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Resumen

El presente documento deriva del mini curso administrado en la XI Jornada Internacional de Politicas Publicas (mayo 2023).
Tuvo como objetivo generar un espacio de intercambio sobre los esquemas de bienestar y sus implicancias, en el marco de
modelos de desarrollo fuertemente ligados a una posicion de dependencia frente al capitalismo global. Se abordaron los
sistemas de proteccién de Uruguay y Brasil, en tanto experiencias que guardan similitudes, asi como particularidades que
los diferencian. Cada encuentro inicié con la presentacion de conceptos generales y luego se dio un momento de trabajo
colaborativo, a partir de consignas para articular esas nociones con las practicas y conocimiento acumulados de los/as
participantes. Se procurd, asi, promover la circulacién de diferentes perspectivas para reflexionar sobre los temas.
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Abstract

This document derives from the mini course administered at the XI International Conference on Public Policies (may 2023).
Its objective was to generate a space for exchange on welfare schemes and their implications, within the framework of
development models strongly linked to a position of dependence on global capitalism. The protection systems of Uruguay
and Brazil were addressed, as experiences that have similarities, as well as particularities that differentiate them. Each
meeting began with the presentation of general concepts and then there was a moment of collaborative work, based on
instructions to articulate these notions with the practices and accumulated knowledge of the participants. An attempt was
made to promote the circulation of different perspectives to reflect on the issues.
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1 LAPROTECCION SOCIAL EN LOS PREAMBULOS DE LA INDUSTRIALIZACION INGLESA

Desde el momento en que los hogares campesinos, en Inglaterra de la Edad Media,
pasaron de la autosuficiencia al mercado autorregulado, se produjeron sustantivos cambios a nivel
economico, politico y social. Esto es porque esa forma de organizacion se baso en la concepcidn de la
dimensién econdmica escindida de lo social y de lo politico. El mercado autorregulado requirié una
sociedad subsumida, capaz de comportarse de acuerdo a sus exigencias. Es decir, requirid la
existencia de una sociedad de mercado.

La economia de mercado instalo un sistema regido por la oferta y la demanda. Para
mantener el equilibrio de ese sistema fue preciso evitar cualquier tipo de obstaculo en la formacion de
los mercados. En este sentido, s6lo se admitian intervenciones que contribuyeran a asegurar la libre
dindmica y, en consecuencia, afianzaran el poder del mercado como eje organizador en materia
economica.

Una de las primeras medidas que necesitd este sistema econdmico, con su progresivo
proceso de industrializacion, tuvo que ver con el fluido suministro de mano de obra, el acceso a la tierra
y la circulacion del dinero. El trabajo y la tierra debian dejar de estar en funcion de la organizacion
social, para pasar a convertirse en elementos disponibles para la produccion orientada al mercado
autorregulado. Esto implico desmantelar las dinamicas atravesadas por la costumbre y el uso, para
pasar a leyes y decretos que aseguraran las condiciones para el libre mercado.

Las leyes del Siglo XVIII, que confirmaron los derechos civiles, comenzaron el camino
hacia las libertades individuales, fundamentales para los cambios referidos. Esas libertades enfrentaron
resistencias tales como las derivadas de los Acuerdos de Speenhamland. Fue un sistema concebido en
1795 para apoyar a la poblacion que no podia asegurar su propio sustento. La medida consisti en un
subsidio otorgado a las personas pobres, a condicion de que permanecieran en su lugar de residencia.
Tal exigencia oper6 en contra de la demanda de fuerza de trabajo que presentaba la industria.

Finalmente, el sistema Speenhamland y otras acciones similares no se pudieron sostener
y fueron definitivamente anuladas y sustituidas por la denominada Ley de Pobres en 1834. Esta ley
implicé salir de la sola caridad y aplicar una politica de Estado que asistié a los impedidos para el
trabajo y penaliz6 la vagancia. Aplico la suspensién de derechos de los indigentes aptos y los confiné
en espacios de adiestramiento para el trabajo. La ley permanecié vigente por tres siglos y posicion6 a
Inglaterra como el primer pais en desarrollar un sistema de asistencia de estas caracteristicas. Asi, el
tema de la pobreza trascendio6 lo religioso y pas6 a ser una responsabilidad estatal (HIMMELFARB,
1989).
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Los cambios tecnoldgicos, econdmicos, demograficos, politicos e ideolégicos marcaron el
pasaje de la pobreza como bendiciéon divina al pauperismo como situacion derivada del conflicto
capital-trabajo. Influyd, ademas, la ley inglesa de cercamiento de los terrenos comunales (entre 1760 y
1840), que se realiz6 para adaptar las formas de producir, las técnicas aplicadas, la rotacion de cultivos.
Los métodos tradicionales no atendian la demanda creciente y se impusieron cambios. La tierra se
concentrd en pocas manos, expulsé a los campesinos y los obligd a pagar para usarlas.

A muchas personas, esas medidas las dejo sin su natural entorno de trabajo, las despojo
de un lugar donde vivir. La consecuencia fue la desvinculacion de las familias de sus enclaves de
origen, la imposibilidad de continuar produciendo con su trabajo directo sobre la tierra y el
empobrecimiento. La unica salida a tales apremios fue la venta de la fuerza de trabajo al nuevo ciclo
productivo industrial (GEREMEK, 1989).

La economia de mercado logré consolidar sus principales componentes: trabajo, tierra y
dinero. Los organizd, ficticiamente, como mercancias sobre las cuales no debia haber ningun obstaculo
para su libre transaccion. Sin embargo, tal como lo expresa Polanyi (1992), no hay sociedad que se
sustente sobre lo que denomind ficciones groseras, emanadas de esa fabrica del diablo. Para subsistir,
la sociedad debia poner limites capaces de protegerla de la voracidad del libre mercado.

Los pobres eran concebidos Utiles estando en actividad y eran un derroche si
permanecian por fuera del mercado de trabajo. Eran vistos como una oportunidad (fuerza de trabajo,
consumidores, votos) tanto como una amenaza. El pauperismo de mercado provocé cambios en las
actitudes colectivas, principalmente, por el reconocimiento de las interdependencias en la sociedad.
Las adversidades ya no eran individuales, sino que tenian repercusiones generalizadas. Esto llevo al
desarrollo de una conciencia social que habilitd la institucionalizacion de algunas protecciones (SWAAN,
1992).

Por un lado, alrededor de 1870, se produjo el reconocimiento de la accién colectiva de los
trabajadores, organizados en sindicatos. Las asociaciones obreras venian sosteniendo luchas
reivindicativas por mejoras laborales y espacio politico. Por otro lado, se deposit6 en la figura de Estado,
la administracion de protecciones a los miembros de la sociedad. Significo el reconocimiento de que el
no trabajar, no necesariamente era una mala decision del individuo sino una consecuencia del ciclo
productivo. Esta conciencia social fue la que admitié la construccién de sistemas cofinanciados, para
sostener medidas redistributivas. Los apoyos dejaron de recaer sélo en la ayuda mutua entre
trabajadores. Se desarrollaron esquemas estatales de seguros para los trabajadores y asistencia a los
que no podian participar del mercado laboral.

En primera instancia, fue el reconocimiento de que el desarrollo econémico del momento

producia suficientes dividendos como para desviar cierta porcién de lucro del mercado hacia la
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financiacién de protecciones. Significd asegurar unos niveles minimos de bienestar como para reducir
desigualdades no deseadas e invertir en la formacion de futuros trabajadores. Asi, se consagraron los
derechos sociales concebidos como mecanismos que obligaban al ciudadano a asumir un
comportamiento responsable ante la oportunidad de progreso que se le otorgaba (Marshall &
Bottomore, 1998). Es decir, las protecciones sociales fueron entendidas como compromisos civicos
mas que derechos que el Estado debia asegurar. Al decir de Swaan (1992), la colectivizacién de la
forma de atender los riesgos sociales implico, simultineamente, un proceso civilizatorio de la masa
trabajadora.

La articulacion del Estado, el mercado y la sociedad se transformaron. A los avances de
derechos civiles y politicos se le sumaron medidas a nivel de derechos sociales. Era la aceptacién de
que el mercado concurrencial no resolvia todas las necesidades y que el empleo no tenia suficiente
capacidad para garantizar niveles de bienestar a todas las personas. Aceptar esas circunstancias
propicié el desarrollo de politicas publicas para la redistribucion secundaria de renta y produccion de
algunos servicios, pero sin cuestionar los modos de la produccion. El ajuste del Estado liberal y la
aceptacién de un Estado responsable de funciones en lo social, fue producto de un consenso sin
precedentes (ASHFORD; GIMENO, 1989).

2 MODELOS DE DESARROLLO LATINOAMERICANOS

América Latina fue atravesada por la concepcion liberal y la concepcion social del Estado,
pero nunca alcanzo las caracterizaciones que se observd en los paises centrales. Precisamente, la
conformacién de los regimenes de bienestar de nuestro continente esta ligada a los embates de la
ecuacion del desarrollo y la dependencia de esos poderes centrales.

El nacimiento y expansion de los estados nacion en Latinoamérica estuvieron marcados
por la pretension de alcanzar los niveles de progreso de los paises capitalistas centrales. Desde la
segunda mitad del siglo XIX, la consigna era explotar las ventajas comparativas de cada pais. La idea
era exportar, principalmente, productos agricola-ganaderos o minerales y adquirir bienes de capital y
consumo producidos en economias mas avanzadas. La crisis de los afios treinta dio un giro a esta
premisa y exacerb6 el pensamiento nacionalista (THWAITES REY; CASTILLO, 2008).

En 1949, la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) comenz6 a hacer visible |a
divisién internacional, en la que los paises centrales colocaban productos manufacturados y América
Latina era situada como proveedora de productos primarios, con precios de intercambio
comparativamente menores. Surgio6 la necesidad de cambios estructurales, con un desarrollo industrial

propio y capaz de dinamizar al resto de los sectores. Esta discusion fue atravesada por producciones
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de tedricos norteamericanos y también, por la necesidad de expansion del capital de esa region. El
Estado fue visto como un actor mas en el escenario de la economia junto con el creciente
protagonismo de los capitales transnacionales. Ademas, se sefialaron algunos rasgos politicos y
sociales en la conformacion latinoamericana, que operaban como obstaculo para el desarrollo.

Mas adelante, la revolucion cubana coloco la posibilidad de un proyecto no capitalista.
Para contrarrestar este concepto, Estados Unidos expandio la Alianza para el Progreso que, a su vez,
fue cuestionada por el enfoque de la dependencia. El dependentismo puso en debate la teoria clasica
de que el libre mercado internacional redundaria en beneficios para todas las partes. En su lugar, el
enfoque de la dependencia llamé la atencién sobre la relacion centro-periferia y afirmé que el
subdesarrollo de algunos paises era condicién para la prosperidad de las economias centrales
(SUNKEL; PAZ, 1993).

Este periodo fermental en el pensamiento latinoamericano fue interrumpido por las
dictaduras que atravesaron todo el continente. En un contexto de supresiéon de derechos civiles,
politicos y sociales se procesaron las medidas de disciplinamiento fiscal y los ajustes macroeconémicos,
necesarios para la fase del capitalismo global. Este embate ideolégico se combind con la Tercera
Revolucién Industrial, que logré sobreponerse a algunos de los limites fundamentales de la produccién
(mano de obra, energia y materias primas) y modificd los procesos productivos. EI conocimiento
cientifico, y la consecuente privatizacion de patentes, fue uno de los principales insumos. Se impuso la
desregulacion, la privatizacion y la flexibilidad. Esto llevo al reemplazo del trabajo vivo por trabajo
muerto y provoco desocupacion y precariedad laboral. La tonica fue la permanente innovacion, asi
como la integracion de todas las personas al consumo de las mas diversas mercancias, en todo
momento de la vida (MURILLO, 2008).

Las transformaciones también alcanzaron al rol que debia cumplir el Estado, en esta fase.
Ademas de garantizar la eficacia de los nuevos arreglos, cambi6 su funcion con respecto a la
regulacion de la sociedad. En los afios noventa se proceso la segunda generacion de reformas que
abarco, principalmente, la dimensién social. El conjunto de politicas sociales, derivadas del Estado
Social, fue definido a partir de un nuevo paradigma. El novel enfoque introdujo reformulaciones a nivel
de la institucionalidad, los procesos de decision, el financiamiento, la asignacion de los recursos, los
objetivos, el criterio de prioridad, la poblacién beneficiaria, el enfoque y el indicador utilizado para medir
logros. Del protagonismo estatal se pasé a la responsabilidad de los individuos; los programas sociales
fueron tramitados mediante licitacion de proyectos confeccionados y co-financiados por los propios
interesados; se paso del subsidio de la oferta al subsidio de la demanda (FRANCO, 1996).

A esta primera ola de reformas sociales, la acompafi6 la conviccion de que la economia

debia encargarse unicamente del crecimiento. Ese crecimiento, luego, traeria un progresivo bienestar.
167



Laura Paulo-Bevilacqua

Mientras tanto, otros actores no econémicos debian manejar los riesgos sociales con una red de
seguridad compuesta por medidas subsidiarias, transitorias y focalizadas. A mediados de los afios 90,
comenzo a gestarse una segunda reforma social, pues el anunciado crecimiento econémico no resolvio
los problemas que prometio solucionar. Quedé en evidencia que la Unica accion del mercado no era
suficiente para asegurar el bienestar general. Fue un momento de revisar el rol del Estado, poner en
valor las capacidades de la sociedad civil, proteger a las poblaciones mas vulnerables y mas afectadas
por los ajustes y reformas.

Tras afios de priorizar la apertura comercial y la desregulacion de los mercados, comenzd
a entenderse que el desarrollo es mas que crecimiento econémico y se expandi6 la nocion de
desarrollo humano. Mas adelante, la preocupacién por el aumento de la pobreza, particularmente la
pobreza infantil, llamo la atencién sobre la necesidad de pensar las transformaciones con rostro
humano. Se pasé a pensar en la inversidn social, es decir, invertir en las nuevas generaciones para
asegurar réditos a largo plazo.

América Latina y el Caribe vivian una situacién de recuperacion econdmica a la vez que
registraban altas tasas de desempleo, empleos precarios, salarios bajos, informalidad, etc. Ese
panorama s6lo podia ser superado con la articulacion entre un sistema de proteccion social bien
montado y articulado con medidas en el mercado laboral y en la seguridad social. Se trataba de
consensuar un piso de proteccion social como meta para todos los paises (CICHON et al., 2011). Por
esta via, se tuvieron logros en términos de reduccion de la pobreza y la desigualdad, asi como cierto
acercamiento a las metas de los Objetivos del Milenio.

Sin embargo, el piso no fue plataforma para impulsar cambios en los trayectos de vida,
sino que consistid en unos pocos minimos de supervivencia que variaron segun el pais de referencia
(LAVINAS; FONSECA, 2015). Esto trajo un nuevo debate sobre la necesidad de concebir politicas
sociales en tanto obligaciones estatales, con sus correspondientes mecanismos de exigibilidad. En
consecuencia, las personas tenian que dejar de ser concebidas como beneficiarias, para pasar a ser
sujetos de derechos.

Asi, llegé la etapa en que se produjo un giro en la tendencia y se reafirmé el rol del Estado
en el campo tanto econémico como social. Supuso cambios en la forma de concebir las politicas
sociales, particularmente la politica de asistencia. En la generalidad de los paises latinoamericanos se
registré aumento del gasto publico social, ampliacion de la oferta de servicios estatales, innovaciones
institucionales en los sistemas de proteccion. Mientras las etapas anteriores explicaban cada modelo
de bienestar segun variables ligadas a niveles de industrializacion, estructuras de poder, solidez de las
instituciones, etc., este giro se explicé principalmente por factores politicos, dinamicas propias de la

competencia electoral (CASTIGLIONI, 2020). Tales decisiones politicas lograron, en los primeros
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tiempos, la disminucion de la pobreza y de la desigualdad, asi como crecimiento econémico sostenido

por algunos afios.

3 ORIENTACIONES Y CAMBIOS EN LOS REGIMENES DE POLITICAS SOCIALES DE AMERICA
LATINA

Como se deriva del apartado anterior, las formas de intervencion de los Estados en
América Latina y el Caribe tienen modalidades y alcances muy diferentes a los registrados en el mundo
desarrollado. Por esta razdn, el instrumental conceptual derivado de los estudios de los paises
centrales ofrece orientaciones, pero no incluye las particularidades latinoamericanas. Esto llevé a las
investigaciones, a buscar parametros especificos para caracterizar la realidad de América Latina. Uno
de los primeros trabajos que se destaca es el de Mesa-Lago (1989) quien analiza los esquemas de
seguridad social y observa el momento en que fueron montados, asi como el grado de consolidacién de
cada sistema. De esa forma, logré agrupar los paises en un conjunto al que califico como pionero en
esos aspectos. Incluy6 a Uruguay, Argentina, Chile, Cuba, Brasil y Costa Rica como paises que ya en
los afos veinte y treinta tenian una gran proporcion de su poblacion con cobertura de la seguridad
social, aunque presentaban rasgos estratificados. A otro conjunto de paises, tales como Panama,
México, Perti, Colombia, Bolivia, Ecuador y Venezuela, los coloc6 en un grado intermedio. Estos paises
desarrollaron sus programas de seguridad social durante los afios cuarenta y cincuenta, con una
cobertura y un grado de desarrollo medio y con moderados grados de estratificacion. En el ultimo
conjunto, el autor incluyé a los paises tardios que fue el caso de Paraguay, Republica Dominicana,
Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Honduras y Haiti. Sus programas aparecieron recién en los afios
sesenta y setenta, con una cobertura y desarrollo muy restringidos.

Tomando ese precedente, Filgueira (1998) avanzé con un estudio que considera la
cobertura, pero también el nivel del gasto asignado y la distribucion sectorial. Llevé su analisis hasta los
afos ochenta con lo que captd los efectos del modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones,
en la extensién de los sistemas de proteccion social en América Latina. La primera agrupacion la
forman Uruguay, Argentina, Chile, como paises que presentan un universalismo estratificado, es decir,
protegieron a la mayor parte de la poblacién, pero con un acceso segmentado segun fueran
ciudadanos urbanos, trabajadores formales, empleados publicos, etc. En estos casos, observd
destacada capacidad sindical para plantear reivindicaciones, atencion del Estado a esos planteos y
financiacion tripartita del sistema de proteccién. En un segundo grupo, el autor ubica a los regimenes
duales caracteristicos en Brasil y México. Fueron regimenes con un mercado formal relativamente

extendido, pero con una presencia estatal y un sistema de proteccion que solo se verificé en algunas
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zonas del pais. El resto de las regiones quedaron sujetas a mecanismos clientelares o patrimonialistas.
Por Ultimo, caracterizd un grupo de paises con regimenes excluyentes (Republica Dominicana,
Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia, Ecuador), en los cuales el sistema de proteccidn
oper6 de manera elitista. Es decir, hubo un conjunto acotado de la poblacion que, ademas de su propia
situacion de privilegio, fue beneficiada por apoyos estatales adicionales. Segun el autor, en estos
paises, una bajisima proporcion de la poblacion contaba con cobertura de las politicas sociales lo que
supuso un Estado depredador y represivo, en un contexto de bajas reivindicaciones sociales.

Més adelante en el tiempo, Martinez Franzoni (2007) realizo una observacién critica sobre
el uso del término bienestar en América Latina. Entendié que el continente tiene claras muestras de
ausencia o insuficiencia en sus sistemas de proteccion, que nunca han logrado resolver los problemas
de pobreza y desigualdad. Con estas preocupaciones de fondo, realizo un estudio tomando en cuenta
que el bienestar es la capacidad que tienen las personas para enfrentar los riesgos y se pregunté como
abordaba la incertidumbre la poblacion de América Latina. Observo las diversas fuentes de provision de
bienestar (el mercado, la division sexual del trabajo y el Estado) y la variabilidad de regimenes que se
forman segun los pesos relativos de esas fuentes. Por ejemplo, cuando acceso al intercambio mercantil
esta restringido, se produce un aumento del trabajo no remunerado o si las politicas sociales son
débiles, es necesario comprar servicios en el mercado o compensar con trabajo no remunerado.

En consecuencia, para analizar los niveles de bienestar de los paises, la autora no sélo
analizo las politicas sociales sino también la incorporacion de la fuerza de trabajo al mercado formal, la
asignacién de bienestar por via de politicas publicas, la relacion con el trabajo femenino no remunerado
(basado en la division sexual del trabajo) y los resultados con relacion a las condiciones de vida. La
consideracion de estas dimensiones permitid, a la autora, agrupar los regimenes de bienestar segun
tres tipos basicos. Al primero, lo denomind régimen de bienestar Estatal-productivista (Argentina y Chile)
que muestra alto grado de formalizacion del mercado laboral, con relativamente buenos, y mas
concentrados, ingresos por habitantes; alto gasto publico en servicios focalizados; una division sexual
tradicional del trabajo. Establece que es un tipo de régimen que prioriza la formacion de capital humano,
desarrolla politicas para mejorar las condiciones y capacidades de la fuerza laboral, en un sentido
funcional a las demandas del mercado y simultdneamente se favorece la proteccidn de riesgos segun
poder adquisitivo.

La autora identificd un segundo tipo de régimen de bienestar al que llamé Estatal-
proteccionista (Brasil, Costa Rica, México, Panaméd y Uruguay). En esos casos observd alta
formalizacién del mercado laboral, mano de obra calificada e inscripta en los sistemas de seguridad
social; gasto publico social invertido en servicios mas universales, que incluyen areas donde también

actia el mercado; composicion social con familias mayoritariamente de tipo tradicional. Este tipo de
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regimenes proveen proteccion social derivada de la insercion al trabajo formal, el propio Estado es
prestador de servicios sociales y aborda algunos riesgos con sistemas colectivos (por ejemplo, vejez,
incapacidad). Alcanza grados de desmercantilizacién pero en forma estratificada, lo que produce un
régimen bastante heterogéneo. El ultimo tipo caracterizado por la autora es el régimen de bienestar
familiarista (Colombia, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Pert, Republica Dominicana, Venezuela,
Bolivia, Honduras, Nicaragua y Paraguay). La mercantilizacion del bienestar estd marcada. Aparecen
las remesas como factor determinante que compensan la poca efectividad del mercado laboral y las
politicas sociales nacionales. Es decir, hay un bajo nivel de ingreso por habitante, insuficiente gasto
publico social, informalidad laboral, mayor participacion laboral de las mujeres simultdneamente con
mayor trabajo no remunerado. La proteccion social se resuelve, en gran proporcion, con los arreglos
que cada familia pueda autoproveerse, en un contexto de gran dificultad para obtener ingresos. Esto
determina altos niveles de pobreza y desigualdad.

En suma, puede verse que, en mayor o0 menor medida, los paises latinoamericanos tienen
regimenes de bienestar informales porque ni el mercado ni el Estado aseguran a la poblacién una
proteccion efectiva frente a los riesgos sociales. Las politicas sociales se presentan con un amplio
espectro de variabilidad entre paises. Las etapas de Estado clasico y Estado social fueron
desarrollandose entre fuertes dualismos y algunos sistemas con servicios mas universales, pero que no

lograron superar la situacion de estratificacion en la proteccién social.

4 EL CASO DE URUGUAY

La construccion, consolidacion y actualizacion del sistema de proteccion social de
Uruguay muestra una sostenida y protagonica presencia del Estado. En el pais se reconoce una
primera fase, demarcada entre 1904 y 1958. En ese periodo, se apelé al desarrollo econdmico, liderado
por el Estado, para sobreponerse a los avatares de las crisis previas. Una que de esas crisis genero el
escenario propicio para abandonar la centralidad exclusiva de la produccién ganadera tradicional e
incorporar innovaciones productivas. Se vivieron afios de modernizacion, industrializacién y un proyecto
economico que miraba la expansion desde las ciudades y no tanto desde el campo. La otra crisis en
1929, si bien fue desestabilizadora, no provocd la retraccion del Estado, aunque su rol se volvié menos
agente econdmico y més regulador.

En esos afos, Uruguay avanzaba en su orientacion igualitaria y liberal. Al momento de la
consolidacion de los derechos politicos, materializada en la Constitucién de 1917, ya tenia desarrollado
un nucleo de protecciones sociales a nivel de la legislacion laboral, la ensefianza, la salud, la vivienda y

la seguridad social. Castellano (1996) demuestra que hubo una construccion simultanea de la
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ciudadania politica y la social. Eso lo llevd a afirmar que Uruguay tuvo, tempranamente, lo que
denomind como una ciudadania integral.

Mas adelante, en momentos de estancamiento economico, el Estado apel6 a la ampliacion
del empleo publico o la construccién de grandes obras publicas, para frenar la desocupacion. Esto
consolido el esquema vigente, de cooptacion de la estructura administrativa del Estado, por parte de los
partidos politicos. Se dio en un escenario de alta competencia inter e intra partidaria, que evit6 la
discrecionalidad personal, pero habilitd a la negociacion de cuotas de ingresos via partido politico. Este
es otro rasgo destacado por Castellano (1996) quien afirma que mas que un Estado de bienestar,
Uruguay tuvo un Bienestar de partidos. En esa etapa se configurd en términos de universalismo
estratificado. Fue asi como, tempranamente, el Estado asumié su funcién no solo a nivel productivo
sino también a nivel de proteccion social. En el entorno de 1940, esa proteccion tenia cuerpo en un
sistema institucionalizado de politicas sociales conformado por tres grandes pilares: educacion, salud y
seguridad social. El sistema de proteccion social montado logré amplia cobertura, aunque también
resulté con altos niveles de estratificacion en el acceso.

A la fase de expansion, antes descrita, sobrevino un periodo de relativo repliegue del
Estado que se ubica entre 1959 y 2000. Inici6 con la creaciéon de la Comisién de Inversiones y
Desarrollo Econémico, en consonancia con la corriente de pensadores latinoamericanistas de la época.
El Estado fue el gran encomendado de planificar el desarrollo econdmico y social. Esto desembocé en
decisiones diversas hasta que, entre 1973 y 1985, se instald la dictadura militar que exacerbd el
embate neo liberal. Algunas medidas mantuvieron su orientacion, otras lograron instalarse (cultura del
cliente, légica técnica, liberalizacion de precios, desregulacion de mercados) y sobrevino el lento pero
fulminante proceso de desmantelamiento del parque industrial. También en la intervencion social se
produjeron transformaciones, por ejemplo, comenz6 a haber menos oferta de bienes y servicios
directamente gestionados por el Estado. Sin embargo, nunca se llego a los niveles de privatizacion de
lo social que experimentaron otros paises de la region.

La reapertura democratica, en 1985, encontrd al pais con un conjunto de nuevas
exigencias, para las cuales el sistema de proteccion uruguayo no estaba pensado. Es decir, las
transformaciones del mercado y de la sociedad generaron nuevos riesgos que, por ejemplo, dejaron
mas expuestos a jovenes y a mujeres, mientras los adultos con trabajo formal o retirado del mercado
laboral, mantuvieron sus protecciones. En los 90 se profundizaron las orientaciones neoliberales con
acciones como la privatizacion parcial del sistema de seguridad social y la estratificacion del sistema de
asistencia sanitaria. Simultaneamente, la reforma de la educacién implicd un aumento considerable del
presupuesto, extension del tiempo de asistencia, ampliacion de la cobertura gratuita y obligatoria. Las

nuevas problematicas sociales se abordaron mediante acciones focalizadas en sectores de poblacion
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compartimentados. Imper6 la légica de proyectos concursables que dieron apoyos transitorios y
borraron la idea de politicas o programas estables de larga duracion. Hubo intervenciones a nivel de
infancias, jovenes infractores, adolescentes embarazadas, poblaciéon de asentamientos irregulares,
mujeres en situacion de vulnerabilidad, etc. Esto perfild un sistema de proteccidn social que, por un
lado, siguié la légica estatista mientras que, por otro, introdujo innovaciones en la orientacion de las
politicas sociales y su inscripcidn institucional (ALEGRE; FERNANDO FILGUEIRA, 2009).

Los gobiernos sucesivos no realizaron grandes modificaciones al nuevo perfil del sistema
de proteccion social. A inicios de los afios 2000, el PBI nacional bajo, hubo aumento de las presiones
fiscales y crecio el empleo informal. Fue necesario activar una serie de medidas de asistencia que, en
ese periodo, siguieron la impronta de alivio a la pobreza. Seguidamente, en un contexto de
estancamiento economico y deterioro social, asumi6 el primer gobierno de izquierda en Uruguay.
Midaglia & Antia (2007) sintetizaron algunas lineas generales que caracterizan ese periodo, que abarco
desde 2005 hasta 2020. En materia de politicas sociales, organizaron las medidas en tres conjuntos:
las restauradoras, las innovadoras y las cautelosas.

Las lineas restauradoras abarcaron decisiones a nivel laboral tales como la negociacion
colectiva; la incorporacion de trabajadores rurales, servicio doméstico y cuentrapropistas; recuperacion
salarial; mejores acuerdos a nivel privado. Estas decisiones, contribuyeron a aumentar tanto el numero
de afiliaciones a los sindicatos como la creacion de nuevos sindicatos. Las medidas innovadoras se
dieron, principalmente, relacionadas a la atencion a la vulnerabilidad y pobreza. Se inici6 el periodo con
un Plan de Emergencia con similar tonica a gestiones anteriores, es decir, con un conjunto de
componentes con enfoque integral y focalizado en la situaciéon de pobreza. Cumplida esa iniciativa, se
paso al Plan de Equidad que fue un planteo mas abarcativo y direccionado a modificar la desigualdad
estructural. Incluyo la creacion del Ministerio de Desarrollo Social, institucionalidad que ya venia siendo
adoptada en casi todos los paises latinoamericanos. Otra area de innovacion fue la salud, con la
creacion de un Sistema Nacional Integrado de Salud. Ese sistema tuvo el objetivo de universalizar el
acceso a servicios de salud y priorizar la atencion primaria. También se innové a nivel tributario, se
procuré simplificar el esquema y jerarquizar los impuestos directos. Por Ultimo, las autoras destacan un
conjunto de medidas cautelosas en la educacion publica, area en la que se realizaron algunas acciones
y se incrementd la partida presupuestal, pero no se logro la reforma sustantiva del sistema educativo
del pais. También se realizaron mejoras cautelosas en el sistema de seguridad social sin entrar en los
ajustes de fondo que esa area requeria.

La gestion del gobierno de izquierda, a partir de 2005, realiz6 tenues ajustes en algunas
dimensiones de politica publica, a la vez que tomd otras decisiones que supusieron notorias mejoras

redistributivas. No obstante, si se observa el desempefio global de ese periodo, queda en evidencia
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que, por un lado, gran parte de las medidas se disefiaron con los perfiles estandarizados en el
continente para muchas de estas politicas sociales. Por otro lado, no s6lo no se modificaron los rasgos
tipicos del sistema de proteccion de Uruguay, sino que, en alguna medida, aumento su rasgo dual. Esto
quiere decir, que combind protecciones sociales derivadas de la insercion formal al mundo del trabajo,
con asistencia social focalizada para las personas fuera de esa dindmica.

Los avances obtenidos entre 2005 y 2020 no fueron suficientes para retener el gobierno.
Una nueva coalicion politica gand las elecciones y aplico los cambios de orientacion anunciados en la
campafia electoral. En términos de proteccidn social, el nuevo gobierno, atenu6 la centralidad del
Estado para expandir la autonomia de las personas, recuperar la libertad individual y, en consecuencia,
eliminar la dependencia estatal. El punto de partida fue la oferta de oportunidades que, combinadas
con el propio esfuerzo, el apoyo de la comunidad y la colaboracion del mundo privado, permitieran el
despegue de quienes supieran aprovechar el empuje. El nuevo esquema de proteccion supuso
medidas de asistencia sobre la poblacion vulnerable, la exaltacion de casos ejemplarizantes, la
esperanza de que cada uno lo puede lograr. Es decir, la superacion de la pobreza se plante6 como
derivacién del cambio de actitud frente al propio proyecto de vida, sin problematizar la desigualdad
social de base, las condicionantes macroeconomicas ni la decision gubernamental de contener el gasto
publico. (BARAIBAR RIBERO; PAULO-BEVILACQUA, 2021).

Estas medidas sobre la proteccidn social parecieran dualizar aun mas el sistema. El
gobierno llega al final del ejercicio este afio. La ciudadania sera convocada a decidir si reforzara este

rumbo o trasladara la presidencia del pais a otra élite politica.

5 COMENTARIOS FINALES

En América Latina, la proteccion social ha tenido configuraciones diversas, segun el
momento histdrico que se analice. Se observa un espectro diferenciado de marcos de justificacion, que
ponen énfasis en un rango amplio de aspectos. Asi, las intervenciones estatales, orientadas a la
atencién de necesidades socioeconomicas de la poblacidn, se presentan como arreglos heterogéneos
alo largo del tiempo y del continente. Paralelamente, se encuentran trazos que se perpettan.

En la necesidad de mediar entre las exigencias de competitividad del mercado e ingresos
insuficientes de grandes sectores de la poblacion, los programas que componen la proteccion social
han fluctuado en su disefio. No obstante, pueden identificarse momentos caracterizados por gran
presencia del Estado, en su responsabilidad de distribuir y producir bienes sociales (afios 50 en

adelante), asi como momentos de retraccion (1980/90) y redefinicion (fines de los 90, inicios de los
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2000) hasta llegar a los vaivenes actuales derivados de la rotacién de orientaciones politicas en los
gobiernos nacionales.

Estos grandes momentos dejan en evidencia la complejidad del problema a atender, la
experimentacion de soluciones politicas, asi como sus consecuencias en la vida concreta de las
personas. Las politicas de bienestar no son formulaciones dptimas pensadas en términos costo-

beneficio. Son, principalmente, arenas de disputa entre proyectos de sociedad, contrapuestos.
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