legal. Por otro lado, de la poblacion elegible de acuerdo al ICC, 46% cumplia
con el requisito establecido por el ingreso. Estos resultados sugieren un funcionamiento
relativamente adecuado del instrumento de focalizacion.

Cuadro 3. Superposicion entre el criterio de ICC y el umbral

de ingresos establecido en el PANES

Estructura ICC
Poblacion elegible  Poblacion no elegible Total
Poblacion elegible 69,4 30,6 100,0
Ingreso Poblacion no elegible 5,6 94 .4 100,0
Total 9,7 90,3 100,0
Distribucion ICC
Poblacion elegible  Poblacion no elegible Total
Poblacion elegible 45,9 2,2 6.4
Ingreso | Poblacion no elegible 54,1 97,8 93,6
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Amarante et al (2007)

Para complementar el analisis de focalizacion se consider6 el acceso al plan por
quintiles de ingreso y condicién de pobreza e indigencia de los hogares. Por un lado, se
analizo la ubicacion de los beneficiarios del PANES en la distribucion del ingreso en base
a la informacién de la ENHA (cuadro 3).!% Se detecta una alta concentracion de los bene-
ficiarios del PANES en el primer quintil de ingresos: 80% de los hogares que pertenecen
al PANES se ubica en el primer quintil para el total del pais y 83% en el interior.

Rawlings y Rubio (2005) indican que, en promedio, en los planes de transferencias
condicionadas implementados en América Latina a partir de la década de 1990, el 80%
de los beneficios se destina al 40% de menores ingresos. En comparacion con estos resul-
tados, el PANES presentaria un nivel de focalizacion mas elevado: 96% de los beneficios

conjunto de actividades tendientes a reducir algunos de estos costos en la etapa inicial de implementacion
(difusion publica del PANES, concurrencia a zonas criticas, etc.). No obstante, estos esfuerzos pueden no
haber sido suficientes o haber tenido problemas de instrumentacion.

13 Acesos efectos se construyeron quintiles de ingreso per capita del hogar con valor locativo para las localida-
des de 5000 y mas habitantes, y sin valor locativo para el total del pais, excluyendo el ingreso ciudadano.
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estaria localizado en el 40% de la poblaciéon de menores ingresos. CEPAL (2006) presen-
ta datos para Oportunidades de México, Red de Proteccion Social de Nicaragua, PRAF
de Honduras y Familias en Acciéon de Colombia. En los tres primeros casos, aproxima-
damente el 40% de los beneficios esta dirigido al 20% de menores ingresos y entre 60
y 80% se destina al 40% de menores ingresos. En el caso de Colombia, la focalizacion

seria mayor que la del PANES, pues el 71% se destina a familias indigentes y el 97.5% a
familias pobres.'*

Cuadro 4. Distribucion de hogares de postulantes y beneficiarios del

ingreso ciudadano por quintil de ingreso per capita. 2006

Quintil Localidades de mas de 5.000 Total pais
habitantes (sin valor locativo)
Postulantes Beneficiarios Postulantes Beneficiarios

1 57,6 83,3 57,1 80,4

2 27,3 13,2 27,8 15,4

3 11,1 2,7 10,8 3,1

4 32 0,6 3,6 0,9

5 0,8 0,3 0,7 0,3
100 100 100 100

Fuente: Amarante et al (2006)

En relacion a la cobertura, se encontré que el 30% de los hogares del primer quintil
recibia en 2006 la prestacion por ingreso ciudadano y 33% en el caso del interior urbano
(cuadro 5)." Si se considera la poblacion postulante, la cobertura alcanza casi a la mitad
de los hogares del primer quintil en las areas geograficas consideradas. El 53.4% de los

hogares indigentes y el 23.3% de los hogares pobres recibe el ingreso ciudadano (cuadro
5).

14 Para realizar estas comparaciones seria util considerar también el tamario relativo de los programas en tér-
minos de costos, para introducir consideraciones de eficiencia, ya que los programas de gran tamano tienen
mayores probabilidades de llegar a los hogares de menores ingresos.

15

El analisis por quintil se presenta con fines ilustrativos. Cabe destacar que la poblacion objetivo del plan
equivale a aproximadamente 10% de la poblacion total, es decir no coincide con el primer quintil.
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Cuadro 5. Porcentaje de hogares que recibe el ingreso ciudadano por quintil de ingreso.
2006

Quintil Localidades de mas de 5000 habitantes  Total pais (sin valor locativo)

Postulantes Todos Postulantes Todos
1 493 33 47,8 30,4
2 16,5 41 18,8 47
3 8,2 0,7 9,6 0,8
4 5,9 0,1 8,2 0,2
5 13,2 0,06 12,8 0,1

Fuente: Amarante et al (2006)

En sintesis, el analisis presentado pone de manifiesto que la poblacion atendida
por el plan se acercé a su poblacién objetivo. Los distintos indicadores de focalizacion
revelan una fuerte concentracion de la prestacion en los hogares con menores ingresos.
Con respecto a la cobertura, se detecta que un porcentaje significativo de la poblacion
objetivo no fue incluida en el plan, lo que obedece en parte a errores de focalizacion y
en parte a que dichos hogares no solicitaron su inclusién en el plan. Las motivaciones de
los hogares potencialmente elegibles para no solicitar el ingreso al PANES requieren de
un estudio en profundidad.

Efectos directos sobre la pobreza, indigencia y distribucion del ingreso

En esta seccion se presenta un sencillo ejercicio de simulacion estatica, conside-
rando la modificacién en los indicadores de indigencia, pobreza y desigualdad si no se
considera el ingreso ciudadano dentro del ingreso de los hogares. Los ejercicios de este
tipo estan sujetos a muchas limitaciones, debido a que no contemplan cambios que po-
dran producirse en los hogares a consecuencia de recibir una prestacion determinada ni
tampoco dan cuenta de efectos de equilibro general. Sin embargo, resultan ilustrativos
sobre los potenciales impactos directos de la transferencia.

En los diversos estudios en que se realizaron simulaciones estaticas de la incidencia
del ingreso ciudadano sobre la indigencia y pobreza, se encontré que la prestacion inci-
dia significativamente en la indigencia: si la transferencia no hubiese existido en 2006 su
incidencia hubiera sido un 30% mayor (Arim y Vigorito: 2006). Sin embargo, debido a
la alta focalizacion del programa y al monto mensual de la transferencia, su efecto sobre
el alivio de la pobreza fue muy escaso (1,4%). Su efecto fue considerablemente mayor en
la brecha y en la severidad de la pobreza.
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Cuadro 6. Efectos directos del IC sobre la pobreza y la indigencia. 2006

FGT (0) FGT(1) FGT(2)
Incidencia Brecha Severidad
Indigencia
Ingreso total. 2,6 0,6 0,2
Ingreso sin IC 37 0,9 0,4
Pobreza
Ingreso total. 27,7 9,5 45
Ingreso sin IC 28 10,2 5,2

Fuente: Arim y Vigorito (2006) en base a las ECH del INE.

En Arim y Vigorito (2006) se analiza el grado de progresividad de las distintas
transferencias publicas y su efecto sobre la desigualdad. Se destaca el ingreso ciudadano
por su mayor nivel de progresividad frente a las asignaciones familiares (viejo sistema) y
las pensiones no contributivas. El ingreso ciudadano reduce moderadamente la desigual-
dad, especialmente entre los hogares con menores de 18 anos.

Impactos del PANES

El mecanismo de seleccion del PANES, a través de un puntaje surgido del ICC,
permite la utilizacion de una estrategia de evaluacion de impacto basada en el disefio
discontinuo (Imbens and Lemieux 2008, Card and Lee 2008).'° Esa evaluacion ha sido
realizada combinando informacion del registro administrativo del PANES y de dos en-
cuestas especificas de seguimiento realizadas a un conjunto de beneficiarios (grupo tra-
tado) y postulantes no beneficiarios (grupo de control). Estas encuestas fueron aplicadas
a una muestra de 3000 hogares ubicados en la cercania del puntaje de aceptacion para
el ICC (en un entorno del 2%). El grupo de tratamiento estuvo compuesto aproximada-
mente por 2000 hogares y el de control por 1000.""

La evaluacion de impacto realizada abarcé dimensiones tradicionales en la litera-
tura sobre evaluacion de politicas (comportamiento laboral, asistencia escolar, bienes
durables) y otras dimensiones relevantes desde el punto de vista de la autonomia de las
personas (participacion, derechos, decisiones intrahogar, salud, expectativas y opinio-

16 Los detalles sobre la estrategia de evaluacion del PANES pueden consultarse en Amarante et al (2006).

17  La primera ronda de la encuesta de seguimiento fue realizada entre noviembre de 2006 y marzo de 2007 y
la segunda entre febrero y abril de 2008. El trabajo de campo estuvo a cargo del Departamento de Sociologia
de la Facultad de Ciencias Sociales y la muestra fue disefiada por el Instituto de Estadistica de la Facultad
de Ciencias Economicas.
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nes, entre otras) y que la intervencion pretendia afectar. Se resumen a continuacion los
principales hallazgos, que se presentan en Amarante et al (2008).

En materia de asistencia a centros educativos y trabajo infantil, las estimaciones
realizadas sefialan que el PANES no parece haber tenido efectos significativos en la asis-
tencia a centros educativos. Tampoco se registran efectos en materia de trabajo infantil y
adolescente fuera del hogar.

Los impactos del PANES en materia de salud de sus beneficiarios radicaron en un
aumento en los controles de salud de los nifios menores de 5 afos y en el incremento de
los controles dentales realizados por las mujeres adultas. Resta saber en qué medida se
trata de cambios transitorios o permanentes.

No se detectan impactos de magnitud del programa sobre los indicadores del mer-
cado de trabajo. En linea con los resultados de evaluaciones de programas similares en la
region, el PANES no genero efectos no deseados en relacion a la participacion laboral. Sin
embargo, cuando se realiza un analisis mas detallado considerando grupos de poblacién
especificos, aparece un efecto negativo sobre las horas trabajadas de las mujeres, y en el
interior del pais. Se detecta un efecto débil y de signo negativo sobre la probabilidad de
ser ocupado formal. Sin embargo, este efecto no resulta robusto a las distintas especifi-
caciones de la estimacion.

En la primera ola de la encuesta de seguimiento, se encontré que el PANES no
alter¢ las condiciones habitacionales estructurales de los hogares cubiertos. Tampoco se
registraron efectos positivos en la acumulacion de electrodomeésticos y otros bienes dura-
bles. Sin embargo, en la segunda ola se detect6 un efecto positivo sobre las condiciones
de la vivienda, lo que podria relacionarse con la temporalidad de los pagos del IC.

No se detectaron diferencias entre el conocimiento de derechos de los participantes
del PANES y el grupo de control. Cuando se analiza especificamente los programas Rutas
de salida y Trabajo por Uruguay, entre cuyos objetivos estaba el fortalecimiento del cono-
cimiento de derechos, se encuentran efectos de ambos programas fundamentalmente en
el conocimiento de derechos laborales. Este resultado debe ser tomado con cautela, ya
que podria existir un problema de endogeneidad que explique la correlacion. El reduci-
do despliegue de estos componentes en relacion con el total de beneficiarios del PANES
explica la falta de efectos a nivel agregado.

Con respecto a las opiniones, no se detectaron efectos significativos sobre la situa-
cion actual y futura del hogar entre los participantes del PANES y el resto. Tampoco la
apreciacion sobre la situacion actual del pais difiere entre ambos grupos. Sin embargo, se
detecta un mayor optimismo entre los hogares participantes del PANES acerca del futuro
del pais, asi como una mayor aprobacion de la gestion de este gobierno en relacion al
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anterior. Estos aspectos han sido analizados en detalle en Manacorda et al (2009). Las
opiniones con respecto al PANES no difieren significativamente entre quienes pasaron
por el programa y el grupo de control, excepto en lo referente a la forma que debi6 adop-
tar la transferencia. Los participantes del PANES expresan mayor desacuerdo con recibir
la transferencia en alimentos que quienes no resultaron seleccionados.

El siguiente cuadro sintetiza los resultados encontrados hasta el momento en rela-
cion con los impactos del PANES.

Cuadro 7. Efectos del PANES sobre distintas dimensiones del bienestar y opiniones

Dimension Primera ola Segunda ola
Salud y acumulacion de capital humano
Asistencia al sistema educativo Sin efecto Sin efecto
Cuidado de la salud (vacunas, chequeos) + No se incluyo
Bienestar del hogar

Ingreso del hogar - Sin efecto
Oferta laboral de adultos Sin efecto Sin efecto
Trabajo infantil Sin efecto Sin efecto
Formalidad laboral - =
Decisiones al interior del hogar + No se incluyo
Condiciones de la vivienda Sin efecto +

Capital social

Conocimiento de derechos + (entre PANES) + (entre PANES)
Participacion social Sin efecto Sin efecto
Confianza interpersonal No se incluyo Sin efecto
Actitudes y opiniones

Situacion de su hogar y del pais + +

Apoyo al gobierno + +
Opinion del PANES + +
Percepcion de movilidad social futura No se incluyo Sin efecto
Opinion sobre aspectos vinculados con el género No se incluyo Sin efecto

Comentarios finales

Las intervenciones implementadas en los tltimos afos en Uruguay, con el PANES
primero y con el nuevo sistema de Asignaciones Familiares cuando éste culming, han
implicado una redefinicion del sistema de transferencias, y mas en general, del sistema
de proteccion social uruguayo. Los aprendizajes que surgen del analisis del PANES cons-
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tituyen informacion relevante para repensar los objetivos y la amplitud de los programas
permanentes, tales como el nuevo sistema de Asignaciones Familiares. También permi-
ten reflexionar sobre la pertinencia, las posibilidades y limitaciones de los instrumentos
de focalizacion. De seguirse utilizando criterios de esta naturaleza, los mismos deberian
ser evaluados periodicamente.

En términos generales, se detecta una brecha entre la magnitud de los objetivos del
PANES, el caracter temporario del programa y los dispositivos desplegados. Por un lado,
porque cabe preguntarse si atn con un funcionamiento 6ptimo del programa es posi-
ble alcanzar objetivos de inclusion social en un lapso de tres afos, con una poblacion
objetivo en condiciones de privacién extrema. Por otro, el predominio del componente
de transferencias (Ingreso Ciudadano y tarjeta alimentaria) obedecio a las facilidades de
despliegue inherentes a este tipo de intervencion en relacion a otras de naturaleza mas
compleja. Este punto es especialmente relevante al considerar programas acotados en el
tiempo.

La reformulacion del programa de Asignaciones Familiares, con una cobertura
mayor, de caracter permanente y focalizado en los nifios y adolescentes, es una nueva
oportunidad de reforzar la red de proteccion social. Se hace necesario el monitoreo y
evaluacion de los resultados del actual disefio de la politica, para introducir los ajustes
que se constaten necesarios para lograr los fines establecidos. Al mismo tiempo, es nece-
sario potenciar el impacto redistributivo de estos programas. Los ejemplos de Brasil asi
como los sistemas de transferencias de algunos paises de la Unioén Europea indican que
con disenios abarcativos y niveles de prestaciones adecuados es posible alcanzar impactos
redistributivos significativos.
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