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Introduccion.

Este trabajo se elabora como parte de los requerimientos curriculares para la
finalizacion de la Licenciatura de Trabajo Social en la Facultad de Ciencias Sociales de

la Universidad de la Republica.

Por lo que me propongo realizar un trabajo de tipo monografico el cual supone estudiar
el tema desde un cierto punto de vista (Eco, 1989), basado en el analisis y la discusion
tedrica. A través de la investigacion bibliografica de aproximacion a la tematica
seleccionada se procura habilitar el analisis teorico y la reflexion intercambiando con
los aprendizajes efectuados durante el proceso de formacion en la Licenciatura de

Trabajo Social.

Asumo como objetivo estudiar desde la perspectiva de las Ciencias Sociales, una
propuesta de politica social para América Latina, elaborada a comienzos del siglo XXI,

denominada “Universalismo Basico” (U.B.). La misma corresponde al estudio de

investigacion auspiciado y llevado adelante por el Instituto Interamericano para el
Desarrollo Social' (INDES) y de los aportes surgidos durante el encuentro académico’
“Construyendo una nueva politica social en la region: el Universalismo basico™. El cual

dara como fruto en el afio 2006 la publicacion del libro “Universalismo Basico™ Una

nueva politica social para América Latina, editado por el docente Carlos Molina y el

cual sera el principal insumo para realizar este trabajo.

Esta propuesta se apoya en un diagnostico de los fracasos que la region ha evidenciado
en materia de construccion de sistemas de politicas sociales efectivas, eficientes,

equitativas y sostenibles. Es decir, concisamente ¢l U.B. se fundamenta “(...) en la

] El INDES fue creado en 1994 por el BID, teniendo como principal objetivo apoyar a los paises de América Latina y
el Caribe en sus esfuerzos por promover un desarrollo social equitativo y sostenible, para llevar adelante este
cometido se propone el fortalecimiento de las organizaciones que promueven el desarrollo social en América Latina
y el Caribe, a través de la capacitacion de los luncionarios responsables de las politicas publicas en la region, Por lo
consiguiente este organismo a partir del afio 1995 viene ofreciendo cursos para los directivos de los sectores sociales
especilicamente disefiados para fortalecer la capacidad de gestion de las politicas v programas sociales.(Fuente:
http://indes.iadb.org )

? En este encuentro llevado a cabo en el afio 2005, participaron destacados investigadores y hacedores de politica
social de la region, quienes juntamente con colegas del BID, en particular del INDES, sostuvieron y debatieron sobre
esla propuesta,
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cobertura universal de prestaciones v riesgos esenciales. asegurando el acceso a

transferencias, servicios v productos que cumplan con estandares de calidad otorgados

sobre la base de los principios de ciudadania.” (F. Filgueira, y otros, 2006)

Se apunta al fortalecimiento del ciudadano sobre la base del cumplimiento de sus
derechos sociales promoviendo el desarrollo de la equidad, y una nueva relacion entre
Estado-ciudadano. Se ubica ademas al Estado como el principal responsable de las
prestaciones esenciales para todos los ciudadanos. Por lo tanto, el U.B. siembra una
vision articuladora e integral de las intervenciones sociales basada en el enfoque de
derechos sociales y en la ruptura de los circulos viciosos de la pobreza, promoviendo asi

el desarrollo equitativo.

Motivacion del estudio_e importancia de la tematica para el Trabajo Social.

Se parte de la premisa que el Estado interviene a traves de sus politicas sociales como
instrumento privilegiado, no de resolucion de la cuestion social sino de gestion de la
misma. Surgiendo asi, la necesidad de elaborar, planificar y ejecutar esas politicas
sociales las cuales exigen conocimientos sélidos y amplios para los cuales es necesario
un conjunto de profesionales a cargo de estas tareas, entre ellos, el Trabajador Social.
En este sentido las politicas sociales transforman la cuestion social en problemas
sociales, las cuales son el objeto del Trabajo Social, configurado asi su objeto de
intervencion. (Plan Estudios FCS 1992)

El Trabajo Social desde su disciplina aporta a la elaboracion, adecuacion e
implementacion de esas politicas sociales, a través del disefio, ejecucion de programas
y proyectos se intenta dar la solucion a las manifestaciones de la cuestion social. Ademas
y de acuerdo como sefiala Mullay “(...) a no ser que los Trabajadores Sociales comprendan
la naturaleza vy el rol del Estado (...) ellos no pueden esperar ser efectivos en lograr una
sociedad mas humana” (1997: 17). Por lo tanto, debemos considerar apropiado y
esencial tanto el debate, analisis desde nuestra profesion, de cuales son las mejores

formas de intervenir para hacer frente a las manifestaciones de la cuestion social.

De acuerdo con lo expresado y atendiendo los aciertos y errores del pasado en materia

de politicas sociales para América Latina, se plantea el U.B como una alternativa eficaz
3




la cual considero necesaria su anélisis y discusion por todos los profesionales que

intervienen en las distintas fases de elaboracion de una politica social.

Definicion v problematizacion del Objeto de estudio.

La definicion del problema parte de la construccion tedrica y el analisis sobre los
cambios producidos en la formulacion de las politicas sociales para atender y dar
respuesta a las manifestaciones de la cuestion social. Los autores que han propuesto el
U.B. sostienen que los anteriores modelos de proteccion social latinoamericanos han
sido ineficientes e inclusive han generando una nula o escasa cohesion e inclusion
social y una creciente inequidad en el acceso y financiamiento de los beneficios. Por lo
que, se propone al U.B. como la mejor forma de atender las manifestaciones de la
cuestion social a través de derechos de ciudadania, generando asi impactos altamente

positivos en la sociedades Latinoamericanas.

Para dar un marco tedrico consistente al objeto de estudio que aqui se plantea, se
abordaran las definiciones concernientes a la pobreza y desigualdad entendidas estas
como dos de las principales manifestaciones de la cuestion social. Se abordara también,
el proceso desarrollo de las matrices de proteccion de los Estados Latinoamericanos,
con el fin de describir las principales estrategias que se han desplegado para dar
respuesta a la cuestion social, habilitando asi la descripcion de los principales aciertos y

fracasos de las politicas sociales en América Latina.

En funcion de lo anterior se considera pertinente la discusion y analisis de los
argumentos a favor y en contra de esta propuesta, tanto para América Latina como
particularmente para el Uruguay, a la hora de afrontar la cuestion social. Sefialando

entonces que lo anterior se convierte en el objeto de estudio de este trabajo.

Aproximaciéon Metodolégica

Para llevar adelante la realizacion de este trabajo se adopta una aproximacion

cualitativa referida a las categorias anteriormente anunciadas y documentos que



presentan el U.B.; Por lo tanto el método de investigacion elegido es el estudio de la
literatura existente.

Siendo ademas las hipotesis que guian este estudio:

1) La pobreza y la desigualad afectan en mayor o menor medida a todas las sociedades.
2) El U.B. puede ser una alternativa efectiva, eficiente y sostenible para atender la

pobreza y desigualdad de los paises Latinoamericanos.
Mientras que las principales interrogantes que orientan este estudio son:
» (Esuna opcion viable para enfrentar la pobreza y la desigualdad en
Latinoamérica el U.B.?

» (Esaplicable enel Uruguay el U.B.?

» ;Por qué todavia el U.B. es una propuesta’

Por lo tanto podemos describir que el Objetivo General de este trabajo es:

» Describir y analizar argumentos a favor y en contra del U. B. teniendo presente

su aplicabilidad en Latinoamérica y particularmente en Uruguay.

Siendo sus Objetivos Especificos:

» Describir y analizar dos de las principales manifestaciones de la Cuestion

Social, pobreza y desigualdad.

» Analizar y describir las principales formas que han adoptado los Estados
Latinoamericanos para hacer frente a la cuestion social, especialmente

abordando el caso Uruguayo.

» Realizar una aproximacion conceptual de las dimensiones que componen la

propuesta U. B.



Estructura del Documento

Este trabajo se encuentra organizado en cinco (5) capitulos. El primero refiere al
concepto de cuestion social, exponiendo su definicion y tratamiento, asi como también
se presenta el debate que mantienen distintos autores sobre cual es la forma que esta
adopta en nuestros tiempos. A partir del planteamiento y lectura de la cuestion social, se
abordaran dos de sus principales expresiones, pobreza y desigualdad. Se presentan tanto
sus definiciones como los distintos enfoques y formas de medirlas. Habilitando esto a
comprender como los Estados entienden y desarrollaron distintas estrategias para

enfrentarlas.

Seguidamente en el capitulo dos se desarrolla el concepto de Estados de Bienestar,
entendiéndolo y considerandolo una de las formas que los Estados Latinoamericanos
adoptaron para enfrentar a la pobreza y desigualdad. Aqui se describen las principales
caracteristicas y formas que este cobro, variando en cada pais tanto su comienzo,
cobertura como cantidad de beneficios prestados. Lo anterior dara lugar a distintas
clasificaciones de los Estados de Bienestar Latinoamericanos, aqui se presentaran las
mas relevantes. En este capitulo también se describiran las principales reformas
acontecidas dentro de la region producto de un contexto de crisis y cuestionamientos de
los Estados de Bienestar. Particularmente se abordan las transformaciones promovidas
por el Consenso de Washington. Mientras que por ultimo se esbozan los principales
cambios politicos, sociales y econémicos acontecidos a fines del siglo XX y principios
del XXI para América Latina, que dara lugar una nueva transformacion de la matriz de

proteccion social.

El capitulo tres, contintia en la misma linea que el anterior, pero esta vez se coloca el
foco sobre la realidad Uruguaya. Para esto se comienza describiendo su temprana matriz
de proteccion social, asi como también la consolidacion de su Estado de Bienestar.
Posteriormente se abordan las principales transformaciones de los tltimos 30 afios de
su matriz de proteccion social, incluyendo las reformas neoliberales hasta la asuncion
del primer gobierno de izquierda, entendidos como acontecimientos que marcaron

distintos rumbos del sistema de proteccion Uruguayo.



En él capitulo cuatro por su parte se detallan las principales caracteristicas del U.B.
analizdndose sus argumentos emergentes tanto a favor como en su contra. El fin aqui
es presentar posibilidades y limitaciones de esta propuesta a la hora de enfrentar las
manifestaciones de la cuestion social (pobreza y desigualdad) tanto para América Latina

como particularmente el caso Uruguayo.

Por Gltimo el capitulo niimero cinco se presentan las conclusiones finales que exhiben
un resumen vy analisis del documento, asi como las posibles lineas de estudio a futuro.

Considero pertinente mencionar ademas que este trabajo no pretende ser una propuesta
terminante y acabada sobre el tema que aqui se aborda, en cambio si se pretende que el
mismo logre convertirse en un insumo para el debate sobre la forma mas eficiente de

atender la cuestion social.



CAPITULO 1

Cuestion Social, Pobreza y Desigualdad

1.1 Cuestion Social

Para entender la pobreza y desigualdad, debemos mencionar primeramente que no son
dos fendmenos sociales aislados, sino que ambos son expresiones de la cuestion social.
Por lo que si queremos comprender como actuan ambas problematicas, primeramente es

necesario definir el concepto de cuestion social.

La misma surge a fines del siglo XIX con la industrializacion y el avance del
capitalismo sobre la sociedad tradicional, concentrandose en las condiciones de
explotacion de la masa trabajadora. En otras palabras “La cuestion social no es otra
cosa que expresiones del proceso de formacion y desarrollo de la clase obrera y su
ingreso en el escenario politico de la sociedad, exigiendo su reconocimiento como clase
por parte del empresariado y del Estado. Es la manifestacion, en lo cotidiano de la vida
social, de la contradiccion entre el proletariado y la burguesia™ (lamamoto, 1997: 91-
92).

En las ultimas décadas se han puesto en debate las caracteristicas que presenta la
cuestion social, planteandose distintas interrogantes concernientes a la misma,
;asistimos a una nueva cuestion social? o son ;nuevas expresiones de la vieja cuestion
social? o también desde esta ultima posicion si, /existen nuevas expresiones de la

causalidad historica de la cuestion social?

Para dar respuesta a la primera interrogante Rosanvallon (1995) sostiene que con la
crisis del Estado de Bienestar, el pacto social que éste expresaba deja de tener vigencia.
Por lo tanto, lo que tenemos que hacer no es rescatar aquel Estado de Bienestar, sino por
el contrario, es necesario encontrar otra forma de regulacion social dado que nos
encontramos frente a “una nueva cuestion social”, siendo necesario entonces redefinir el

“pacto de solidaridad™.



En la misma linea de pensamiento Monereo Pérez, entiende que la nueva cuestion social
“(...) no remite solamente a las tradicionales “disfuncionales” de la sociedad industrial,
sino también a nuevos fenomenos de “exclusion” y situaciones de “desventaja” social
derivadas tanto de los cambios en la estructura social misma, como en la aplicaciéon de
ciertas politicas sociales”. (1996:226). Por lo que, “(...) el contrato social moderno no
puede disociarse hoy en dia enteramente del empleo y de la efectividad del derecho al
trabajo (...) la integracion pasa en parte por el trabajo, y por el reparto del
trabajo.”(Monereo Pérez, 1996: 234-235)

En cambio para ¢l socidlogo francés Robert Castel la cuestion social es una aporia
fundamental en la cual una sociedad experimenta un enigma de su cohesion y trata de
conjugar el riesgo de su fractura™ (Castel, 1997:20). La sociedad ha cambiado sostiene
el autor, se han generado enormes contingentes de trabajadores que son excluidos del
mercado por las nuevas caracteristicas de especializacion que este exige. Otros se
encuentran de forma poco segura en este, o de forma temporal lo que lleva a
considerarlos como sectores vulnerables, los cuales se agregan a los sectores de

desafilados.

Consecuentemente la situacion es preocupante tanto la de aquellos que tuvieron trabajo
y hoy no lo tienen, como también, los que quieren hacerlo por primera vez y no
pueden. Esta situacion los deja en un lugar de “supernumerarios” o como también los
denomina Castel “inatiles para el mundo”™, situaciones que estan “(...) suscritas por la
precariedad y la incertidumbre del mafiana, que atestiguan el nuevo crecimiento de la
vulnerabilidad de las masas.”(Castel, 1997:465). Estos sectores padecen esta situacion
producto de los cambios tecnologicos y economicos exigidos por los nuevos procesos

de modernizacion, los cuales demandan una mano de obra especializada.

Por lo tanto, cuando el trabajo se vuelve inestable producto de estas demandas y
exigencias del mercado grandes sectores se encuentran en condiciones de
vulnerabilidad. Estas situaciones descriptas engendraran lo que Castel (1995)
denominard como una “metamorfosis” de la cuestion social, que dara lugar entonces a

su entender a una nueva version de esta.



Desde otro lugar José P. Netto sostiene que no hay una ninguna cuestion social nueva,
lo que hay, es que la vieja causalidad, encuentra hoy una sociedad donde el trabajo es
cada vez menos necesario para la reproduccion del capital. El autor sefiala que “Hace
30 afios, procesos de industrializacion intensivos abrian posibilidades de empleo; hoy
puede haber procesos de industrializacion intensivos sin que ello implique el
crecimiento de la oferta de empleo. En una sociedad caracterizada por esto, que no dejo
de ser capitalista ni industrial, las expresiones de la cuestion social, son muchos mas
difusas, amplias e involucradoras que las expresiones antiguas. El sistema de las
conexiones causales es lo mismo, o sea, es una produccion cada vez mas socializada y

una apropiacion cada vez mas privatizada”. (Netto, 2002:24).

En la misma linea de pensamiento, lamamoto, refiere a la cuestion social de estos
tiempos como él: “Conjunto de las expresiones de las desigualdades de la sociedad
capitalista madura, que tiene una raiz comin: la produccion social es cada vez mas
colectiva, el trabajo se torna mas ampliamente social, mientras la apropiacion de sus
frutos se mantiene privada, monopolizada por una parte de la sociedad. La globalizacion

de la produccion y de los mercados no deja dudas sobre ese aspecto.”(1997:72)

En definitiva podemos mencionar a nuestro entender que la cuestion social es producto
de la vieja contradiccion entre el capital-trabajo, pero que hoy adquiere nuevas
significaciones producto del desarrollo tecnologico e industrial el cual requiere y exige
una mano de obra especializada. Esto conlleva a dejar sectores de la poblacion fuera
del sistema de trabajo repercutiendo directamente en ahondar situaciones de pobreza y
desigualdad. Todo lo anterior requiere y exige por lo tanto de un Estado garante que
encuentre alternativas para afrontar las particularidades que adquiere la cuestion social.
La propuesta que aqui se procura desarrollar (U.B.) ambiciona ser una alternativa para

enfrentar las manifestaciones de la cuestion social actual.

Una vez descripto el concepto de cuestion social, podemos abordar algunos conceptos
sobre dos de sus principales manifestaciones, pobreza y desigualdad. Ya que, conocer
las distintas definiciones y formas de medir ambas manifestaciones permite conocer

como los Estados entienden y atienden a las mismas.
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1.2 Pobreza.

De acuerdo a datos del millones de personas en los 104 paises que abarca el Indice de
Desarrollo Humano (un tercio Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) 2010, alrededor de 1.750 de su poblacién) viven en situacion de pobreza
multidimensional’. Es decir, que al menos un tercio de los indicadores reflejan graves
privaciones en salud, educacion y alimentacion. Esta cifra supera a los 1.440 millones
de personas que viven con menos de US$1,25 al dia en esos paises. Ademas, la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en su informe
Panorama Social (2011) indican que la incidencia de la pobreza alcanzo en el afio 2010
a un 31,4% de la poblacion de la region, incluido un 12,3% en condiciones de pobreza
extrema o indigencia. Estas cifras se traducen en 177 millones de personas pobres 'y 70
millones de indigentes. También sostiene el mismo informe que América Latina y el
Caribe es la region mas desigual del mundo, caracteristica esta que se constituye en un

obstaculo mayor para reducir la pobreza.

Si bien la disminucion de la pobreza es un objetivo €tico practicamente universal, sin
embargo los modos para aproximarse a este proposito son ampliamente disimiles y
discutidos como sostienen Lautier, (2001) y Castel (2004). Para comprender esta
problematica universal (la pobreza), primeramente necesitamos definirla. Si bien se la
puede entender como sinonimos de ausencia, privacion o carencia, a la hora de definir
cuales son los elementos que permiten hablar de pobreza esto no es tan claro como
parece. Con el cometido de comprender en base a que definiciones de pobreza los
Estados han construido sus politicas sociales. A continuacion se detallan los siguientes
enfoques que se han desarrollado para entender y medir la pobreza:

» a)enfoque monetario

» b) necesidades basicas insatisfechas

» c)enfoque de las capacidades y funcionamientos

! El indicc de Pobreza Multidimensional (IPM), complementa a los indices basados en medidas monetarias y
considera las privaciones que experimentan las personas pobres, asi como el marco en que éstas ocurren. El indice
identifica una serie de privaciones en las mismas tres dimensiones del IDH v muestra el nimero de personas que son
pobres (que sufren privaciones) y el nimero de privaciones con las que usualmente vive una familia pobre.
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a) Enfoque monetario. Se basa en la insuficiencia de ingresos para adquirir una

cantidad de bienes determinados, por lo que la condicion de pobreza esta determinando
que no se logran satisfacer un conjunto de necesidades consideradas imprescindibles
para un estandar de vida minimo. Esta linea de pobreza (LP) se compone por un lado
del valor monetario de una Canasta Basica de Alimentos (CBA) y por otro, de una
estimacion del gasto minimo realizado en rubros tales como: salud, vivienda, educacion
y transporte. Si el ingreso mensual solo alcanza para cubrir la CBA de un hogar, se
sostiene que el mismo estd por debajo de esta linea imaginaria. En el caso que el/los
ingresos no sean suficientes para cubrir la CBA se consideran que estan por debajo de
la linea de Indigencia (LI). Por lo tanto la condicion de pobreza o no mediante el
enfoque monetario, esti determinada por la posesion de cierto ingreso economico que le
permita adquirir una cantidad necesaria de bienes y servicios, considerados minimos o

basicos.

En la misma linea y ahondando lo anteriormente descripto Oscar Altimir (1979) define
la pobreza como aquellas: “(...) situaciones de carencia de recursos economicos o de
condiciones de vida que la sociedad considera basicos de acuerdo con normas sociales
de referencia que reflejan derechos sociales minimos y objetivos piiblicos. En términos
monetarios, como ya se mencionara, la pobreza indica la carencia de ingresos
suficientes respecto de un umbral de ingreso absoluto, o linea de pobreza, que
corresponde al costo de una canasta de consumo basico. Asociada a la linea de pobreza,
la linea de indigencia establece el umbral de ingresos en el cual estos son apenas

suficientes para satisfacer los requerimientos nutricionales basicos de una familia.”

El Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) definen a la
pobreza como “(...) la incapacidad para alcanzar un nivel de vida minimo™ (Banco
Mundial, 1990:26-27) de este modo la linea de pobreza elaborada por estos organismos
mas conocida y méas ampliamente utilizada es la medida ajustada de un dolar

Estadounidense diario para la pobreza extrema.

Atendiendo las anteriores definiciones que ponen el acento en el ingreso monetario de
un hogar para considerarlo pobre, podemos indicar que el mismo presenta algunas

restricciones, por ejemplo el ingreso monetario de un hogar no agota ni refleja la
12



compleja problematica de la distribucion de los ingresos al interior de los hogares. Lo
que no estaria tomando en cuenta situaciones de precariedad sobre sectores vulnerables
de la familia, principalmente mujeres y nifios. Otra forma de entender y medir la

pobreza, es através necesidades basicas insatisfechas.

b) Necesidades basicas insatisfechas (NBI). Esta metodologia fue propuesta en los

afios 70" por la CEPAL para el estudio de la pobreza de los paises latinoamericanos,

tiene como principal objetivo evaluar el bienestar o la falta del mismo, basandose en un
conjunto de necesidades entendidas como universales y basicas. Consiste en verificar si
los hogares han satisfecho una serie de necesidades previamente establecidas y
considera pobres a aquellos que no lo hayan logrado. Esta metodologia es muy util para
la identificacion de ciertas carencias criticas de la poblacion y la caracterizacion de la
pobreza. Como una de sus principales virtudes es que permite dar mas datos sobre

donde tienen carencias las familias que son pobres.

Las NBI se definen como el conjunto de requerimientos de indole fisico, psiquico o
cultural, cuya satisfaccion es condicion necesaria para el funcionamiento de los seres
humanos en una sociedad determinada. La adopcion de este enfoque implica determinar
umbrales en cada dimension y establecer criterios para su satisfaccion. Las necesidades
humanas principales si bien son las mismas en todas las culturas y en todos los periodos
historicos, la manera o los medios utilizados para su satisfaccion varian. Es por esto
que: “Las NBI se refieren a las manifestaciones materiales que ponen en evidencia la
falta de acceso a ciertos servicios como vivienda, agua potable, electricidad, educacion

y salud, entre otras” (Golbert y Kessler, 1996: 10-11).

Pueden sefialarse entonces como necesidades basicas, en base al informe de la CEPAL
(2001): a) Alojamiento y equipamiento minimo adecuado para el hogar. b)
Infraestructura que garantice estandares sanitarios minimos. ¢) Acceso al servicio de
educacion. d) Capacidad de subsistencia del hogar. Cuando una de estas necesidades
basicas no esta satisfecha se considera a ese hogar como pobre, en caso de mas de una,

este hogar es considerado como pobres extremos.
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Una de las principales ventajas con que este enfoque cuenta es que es un indicador
multidimensional y directo. Multidimensional porque abarca distintas dimensiones del
fenomeno que considera (vivienda, educacion, etc). Mientras que directo por que se

determina a partir de la constatacion de la presencia de carencias criticas en los hogares.

Podemos sefalar entonces que este enfoque permite reconocer las situaciones de
carencia, en cambio cuando se mide la pobreza por los ingresos del hogar, se asume
que éste se traduce efectivamente en el acceso a la mayor parte de las dimensiones
abstractas que se definen como bienestar minimo. Sin embargo, esto depende en
realidad de la estructura de consumo de las familias individuales, sus deudas y

necesidades particulares.

Otra ventaja es la posibilidad de desagregacion de la misma tanto a nivel territorial
como por tipo de indicador. Ello permite elaborar mapas de pobreza, disefiar medidas

especificas de combate a la misma asi como evaluar sus resultados.

A pesar de las virtudes sefialadas, este enfoque también presenta algunas restricciones.
Sostiene Amartya Sen (2001: 239) que no hay “(...) una correspondencia estrecha entre
la pobreza vista como escasez del ingreso, y la pobreza vista como incapacidad para
satisfacer algunas necesidades elementales y esenciales”. Por lo tanto, la pobreza no
debe medirse considerando solamente el acceso a bienes materiales y sociales, sino que
es necesario que los individuos tengan la capacidad de utilizarlos eficazmente, lo que
les permitira ser libres procurando asi su mayor bienestar. Debemos decir entonces
que la pobreza puede ser mas aguda que la medida mediante el método del ingreso o el
método de las NBI, por lo cual entendera Sen (1996: 68) que “(...) utilizar una linea de
pobreza que no varie entre las personas, puede ser muy equivocado para identificar y
evaluar la pobreza”. Por ello propone definir a esta en términos de la privacion de la

capacidad. Lo que nos paso para abordar el siguiente enfoque.
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c) Enfoque de las capacidades y funcionamientos. Desarrollado por el economista

Amartya Sen”, se destaca la importancia del papel de la agencia humana entendida esta
como la posibilidad de los individuos de fijarse metas y llevarlas a cabo. Es decir, la
capacidad de obrar que tienen los seres humanos mas alla de las condiciones de carencia
que poseen. El enfoque de las capacidades y funcionamiento tiene una mirada superior a
los otros enfoques basados en ingresos y capacidad de consumo. El mismo se
encuentra fuertemente fundado en la libertad positiva, concebida como la capacidad
real de una persona de ser o hacer algo. Como sostiene Amartya Sen (1992) la
"capacidad” es la habilidad de alcanzar un estado de "funcionamiento” o "logros". Por
lo que deben ser atendidas las distintas capacidades de las personas asumiendo
multiples dimensiones como: educacion, salud y otros, produciendo esto un mayor
impacto en el bienestar de los sujetos e incluyendo a su vez la generacion de ingresos

necesarios para aumentar el consumo de bienes y servicios,

Sostiene Sen (1992) ademas que estd forma de entender la pobreza ha facilitado
enormemente el proceso de definir a pobres y no pobres con una vision que va mas alla
de los ingresos. Para lograr esto es necesario medir las capacidades que permiten a las
personas lograr una condicion de funcionamiento necesaria para mejorar o sostener un
nivel minimo de bienestar. Considerandose como pilar fundamental la expansion de las
libertades, siendo estas la meta principal y el medio para el desarrollo, dado que (...) el
enriquecimiento de las libertades humanas debe incluir la eliminacion de las privaciones
de la persona. Los diversos derechos y oportunidades se agregan a la expansion de la

libertad humana y al desarrollo” (Amartya Sen, 1992: 36-37).

Algunos cuestionamientos a este enfoque seran principalmente a su concepcion de
capacidad. Entiende Townsend (1970) la existencia de fuerzas sociales externas e
invisibles, que no solo las capacidades de la persona determinaran su bienestar,
independientemente de cualquier otro factor. Se plantea que tener un cierto nivel de
capacidad ya sea por ejemplo en educacion y salud, no habilita necesariamente a una

persona para obtener los ingresos requeridos para un minimo de bienestar, como lo

Amartya Kumar Sen, economista Bengali, recibié ¢l premio Nobel de Economia en 1998 por su trabajo en el campo
de la matematica economica. Es conocido por sus trabajos sobre las hambrunas, la teoria del Desarrollo humano, la
economia del bienestar v los mecanismos subyacentes de la pobreza.
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propone Sen. Esto nos estaria marcando que los mecanismos institucionales son igual o
mas importantes, dado que muchas de las veces estarian colocando impedimentos o a la
inversa favoreciendo a transformar las capacidades del bienestar humano. En definitiva
y de acuerdo a lo anterior es imperiosa la concordancia entre las capacidades de las

personas y los mecanismos institucionales.

Por lo hasta aqui descripto podemos decir que la pobreza es compleja y multi-causal,
y no existe una unica forma de entenderla. Siendo ademas esta multidimensional, alude
a la carencia en distintas dimensiones como la alimentacion, vivienda, educacion, salud,
insercion en el mercado laboral y participacion social entre otras. Por lo tanto, no solo
debemos considerar a la pobreza como carencia economica, sino que también debe

tenerse presente su dimension social, politica y cultural.

Una vez descripto el concepto de pobreza y atendiendo sus particularidades, a
continuacion se aborda otra de las manifestaciones de la cuestion social, como lo es la

desigualdad.

1.3 Desigualdad.

Latinoamérica ha sido un continente historicamente, desde su tiempo colonial,
caracterizado por profundas desigualdades economicas, politicas y sociales pese a los
distintos esfuerzos que han emprendido los Estados a través de sus politicas para rever

esta situacion.

Por lo tanto, esta region fue y es el continente mas desigual, siendo el nivel de
desigualdad en la distribucion personal del ingreso en América Latina “(...)
sustancialmente mas alto que en otras regiones del mundo, con un indice de Gini’ medio

de 0,53. El pais menos desigual de la region es mas desigual que cualquier pais de la

> La forma medir esta desigualdad. es a través del coeficiente de Gini, este es un indice que sirve para medir la
distribucion del ingreso dentro de una sociedad, calculando la desigualdad en el ingreso. ver esta frase, repite. El
coeficiente oscila entre 0, cuando todos tienen ¢l mismo ingreso y 1, cuando una persona tiene todo el ingreso. El
mismo se deriva de la curva de Lorenz que traza la proporcion del ingreso total que tiene cada percentil de la
poblacion, clasificado en jerarquias de ingresos (Spicker, Leguizamon, Gordon, 2009:61-62),
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OCDE no latinoamericano, de Oriente Medio y Africa del Norte”. (OCDE/CEPAL,
2011:83) A esto podemos afiadirle que diez de los quince paises con mayores niveles de
desigualdad se encuentran en la region, de acuerdo a lo que sostiene el primer Informe
Regional sobre Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD 2010). Debemos concluir entonces que América Latina es la region

mas desigual del mundo.

Otro punto a tener presente es que pobreza y desigualdad habitualmente estan
estrechamente vinculadas, es mas, se retroalimentan y reproducen. Por su parte el
crecimiento econdmico no siempre se traduce o garantiza una reduccion significativa
de la pobreza, dado que la reserva de bienes dificilmente se distribuya en forma
equitativa. Esta realidad Latinoamericana condiciona cualquier objetivo de obtener una

reduccion significativa de la pobreza, e inclusive produce un aumento de la desigualdad.

De acuerdo al informe Perspectivas economicas de América Latina 2012 se sostiene
que “(...) a pesar de algunos avances en materia de reduccion de la pobreza en los
altimos afios, precisamente se paso de un 44% de la poblacion en 2002 a 33% en 2008,
y, en menor medida se disminuyo la desigualdad™( OCDE/CEPAL 2011). Concluyendo
que ain se mantienen importantes brechas por cerrar y desafios por enfrentar en
Latinoamérica. Se debe tener presente entonces que una politica que pretenda afrontar la
pobreza deber4 atender también la desigualdad, si realmente quiere ser eficiente en la

reduccion de la primera.

Corresponde sefialar ademas que la desigualdad distributiva en América Latina
encuentra su mayor causalidad en la relacion de los mercados de trabajo con los niveles
educacionales. Es decir, los ingresos laborales constituyen mas de dos tercios del
ingreso total de los hogares (CEPAL 2006), por lo que, la principal desigualdad del
ingreso se da a través del mercado laboral. A su vez la mejor forma de acceder a este,
es aumentando el nivel educativo. Lo anterior marca que si se quiere afrontar la

desigualdad en el ingreso, la mejor forma de hacerlo es através de la educacion.

E] acceso a estos activos, esta condicionado por la capacidad de pago para acceder a

servicios de educacion y salud de buena calidad, asi como a fuentes de financiamiento v
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mercados de trabajo segmentados. Se configura asi, un circulo vicioso de reproduccion
de la pobreza, ya que son los jovenes nacidos en hogares pobres quienes tienen menos

acceso a mercados y a activos que les permitirian superar su situacion.

Para cerrar esta seccion y por lo expresado hasta aqui entonces debemos entender la
pobreza y desigualdad como las principales manifestaciones de la cuestion social, las
cuales los Estados mediante sus politicas sociales han intentado combatir. Como bien
expresa Serna “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 redisefio de las
politicas sociales hacia nuevas intervenciones publicas diversificadas y multiples que
den respuesta a los cambios en las formas y factores de vulnerabilidad social. En este
sentido, se debe repensar el lugar de las politicas sociales y la construccion de la
ciudadania social como mecanismos de adaptacion y respuesta a demandas y cambios

en el entorno social. (2010:148)

Por lo tanto ante la necesidad de reorientar la intervencion del Estado a través de nuevas
politicas sociales que logren dar una respuesta efectiva a las manifestaciones de la
cuestion social, es que esta propuesta (U.B.) se situa pertinente para recuperar el
sentido universal de los derechos sociales a través de derechos otorgados sobre una
base de ciudadania. Siendo la mejor forma de garantizar estos derechos, como bien
sostienen Andrenacci y Repetto (2006), por intermedio de la intervencion estratégica del
Estado para actuar sobre las desigualdades, garantizando un cierto tipo de prestaciones

con alcance universal y de calidad, que permitan alcanzar altos niveles de eficiencia.
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CAPITULO 2

Estado de Bienestar

2.1 Estado de Bienestar, principales caracteristicas

E] Estado de Bienestar es una forma organizativa creada en los estados desarrollados
principalmente de Europa, para brindar una red de seguridad social a los ciudadanos. El
mismo se generalizard y consolidara después de la 2* Guerra Mundial en el mundo
occidental, impulsado por la situacion de malestar de la clase trabajadora. Para lo cual
se consideré necesario la creacion de intervenciones del Estado, como la mejor forma
de instituir derechos sociales y economicos. Mas alla de la forma historica concreta que
adopto en cada pafs, podemos definir el Estado de Bienestar en base a Rodriguez Cabrero (2004),
como un conjunto de instituciones estatales que garantizan una serie de derechos sociales
gjercitables por la inmensa mayoria de los ciudadanos. Desarrollados a traves de
politicas y programas de caracter redistributivo en base a la solidaridad
intergeneracional y apoyados en la idea de “ciudadano trabajador”, sujeto de derechos

sociales.

Por su parte, Gosta Esping-Andersen (2000) empleara el concepto de regimenes de
Bienestar, entendiendo™(...) los modos en que se reparte la produccion de bienestar
entre el Estado, el mercado y las familias” (Esping-Andersen, 2000: 102). Como bien
indica el autor las sociedades han ido construyendo el bienestar mediante una asociacion
y division de los riesgos, entre el Estado, el mercado y la familia. Se establece entonces

que ¢l bienestar debe entenderse como un proceso histérico de mercantilizacion-

desmercantilizacion, familiarizacion-desfamiliarizacion y Estado-centrismo-

residualismo (publico). Los cuales estan asociados a diferentes tipos de regimenes de

bienestar.

Sefiala Esping-Andersen (1990), que debemos concebir por desmercantilizacion el

grado en que un servicio es brindado como un derecho ciudadano y en el que una

persona puede vivir sin depender del mercado. Mientras que por desfamiliarizacion el

grado de reduccion de la dependencia del individuo respecto de la familia o
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inversamente, generandose un aumento de la capacidad de comando del individuo sobre
sus recursos economicos, independientemente de las reciprocidades familiares o

conyugales.

En definitiva podemos agregar que los regimenes de bienestar funcionan y se
desarrollan en sociedades que presentan distintas caracteristicas de desmercantilizacion,
desfamiliarizacion y una mayor o menor centralidad del Estado, en las cuales a través
de sus politicas sociales pueden combatir o afianzar la estratificacion social al interior
de las sociedades. A partir de lo anterior Esping-Andersen (2000,103-115), establecio
tres posibles tipos de regimenes de bienestar, que corresponden a diferentes 1ogicas de
organizacion, estratificacion e integracion social. El autor discriminara entonces en

regimenes: liberal o residual, conservador o corporativo y socialdemocrata.

El régimen liberal o residual se caracteriza por colocar el acento en un Estado minimo o

residual, que apunta a la focalizacion en su intervencion dirigida a las personas de
menores recursos, siendo el mercado el principal espacio donde los individuos deben
recurrir para obtener su bienestar. En este régimen los individuos tienen un papel
central, siendo solamente ellos responsables por su propio bienestar, el cual deben

resolverlo en el mercado.

El régimen Conservador o Corporativo por su parte se caracterizara por tener un sistema
de seguridad social vinculado al trabajador, quien es el principal proveedor de la
familia. Estableciéndose un papel secundario al mercado a diferencia del anterior y un

rol subsidiario al Estado.

Mientras que el régimen socialdemocrata tendera a ofrecer una cobertura universal, la

cual pretendera excluir al mercado de las prestaciones de servicios sociales consideradas
esenciales para la vida de todo ser humano. Aqui se desarrollaran una gran cantidad de

instituciones publicas con un alto grado de desmercantilizacion y desfamiliarizacion.

Debemos tener presente que es muy dificil encontrar regimenes claramente definidos
como los describe Esping-Andersen, ya que estos son tomados como tipos o modelos

ideales. Si observamos la realidad Latinoamericana podemos encontrar una especie de
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“hibridos” de estos tres modelos en los cuales predominard un sistema de proteccion

sobre otro, pero no se encontrara un modelo puro exclusivamente.

Otra de las clasificaciones de los Estados de Bienestar en Latinoamérica, es el trabajo
realizado por Mesa Lago (1991) el cual toma como referencia el analisis temporal de su
sistema de seguridad social, es decir, sus inicios historicos y grados de maduracion en el
cual el Estado comenzara a ocuparse de los riesgos sociales por intermedio de sus
politicas publicas. Diferenciando entre paises pioneros, intermedios 'y tardios en el

desarrollo de sus sistemas de proteccion social.

Los paises pioneros estan dados por aquellos con una cobertura temprana alrededor de
los afios 20 como lo fueron: Uruguay, Argentina, Brasil, Chile y Cuba. Los paises
intermedios se caracterizaron por una incipiente cobertura alrededor de los afios 40
como el de: Costa Rica, Panama, México, Peri, Colombia, Bolivia, Paraguay. Ecuador
y Venezuela. Mientras que los paises tardios abordaran su proteccion social a partir de
los afios 50 y 60, estos son: Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Republica Dominicana,

Honduras y Haiti.

En definitiva la clasificacion de Mesa Lago procura ubicar a los paises dentro de su
proceso historico y desarrollo de sus sistemas de proteccion social alejandose de una

clasificacion tipologica de los Estados de Bienestar como plantea Esping-Andersen.

Profundizando en las clasificaciones de los Estados de Bienestar, encontramos el trabajo
de Fernando Filgueira (1998) quién ahondara la anterior clasificacion de Mesa Lago
completandolo con dos nuevas variables, el como se gasta, y el efecto redistributivo de
ese gasto. El autor plantea una tipologia de los Estados sociales en América Latina en el
periodo 1930 a 1970/80, definiéndolos en: universalismo estratificado; regimenes

duales y regimenes excluyentes.

El primer grupo de paises estara compuesto por Uruguay, Argentina y Chile, los cuales
hacia 1970 presentaban politicas sociales que alcanzan a la mayoria de la poblacion (de
ahi que se los considere universales) pero diferenciando los beneficios a distintos

grupos de la poblacion, constituyéndose una fuerte estratificacion de beneficios y
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condiciones de acceso los cuales corresponderan muchas de las veces a una logica
corporativista. Como bien sefiala Filgueira (1998) los trabajadores del Estado y los
profesionales, servicios urbanos y trabajadores fabriles fueron los principales
destinatarios de la proteccion del Estado, tanto en calidad como acceso a los servicios y
beneficios, mientras que lo trabajadores rurales, auto empelados, sectores informales y
desempleados cronicos recibieron algunos servicios y beneficios tardiamente,

indicando asi su funcion de modelo estratificado.

Mientras que el segundo grupo integrado por los paises de Brasil y Mexico,
denominados regimenes duales, en ellos alrededor de la mitad de la poblacion esta
protegida por politicas sociales mientras que la otra mitad queda sin cobertura o con
una minima. Son paises cuyo progreso econdmico se caracterizo por una elevada

heterogeneidad territorial destacandose el desarrollo superior de una zona sobre otras.

Por su parte el Gltimo el grupo de paises, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras,
El Salvador, Nicaragua, Bolivia y Ecuador, se clasificaran por sus regimenes
excluyentes. Aqui unos pocos son los que se benefician del gasto publico social, siendo
los beneficios alcanzados por grupos de elite. De acuerdo a Evans (1992) pueden
denominarse a estos Estados como “depredadores™, caracterizados por elites que se
apropian del Estado y los cuales extraen la mayor parte de sus rentas sin proveer
ninguna contraparte de bienes y servicios a la poblacion en general. Estos paises son los

que presentan los peores guarismos en materia social de Latinoamerica.

Para concluir las principales clasificaciones de los Estados de Bienestar
Latinoamericanos, debemos tener presente el trabajo de Juliana Martinez (2007). La
autora realiza una clasificacion en tres grupos. El primero lo denomina régimen Estatal-
Productivista conformado por los paises de Argentina y Chile. El segundo Estatal-
Proteccionista integrado por Brasil, Costa Rica, México, Panama y Uruguay. Y por

ultimo, el tercer grupo, Informal-Familiarista compuesto por paises como: Colombia,

Ecuador, El Salvador, Guatemala, Peri, Republica Dominicana, Venezuela, Bolivia,

Honduras, Nicaragua y Paraguay.
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Los dos primeros grupos a pesar de tener mayor capacidad para absorber fuerza de
trabajo asalariada, con una fuerte presencia de politicas publicas, cuentan ademas con
enormes sectores de su poblacion desprotegidos. Lo que conlleva a estos sistemas la
caracteristica de informales, siendo necesario que las personas desarrollen distintas
estrategias para acceder a bienes y servicios, recurriendo tanto a sus familias como
redes de apoyo. Por su parte el tercer grupo, a diferencia de los anteriores se
caracterizara por un Estrado débil asi como también practicas informales, (entiéndase,
centralidad del ambito doméstico y de arreglos privados no mercantiles) para la
produccion de bienestar. En definitiva podemos sefialar que el grado de familiarizacion
e informalidad en los sistemas de proteccion latinoamericanos en general es alto. Siendo

el rasgo comun a todos su informalidad a pesar de la heterogeneidad existente.

Para cerrar esta seccién podemos mencionar y tener presente que la realidad
Latinoamérica fue y es muy distinta a la europea, procurado esto por el disimil
desarrollo economico y politico que generaron distintos procesos y Estados de
Bienestar. Es en este sentido entonces que podemos hacer mencion de una version
Latinoamérica de Estado de Bienestar dado por sus caracteristicas propias.

Hacia los afios setenta el Estado de Bienestar latinoamericano comenzard a mostrar
fisuras y extenuacion de su modelo de desarrollo. Lo que sobrellevara la necesidad de
una revision de sus postulados. Por lo que se puede hacer mencion aqui de una crisis de

este, situacion que se aborda a continuacion.

2.2 Crisis del Estado de Bienestar

Los Estados de Bienestar latinoamericanos, emergeran en los afios treinta del siglo XX,
desarrollandose hasta la décadas de los setenta. Es a partir de finales de esa fecha y
principio de los afios ochenta que el Estado de Bienestar alcanzara su momento mas
critico, al no poder acompasar los cambios del contexto mundial, que se fueron dando
tanto en la formas de produccion, en el trabajo, cambios demograficos, asi como
también en la familia. Esto le sobrellevara ser objeto de duras criticas, principalmente
de corrientes ideoldgicas neoliberales, quienes reprocharon y fundamentaron sus criticas

en los principios y legitimidad sobre los que se habian cimentado y desarrollado.
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Se sostendra que el mismo se habia hecho insostenible y carente de cumplir con las
responsabilidades que habia adquirido, ademas de ser el principal lastre que los Estados
Latinoamericanos han tenido para alcanzar un verdadero desarrollo. Desde la raiz del
liberalismo y mas precisamente para Friedrich Hayek sostendra que el mercado es el
ambito donde la libertad se desarrolla plenamente y es la intervencion del Estado en
nombre de la igualdad lo que detiene el empuje dinamizador de la economia y la
sociedad en su conjunto. Por lo que se considera necesario reducir el Estado a
dimensiones minimas, (principalmente, administracion de la justicia, seguridad externa,

y mantencion del orden publico) que garanticen el buen funcionamiento del mercado.

En definitiva podemos sefialar que los cambios estructurales e ideologicos acaecidos,
daran lugar al modelo neoliberal, el cual envuelve una redefinicion politica en la forma
de intervencion del Estado. A continuacion se abordan con mayor detalle las principales
transformaciones acontecidas en los ambitos economicos, sociales y politico que

empujaron a la necesidad de reforma de los Estados de Bienestar Latinoamericano.

2.2.1Crisis Econémica.
Notoriamente el cambio en el modelo de produccion a nivel mundial repercutira en los
fragiles mercados latinoamericanos, pautado esto en el contexto mundial de lo que se

39

dio a conocer como “globalizacion™ la cual dispuso la necesidad de un mundo de

economias mas abiertas, dejando aiin lado modelos proteccionistas.

Debemos tener presente que el modelo de Estado de Bienestar, se fundamenté en el
“trabajo formal” (Fleury, 1999) es decir, una situacion ideal de pleno empleo, a partir de
la cual la proteccion social se consolidaria mediante prestaciones progresivas a la fuerza
laboral y sobre la base de contribuciones del Estado. El supuesto que se seguia era que
a través del trabajador, jefe de familia, se lograba alcanzar y asegurar a todos sus
integrantes mediante sus ingresos y la proteccion social. Siendo el Estado el encargado
de aportar una cobertura universal de servicios basicos y educacion formal. Pero el alto

nivel de informalidad laboral existente dejo una proporcion muy amplia de la poblacion

° Debemos entender por Globalizacion de acuerdo como lo indica Manuel Castells (1999), al proceso resultante de la
capacidad de ciertas actividades de funcionar como unidad, en tiempo real v a escala planetaria,
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sin la proteccion social vinculada al trabajo, a lo que luego se sumo el efecto negativo

de las crisis’ y la volatilidad economica en el empleo.

En definitiva, sostiene Fleury (1999) que el cambio en las reglas de los mercados,
sobrellevd que los Estados no pudieran readecuar sus economias al proceso
globalizacion existente. Ademas agrega la autora que el escaso desarrollo tecnologico
dentro de los procesos de produccion como la baja calificacion de los recursos humanos
existentes, jugaran un papel muy importante en esta falta de adecuacion. Agréguesele
también el continuo drenaje de los recursos para el pago de la deuda externa e interna
que hicieron que los Estados latinoamericanos tuviesen cada vez mas restringidas sus

posibilidades de hacer frente a los nuevos desafios planteados.

Esta situacion de malestar tal como lo indica Filgueira (1994), dara comienzo al
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones o de desarrollo hacia adentro
que caracterizO a los paises latinoamericanos. Este modelo economico se mostro
incapaz de sostener el crecimiento econdémico e inducir el desarrollo social y politico
prometido. Acarreando como bien menciona la CEPAL (2006), una desintegracion del
paradigma del pleno empleo en el cual se apoyaba el Estado de Bienestar. Dando lugar a
la necesidad de una serie de reformas que permitan acompasar las economias al nuevo
contexto mundial. Principalmente se adoptaron “(...) medidas tendientes a la apertura
comercial de las economias locales, el libre mercado, las reformas estructurales, la
liberalizacion del comercio, las privatizaciones de bienes y servicios, y la desregulacion
del mercado laboral y financiero como la mejor salida de la crisis economica™ (Ordofiez,

2006: 56).

2.2.2 Crisis Social.

Por su parte: “Los instrumentos y mecanismos generados en el pasado por el Estado de
Bienestar para proteger a los miembros de la sociedad de las situaciones de riesgo e
incertidumbre son insuficientes e inadecuados™ (Filgueira, 1998: 135). Dado por la
configuracion de una nueva matriz de riesgos sociales que exigia también un nuevo

tipo de abordaje.

7 . . o h
Particularmente se hace referencia a la crisis del Petroleo.
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El modelo de proteccion social que el Estado de Bienestar llevo a la practica, como ya
se indicara cubrio a sectores pertenecientes al mercado formal de trabajo, dejando al
margen de cobertura a sectores vulnerables de la sociedad como pobres, mujeres, nifios
y trabajadores informales. Es mas fue pensado para beneficiar al proveedor masculino
de la familia ya que a través de su participacion en el mercado formal, se beneficiaba a
toda la familia. Esto se tornara deficiente, cuando como bien sefiala Filgueira (1998)
surgiran nuevos arreglos familiares (nucleares, extendidas, compuestas, mono
parentales, y bi-parentales) en los cuales prevaleceran sobre todo la jefatura femenina,

especialmente aquellos vinculados a la union libre y a la monoparentalidad.

En definitiva podemos decir que el modelo de Estado de Bienestar instituido en el
empleo formal, orientado al jefe de hogar masculino y apoyado en la hipotesis de
estabilidad del modelo biparental nuclear, se encontraba radicalmente disociado de una
nueva estructura de riesgos. Ademas si tenemos presente el desempleo estructural y la
precarizacion de las relaciones laborales que se presentaron en el contexto de crisis, €l

cuadro de presiones y demandas sociales se complejiza.

2.2.3 Crisis Politica.

La crisis financiera de los Estados latinoamericanos generara que estos no dispongan de
los recursos necesarios para dar respuestas a las expectativas y demandas de los
distintos grupos de presion (por ejemplo los sindicatos, empresarios) y de la poblacion
en general. Dejandose de esta manera de atender sectores de la poblacion que
tradicionalmente se cubrian. Esta fue la ocasion para el cambio de politica que tuvo
lugar durante los afios ochenta (Stewart, 1998: 31,35). Consecuentemente podemos
decir que el principal efecto de las décadas de crisis fue el de ensanchar la brecha entre

los paises ricos y los paises pobres.

La situacion de crisis v malestar conducirdn a una pérdida de legitimidad vy
descreimiento del Estado, asi como también de los partidos politicos que no lograban
responder a sus clientelas. Agudizado sobre todo por el incumplimiento de promesas
electorales y el aumento de situaciones de pobreza y desigualdad. Por lo tanto, se
producira un fracaso del modelo politico que el Estado de Bienestar promovio, producto

de la deslegitimacion del orden politico establecido.
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A lo anterior agréguesele el surgimiento de corrientes ideologicas opositoras al Estado
de Bienestar, como lo fue la nueva derecha que tuvo sus principales exponentes en los
liberales conservadores Reagan y Thatcher quienes se comprometieron a llevar adelante

el programa neoliberal a nivel mundial.

De acuerdo a Alvarez Miranda (1996) esta nueva corriente (neoliberal) fiel a su filosofia
sostendra la necesidad que el Estado no intervenga en el mercado. Ya que entienden
que el excesivo proteccionismo de este fue uno de los causantes del endeudamiento de
los Estados y el freno del desarrollo de los paises. A su vez el neoliberalismo, se
opondra a la universalidad, igualdad y gratitud de los servicios sociales considerando
que estos deben satisfacerse en la esfera del mercado. Se establece que por definicion ¢l
modelo de bienestar era inestable y no prometia continuidad en el largo plazo. Siendo el
mercado el verdadero ambito donde la libertad se desarrolla plenamente. A través de
este se puede lograr un empuje dinamizador primeramente de la economia y seguido

de la sociedad en su conjunto.

Otro punto de la crisis politica que debemos mencionar fue la concepcion de ciudadania
que el Estado de Bienestar promovio. Sus opositores, le imputaran ser el principal
causante de promover una ciudadania pasiva. La cual genero una cultura de la
dependencia entre los pobres con respecto al Estado. Entiende la nueva derecha que ese
proteccionismo sometio a los ciudadanos a un rol meramente de clientes inactivos, a
disposicion de una tutela burocratica. El cual estuvo marcado por los beneficios que se

otorgaron sin exigir ningun tipo de contrapartida.

En sintesis podemos decir para cerrar esta seccion, que la crisis a nivel economico,
social y politico de los Estados de Bienestar en Latinoamérica, dio lugar a una serie de
reformas a partir de la década de los ochenta. Las principales caracteristicas de estas se

abordan a continuacion.

2.3 Reformulacion de las Politicas Sociales en América Latina. El Consenso

Washington

Conjuntamente con la postura neoliberal promoviendo la necesidad de cambios, nuevos

actores surgen a escena. Por ejemplo organismos internacionales, particularmente el
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Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial promueven a nivel conceptual
e ideologico la necesidad de optar por posturas neoliberales, como la mejor forma de
afrontar la crisis financiera. Para ser posible esto, brindaran ayuda economica a cambio
de seguir estrictamente sus requerimientos, en este contexto los Estados
Latinoamericanos se veran forzados aceptar las condiciones impuestas. Esto dara lugar a
una serie de transformaciones principalmente economicas, las cuales una vez
instrumentadas significaron un alto costo social y politico, en lo que se conocio como
“la década perdida”. El deterioro social se reflejo en mayor desigualdad en la
distribucion del ingreso, niveles preocupantes en la incidencia de pobreza extrema,
declinacion del sector formal urbano de empleos, crecimiento del sector informal y
precarizacion del empleo. Asi como también un desmantelamiento de las instituciones
Estatales, mientras se estimula la privatizacion en todos los ambitos, en especial de la

politica social.

Estas reformas se volvieron hegemonicas en América Latina expresandose a través del
“Consenso de Washington®”, esta serie de innovaciones se apoyaban en la idea de que
el mercado, a través del crecimiento econémico, tiene el rol fundamental de
incorporacion social. Aceptandose como regla general, que el esfuerzo debia centrarse
en lograr las condiciones macroecondmicas que posibilitaran el crecimiento, puesto que
la pobreza era un tema coyuntural que podria encauzarse una vez logrado el primer y
principal objetivo. Correspondiéndole al Estado en el combate a la pobreza,
intervenciones en materia de salud y educacion que permitan desarrollar capital
humano. Ademas, “(...) se establece el aseguramiento contra los riesgos como una

responsabilidad individual, y se desestima en lo fundamental la solidaridad en la

diversificacion de riesgos.”’(Sojo, 2003:134).

Las reformas implementadas de acuerdo a como nos indica Fleury (1999) pueden

dividirse en primera y segunda generacion. Estas consintieron en: desregulacion de los

mercados, apertura comercial v financiera, privatizacion del sector publico,

desburocratizacion y reduccion de la accion gubernamental en materia de politicas

8 . ’ : .

Nombre este con ¢l que sc denomind a la reunion convocada por el Instituto de Economia Internacional en
Noviembre de 1989, De esta reunion resultaron una serie de recomendaciones de cardcter politico y economico, que
se daban a los paises endeudados, mayormente latinoamericanos, al momento de solicitar rencgociaciones de deudas
oMo nuevos préstamos.
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sociales, en otras palabras disminuir el gasto social. Estas mediadas procuraran lograr

un cambio del patron productivo, que transitd de ser un modelo proteccionista y
sustitutivo de importaciones a uno que aposto a la apertura econdmica y el desarrollo

de capitales extranjeros.

La premisa consistia que a través del desarrollo econémico y por un efecto de
“derrame” se abarcaria a todos los sectores de la poblacion inclusive aquellos mas
desprotegidos. Esto no logro llevarse a cabo, dado que las reformas no consiguieron

generar las condiciones necesarias para un desarrollo sostenible.

Para corregir los efectos negativos de la primera generacion de reformas los Estados
latinoamericanos implementaran una segunda generacion o reformas institucionales
como también se les conocid. Estas se basaron en la utilizacion de modelos de gestion
gerencialista que buscaban otorgar eficacia a las tareas estatales mediante la
articulacion y mediacion entre los actores. Sefialan Grassi, Hintze y Neufeld (1994)

como principales reformas: focalizacion, descentralizacion y privatizacion como ejes

orientadores de la politica social.

Las politicas focalizadas, fueron entendidas como aquellas que tienden a: “(...)

identificar con la mayor precision posible a los beneficiarios potenciales y disefiar el
programa con el objetivo de asegurar un impacto per capita elevado sobre un grupo
seleccionado, mediante transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios”
(Franco, 1996: 17).

Estas politicas focalizadas buscaron alcanzar un mayor grado de eficiencia y equidad
en las politicas sociales. Para lograr este cometido pretendian llegar a quien realmente lo
necesitaba, podemos agregar que la concepcion de estas politicas fue excluyente de
una alternativa complementaria a las politicas universales existentes, en todo caso se
constituyeron como un fin en si mismas. Podemos indicar entonces que: “La politica
social del neoliberalismo focalizo sus acciones en los individuos pobres y sus familias,
y no en las circunstancias, escenarios y relaciones en que esos individuos y familias
desenvuelven su existencia” (Vilas, 2007: 34). Ademas agrega ¢l autor en otro texto que

la politica social del neoliberalismo “(...) deja de tener una funcion integradora, mucho
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mas que incorporar a la poblacion de bajos niveles de ingreso a condiciones
satisfactorias de empleo y de vida, apunta a impedir un mayor deterioro de la poblacion
que ya se encuentra en situacion de pobreza y presta asistencia a las victimas del ajuste”
(Vilas, 1997: 935)

[

En definitiva la focalizacion prolongada “(...) consagré un modelo de tipo
asistencialista que refuerza la dependencia de los beneficiarios. Esto contradice el ideal
de ciudadania social, segun el cual lo mas importante es el desarrollo de capacidades de
los ciudadanos para que participen activamente en la sociedad y puedan constituirse en
actores con mayor poder y autodeterminacion” (CEPAL, 2006: 36)

3

Este tipo de politicas “(...) tuvo resultados negativos, como ha sido el clientelismo

politico, el vigilantismo y estigmatizacion (distincion entre “merecedores” y “no
merecedores™), el quiebre de las redes de solidaridad sociales. Por lo que teniendo esto
presente la focalizacion debe contemplarse como un medio temporal, parcial y selectivo

y no un fin en la universalizacion del bienestar “(Filgueira, 2006; 32-34).

A pesar de los fallidos comienzos en la décadas de los noventa estas politicas
focalizadas, estas seran mejoradas en la mayoria de los paises latinoamericanos como
puede apreciarse en el aumento de su gasto social. Debemos destacar la implementacion
de fondos sociales asi como la creacion de programas destinados a sectores carenciados
y vulnerables (mujeres, nifios, adultos mayores, discapacitados, campesinos e indigenas
y pequefios empresarios). A pesar de este avance como bien indica la CEPAL (2006),

“lejos estuvieron de ser Universales en su cobertura’™:

Otro eje de reformas fue procurar la descentralizacion de los servicios del Estado,

considerando que el anterior modelo gestiono una profunda centralizacion. Por lo que la
descentralizacion emerge como “(...) la forma de organizacion mas adecuada para
implementar un nuevo paradigma que se basa en la complementariedad entre los
sectores privado, social y publico. (Ivan Finot, 2001:16). Pasando a considerarse
entonces la descentralizacion como un medio para facilitar y articular los procesos que
involucraran a instituciones publicas y privadas, a través de la gestion de los gobiernos

locales.
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Podemos agregar que otro de los objetivos de la descentralizacion fue ante todo

alcanzar mayor eficacia en la utilizacion de los recursos escasos.

Otro punto fuerte de las reformas neoliberales en este periodo en América Latina fueron

las privatizaciones las cuales se fundamentaron en “(...) aliviar la crisis fiscal e

incrementar la eficacia de la oferta de servicios™ (Vilas 1994: 936). Agréguesele que
la industria privada puede ser mejor gestionada que las empresas estatales. La
privatizacion contribuiria directamente a la reduccion de la presion en el presupuesto
del gobierno. Esto gracias a los ingresos derivados de la venta de las empresas, asi
como también en no tener que invertir en su funcionamiento. Estas privatizaciones no
solo fueron de las empresas productivas que expresaban las iniciativas del Estado
desarrollista, sino también de servicios publicos que respaldaban las obligaciones del

Estado de Bienestar.

Con respecto a estas privatizaciones de los servicios sociales, autores como Vilas
(1994) sefalaran que es inequitativa, dado que solo los sectores con mayores recursos
economicos pueden hacerse cargo de los costos. Consecuentemente a esta situacion
sectores de medios y bajos recursos economicos se opondran a la privatizacion de los
servicios ya que los entienden como derechos adquiridos. Las privatizaciones se
enfatizaron recién a partir de 1985, tras la proclamaciéon del Plan Baker’, es decir,
cuando recibio el impulso oficial norteamericano con el apoyo del FMI y el BM para
fomentar la privatizacion en el mundo y particularmente en América Latina. A pesar de
este auge el resultado de las privatizaciones variaron en su cantidad y magnitud dentro

de los paises latinoamericanos.

En definitiva y para terminar este capitulo se debe sefialar que este periodo estuvo
marcado por una serie de reformas, las cuales tuvieron como principales impactos, un

leve crecimiento economico, control de la inflacion, balances fiscales mas equilibrados

® Plan propuesto en 1985 por el ex secretario del Tesoro de Estados Unidos, James Baker, para solucionar los
problemas de endeudamiento de los paises latinoamericanos de acuerdo al cumplimiento de una serie de puntos. El
mismo constituyo en su momento la estrategia oficial de Estados Unidos v de los demads paises acreedores frente al
problema de la deuda.
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y un auge de las exportaciones, pero también (... ) han descuidado los aspectos sociales
del desarrollo, habiéndose agravado el problema del desempleo y subempleo,
aumentado la informalidad y profundizado la desigualdad social” (Ramirez Enrique
Cornejo, 2005: 106).

Lo expresado hasta aqui nos da cuenta de resultados mixtos en el impacto de las
reformas impulsadas por el Consenso de Washington en Latinoamérica. Las cuales y de
acuerdo a Eli Diniz (2009) no fueron eficientes para conducir a los paises en una nueva
via de desarrollo, como se predecia. Por el contrario los paises latinoamericanos no
lograron reducir la pobreza ni mejorar la distribucion de su ingreso. Por consiguiente
la reduccion del Estado y su atencion focalizada en los sectores de menores recursos no

consiguieron los resultados esperados.
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CAPITULO 3

El caso Uruguayo

3.1 Temprano Estado de Bienestar

Como mencionaramos en el capitulo anterior los procesos de construccion y desarrollo
de los sistemas de proteccion social en los paises latinoamericanos fueron muy
heterogéneos. Por lo que en este capitulo se pretende abordar €l proceso de construccion
y desarrollo de la matriz de proteccion social uruguaya considerandolo un insumo
obligatorio, si se pretende analizar la viabilidad de una nueva politica social para el

Uruguay como el U.B.

Comenzaré entonces retomando la clasificacion de los Estados de Bienestar de Mesa
Lago (1991), el cual situa al Uruguay entre los paises pioneros de América Latina en
lo referente a su temprana matriz de proteccion social, durante las primeras décadas del
siglo XX. El incipiente sistema de proteccion uruguayo consigui¢ desarrollarse gracias
al proceso modernizador que se inicid a fines del siglo XIX. Este fue acompaiiado por lo
que Ernesto Castellano (1996) designara como “bienestar de partidos™ el cual articulo
un modelo de desarrollo y un modelo de bienestar denominado “Batllista”. De esta
manera se concebira una matriz de proteccion con orientacion universalista, la cual sera
base para forjar la nocion de ciudadania integral, producto de la simultaneidad y

extension de los derechos sociales y politicos.

Por otra parte, en base a la clasificacion de Estados de Bienestar realizada por Filgueira
(1998), se clasificara al sistema de proteccion social uruguayo de universal estratificado.
El mismo incorporé a la mayoria de la poblacion urbana y mas tardiamente, a los
sectores de trabajadores rurales. Principalmente su estructura se fundara en aquellos
incorporados formalmente al mercado de trabajo, dando lugar muchas de las veces a una
cobertura con una logica corporativista. Ademas podemos agregar de acuerdo a lo que
sostiene el anterior autor citado que las principales y tempranas politicas sociales
llevadas adelante por el Estado Uruguayo estuvieron en la orbita de la asistencia
publica. Las mismas consistieron en intervenciones del Estado dirigidas a los ambitos

de la familia, infancia y salud. Principalmente se propuso garantizar la educacion
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publica (laica, gratuita y obligatoria) y la regulacion del mercado de trabajo exigiendo y
cubriendo accidentes (podemos destacar: indemnizacion por despido, jornada de ocho
horas, seguro de paro, seguro por enfermedad o incapacidad asi como también

proteccion del trabajo femenino, etc).

Debemos decir también que el desarrollo de este tipo de politicas sociales pudo ser
posible gracias al crecimiento economico de la region dentro del contexto de la
Segunda Guerra Mundial. El cual significo una demanda sostenida de sus principales
rubros exportables, permitiendo acumular afio tras afio saldos positivos en la balanza
comercial. Anadasele también las reformas en el ambito econdmico que permitieron
crear esta situacion de bienestar, principalmente la promocion de la industria, mediante
la sustitucion de importaciones (el modelo ISI, como se lo denomind). Acciones en esta
materia que estuvieron dadas por un proteccionismo industrial para asegurar el mercado

interno dentro de la industria liviana.

Por lo tanto, esta situacion de estabilidad economica y proteccion social es la que
permitio generar las bases de una sociedad hiper-integrada, promoviendo una
ciudadania de tipo integral de acuerdo a lo que sefiala Ernesto Castellano (1996).
Ademas sostienen Midaglia y Borzani (1993) que esto fue posible gracias a la fortaleza
de un Estado que se constituyo en el agente principal de la estrategia modernizante
incentivando la emergencia de una amplia clase media y de un pequefio proletariado
organizado. Siendo entonces la accion Estatal relevante, la cual se tradujo en la
generacion de una cultura ciudadana fuertemente estatista. Siendo el Estado el principal
encomendado de solucionar y gestionar los riesgos sociales, apoyado en un contexto de
mediados de siglo XX, favorable para llevar adelante reformas politicas, sociales y

economicas.

En definitiva podemos decir que nuestro pais durante el auge del Estado de Bienestar en
Latinoamérica “(...) era presentado como un pais modelo en el campo social y politico
en el escenario latinoamericano. Esa afirmacion no era casual, estaba basada en la
capacidad para construir una sociedad integrada, con niveles controlados de desigualdad

social y un sistema democratico relativamente estable.”(Midaglia, 2006:85)
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3.2 Crisis del Estado de Bienestar

La crisis se dara a través de un proceso que comenzo a gestarse a partir de la década del
cincuenta, principalmente por los cambios del modelo econémico productivo que
revelara sefiales de fisuras, acompafando también por situaciones de malestar social y
politico. El contexto de insolvencia economica, arremetera con las fuentes de
financiamiento en las cuales se baso el Estado de Bienestar. Esta situacion alcanzara su
momento mas critico en los inicios de los afios setenta, siendo su desenlace la crisis

politica y social que dara lugar al quiebre institucional con el golpe de Estado en 1973.

De acuerdo a lo que sefiala Midaglia (2007) la matriz de proteccion social uruguaya
sufrio una serie de alteraciones a partir del cambio de modelo de desarrollo que se inicia
con el golpe militar y posteriormente se ahondara con reformas en el campo puablico
social durante las décadas de los ochenta y noventa. LLos cambios acaecidos en este
periodo segin indica la autora fueron “(...) el correlato tal vez inevitable de la
incapacidad politica de la época para redefinir un modelo de desarrollo y proteccion
capaz de contemplar una serie de cambios socioeconémicos en el ambito nacional e
internacional.”(Midaglia, 2001:333)

Si bien el gobierno autoritario no introducira cambios significativos en la politica social
que denunciaran la intencion de desarticular el Estado de Bienestar, no obstante, “(...)
se utilizaron instrumentos de depresion de las politicas de seguridad social a través de
reasignaciones del gasto publico, (...) resintiendo la calidad y el nivel de los servicios y

prestaciones sociales™ (Midaglia, 2001:333).

En definitiva el principal cambio en las politicas sociales de este periodo sera la
disminucion de la calidad de las prestaciones, especialmente en areas tradicionales
como educacion, salud y prevision social. Esta situacion de crisis institucional marcaba
el fin de que aquella imagen de pais modelo en lo social y politico que lo caracterizaba
en los afios cincuenta, pasando de una sociedad hiperintegrada, a otra que transitaria

por un camino sinuoso de inestabilidad y crisis, politica, econémica y social.
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Posteriormente vy una vez recobrada la democracia se llevaran adelante una serie de
reformas, las cuales se acompasaran a las llevadas en el resto de los paises
latinoamericanos. Las principales reformas implementadas vuelta la democracia al

Uruguay, se desarrollan a continuacion.

3.3 Reformas de la matriz de proteccién social

Sefiala Midaglia (2006) que el proceso reformista en materia social adquirid un
importante impulso una vez vuelta la democracia. El primer gobierno democratico
después del proceso militar (presidencia del Dr. Julio Maria Sanguinetti, 1985-1990)
segin indica la autora citada, pretendera revertir la situacion de malestar socio-
econémico que vivia el pais. Para llevar adelante este cometido re-orientara el gasto
publico social implementando una serie de programas de emergencia de caracter
sectorial. De acuerdo a Davrieux H. (1991), el aumento del gasto publico social crecio
tratando de dar respuesta a una situacion social deteriorada. En el periodo 1984 y 1989
se dara un aumento del 38%, respaldado esto claro por el mayor dinamismo productivo
que se generd en ese periodo. Los mayores incrementos se registraron en las areas de
educacion (64%) y salud (75%) sectores que habian recibido menos atencion durante el
gobierno militar. Otra de las caracteristicas de este primer periodo democratico fue la

vuelta a la negociacion colectiva, con la re-instauracion de los consejos de salarios.

A pesar de estas importantes reformas, las mas profundas se produciran en la
administracion del Dr. Luis Alberto Lacalle (1990-1995) y del segundo periodo de
gobierno del Dr. Julio Maria Sanguinetti (1995-2000). Esta serie de reformas llevadas
adelante en este periodo consideraban la presencia de una nueva matriz de riesgo social
que exigia al Uruguay de cara al siglo XXI la necesidad de una reforma social, por
varias razones, entre ellas podemos enumerar en base a Midaglia (2006), las siguientes
necesidades:
» liberalizacion de los parametros de orientacion economica, estos se tornaban
incompatibles con una sociedad altamente protegida.
» los problemas de sustentabilidad econdmico-financiera del clasico sistema
de seguridad social, no solo por los cambios economicos anotados sino

también por la estructura demografica del pais, altamente envejecida.
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» la emergencia de nuevos problemas y demandas sociales, relativas a un
aumento ciclico de la pobreza, con periodos de retraccion y expansion.

» cambios significativos en las unidades primarias de socializacion
basicamente, la familia sobre las cuales se edifica la estructura de servicios

sociales.

En base a esta nueva realidad, la cual exigia una serie de cambios ambos gobiernos
(Dr. Lacalle y segundo periodo del Dr. Sanguinetti), ensayaran un conjunto de
reformas, consideradas necesarias por organismos prestatarios y corrientes neoliberales
como ya viéramos en el anterior capitulo. La primera generacion de reformas
recomendadas por el Consenso de Washington adquiri6 como principales
caracteristicas, en nuestro pais a diferencia de la region, segin lo indica Moreira
(2000:14):
» Un proceso escalonado de rebaja inflacionaria, que condujo a una estabilizacion
progresiva.
» La no privatizacion de algunos servicios esenciales del Estado, a diferencia del
comportamiento del resto de los paises de la region.
» Un desempefio relativo en materia de reduccion de la pobreza y de distribucion
del ingreso.
» Un estilo “heterodoxo™ de algunas reformas sectoriales, en particular, la

reforma educativa y la reforma de la seguridad social.

Por lo tanto, podemos decir que el Uruguay fue un caso atipico en el proceso de
reformas de la region Latinoamericana, dado que las mismas no alcanzaron la magnitud
que en el resto de los paises, llegando a sostenerse tal como lo plantea Daniel Chavez

que “(...) la sociedad uruguaya es la mas estatista de América Latina” (2007: 68).

Posteriormente la segunda generacion de reformas o reformas institucionales
implementadas en América Latina, también tendran la forma gradual y tardia que la
primera generacion para el caso uruguayo. Principalmente se desarrollaran en el
segundo gobierno democratico, particularmente “(...) la reforma educativa y la reforma
de la seguridad social (se intento una reforma del sistema de salud pero rapidamente fue

frustrada)” (Constanza Moreira 2000: 14)
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No obstante, el Uruguay fiel a su tradicion estatista se presentaba a finales de la década
de los noventa como el pais con menor privatizacion relativa de la region (muchos de
los intentos de privatizacion fueron frenados), mostrando tan solo en la seguridad social

el efecto de las reformas de la segunda generacion.

Otra de las medidas fue el desarrollo de programas de caracter focalizado,
considerandose la forma mas eficiente y eficaz de llegar a sectores de la poblacion en
mayores condiciones de vulnerabilidad v pobreza extrema. En este sentido Filgueira
sostendra que “(...) frente al incremento de la escasez de recursos en la region y en vista
de la evidencia sobre las inequidades distributivas de los viejos modelos de prestacion
social, adquirio creciente legitimidad y aceptacion la estrategia de focalizacion del gasto
social. Por un lado, se argumentaba que esta presentaba costos fiscales notoriamente
menores a politicas universales, por el otro, que estas politicas focalizadas permitirian
llegar mas eficazmente a los sectores mas pobres y necesitados de proteccion social”.
(Filgueira, 1998: 103)

Por lo tanto podemos sefalar y de acuerdo a Midaglia (2006) que las reformas
implementadas en el Uruguay, en base a las recomendaciones de organismos
internacionales alternaran entre la innovacion y la tradicion. Consiguiendo identificarse
al menos tres diferentes configuraciones de politicas sociales que emergieron de este
proceso de acuerdo como lo indica la autora. Por un lado, un conjunto de servicios que
siguio su tradicional orientacion universalista, por otro, se promovio la tercerizacion de
algunos programas sociales dirigidos a grupos poblacionales especificos, y por ultimo
se implementaron una serie de programas focalizados los cuales fueron destinados a la

poblacion en mayores condiciones de vulnerabilidad y pobreza extrema.

Posteriormente, el periodo de gobierno, presidido por el Dr. Jorge Batlle (2000-2005)
tambi¢n presentara una serie de medidas innovadoras las cuales segin indica Moreira
(2010) se caracterizaran por el “gradualismo™ y la “heterodoxia” siendo los cambios
implementados discontinuos y sus resultados disimiles. El periodo se caracterizara por

el auge dela crisis econdmica en toda la region y que conllevara para nuestro pais la
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disminucion del crecimiento de las tasas de empleo entre los afios 1999 y 2004, asi

como un incremento de los niveles de desempleo.

Para cerrar podemos decir que las principales reformas llevadas por los gobiernos una
vez recobrada la democracia no condujeron o pretendieron la reforma radical de aquel
tradicional Estado de Bienestar uruguayo. En cambio las reformas implementadas en
materia de proteccion social se produjeron en aquellas areas que el Estado no abordaba
como la infancia, juventud y género, incorporando asi demandas sociales novedosas que
no se encontraban precisamente articuladas al conflicto capital-trabajo, asi como
también se busco, responder a una situacion socioecondmica del pais caracterizada por
la pobreza y la desigualdad que se estaba plasmando '"en la construccion de una nueva

matriz de riesgo social

3.4, Reformas del primer gobierno de Izquierda

A partir del afio 2005 el Uruguay tendra un nuevo punto de inflexion de su matriz de
proteccion social, producto de un cambio politico sustancial para la vida del pais, como
lo fue la asuncion por primera vez en nuestra historia de un gobierno de izquierda. El
mismo llevara adelante una serie de medidas destinadas a combatir las altas tasas de
pobreza e indigencia producto de la crisis y recesion econdmica que debio afrontar la
region. La tasa desempleo urbano pasé de un 8.9 % en 1991 a un 13,7 % en el 2004,
alcanzando hasta un 17 % en los momentos mas agudos de la crisis del 2002. (Plan de
Equidad, 2008:11) Esta situacion de malestar traera aparejado problemas tales como la

informalidad, sub-empleo y aumento de familias pobres.

Para dar respuesta ha estas problematicas, el reciente asumido gobierno de izquierda
adoptara una serie de medidas en materia de bienestar social, sefiala Midaglia (2006):
» Vuelta de los Consejos de Salarios.
» Implementacion del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PANES).
» Creacion del Ministerio de Desarrollo Social, como organismo coordinador de

las politicas sociales.

= De acuerdoa Gustavo De Armas (2004) la pobreza paso del 15.3% en 1999 al 30.9% en el afio 2003,
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La primera medida instaurada fue el retorno de los ambitos institucionales de
negociacion salarial para enfrentar el conflicto capital-trabajo. Los mismos se retoman
después que en el afio 1992 fueran desmantelados todos los espacios de esta indole. Una
novedad de estos nuevos consejos es la incorporacion de los trabajadores rurales a la

negociacion colectiva.

La segunda medida adoptada fue la creacion del PANES, disefiado, como programa
transitorio para funcionar en dos afios de forma focalizada atendiendo a los sectores en
situacion de indigencia y extrema pobreza. Este se desarrollé bajo una atencion integral
a la pobreza por intermedio de distintos componentes que dieron forma a dicho
programa. Por un lado se proporcioné asistencia a través de la transferencia monetaria y
alimentaria como una solucion inmediata. Por otro lado y con una vision de largo plazo
se vinculo a estos sectores carenciados con intervenciones de capacitacion, educacion,
alfabetizacion y participacion social y laboral. Se busco que estos hogares en el mediano
plazo pudiesen salir por sus medios de la situacion de precariedad y pobreza en la cual
se encontraban, Debemos indicar entonces que el PANES realiz6 sus intervenciones en
los hogares de mas bajos ingresos, de acuerdo Amarante, Burdin, y Vigorito (2007), el
primer quintil de personas por debajo de la linea de pobreza, siendo la totalidad de

personas en situacion de indigencia para el afio 2005.

Mientras que la tercera medida adoptada simultineamente fue la creacion e
institucionalizacion de un organismo coordinador de las politicas sociales, denominado
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) encargado por una parte de administrar y
coordinar diversas estrategias sociales dispersas en el entramado estatal y por otra, de

instrumentar el Plan de Emergencia

A partir del afio 2008, y cumplido los dos afios de ejecucion del PANES comenzara a
implementarse el Plan de Equidad. El mismo tuvo como principal objetivo “asegurar ¢l
pleno ejercicio de los derechos ciudadanos de todas y todos los habitantes del territorio
nacional, en especial de quienes se encuentran en una situacion de vulnerabilidad social,
a través de la nivelacion de sus oportunidades de acceso en lo que refiere a:- servicios
sociales universales, - ingresos a través del trabajo digno, y - prestaciones sociales

basicas. (Plan de Equidad, 2008:17).
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Como bien se enuncia en dicho Plan, este fue concebido como politica de desarrollo
social de largo aliento con dos componentes principales. Por una parte engloba las
reformas estructurales impulsadas por la presente administracion (reforma Tributaria,
Reforma de la Salud, Plan Ceibal, Plan de Igualdad de Oportunidades y Derechos entre
Mujeres y Hombres, Flexibilizacion de Sistema Jubilatorio, entre otros), y por otra
parte, el componente de “Red de Asistencia e Integracion Social”. Los programas
desarrollados por el MIDES como parte del componente de la Red de Asistencia e
Integracion Social fueron: Asistencia a la vejez, Tarjeta alimentaria. Uruguay Trabaja,
Uruguay Integra, “Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos entre
Hombres y Mujeres” (MIDES, 2008:29)

Podemos agregar que la anterior marcé un nuevo rumbo en la matriz de politicas
sociales que el Uruguay de los primeros afios del siglo XXI emprendido, para enfrentar
las principales manifestaciones de la cuestion social. Para esto como bien sefialan
Midaglia y Antia (2007: 144) “(...) se pretende instalar una malla de proteccion social,
orientada a corregir fundamentalmente los desbalances sociales intergeneracionales en
favor de la infancia y juventud, en la medida que estos grupos de edad son los mas

vulnerables™.

Corresponde sefialar ademas que el modelo de proteccion social instaurado resultod
novedoso para el Uruguay, el mismo también acompafio la tendencia de la region en
la modalidad de politicas de trasferencia de ingresos, (como va vimos en el anterior
capitulo). Sobresaliendo posteriormente a la region el Plan de Equidad el cual abarca
al conjunto de toda la poblacion, apuntando a reconfigurar la matriz de proteccion social
existente. Como bien sostiene en su informe el Banco Mundial (2007) el Uruguay paso
del afio 2001, donde un 40% de los hogares no recibia beneficio de ningin programa, al
7.5% en el 2006. Para lograr lo anterior debio fortalecer los mecanismos publicos
existentes e introducir transformaciones sustantivas en la organizacion vy aplicabilidad

de las politicas sociales.

A pesar de estos avances en su cobertura y la reduccion de la pobreza extrema, cabe

sefialar también que una vez implementados el PANES y el Plan de Equidad la
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reduccion la pobreza fue significativa. Los datos sefialan que los hogares pobres

alcanzaban el 26,3% antes de las reformas, posteriormente el 25%.

Por su parte la desigualdad tuvo el mismo comportamiento Siendo el indice de Gini
antes de las medidas implementadas de 0.47 disminuyendo tan solo al 0.46. Claro esta
que el MIDES no es ajeno a esta realidad, asi lo expresa en su evaluacion (2008),
seflalando que los principales resultados se observan en las dimensiones que hacen a la
subjetividad de las personas, actitudes y opiniones, autoestima, confianza, motivacion y
auto presentacion. En menor medida los referidos a la Inclusion social, conocimiento de
derechos, participacion social, aumento de redes sociales, acceso a los servicios y
cuidados de salud. Y casi inexistentes son los resultados en condiciones estructurales

como vivienda, educacién y trabajo.

En consecuencia por lo hasta aqui expresado, a pesar de algunos avances en el sistema
de proteccion social Uruguayo, considero se debe avanzar tanto en la cobertura como un
punto no menor el aumento de la calidad de las prestaciones existentes en busca de
aumentar y mejorar las condiciones de vida de toda la poblacion. En esta linea surge la

propuesta del U.B. La misma se aborda en mas detalle en el siguiente capitulo
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CAPITULO 4

Debate y analisis sobre Universalismo Basico (U.B.)

4.1 Presentacion de la propuesta

El planteamiento proviene tal como lo indica Carlos Sojo (2006) de constatar que, en
América Latina las politicas sociales no han sido capaces de inducir cambios duraderos
y de fondo en las condiciones de vida de la poblacion. Se advierte que en términos
generales, las politicas sociales han sido insuficientes en cobertura, financiamiento, asi
como también, precarias en su calidad e irrelevantes en garantizar la seguridad social.
Como bien indica el autor el UB. “Aprende de los intentos pasados —exitosos y
fallidos de politica social, y busca establecer una formulacion realista que ofrezca un
camino posible para mejorar las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion de

América Latina.” (Sojo, 2006:9)

La propuesta del U.B. es producto del trabajo y aportes de un grupo de especialistas en
desarrollo social, convocados por el Instituto Interamericano para el Desarrollo
Economico y Social (INDES). La misma apunta hacia un desarrollo de un politica
social basada en ¢l U.B.'' Los autores sostienen que cada pais Latinoamericano debe
garantizar “(...) la cobertura universal de riesgos esenciales y el acceso universal a
rentas, servicios y productos de calidad homogénea otorgados sobre la base de los

principios de ciudadania. (Filgueira, y otros, 2006:21)

Se considera necesario promover un conjunto de servicios de cobertura universal (por
gjemplo en Salud, Educacion y Seguridad Social) que cumplan con estandares de
calidad para todos los ciudadanos. Este conjunto de prestaciones sera seleccionado en
base a dos lineas. Una considerando las necesidades de la poblacion. Y la otra,
dependiendo de los recursos que cuenta cada pais. Por lo tanto, aquellos paises mas

empobrecidos volcaran todo su gasto social, para cubrir prestaciones y servicios

" Este trabajo se puede acceder en el libro “Universalismo Basico una nueva politicas social para América Latina™
(2006) Editado por Carlos Gerardo Molina, auspiciado por ¢l Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Este trabajo
reting los textos presentados v discutidos durante ¢l encuentro académico “Construyendo una nueva politica social en
la region: el universalismo basico™, promovido por el INDES en octubre de 2005,
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entendidos como esenciales, aqui tendra caracter de fundador en la cobertura. En el
resto, los cuales ya cuentan con un desarrollo de sus politicas de caracter universal, esta
propuesta optimizara lo existente segun indican sus promotores. Asi, sobre las
prestaciones basicas iniciales se ira construyendo una proteccion social de mayor
alcance, a medida que se vaya fortaleciendo la atencion y el respaldo social a servicios

sociales de calidad.

En funcién de lo hasta aqui expresado el U.B. se define segin sus mentores de
“realista”, dado que este entiende las limitaciones presupuestales € institucionales de la
region. Ademas se considera que el Estado, es el principal actor (no el inico) que debe
responsabilizarse en proveer y garantizar servicios de calidad para toda la poblacion. Si
bien existe una aceptacion social generalizada (aunque no necesariamente unanime) de
que todas las personas, cualquiera sea su condicion economica, necesitan: educarse,
asistencia médica, y cuando se llega a una cierta edad dejar de trabajar y recibir a partir

de ese momento un ingreso, pero no hay un acuerdo claro, sobre quién debe proveerlos.

En base al trabajo de Molina (2006:10) podemos sefialar los cuatro ejes elementales

en los que se cimienta el U.B.:

1) Enfasis asignado al fortalecimiento de la ciudadania.

2) Equidad, como valor irrenunciable y como dimension que permea todo el proceso

de formacion de las politicas sociales.
3) Una vision articuladora e integral de las intervenciones sociales, basada en un
enfoque de derecho social el cual permita la ruptura de los circulos viciosos de la

pobreza, convirtiéndose de esta forma en promotora de desarrollo

4) Se destaca el rol del Estado como principal garante de las prestaciones basicas.
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4.1.1. Algunas interrogantes en torno al U.B.

Por otra parte y teniendo presente lo anteriormente descripto nos surgen algunas
interrogantes en torno a esta propuesta, las cuales se considera necesario abordar antes

de seguir avanzando, por ejemplo: ;qué diferencia a este tipo de intervencion de

otras?

De acuerdo a lo que sefiala Sojo (2006) el U.B. si se diferencia de otras versiones de
universalismo desarrollada por los paises latinoamericanos. El autor sostiene que en
América Latina pueden distinguirse tres tipos de Estados, o momentos como los
denomina (concordando con lo descripto el capitulo 2). En el primero se ubican aquellos
Estados que emprendieron tempranas politicas sociales con una aspiracion y pretension
universalista, solo la alcanzaron relativamente algunos paises. Un segundo momento
dado por aquellos Estados con una matriz de proteccion “hibrida”, los cuales
cubrieron con sus politicas a sectores asalariados pertenecientes al mercado formal de
trabajo, asi como también se ofrecieron condiciones para la creacion de mercados en las
distintas prestaciones sociales (salud, vivienda social y pensiones). Y finalmente un
tercer momento que sostuvo una orientacion minimalista donde la forma mas dinamica
de las politicas sociales se concentrd en la atencion de la poblacion definida como

pobre.

Teniendo presente las distintas estrategias desplegadas por los Estados
Latinoamericanos en estos tres momentos, Sojo (2006) sefiala que una propuesta como
el U.B. deberia poder contribuir a desarrollar aquel universalismo segmentado y/o
hibrido que solo beneficio a sectores de trabajadores formales, en un verdadero
universalismo que alcance a todos los ciudadanos. Esto se podria lograr interviniendo
sobre los efectos excluyentes de la segmentacion de los beneficios a favor de ciertos
grupos gremiales o asalarniados, actitud importante cuando buena parte de los ingresos
derivados del trabajo no se originan en relaciones salariales. Por lo tanto, sostiene el
autor las tradicionales prestaciones —educacion, salud, seguridad social, entre otras,

seran abordarlas de una manera renovada.



Reforzando la anterior idea de un Universalismo segmentado, Filgueira y otros (2006)
hacen mencion, a un “falso universalismo o uno ineficaz” el cual se ha implementado,
en los Estados con larga tradicion en esta materia los cuales han mantenido y
conservado esta estructura y no han logrado dar respuesta a una nueva matriz de riesgos
sociales. Ademas agregan los autores que los Estados, que tienen o tuvieron amplias
coberturas en sus servicios, no han podido superar las desigualdades en los beneficios
aportados. Pues bien, para superar el primero sostienen que es necesario romper con la
logica de estratificacion del mercado, que esconde una oferta y acceso segmentado a
bienes de calidad diferencial, y el cual termina beneficiando a quienes tienen mejores
ingresos. Mientras que para evitar el segundo se debe dotar a la oferta de prestaciones

basicas de calidad, procurando que lo unico que importe sea el acceso a estas.

Ejemplo de lo anterior, puede observarse en la educacion publica, algunos sectores de
la sociedad sostienen que esta no tiene la calidad debida. Los que cuentan con los
recursos economicos buscaran en la oferta privada, considerando que esta es de mayor
calidad, lo que se traducira en el aumento de la desigualdad social. Para revertir o
prevenir esto es necesario ir mas alla y garantizar la universalidad de los resultados,
certificando aprendizajes pertinentes, suficientes y de calidad para todos los ciudadanos.
Sefiala Armando A. Simoes (2006), la necesidad garantizar el derecho a la educacion,
yendo mas alla de la provision del acceso la cual ha primado en las politicas sociales.
En cambio se debe apuntar a convertir el acceso en permanencia, traducido asi en

aprendizaje e incremento del nivel de escolarizacion de la poblacion.

Podemos decir entonces de acuerdo a Molina (2006) que se trata de un “universalismo

de nuevo tipo”

Otra de las interrogantes que surgen sobre el U.B. es ;que tan actual es su

formulacién?

Dado que, la misma cuenta ya con 6 afios y fue pensado y disefiado para una
coyuntura politica y socio-econémica particular de América Latina. De acuerdo a lo que
sefiala Midaglia (2007) podemos describir el contexto latinoamericano de aquel

entonces caracterizado por una oleada de gobiernos de izquierda y/o progresistas que
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tuvo lugar entre fines del siglo XX e inicio del XXI. Los mismos pusieron de manifiesto
la necesidad de reconsiderar las formas de conduccion politica hasta ese momento. En
particular las relacionadas con el tratamiento de los costos sociales vinculados a la
puesta en practica del nuevo modelo de desarrollo. En este estado de revision de las
politicas sociales latinoamericanas se emprenderan distintas reformas sociales, las
cuales se alejaron de una propuesta como la del U.B. Por lo que podemos sefalar
entonces que la region adquirio otros rumbos. A pesar de esto, algunos autores
sefialaran que esta propuesta pude ser compatible con los programas de transferencia
condicionada que se han desarrollado en America Latina, es mas, “(...) no son un
sustituto de una oferta de servicios de calidad, debiendo procurarse que los servicios que

se presten, salud o educacion, sean de calidad”. (Ramirez y Mufioz Lopez, 2008:177)

Ya manifestadas las interrogantes previas a esta propuesta, a continuacion se ahonda

en la definicion del U.B. abordando su enfoque y objetivos propuestos.

4.2. El enfoque y objetivos propuestos del U.B.

Su enfoque se funda en el reconocimiento de derechos sociales, otorgados sobre la base
de la ciudadania, es decir “(...) el universalismo basico se basa en un enfoque de
derechos, que determina buena parte de las prestaciones bésicas, y propone que estén
garantizadas para toda la poblacion. Insiste en la importancia del proceso democratico a
través del cual se delimita tanto el conjunto de las prestaciones que constituyen el
universalismo basico como su alcance.”(Molina, 2006:10). Por lo que esta propuesta
incorpora “(...) una nueva perspectiva de la politica social basada en derechos, que
trata a los individuos como ciudadanos con derechos y obligaciones y no como
consumidores que enfrentan decisiones puramente econdmicas (...)" (Solimano,
2005:50). En consecuencia, se considera que la politica social no puede entenderse si no

se ocupa explicitamente del fortalecimiento de los ciudadanos.

La interrogante que se trata de dar respuesta por parte de los promotores del U.B. es:

“(...) (cOmo garantizar, desde el Estado, y desde uno renovado, un conjunto de

47



prestaciones universales de calidad, que la sociedad haya definido como esenciales?”

(Filgueira y otros, 2006:31)

Para lograr esto se plantean como principales objetivos del U.B.:

» Promover la expansion de la cobertura de la proteccion social, incorporando
efectivamente a todos los ciudadanos a la garantia publica de un conjunto de

servicios basicos socialmente definidos como relevantes.

» Ampliar la calidad de los servicios sociales, accesibles a todos los ciudadanos

contribuyendo efectivamente a reducir las diferencias entre sectores y territorios.

» Promover el fortalecimiento de la ciudadania, otorgando derechos y deberes.

La viabilidad de estos objetivos estara sujeta a que el Estado, sea el principal garante y
responsable de las prestaciones entendidas como basicas (dejando aquellas prestaciones
entendidas como no basicas resolverse en el mercado) superando la estratificacion vy la
baja calidad de otras generadas en otros modelos de politicas con pretensiones
universales. Ademas la viabilidad, también esta sujeta a incorporar nuevas estrategias
en materia de politica econémica, las cuales deben ser capaces de democratizar el
acceso a oportunidades en el mercado de trabajo formal a todos los ciudadanos, lo que
debe traducirse en la necesidad de viabilidad fiscal. El desafio consiste entonces, en que
puedan articularse la economia y las instituciones, logrando una verdadera construccion
de largo plazo con un horizonte de politicas de Estado integradoras y sobre la base de
derechos sociales. Mas adelante se abordara en detalle la vialidad politica y econémica
necesaria para una propuesta como la del U.B. Seguidamente se describiran los

principales argumentos tanto a favor como en su contra.

4.3 Argumentos a favor y en su contra

Procurar dar respuesta a la pobreza y la desigualdad son dos de los principales retos
para las sociedades Latinoamericanas, habitualmente ambas problematicas estan

estrechamente vinculadas, es mas, se retroalimentan y reproducen como ya se expresara
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en el capitulo 1 de este trabajo. Ante este panorama vy frente a los magros resultados en
reduccion de la pobreza, igual situacion para la desigualdad, sefialan los promotores del
U.B. que (...) América Latina tiene que volver a discutir cuales son las politicas
sociales adecuadas, cual es la articulacion de la politica social que pueda llevar a
mayores umbrales de desarrollo, y sin duda de equidad, con menores niveles de pobreza

en toda la region™ (Filgueira y otros, 2006:78)

Se sefiala entonces que el principal argumento a favor de cambiar la orientacion de las
politicas sociales hacia la universalidad es “(....) que esta no solo es la mejor, sino la
unica forma de construir equidad y ciudadania, los dos vacios centrales en la region™
(Filgueira y otros, 2006:40). Agréguesele ademas la necesidad de insistir en servicios
de calidad para todos, condicion necesaria para que los servicios sociales tengan los

impactos deseados, siendo el Estado el principal garante de ellos.

Sostiene Molina que las prestaciones que el Estado debe proveer “(...) deben cumplir
con el doble objetivo de responder a los derechos sociales universales y de apoyar, a la
vez, la ruptura de los circulos que reproducen la pobreza entre generaciones y favorecer
la creacion de condiciones que permitan a sus beneficiarios participar efectivamente en
el desarrollo.” (2006:11). De esta manera se propone el fortalecimiento e impulso de
una ciudadania activa, reconociendo para esto un conjunto de derechos inherentes a
todos los ciudadanos. Correspondiendo con lo que Solimano (2005) describe como una
reconceptualizacion de lo social. En esta linea se demandaran deberes a toda la
sociedad, compromiso y solidaridad con los sectores en condiciones de vulnerabilidad.
Los cuales apunten a través de impuestos y contribuciones al financiamiento de Ios
servicios gratuitos o financiados dentro de una politica de equidad social en busqueda

de sociedades mas cohesionadas y homogéneas.

St bien se destaca el rol central del Estado para llevar adelante las prestaciones
esenciales o basicas, las mismas también pueden ser co-gestionadas con privados, claro
esta, comprometiéndose el Estado a un estricto control y evaluacion de la calidad y

eficiencia de las prestaciones.
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El UB. primeramente para lograr su fin, segun indican sus autores debe apuntar a
mejorar las prestaciones universales ya existentes en cada Estado, si las hubiese, las
cuales hoy solo responden a una logica de acceso y no de calidad. Consecuentemente
con lo anterior esta propuesta no debe ser entendida como un modelo de aplicacion
estandarizable o unico, sino que es realista y responde a los distintos niveles de
desarrollo y las particularidades de cada pais. Ademas agregan sus mentores, que el
U.B. constituye una propuesta generadora de activos y de oportunidades que se articula
con una vision dinamica de desarrollo y no sélo de provision estatica de servicios. Dada
su arquitectura distributiva, contribuye a reducir los abrumadores niveles de desigualdad
de la region. Para lograr esto es ineludible del acuerdo politico, que le permita lograr su
viabilidad como desarrollaremos mas adelante exigiendo condiciones institucionales,

financieras y politicas, mas alla de las sociales claro esté.

Otro de los argumentos a favor del U.B. lo sefiala la autora Analia Minteguiaga (2008),
la cual sefala que los anteriores modelos de proteccion social solo trataron de dar
respuesta a una cuestion social netamente basada en la pobreza, no afrontando o no
entendiendo a la desigualdad como una verdadera problematica. Pues bien, el U.B. si
considera a la desigualdad como una de las principales manifestaciones de la cuestion
social. Por lo que, en su elaboracion de politica social intentard dar respuesta a la
misma. Para lograr la cohesion social, entendida esta de acuerdo a Filgueira y otros
(2006) como la generacion de lazos de solidaridad entre clases y dentro de las mismas
clases, “(...) hay que trabajar en aquella poblacion que mas lo necesita sin descuidar al
mismo tiempo a los otros sectores sociales (como la clase media v hasta los mismos
sectores ricos) a fin de que sigan produciéndose vinculos de pertenencia compartidos”
(Minteguiaga, 2008:51)

En el mismo sentido los autores Ramirez y Mufioz Lopez (2008) argumentan a favor
del U.B. entendiendo que el mismo es una propuesta que claramente puede contribuir al
desarrollo humano y la cohesion social de las sociedades latinoamericanas, dado que
“(...) la implementacion adecuada de este enfoque favoreceria al desarrollo de los
paises, pero sobretodo de los grupos que han sido excluidos o que no han sido tomados
en cuenta dentro de las politicas sociales, tradicionales, y que en este nuevo enfoque

pueden ver con optimismo la posibilidad de obtener las herramientas y el apoyo
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necesario para cambiar su situacion, hacia un estadio superior de bienestar” (Ramirez y
Mufioz Lopez, 2008:178)

Podemos mencionar entonces que el principal aporte del U.B. es contribuir al
fortalecimiento de la ciudadania activa, reconociendo y garantizando un conjunto de
derechos fundamentales e instituyendo el principio de inclusion y equidad, asi como

también la promocion de mecanismos de solidaridad y redistribucion

A pesar de las manifestaciones positivas del U.B. algunos autores argumentarin en

contra de este. Este es el caso de Pedro Narbondo (2006), el cual sostiene que la

estrategia del U.B. no conduce efectivamente a la universalizacion de prestaciones
basicas elevadas en cantidad y calidad. Por el contrario lo que sucederia es una

mercantilizacion o remercantilizacion de las politicas sociales ya existentes.

Sefala el autor que la propuesta del U.B. presenta un escenario delineado por dos
grupos o polos con intereses opuestos por llevarlo a la practica. Es decir, por un lado
una coalicion de fuerzas pro U.B. mercantilizador y otro polo desmercantilizador. El
primer polo optara segun Narbondo por el U.B pero no para lograr la universalidad de
las prestaciones en cantidad y calidad, sino que ellos lo utilizarn para su propio
beneficio, dado que este grupo esta compuesto con sectores de la poblacion que pagan
mds impuestos que los beneficios que reciben. Se piensa por ejemplo en las agencias de
mercado proveedoras de servicios basicos y no basicos, especialistas de servicios, que
con el U.B. solo pueden trabajar en agencias de mercado privadas o publicas asi como
tambicn los especialistas de servicios basicos que aportaran con mayor calidad que los

gratuitos y los venderan a precio de mercado.

Mientras que el segundo polo esta conformado por sectores que por su Ingreso no tienen
capacidad de compra a precios de mercado de los servicios sociales generales bésicos.
Ademas de sectores que pueden pagar a precios de mercado los servicios sociales
basicos, pero que no pueden pagar no basicos. Asi como también profesionales, técnicos

y administrativos que aumentaran su trabajo en la adjudicacion de estas prestaciones.
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Consecuentemente sostiene el autor que el U.B. “(...) no tiende a fortalecer al polo
universalista de su coalicion de apoyo, sino que por el contrario favorece cada vez mas
el poder interelectoral del polo mercantilizador (Narbondo, 2006:168). Lo que generaria
una “(...) mercantilizacion o remercantilizacion en terrenos donde ya se habia
avanzado en la universalizacion de derechos, de los servicios sociales basicos y no
basicos, v hacia la residualizacion de hecho de los derechos sociales, legitimando esto

con un discurso universalista.”(Narbondo 2006. 171)

En definitiva, manifestara Narbondo(2006) a diferencia de lo que sostienen Filgueira y
otros (2006) que la implementacion de esta propuesta no generaria cambios sustanciales
ya que los sectores de ingresos mas bajos seguirdn teniendo las mismas limitaciones
para lograr acceder a los servicios no basicos que hoy tienen, en cambio se empeoraria
la situacion actual, puesto que se provocaria una tendencia hacia la mercantilizacion,
disminuyendo en cantidad y calidad las prestaciones basicas con la consiguiente
reproduccion en el acceso a los servicios sociales basicos y no basicos, de la
desigualdad de ingresos producida por el mercado laboral y de capitales. En otras
palabras se puede indicar lo que llevaria es a aumentar la desigualdad entre los distintos

sectores de las sociedades

Por consiguiente: “La estrategia para avanzar hacia un sistema de bienestar
socialdemocrata que incorpore efectivamente a los estratos bajos y medios bajos al
consumo de los servicios no basicos, no pasa por eliminar o limitar la gratuidad de
éstos, sino que es necesario consolidarla y ampliarla, acompafiandola, con politicas
focalizadas que apunten a levantar restricciones especificas: carencias culturales,
marginalidad social, desempleo cronico, discriminacion de género, raza o nacionalidad,

etcétera.” (Narbondo, 2006: 170)

De este modo, y de acuerdo con lo que sefiala Narbondo se deberan implementar
politicas focalizadas que atiendan dificultades de los sectores de menos recursos.
Concibiendo ademas que estas, no se vuelvan el principal y tGnico objetivo de la
politica social, como ya ha sucedido y sean utilizadas como complementarias de
politicas de caracter universal, cumpliendo un rol de integradoras para aquellos sectores

de la poblacion mas rezagados. Colocando el énfasis en que la focalizacion debe ser tan
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solo un instrumento y no un fin de la politica social, como bien sostiene Ocampo

(2008).

Por su parte, en referencia a la focalizacion sefiala Minteguiaga como principal
argumento en contra del UB. que este es otro tipo de focalizacion. En la cual se pasa
“(...) de la logica de la focalizacion de individuos a la logica de focalizacion de algo
(derechos, bienes, necesidades, recursos, servicios, capacidades o lo que se entienda por
basico)” (Minteguiaga, 2008:54). Por consiguiente se sefiala una contradiccion al
planteamiento del U.B; es decir, por un lado la propuesta pretende construir ciudadania
a través de la garantia de derechos, pero a su vez sugiere que se deben seleccionar
aquellos entendidos como basicos de los que no. Siendo que la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos en 19482 se centra en la universalidad y los derechos
concibiéndolos como: universales, indivisibles, integrales, interdependientes,
complementarios, irrenunciables, imprescriptibles, inalienables, inviolables, progresivos
y acumulativos. Lo que el U.B. propone entonces segun indica Minteguiaga, (2008) es

una focalizacion de un derecho sobre otro.

Otro de los temas que agrega la autora antes citada refiere al tratamiento que el U.B.
pretende con la desigualdad, a pesar de considerar positivo su inclusion como
manifestacion de la cuestion social como ya se manifesto, sostiene que dadas las
desigualdades existentes en nuestras sociedades, “(...) el igualar en lo basico no
significa trastocar las brechas entre los individuos que conforman la comunidad
politica” (Minteguiaga, 2008:55) Consecuentemente ¢l U.B. busca igualar en medios
considerados basicos y no necesariamente en los fines. Siendo que lo ideal seria la
transformacion de esos medios en capacidades o potencialidades que permitan la plena

realizacion del individuo y la sociedad y el goce de sus derechos.

Por lo tanto, la autora concluira que el U.B. no parecer ser una alternativa a las politicas

sociales implementadas en Latinoamérica, dado que no se “(...) plantea ningun quiebre

12 . 7 ; .

Los Derechos Humanos son el conjunto de reglas encaminadas a proteger ¢l conjunto de los derechos civiles v
politicos, asi como los derechos econdmicos, sociales, ambientales y culturales de las personas. El 10 de diciembre de
1948. la Asamblea General de las Naciones Unidas probo y proclamo la Declaracion Universal de Derechos
Humanos.
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sustantivo con el modelo de desarrollo propio del paradigma focalizador elemento
central para plantear una verdadera alternativa en la articulacion entre lo social y
econdmico” (Minteguiaga, 2008:64). En definitiva a su entender el U.B. no consagra
una opcion a otros modelos de politicas sociales ya implementados en América Latina.

Es més se puede decir que la semejanza con el Estado neoliberal resulta ser minima.

Por lo tanto, se concuerda con lo sefialado por Narbondo, expresando que si esta
propuesta se llevase a la practica generaria una mayor desigualdad, producto de una

estratificacion de las prestaciones basicas y no basicas.

Por su parte en la misma linea que los anteriores autores referidos Sonia Fleury
(2010:57) sefiala que esta propuesta no alcanza a transcender “(...) el paradigma liberal
de proteccién social, reviviendo, con un maquillaje conceptual mas sofisticado, medidas
¢ instrumentos tan ineficaces como el cofinanciamiento, la focalizacion y la
subordinacion de las politicas sociales a la logica hegemonica de pago de la deuda e
inversiones y subsidios que favorecen a la acumulacion”. La autora sostiene que las
principales limitaciones que presenta el U.B. son las enormes restricciones financieras
que reducen la capacidad de los Estados en la region de ampliar la cobertura. En otras
palabras el U.B. no cuestiona el modelo de desarrollo liberalizador, ya que se parte de
la necesidad de pensar un cambio en las intervenciones sociales, pero no uno en la
estrategia de desarrollo. Por esta razon, y como también como bien sefiala Minteguiaga
(2008) su esquema de intervencion social continuara siendo funcional al modelo de

acumulacion y distribucién dominante.
Hasta aqui se presentaron los principales argumentos favor como en contra de la
implementacion del U.B. En la siguiente seccion se describira su viabilidad politica,

economica y social en los paises latinoamericanos.

4.4 Viabilidad del U.B.

Al respecto de su viabilidad para Latinoamérica, sefiala Sojo (2006) que la misma
dependera de las distintas realidades y procesos politicos, sociales y economicos de

cada pais. Es decir: “La valoracion de las posibilidades de impulsar reformas de politica
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social con pretensiones universalistas, debe considerar los elementos del entorno social
y politico predominante” (Sojo, 2006:101). Por lo tanto, pueden apreciarse distintos
“umbrales de reformas” hacia el U.B como bien indica Sojo (2006). Especificamente el
autor hace mencién a tres umbrales de reformas: social, fiscal y macroeconomica, los
cuales deben ser entendidos y necesarias como margen de maniobra politica si se

piensa en aplicar el U.B.

Podemos sefialar entonces, “(...) el umbral social procura ponderar la magnitud de la

necesidad por persona de cada pais; el umbral fiscal, pone el acento en la distribucion

de los recursos publicos y los espacios para modificar o no las asignaciones

preexistentes y finalmente el umbral macroeconomico se refiere a la vinculacion de las

necesidades con el dinamismo econdémico observado.” (Sojo, 2006:10)

Teniendo presente estos umbrales de reformas y las distintas realidades de los paises
latinoamericanos, Sojo (2006), realiza una clasificacion describiendo: un grupo de
paises que comparten un alto porcentaje de poblacién pobre con un minimo de inversion
social per capita anual, donde aqui la implementacion del U.B seria un acto fundacional.
Podemos describir este grupo de paises con una baja tradicion de intervencion del
Estado, los cuales Filgueira (1997) denomina como duales y excluyentes en su
clasificacion. Aqui una propuesta como el U.B. redundara en mayores oportunidades
para toda la poblacion sobre todo la que hoy se encuentra sin lograr acceder a ningun

Servicilo.

Por otro lado, una serie de paises con niveles intermedios de inversion social y
porcentaje de poblacion pobre, el U.B aqui podria ser utilizado como un mecanismo de

inclusion social.

Mientras que para el resto de los paises con una fuerte y temprana intervencion
estatista, el U.B. podra ser beneficioso para alcanzar sectores excluidos de todos los
servicios, asi como también aumentar la calidad de las prestaciones ya existentes, como

una estrategia de reduccion del riesgo.
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Por otra parte, sefiala Sojo (2006) que la viabilidad del U.B. dependera también del
aumento de los recursos nominalmente disponibles los cuales acrecentaran la inversion
en reformas sociales. Es necesario también un alto requerimiento de liderazgo politico
que esté a favor de llevar adelante esta propuesta. Por lo que en definitiva debemos
entender que tan solo con el crecimiento econémico no alcanza para llevar adelante el
U.B. sino que también es muy importante el acuerdo politico. De forma que el contexto
politico, “(...) puede ser un elemento promotor o un obstaculo formidable para el

impulso de las reformas hacia el U.B.”(Sojo, 2006:101)

Por otra parte las razones por las que una estrategia de U.B. no ha sido implementada,

sostiene Sojo (2006:117) tienen que ver con tres dimensiones'*:

» a) la persistencia de politicas economicas conservadoras que eluden presiones de

aumento de gasto publico debido a la necesidad de mantener baja la inflacion'*,

» b) la respuesta politica a las demandas de relegitimacion del sistema politico por
la via de la atencion a lo social ha puesto marcado acento en la “atencion” o el
“combate” a la pobreza como unica forma legitima, no regresiva desde el punto

de vista de la distribucion, de intervencion redistributiva del Estado.

» ¢) la cuestion de la “buena” administracion se ha impuesto sobre las

insuficiencias de cobertura en las prestaciones sociales.

Podemos sefialar que los caminos adoptados por los paises Latinoamericanos no han
tomado la via de una estrategia, como la que aqui plantea el U.B. En cambio como ya
se expresara, se optoé por programas de transferencia condicionada del ingreso, por
ejemplo: Programa Oportunidades en México, Bolsa Familia en Brasil, Chile Solidario,
PANES en Uruguay, y asi en otros paises latinoamericanos. Si bien estos programas
tienen la virtud de llegar a poblacion excluida de instituciones sociales, sefiala Valencia

que “(...) por definicion, estos programas son de corte temporal, no incluyen un

13 . = s , ; ; fa
Recordemos que el contexto que describe el autor data de 5-6 afios atrds, las condiciones politicas y

socioeconomicas de los paises Latinoamericanos difieren de lo existente
" Esta situacion no parece ser la actual.
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enfoque de derechos -es decir, no son exigibles en términos estrictos- y ademas generan
beneficios lejanos a los observados en las instituciones de seguridad social. No se trata,

entonces, de servicios semejantes para todos los ciudadanos.”(Valencia, 2010: 12)

En definitiva a pesar de los caminos adoptados por los paises latinoamericanos cabe
preguntarse si hoy 2012, es posible y necesario incorporar una estrategia de U.B. en los
paises latinoamericanos. Asi como también que sucede con el caso Uruguayo, ;es
viable una propuesta de U.B.? Con el cometido de intentar dar respuesta a esto, se

aborda la siguiente seccion.

4.4.1 ;Es posible su implementacion en la realidad Uruguaya?

Como ya se mencionara la propuesta de U.B. para ser implementada debera relacionarse
con las particularidades que hacen a cada pais latinoamericano. En este sentido, la
realidad Uruguaya se caracteriza por una temprana construccion de su matriz de
proteccion social y altos porcentajes de cobertura, (Véase capitulo 3), pero que dejo por
fuera del esquema de bienestar algunos sectores de la poblacion. En particular los mas
pobres y vulnerables, los cuales no pertenecian al mercado formal, dado que la matriz

de proteccion social fue practicamente corporativista.

Posteriormente y una vez recuperada la institucionalidad democratica en Uruguay y
dejada atras la denominada “década perdida” de los afios 80, comenzaran acompafiando
al resto de los paises de la region, una serie de reformas estructurales que caracterizaran
la década de los 90. Este proceso reformista, se sustento en las recomendaciones en
boga de la época, realizadas por el Consenso de Washington (Véase Capitulo 2)
medidas que apuntaban a la transformacion del Estado para obtener como resultado
primordialmente la estabilizacion macroeconomica, la apertura de los mercados, la
liberalizacion financiera, privatizacion y desregulacion de las empresas y los servicios
publicos De acuerdo a Moreira (2010), estos procesos de reformas caracterizados por la
descentralizacion, privatizacion y focalizacion marcan un periodo que podemos sefialar
de neoliberal. Subsiguientemente y en especial en la segunda mitad de la década de los
noventa, presenciaremos, al decir, de Moreira (2010), el agotamiento del “ciclo de oro™

neoliberal en Latinoamérica. El cual dejaba consecuencias negativas para nuestro pais,
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como el aumento de la pobreza y desigualdad. Adicionesele a esta situacion y en el
correr de los afios venideros la tendencia a la concentracion del ingreso que se inicia ya
a mediados de la década de los 90 y no se modificara hasta el afio 2008. Situacion
que se ahondara atin més con la crisis economica del afio 2002, producto de una caida

tanto de los salarios como de los niveles de empleo.

Dentro de este contexto politico y socio-economico, en el afio 2005 el pais, asumira
por primera vez en la historia democratica la asuncion de un partido de izquierda. El
mismo tendrd como principal imperativo la justicia social y el combate a la pobreza,
como se indico en el capitulo 3. Por lo tanto, la politica de atencion a la emergencia
social, que posteriormente dio lugar al Plan de Equidad a pesar de sus pretensiones no
ha logrado combatir de forma considerable la desigualdad, asi como tampoco ha dado
respuestas satisfactorias a la clase media. Sefiala Olesker al respecto “(...) que si bien
existe hoy derecho a ciertas prestaciones no necesariamente ese derecho se traduce en
un buen servicio igual para todos, porque hay dificultades de gestion publica o de

llegada de los servicios a las zonas mas vulnerables™"

Retomando las palabras de Narbondo (2006) debemos sefialar que en una propuesta del
U.B. la clase media quedaria librada a una logica de mercado, lo que conllevaria a su
entender a un retroceso de la proteccion social en el Uruguay. Ya que los sectores
medios tendrian que destinar sus ingresos a prestaciones no basicas (siempre y cuando
las basicas sean de calidad), hasta esperar que todas las prestaciones sean financiadas

por el Estado es decir sean totalmente universales y de calidad para todos.

Podemos sefialar entonces, dado el camino recorrido de la matriz de proteccion social
uruguaya, el optar por un modelo de politicas como el U.B. hoy consistiria en un
retroceso de lo realizado y obtenido hasta el momento. A pesar que no dejamos de
reconocer la urgente necesidad de aumentar la calidad de las prestaciones ya sea en

educacion, salud y seguridad social, sobre todo pensando en los sectores medios.

'S Montero, Federico (2012) “Entrevista al Ministro de Desarrollo Social del Uruguay, Daniel Olesker: En Uruguay
hemos podido avanzar en un camino distributive con politica y con politica laboral, ahora hay que profundizar ¢l
debate sobre el modelo productivo. ” en Iniciativa. Espacio de debate politico, social y cultural (online). Disponible
en: http://espacioiniciativa.com.ar. (Acceso 28/02/12)
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CAPITULO 5

Conclusiones finales

Lo expuesto hasta aqui ha pretendido ser una reflexion y analisis de los principales
argumentos tanto a favor como en contra de una propuesta en materia de politica
social para America Latina, denominado U.B. El mismo surge frente al diagnostico de
un grupo de cientistas sociales, de los intentos y fracasos que la region ha evidenciado
en la construccion de sistemas politicas sociales efectivos, eficientes, equitativos y
sostenibles. Como se expusiera se propone como una alternativa con un norte y
orientacion simples: una cobertura universal de prestaciones y riesgos esenciales, que
asegure el acceso a transferencias, servicios y productos que cumplan con estandares de
calidad homogéneos otorgados sobre la base de los principios de ciudadania. Es decir
esta propuesta se piensa como una alternativa viable para enfrentar la pobreza y la
desigualdad de los pueblos latinoamericanos. Buscando recomponer un cierto nivel de
cobertura basica para todos los ciudadanos, el cual dependera de la situacion de cada

pais.

A nuestro entender y de acuerdo con lo que sefialan Ramirez y Mufioz Lopez (2008)
entendemos al U.B. como una propuesta que puede contribuir al desarrollo humano y la
cohesion social de las sociedades latinoamericanas. No obstante y de acuerdo con
Molina (2006) el mejor escenario para llevar adelante una propuesta como esta, €s en
aquellos paises con escasa o nula tradicion en materia de politicas sociales. Hacemos
referencia a un grupo importante de paises Latinoamericanos con alta necesidad y
escasos recursos, que volcaran todo su gasto social, para cubrir prestaciones y servicios
entendidos como esenciales. Aqui, tal como menciona Molina (2006) la estrategia del

U.B. alcanzara caracter de “fundacional” .

Por otra parte, en aquellos paises con una fuerte impronta en materia social como por
ejemplo el Uruguay y los cuales han optado por otras estrategias no considero que el
U.B. sea un avance considerable o una alternativa al camino transitado. Sin desconocer
claro esta, que el U.B. puede transformar las desigualdades en los beneficios aportados
por el Estado. Es decir, si se pretende que las politicas universales mantengan su rol

integrador es necesario asegurar la calidad de estas, sobretodo apuntando a los sectores
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medios. Sin embargo para avanzar hacia un sistema de bienestar socialdemocrata que
incorpore efectivamente a los estratos bajos y medios bajos al consumo de los servicios
no basicos, consideramos no pasa por eliminar o limitar la gratuidad de éstos, sino que
es necesario consolidarla y ampliarla, acompafidgndola ademas, como menciona
Narbondo (2006), con politicas focalizadas que apunten a levantar restricciones
especificas:  carencias  culturales, marginalidad social, ~desempleo cronico,

discriminacion de género, raza o nacionalidad, etcétera

Otra de las interrogantes que se planted, en este trabajo fue ;por que todavia el U.B. es
una propuesta? Podemos mencionar, en base a Narbondo (2006) y Molina (2006) que
la aplicacion de la estrategia del U.B. es una opcion politica que depende de intereses de
actores, econémicos politicos y culturales y de la correlacion de poder, econdmico,
politico y cultural entre ellos. Recordemos ademas que si se quiere profundizar en una

estrategia de U.B. es condicion necesaria el aumento de la recaudacion fiscal.

En definitiva se puede convenir con el principal argumento en contra del U.B. que
sefiala que este no parecer ser una alternativa a las politicas sociales ya implementadas
en Latinoamérica, es decir, no plantea ningun quiebre sustantivo con el modelo de
desarrollo propio del paradigma focalizador, es mas, como bien sostienen Minteguiaga

y Fleury (2008, 2010) el U.B. se asemeja al paradigma liberal de proteccion social,

A pesar de lo que indican los anteriores autores referidos, consideré que esta estrategia
deberia o podria ser desarrollada en paises con escasa o baja cobertura de sus politicas

sociales como una forma eficaz de colocar todo el gasto social en prestaciones basicas
de calidad.

En resumen el trabajo que aqui concluye ha permitido reunir y sistematizar un conjunto
de constataciones, que se espera aporte a la comprension de los principales argumentos
tanta a favor como en su contra de aplicar una politica social denominada U.B. tanto

para America Latina como particularmente para el caso Uruguayo.
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Como se describio las posturas tanto a favor como en contra son claras, dependera de la
trayectoria de su matriz de proteccion social, como la necesidad de cada pais, asi como

el acuerdo politico de llevar adelante este tipo de reformas.

Se trata entonces de un final abierto, en el cual nos surgen preguntas que tienen que ver
con la mirada hacia el futuro. ;Podran las politicas adoptadas por los gobiernos
Latinoamericanos en este siglo XXI, revertir las tendencias de exclusion y desigualdad
fortaleciendo un sistema de derechos? ;Tiene lugar una politica como la del U.B. de
cara al futuro de la region? ;Puede ser compatible con los modelos de politica social
existente? La evolucion que puedan tener los temas planteados estara vinculada a la

posibilidad de construir una sociedad verdaderamente democratica e integradora.
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