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Resumen: Enmarcado en la tradicién de intervencion estatal en Uruguay y en el desarrollo en América Latina a
partir de los 90 de politicas de transferencia de ingresos, este articulo analiza el Programa “Ingreso Ciudadano”
implementado en el 2005, para responder a la situacion de emergencia social. Luego de caracterizarlo, se
sefalan sus principales contribuciones y limitaciones. Se trata de un programa que ha permitido el acceso a
cierto nivel de proteccion a familias que no lo tenian y ha contribuido a reducir la indigencia, pero es muy baja su
incidencia en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.
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INSUFFICIENT ADVANCE: the Ingreso Ciudadano Program in Uruguay

Abstract: This paper analyzes the “Ingreso Ciudadano Program” (which is a Citizen’s Income Transfer Program)
considering the State intervention in Uruguay relating it to the direct cash transfer policies in Latin America. The
Citizen’s Income Program was implemented as an answer to the social emergency context in 2005. At first, this
paper outlines the main features of the Citizen’s Income Program and then it points out its” main contributions and
limitations. The Ingreso Ciudadano Program has contributed to reduce extreme poverty and it has helped several
families to achieve the acess to new forms of social protection, although its” incidence is still low in terms of
reducing inequality and poverty.
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1 INTRODUCCION

Desde fines de los afios 90, una nueva modalidad
de politica publica se instala en el continente
latinoamericano: las politicas de transferencia de
ingresos'. Se trata de programas altamente
focalizados en los sectores mas pobres, que
condicionan la recepcion de la transferencia
monetaria al cumplimiento de ciertos compromisos
de parte de los beneficiarios (generalmente la
asistencia al sistema educativo y los servicios de
salud). Si bien surgen como instrumentos para
responder a situaciones de emergencia, se han
instalado como mecanismos estables de politica
publica, consolidandose como programas que
proponen la superacion de la pobreza.

El Uruguay no escapa a estos procesos vy, al
asumir por primera vez el gobierno nacional una fuerza
politica de izquierda, también comienza a
implementarse en el 2005 un programa de
transferencia de ingresos: el Ingreso Ciudadano (IC)
desarrollado en el marco del Plan de Atencion a la
Emergencia Social (PANES).

Presentar las caracteristicas fundamentales del
Ingreso Ciudadano, debatiendo sus limites y
posibilidades, constituye uno de los objetivos de este
trabajo. Asimismo se propone introducir algunos
elementos que -trascendiendo la experiencia
uruguaya-, aporten a una reflexién mas general sobre
los programas de transferencias de ingresos
condicionados.

Para alcanzar el objetivo sefialado, el trabajo
comienza con algunas consideraciones, de partida,
que permiten ubicar los programas de transferencia
de ingresos, en el marco de las transformaciones en
el modelo de desarrollo que se procesan en los afios
70-80. En la segunda parte, se caracteriza el IC y,
luego, se discuten sus aciertos y limites,
considerando aspectos operativos y politicos. La
presentacion se cierra con un apartado donde se
sefalan algunas conclusiones de caracter general
sobre los programas sefialados.

2 ALGUNAS CONSIDERACIONES DE PARTIDA

A fines del siglo pasado, diversos paises de
América Latina han comenzado a desarrollar
programas de transferencias condicionadas, con el
objetivo fundamental de aliviar la pobreza. En el
Uruguay, en el afio 2005 y en respuesta a la situacion
de emergencia social generada por una crisis
economica (1999-2002), se implementa el Programa
de Atencion a la Emergencia Nacional (PANES). Se
trata de una politica social compuesta por distintos
componentes, de los cuales el de mayor relevancia
es el Ingreso Ciudadano (IC).

Una mayor y mejor comprensién de una politica
publica (en este caso el IC), asi como de sus
impactos, es posible si la misma se coloca en un
marco de debate mas general que el de la propia

politica2. Afinales de los afios 70y principios de los
80, se producen una serie de cambios estructurales
e ideoldgicos que dan lugar a una fase de
acumulacion caracterizada por la globalizacion del
capital, el ensanchamiento de la esfera del mercado
en detrimento de la accion estatal y el hundimiento
de la sociedad salarial. El modelo de acumulacion
keynesiano/fordista/beveridgiano da lugar al modelo
neoliberal, lo que implica una redefinicion politica de
las formas de intervencion del Estado en materia de
desarrollo y bienestar social.

En América Latina, las transformaciones referidas
se expresan en el denominado “Consenso de
Washington”. Se sostiene que para integrarse
mundialmente, hay que abrir las economias, cambiar
el modelo de sustitucién de importaciones,
garantizar los equilibrios macroeconémicos y
establecer un sistema que haga mas transparentes
los mercados y restaure el incentivo de la ganancia
en los agentes econémicos privados. El Estado debe
ser reducido a dimensiones minimas —administracion
de la justicia, seguridad externa y la manutencion
del orden interno-, privatizando las demas funciones
publicas y reservado a garantizar el funcionamiento
del mercado y proteger los intereses privados. El
neoliberalismo se opone a la universalidad, igualdad
y gratuidad de los servicios sociales. Se sostiene
que el bienestar social pertenece al ambito privado y
que sus fuentes naturales son el mercado, la familia
y la comunidad. Hay un énfasis en la responsabilidad
individual en contraposicion a la responsabilidad del
colectivo social frente al bienestar del ciudadano. Las
intervenciones del Estado deben ser marginales,
orientadas a aliviar la pobreza y producir los servicios
que los privados no producen.

Sefala Merklen (2005, p. 100,107,113), que en
América Latina, entre los afios 80 y 90 se produce
un cambio en los modos de concebir la cuestion
social, o que se expresa en el corrimiento de la
problematica del trabajador hacia la del pobre. Las
transformaciones concernientes al conjunto de la
sociedad, son tratadas principalmente como
problemas de pobreza. Este corrimiento se expresa
en una reorientacion de la energia publica invertida
en materia social y la agenda social comienza a ser
pensada en términos de lucha contra la pobreza.
Junto a lo sefialado, un nuevo actor se instala en el
campo de la cuestidn social: los organismos
internacionales (Banco Interamericano de Desarrollo
y Banco Mundial). Estos actuan a nivel intelectual,
ya que adquieren una posicién de liderazgo, tanto
en la produccién de datos como de herramientas
conceptuales. También operan a nivel de la accion
directa, en tanto el acceso a la ayuda financiera
queda condicionada por la toma de iniciativas de lucha
contra la pobreza y no solo por la adopcion de las
reformas. En un contexto de crisis financiera, los
gobiernos salen a la caza de estos fondos, adoptando
el punto de vista de los proveedores.
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Una de las tematicas instaladas por los
organismos internacionales, refiere a la proteccion
social. Esta es entendida como el conjunto de
intervenciones publicas destinadas a brindar apoyo
a los mas pobres y vulnerables de la sociedad y a
ayudar a los individuos, familias y comunidades a
mejorar la administracion de riesgos (BANCO
MUNDIAL, 2007, p. 29). La accion del Estado se
considera sinonimo de redes de proteccion,
entendidas no como una red social amplia, sino como
un sistema de programas flexible segun los patrones
de riesgo. Se circunscriben las responsabilidades
del Estado en materia de bienestar social al combate
contra la pobreza. Las intervenciones publicas deben
relacionarse con las areas de educacioén y salud, en
torno al desarrollo de capital humano. Luego se
establece el aseguramiento contra los riesgos como
una responsabilidad individual y se desestima la
solidaridad en la diversificacion de riesgos. Esto
conforma una estrategia de politica social que
dispone una responsabilidad publica minima en
materia de proteccién social, deposita el
financiamiento y la prestacion de los demas servicios
relacionados con el bienestar social en manos
privadas y desestima el principio de solidaridad del
financiamiento (SOJO, 2003, p. 122,134).

Es en este marco que se ubican los programas
de transferencia de ingresos. Muchos riesgos tienen
impacto directo en la habilidad de las familias en
obtener bienes y servicios necesarios para su
supervivencia. Los referidos programas, son
considerados como parte de las politicas de
proteccion social, ya que proporcionan recursos a
los individuos y los hogares para paliar los efectos
de los riesgos sociales (BANCO MUNDIAL, 2007,
p. 30).

El dltimo aspecto a sefialar como marco desde
el cual problematizar los programas de transferencia
condicionadas, refiere a las particularidades de los
regimenes de bienestar. En América Latina, éstos
serian tres, de acuerdo a Juliana Martinez (2008).
El primero es un régimen estatal — productivista y
alli se ubican Argentina y Chile. En el segundo, se
encuentran Brasil, Costa Rica, México, Panama y
Uruguay y es denominado estatal — proteccionista.
Finalmente, en el informal — familiarista se ubican
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Peru,
Republica Dominicana, Venezuela, Bolivia,
Honduras, Nicaragua y Paraguay.

Mas alla de diferencias importantes, de acuerdo
con la autora, todos los regimenes son en alguna
medida informales. En términos generales, los
regimenes estatal proteccionista y estatal
productivista tienen mayor capacidad para absorber
su fuerza de trabajo de manera asalariada. Por el
contrario, la poblacion de los paises del
conglomerado 3 recurre en mayor proporcion al
autoempleo y mercados laborales trasnacionales. El
régimen familiarista tiene una capacidad minima para
absorbery remunerar adecuadamente su fuerza de
trabajo.
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Enlos conglomerados 1y 2, las politicas publicas
son centrales. A pesar de esto, ambos
conglomerados tienen amplios contingentes de
poblacion desprotegida, tanto del mercado laboral
como de la politica publica. Por eso, ambos son
también informales: en el marco de las familias y las
redes de apoyo, las personas despliegan multiples
estrategias para llenar los vacios que dejan tanto su
capacidad para satisfacer privadamente el acceso a
bienes y servicios, como la propia participacion
estatal. Eltercer conglomerado muestra un gran peso
de las practicas informales en la produccion de
bienestar.

De lo senalado se desprende que la
familiarizacion es alta en los tres conglomerados.
Cuanto mas informal es el régimen, mayor es la
demanda del trabajo no remunerado, porque mayor
es la compensacion de las fallas que las familias y
las mujeres en particular deben desplegar. En los
regimenes estatal-productivista y estatal-
proteccionista, las familias y las comunidades tienen
un mayor apoyo de los mercados laborales y del
Estado. En el régimen familiarista, la mayoria de la
poblacion depende sélo de los arreglos comunitarios
y familiares, buscando compensar la falta de empleo
a través de la emigracion y de las remesas
(MARTINEZ, 2008).

3 POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE INGRESOS
EN EL URUGUAY

3.1 Uruguay en el contexto latinoamericano

La ubicacion del Uruguay en la tipologia sefalada
por Martinez (2008), responde a procesos iniciados
en el siglo pasado. Sefala Filgueira (1998: 78) que
un modo particular de politica keynesiana informé
buena parte de los modelos de desarrollo entre 1930
y 1970/80: el modelo sustitutivo de importaciones,
donde el Estado asumié un rol central en el desarrollo
econdmico y social. Este modelo permitié un
proceso de modernizacion social y econémica, pero
con sesgos sistematicos en la distribucion de los
beneficios del desarrollo.

Continuando con el autor, méas alla de esta
apreciacion general, existieron y existen variaciones
en el desarrollo de los sistemas de bienestar en el
continente, lo que da lugar a tres tipos de estructuras
diferenciales de distribucion del bienestar social. Es
en el primer conjunto de paises —denominado
Universalismo Estratificado- donde junto con
Argentina y Chile, se incluye a Uruguay. Se trata de
paises que hacia 1970 protegian de alguna forma a
la mayor parte de la poblacion mediante sistemas
de seguro social, de servicios de salud, a la vez que
habian extendido la educacién primaria e inicial
secundaria a toda la poblacion. Por otra parte, estos
servicios sociales se encuentran estratificados en lo
que hace a beneficios, condiciones de acceso y
rango de proteccién en materia de seguro social y
en salud. Los trabajadores del Estado y los
profesionales, servicios urbanos y trabajadores
fabriles urbanos tuvieron acceso en ese orden a
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beneficios, y también en ese orden estratificaron
calidad y acceso. Los autoempleados, el sector
informal, desempleados crénicos y trabajadores
rurales lo hicieron mas tardiamente y con peor suerte
en materia de acceso y beneficios (FILGUEIRA,
1998, p. 83-85).

Esta tradicion de intervencion social del Estado
uruguayo se expresa —entre otros aspectos- en el
desarrollo de un sistema de transferencia de ingresos.
La mayor parte de las prestaciones fueron creadas
en el marco de la consolidacion de la seguridad
social y las politicas laborales. Las primeras
jubilaciones y pensiones contributivas datan de
principios del siglo XX. Hacia 1950 el sistema se
expandio, ofreciendo cobertura a un amplio espectro
de trabajadores. El sistema se complementa con
las pensiones por vejez e invalidez, sujetas a
verificacion de medios y, creadas en las primeras
décadas del siglo XX, con el objetivo de proteger a
algunos sectores sociales de la pobreza. Se trata
de transferencias no contributivas, destinadas a
personas que tienen escasos recursos, de 70 afios
de edad o mas, o son discapacitadas.

A lo anterior, es necesario sumar el seguro por
desempleo y el sistema de asignaciones familiares
creado en 1943 destinado a nifios hasta los 14 afos
de edad, con posibilidad de extenderse a los 16 afios
si el menor continuaba estudiando. Alo largo de su
historia, el régimen sufrié diversas modificaciones.
Desde 1995, se fijaron umbrales de ingresos para
las personas a cargo de los nifos y entre 1999 y
2004 se cambia la naturaleza del beneficio,
desligandolo del requisito contributivo. Asi, esta
prestacion se extendié a todos los hogares con nifios
a cargo e ingresos de cualquier naturaleza inferiores
a tres salarios minimos nacionales. EI monto de
recursos destinado a esta prestacion continué siendo
escaso en relacion con las restantes prestaciones
del sistema de seguridad social, debido al bajo valor
unitario de la transferencia (ARIM et al, 2009, p. 15-
19).

Uruguay ha sido ubicado histéricamente entre los
paises menos desiguales y pobres del continente
latinoamericano. Sin embargo, esta situaciéon ha
tendido a desvanecerse. Entre los afios 1985y 1994,
la pobreza descendio pronunciadamente (del 46.2%
al 15.3%). Esta tendencia se revirtio entre 1995 y
1999 aumentando la proporcion de hogares pobres.
Luego, esta situacién se agudiza con la crisis
econdmica del afio 2002, en que los niveles de
pobreza se incrementaron significativamente,
alcanzando a poco mas de un tercio de la poblacion
del pais (24.3% en 2002 y 32% en 2004). Esta
situacion comienza a revertirse a partir del afo 2005,
siendo la incidencia de la pobreza de 21.7% en el
primer semestre del 2008.

Una trayectoria similar a la planteada para la
pobreza se constatd en relacion con la indigencia.
El porcentaje de personas en dicha situacion se
triplicé durante 2002, pasando de ubicarse en 1.32%
en 2001 a 3.92% en 2004. Aligual que la pobreza,

la indigencia comienza a descender a partir de 2005,
siendo de 1.7% su incidencia en el primer semestre
del 2008 (Midaglia y Antia, 2007: 140 e INE, 2008).

Otro aspecto relevante a considerar refiere a las
caracteristicas del mercado de trabajo. En la primera
mitad de la década del 90, el desempleo se ubicaba
por debajo del 10%. Es en el afio 1995 que comienza
a ascender (10.3%), llegando a su punto maximo en
el 2002 y 2003 (17 y 16.9% respectivamente). A
partir de 2007 comienza a descender, volviendo a
ubicarse por debajo del 10%. Sefala el Instituto
Cuesta Duarte (2009) que es importante considerar
no solamente los aspectos cuantitativos del empleo,
sino también los cualitativos. En el afio 2008, el
40% de los trabajadores de todo el pais tienen
empleos que presentan problemas de calidad?, cifra
similar a las de los afios 2006 y 2007.

Los procesos sefalados se expresan en los
grados de desigualdad social. Desde la segunda
mitad de la década de los 90 se constata una leve
tendencia concentradora en la distribucion del
ingreso, que tendid a agudizarse en el periodo de
crisis economica. El indice de Gini paso de 0,412
en 1991 a 0,448 en 2003, para situarse en 0,447 en
2006 (MIDAGLIA; ANTIA, 2007).

Como puede observarse, los programas de
transferencia de ingresos en Uruguay han estado
organizados en torno al mercado de trabajo formal,
cubriendo una proporcién cada vez mayor de la
poblacién, pero sin lograr alcanzar a la totalidad de
la misma. Los grupos mas vulnerables, no fueron
incluidos. Al igual que en otros paises de América
Latina, el aumento del desempleo y la pobreza y la
declinacion de la formalidad laboral sefialan que este
enfoque resulta insuficiente para proteger a todos
los uruguayos de los diferentes riesgos sociales.

3.2 Surgimiento y transformacion del Ingreso
Ciudadano

Las consideraciones precedentes, llevaron al
Frente Amplio que asume por primera vez el gobierno
en 2005, a crear el Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), con el objetivo de coordinar las politicas
sociales hasta entonces dispersas y desarrollar el
Programa de Atencion a la Emergencia Social
(PANES). Los programas de transferencia de
ingresos pasaron a ser un punto central en la
estrategia de politica social del Uruguay.

El PANES fue disefiado e implementado en un
contexto en el cual el desempleo, la pobreza y la
indigencia alcanzaron niveles histdricos y fue
concebido como un programa de dos anos de
duracién (2005-2007) y con una doble finalidad. Por
un lado, proporciona asistencia a través de una
transferencia monetaria y transferencias alimentarias.
Esta asistencia se articula con una finalidad de mas
largo plazo, procurando la reinsercion de los hogares,
a través de intervenciones de capacitacion,
educacion, alfabetizacion, junto a experiencias de
participacién social y laboral. El objetivo ultimo del
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programa consiste en procurar a los hogares
beneficiarios oportunidades e instrumentos para que
sean capaces en el mediano plazo de salir
permanentemente de la pobreza y exclusion social
(AMARANTE et al, 200, p. 2).

Para el logro de las finalidades sefialadas, el
PANES desarrolla diversas intervenciones, de las
cuales, la de mayor impacto y relevancia es el
Ingreso Ciudadano®. Se trata de una transferencia
monetaria mensual, de aproximadamente U$ 56
independientemente del nimero de integrantes del
hogar. En el afio 2006 esta cifra representaba el
45% del valor de la linea de pobreza. La transferencia
es condicional a que el hogar cumpla con los
requisitos de asistencia escolar de los nifios y
adolescentes hasta 14 afos y a la realizacién de
controles de salud para nifios y embarazadas y es
cobrado en las dependencias de un banco publico
con agencias en todo el pais. La prestacion cubre
el periodo entre la fecha de inscripcion en el PANES
(independientemente de la fecha de visita o
aprobacion) y la finalizacién de mismo (AMARANTE
et al, 2007, p. 3). A esto se suma la Tarjeta
Alimentaria, que fue el componente de transferencia
alimentaria del PANES y estuvo destinada a aquellos
hogares beneficiarios del plan con miembros
menores de 18 afios o0 embarazadas. A diferencia
del Ingreso Ciudadano, este beneficio es
proporcional al numero de integrantes del hogar. En
el caso de un beneficiario, el monto correspondia
aproximadamente a U$ 12 y en el caso maximo de
cuatro beneficiarios, el monto ascendia a U$ 31
aproximadamente (Banco Mundial, 2007: 72; ARIM
etal, 2009, p. 20-21).

ElI PANES abarco un conjunto de intervenciones
dirigidas a hogares de muy bajos ingresos. Su
poblacién objetivo estuvo constituida por el primer
quintil de personas bajo la linea de pobreza (8% de
las personas en 2005)8. Esta poblacion objetivo
abarca a la totalidad de personas en situacion de
indigencia (Amarante et al, 2005: 2). Mientras se
disenaba el instrumento de seleccion de poblacion
objetivo y se anunciaba el programa, mas de 200.000
hogares solicitaron los beneficios. De ellos,
aproximadamente 80.000 fueron aceptados,
duplicando el calculo inicial (BANCO MUNDIAL,
2007, p. 63).

Los hogares se inscribieron en el programa
llenando un formulario entregado en el MIDES que
incluia una autodeclaraciéon del ingreso y una
enumeracioén de los miembros residentes del hogar
y el nimero de cédula de identidad. Una siguiente
visita de parte del MIDES recogi¢ informacion sobre
las caracteristicas del hogar. Asi, entre los hogares
gue no superaban los $1.3007 per capita de ingreso
mensual declarado (exceptuandose las
asignaciones familiares, prestaciones por invalidez
y vejez) o de acuerdo a los registros del Banco de
Prevision Social (BPS), los hogares beneficiarios
fueron elegidos en base a un puntaje determinado
como combinacion de un conjunto de caracteristicas
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de los integrantes del hogar y de la vivienda y de
acuerdo al acceso a un conjunto de bienes y servicios
(Indice de Carencias Criticas®). Ingresaron en el
programa aquellos hogares cuyo puntaje supera un
umbral que varia por region (Montevideo, Interior
Urbano y areas rurales) (AMARANTE et al, 2005)°.

Son tres lo argumentos que sefialan Amarante
et al (2005, p. 3) para la utilizacién de esta
metodologia en la seleccion de los beneficiarios del
PANES. Se considerd que si bien los ingresos
proporcionan un umbral, constituyen sdélo una
dimensién de las privaciones que enfrentan los
hogares y, por lo tanto, el mecanismo de seleccion
debia incorporar otras dimensiones. Por otra parte,
las declaraciones de ingreso chocan con problemas
de subdeclaracion y verificabilidad. Las personas
tienen incentivo para ocultar ingresos con el objetivo
de obtener los beneficios del plan, aspecto que podria
conducir a problemas de seleccién en un pais donde
una parte considerable de los ingresos de la poblacion
de menores ingresos proviene del sector informal.
Adicionalmente, en estos estratos de poblacion, los
ingresos son muy inestables y, por tanto, varian
considerablemente de un mes a otro. A la vez, si
bien la asignacion de puntajes deja de lado aspectos
cualitativos definitorios de la condicidn de pobreza,
intenta reducir el nivel de discrecionalidad en la
asignacion de beneficios.

De acuerdo con Arim et al (2009, p.16),
consideradas globalmente, las transferencias de
ingresos representan entre un 9 y un 10% del PIB,
con un claro predominio de las jubilaciones y
pensiones, que dan cuenta del 90% de este gasto.
Dentro de éstas, el Ingreso Ciudadano, representa
entre el 0.1 y 0.4% del PIB en los afios de
implementacion.

El PANES alcanz6 a 84.000 hogares, de los
cuales 74.500 hogares (338.000 personas), cobraban
el Ingreso Ciudadano. Este provey6 un suplemento
de ingreso a cerca del 9% de los hogares del pais,
incluyendo a mas de la mitad de los hogares en
indigencia (Arim et al, 2009: 20). Presenta un sesgo
marcado hacia el interior del pais, dado que el 75%
de los beneficiarios esta localizado fuera de
Montevideo (AMARANTE, 2007, p. 6-8).

Cumplidos los dos afos de ejecucion del PANES,
el gobierno disend un Plan de Equidad (PE) que
comenz6 a implementarse en enero de 2008. El
programa abarca a los beneficiarios del PANES, pero
su poblacion objetivo es considerablemente mas
amplia. El objetivo es cubrir 500 mil menores en 2009.
Esta cifra representa aproximadamente 45% de los
menores de 18 afos que habitan en el pais (ARIM et
al, 2009, p. 21-22).

El PE integra diversos componentes y mantiene
y amplia las politicas de transferencias de ingresos y
esto lo realiza a partir de la modificacion de los
dispositivos ya existentes. Reformula el sistema de
asignaciones otorgando una transferencia de ingresos
alos hogares con menores de 18 afios que cumplen
los requisitos de asistencia al sistema educativo y
realizan los controles médicos vy
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educativo y realizan los controles médicos y
presentan condiciones de vulnerabilidad social,
las cuales son evaluadas mediante un sistema de
puntaje que combina un conjunto de caracteristicas
del hogar. Los hogares participantes del PANES,
pasan a ser automaticamente beneficiarios del PE.
La prestacion es escalonada con el objetivo de
incentivar la asistencia a la ensefianza media,
aumentando su monto para los adolescentes que
contindan estudiando. En este nuevo régimen, se
cambia el monto de la prestacién (es de
aproximadamente U$ 30 el monto base para los nifios
y nifias que asisten a la educacion primaria 0 menores
de 5 afos de edad y de aproximadamente U$ 42
para aquellos que asisten a la educacion secundaria)
y se utiliza una escala de equivalencia. Por otro lado,
define un subsidio a la vejez, para la poblacién de 65
a 69 afos en condiciones de privacion. A esto se
suma una transferencia de alimentos destinada al
10% de los hogares con menores a cargo. También
el monto de esta prestacién es modificado y
corresponde, en el caso de un beneficiario
aproximadamente a U$ 18 y a U$ 49 en el caso de
cuatro beneficiarios (ARIM et al, 2009, p. 21-22).

Sefalan Midaglia y Antia (2007, p. 144) que a
diferencia del PANES, el PE se define como una
propuesta de largo plazo, que busca incidir en la
estructura de desigualdades del pais, combinando
nuevas intervenciones con instrumentos clasicos de
provision social, de forma de responder a la estructura
de riesgos sociales vigentes. Pretende instalar una
malla de proteccion social, orientada a corregir
fundamentalmente los desbalances sociales
intergeneracionales a favor de la infancia y juventud,
en la medida que estos grupos de edad son los mas
vulnerables. También se incluyen intervenciones
complementarias dirigidas en particular a los jefes
de hogares pobres y adultos mayores. De acuerdo a
las autoras, la particularidad del caso uruguayo reside
en la forma en que se pretenden ensamblar las
transferencias de ingresos con el resto de las
intervenciones publicas. Se intenta que estas
iniciativas se transformen en uno de los eslabones
articuladores de los servicios universales de bienestar
con los programas especificos de proteccion social.

4 ACIERTOS Y LIMITES

Una primera consideracion, refiere a los aspectos
operativos del IC, vinculados al funcionamiento de la
politica publica. Las mayores dificultades en este
sentido, se ubican en el inicio del programa, luego
del cual no se sefialan mayores observaciones. La
transferencia fue cobrada mensualmente, sin atrasos
en el pago y a través de un mecanismo
descentralizado que facilitaba el cobro. Por otra parte,
la tarjeta como mecanismo de prestacion alimentaria,
opera reduciendo los controles de la vida de los mas
pobres.

En segundo lugary al igual que otros programas
de transferencia de ingresos implementados en
América Latina, el IC permitio la cobertura de
sectores de poblacion, antes parcial, o totalmente
excluidos de las politicas sociales. De acuerdo al
Banco Mundial (2007, p. 66-67,107) en 2001, poco
mas del 40% de los hogares de Uruguay no recibia
beneficios de ningun programa de transferencia de
ingresos, proporcion que se redujo 7,5% en 2006. A
esta reduccion contribuyen las modificaciones en
el régimen de asignaciones familiares del afio 2004
y el Ingreso Ciudadano. Continua sefalando el
informe que la ampliacion de los programas no
contributivos tuvo un fuerte impacto en los sectores
mas pobres: la proporcion de hogares sin
transferencias se redujo de un 50% en 2003, a
menos de la mitad de ese valor en tres afos. Esta
mejora también afecté a los hogares menos
vulnerables, ya que la magnitud de las brechas de
cobertura correspondientes al segundo y tercer
quintil se redujo del 32 al 19%.

En similar sentido, Arim et al (2009, p. 25-26,35)
entienden que si bien el alcance del sistema de
proteccion social en Uruguay era relativamente alto
en el contexto latinoamericano, antes de la
introduccion de las reformas se observaban vacios
en la cobertura. Aproximadamente un 20% de los
hogares pertenecientes a los tres primeros deciles
no percibian transferencia de ninguna naturaleza con
anterioridad a las reformas. EI PANES redujo esta
cifra a la mitad y el PE incorpord un conjunto de
transferencias de origen no contributivo y de caracter
permanente, cuya finalidad es funcionar como
sostén de recursos para los hogares de menores
ingresos. El cambio en el régimen de asignaciones
familiares, la instauracion de la transferencia para
los adultos de 65 a 69 afos y la consolidacion de la
Tarjeta Alimentaria llevaron la cobertura de la red
publica de proteccion a niveles cercanos al 95%.
De acuerdo a los autores, |a falta de cobertura afecta
al 5% de los hogares que se ubican en los primeros
dos deciles, fundamentalmente los hogares con
adultos jévenes con problemas en el mercado laboral
(desempleo persistente o alta informalidad) y que
no tienen menores a su cargo.

La referida ampliacion de la cobertura, se vincula
con un segundo aspecto destacado en distintas
evaluaciones realizadas sobre el Ingreso Ciudadano,
que indican que el mismo tuvo una adecuada
focalizacion, esto es, tuvo capacidad de llegar a la
poblacion objetivo. Se trata de una prestacion
ubicada fundamentalmente en los hogares mas
pobres del pais. Sefialan Amarante et al (2007, p.
6-8) que el 78.3% de los beneficiarios del PANES
se ubica en el primer quintil de ingresos y 17.4% en
el segundo. De acuerdo con los autores, la
comparacion con la distribucion de los postulantes
indica que si bien los postulantes se
autoseleccionaron, el instrumento de la focalizacion
funcion6 adecuadamente. El 96% de los beneficios
se encuentran localizados en el 40% de la poblacion
de menores ingresos.
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Que exista una adecuada focalizacién, no implica
que la focalizacién sea adecuada. EIIC no escapo
de tensiones propias de los programas focalizados
y, en particular, de las referidas a la situacion de las
familias que no recibieron en beneficio. Sibienel IC
desarrolla un esfuerzo por objetivar el mecanismo
de seleccidn, resulta muy dificil de explicar a
personas que enfrentan situaciones de gran
precariedad, por que se obtiene o se deja de obtener
el beneficio. Lo sefialado implica que se instalan
tensiones entre aquellos que se encuentran en
situaciones similares, con los cuales pasa a
competirse por recursos. Antes que agregar
demandas, las mismas deben desagregarse y
diferenciarse. Asimismo se genera una cierta
perversion derivada de esperar que las politicas
focalizadas contribuyan a volver no pobres o menos
pobres a aquellos que son pobres, pero lo hacen a
través de un mecanismo en el que debe agudizarse
la condicién de distinto del resto del colectivo social.

Junto a la cobertura, es necesario valorar la
calidad de las prestaciones, esto es, en que medida
las mismas son suficientes, o no, para mejorar la
calidad de vida de los beneficiarios. En este sentido,
las evaluaciones colocan al IC como un “avance
insuficiente”. Sefialan Arim et al (2009, p. 27) que la
situacion resultante de las reformas se diferencia de
la anterior. Hacia fines de 2008 la mayoria de los
hogares en situacion de privacién son beneficiarios
de alguna transferencia contributiva o no contributiva.
Sin embargo, la capacidad de sostén de los
instrumentos que integran la red es heterogénea.
Mientras que las transferencias no contributivas
destinadas a atender la situacién de privacion de los
adultos mayores de 65 anos, representan casi un
80% del valor de la linea de pobreza nacional, el
valor promedio de las asignaciones familiares por
menor beneficiario no alcanzaba un 8% bajo la
normativa anterior y representa un 20% de la linea
de pobreza bajo la nueva configuracién del sistema.
Por su parte, el monto transferido a través de la Tarjeta
Alimentaria representa 4% de la linea de pobreza.
Si bien la cobertura y los montos de las
transferencias han aumentado, los beneficios no son
suficientes para ubicar a las personas por encima
de la linea de pobreza; aumentan el bienestar de
personas que continuan siendo pobres (BANCO
MUNDIAL, 2007, p. 73, 77).

Arim et al (2009: 29-30) analizan el impacto del
sistema de transferencias sobre algunos indicadores
distributivos basicos. En cuanto a la desigualdad,
la reduccion es minima. El indice de Gini antes de
las reformas es de 0,47 y baja a 0,46 con el PANES
y se mantiene con el Plan de Equidad. La incidencia
de la pobreza también muestra una sensibilidad
relativamente baja. Los hogares pobres representan
el 26,3% antes de las reformas, con el PANES
descienden a 25,8% y al 25% con el PE. La pobreza
extrema muestra una sensibilidad mayor. La misma
se reduce a la mitad como resultado del despliegue
de estas politicas especificas. Estaban en situacion

de indigencia en el 2004, el 4,1% de los hogares.
Esta cifra desciende al 2,1% con el PANES y se
mantiene con el PE.

ElI MIDES (2008 a; 2008 b) agrupa en tres, los
impactos del PANES. Ubica los impactos mas
fuertes en dimensiones que hacen a la subjetividad
de las personas, como el aumento de la autoestima
y confianza, etc. Los resultados son débiles en lo
que hace al acceso a los servicios de salud, las redes
sociales y la participacion social. Finalmente, los
efectos son casi nulos en lo que hace a las
condiciones estructurales: educacion, vivienda,
trabajo.

En el caso de la educacion, no se observan
impactos significativos en la asistencia escolar, ni
en la reduccidn del trabajo infantil. En cuanto a la
vivienda, las reparaciones supusieron modificaciones
menores pero no redundaron en mejoras en sus
caracteristicas estructurales, lo que se explicaria por
el bajo monto de la transferencia. Tampoco se
detectan impactos significativos en la acumulacion
de bienes durables (AMARANTE et al, 2007, p. 21;
AMARANTE et al, 2008). En cuanto a la insercion
en el mundo laboral o en la calidad del trabajo,
tampoco se observan cambios significativos. De
acuerdo a Amarante et al (2007, p. 23,26, 34) no se
detectan efectos adversos en la participacion laboral.
Los resultados de actividad, empleo y desempleo
indican que la participacion en el programa, no
implicé cambios relevantes en estos tres
indicadores. En cambio, surgen indicios de posibles
impactos negativos en la formalidad. La incorporacion
al programa requeria un limite de ingreso
autodeclarado que se controlaba con los registros
administrativos del BPS. Esto podria haber generado
algun desincentivo a la contribucion, dado que, al
superar el umbral, el mismo podria implicar una baja
del programa. De acuerdo a los autores, es necesario
profundizar en el analisis para comprobar en que
medida los posibles efectos adversos encontrados
son robustos. En suma, el PANES no cumplio otros
objetivos mas ambiciosos que se habia propuesto,
como aquellos vinculados a la reinsercién laboral de
los hogares y la disminucidn de la exclusién (ARIM
et al, 2009, p. 20).

El aspecto mas destacable del Ingreso
Ciudadano es su salida del caracter de proteccion
transitoria y su transformacion en proteccion social
permanente. EI PANES no se perpetud tras haber
cumplido con su objetivo, sino que fue la base para
la expansion del sistema de proteccion social
tradicional, mas alla de la situacion de emergencia
que le dio origen. De esta manera, en lugar de
extender los beneficios y las prestaciones
diferenciadas para quienes no contaban con
capacidad contributiva creando sistemas
asistenciales paralelos, se propicié una expansion
de la cobertura de la proteccion social de base
contributiva mediante la incorporacion de los grupos
tradicionalmente excluidos (ARIM et al, 2009, p. 5,
36).
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Lo sefalado genera impactos en otros aspectos.
De acuerdo a Filgueira (1998, p. 106) la
sustentabilidad de los programas depende, en parte,
del poder politico de los beneficiarios. La focalizacion
crea grupos de beneficiarios con bajo capital politico.
Por tanto, cuanto mas focalizada y mas administrada
a través de mecanismos institucionales ad hoc se
encuentre una politica, mayores riesgos de
desaparicion. Ampliar —al menos en parte-, la
poblacion destinataria e incluir las protecciones en
el sistema existente, genera un aumento de la
sustentabilidad de las mismas. Asimismo le reduce
el caracter eventual y transitorio de las prestaciones,
aportando a la construccion de estabilidad. Los
hogares cuentan con estos recursos, que son pocos,
pero —al menos- estables.

5 CONCLUSION

En este apartado final interesa dejar planteadas
algunas consideraciones surgidas a partir del analisis
del Ingreso Ciudadano, pero que lo trascienden. Igual
que en otros paises de América Latina, las politicas
de transferencia de ingresos se han instalado en el
Uruguay. Ya no se trata de acciones exclusivamente
referidas a la emergencia, sino de politicas sociales
que forman parte del repertorio de acciones que los
Estados desarrollan. Esto, en si mismo, ya sefiala
la necesidad de un estudio sistematico sobre estas
politicas publicas, problematizando sus posibilidades
y sus limites, de manera a evitar el encandilamiento
y la autocomplacencia.

Existen dificultades para la valoracion de las
politicas de transferencia de ingresos, que son
compartidas con las politicas focalizadas en la
extrema pobreza. Los cuestionamientos que puedan
hacerse a estas politicas pueden ser contestados
desde la idea que “es mejor algo que nada”. Para
quienes somos testigos del empobrecimiento y
desde la posibilidad de resolver las propias
necesidades, resulta dificil salir de esta situacion.
Es cierto que estas politicas han beneficiado a
familias que no tenian ninguna proteccion, pero esa
cobertura es poca e insuficiente y en muchos casos
es, ademas, transitoria y administrada a través de
mecanismos institucionales ad hoc. El Uruguay le
quita el caracter transitorio a la prestacion y, en su
transformacion, la coloca dentro del sistema de
proteccion social existente, pero la transferencia es
pocay es insuficiente. No quiere sefalarse con esto,
que sea responsabilidad de la politica social resolver
el tema de la pobreza, pero si, es su responsabilidad
sefalarlo y sobre todo, no autocomplacerse. El riesgo
es valorar la politica solo en relacion a la situacion
de partida, porque como no habia casi nada, con
algo, con muy poco, se mejora'® . Estos riesgos se
agudizan, cuanto mas focalizadas en la extrema
pobreza estan las politicas; en tanto, mayor es la
posibilidad de plantearle pocas exigencias a las
mismas, dado que alguna distancia con la situacion
de partida, se instala rapidamente. Las politicas de

transferencia de ingresos tienen que ser valoradas
en relacion a la situacion de partida, pero también
tienen que ser miradas en relacion a lo deseable.

Las politicas de transferencia condicionadas, han
instalado el temay la realidad de la pobreza de una
manera mas amplia de lo hecho hasta su surgimiento.
Como fuera sefalado, los datos sobre pobreza en
Ameérica Latina justifican su atencién, pero no son
los Unicos problemas que nuestras sociedades
actualmente tienen. La politica publica actia sobre
aquello que las sociedades construyen como
problema, como un asunto a atender. Se instala el
tema, pero se corre el riesgo de quedar reducidos
solamente a hablar de la pobreza y de la emergencia
y a actuar solamente sobre estas realidades. Existe
el riesgo de que esta perspectiva se transforme en
la l6gica hegemonica de la accidn, y no una parte
del conjunto de politicas sociales, ni un dispositivo
gue se integre a otros de caracter universal. Elriesgo
de que la reflexién, en lugar de centrarse en la
generacion de bienestar social estable y seguro,
quede reducida a la emergencia; que en lugar de
ubicarse desde la provision universal, para desde ahi
mirar las situaciones de exclusion a la misma, tienda
a mirar el conjunto de la provision del bienestar desde
los mecanismos de atencion a los mas pobres.

La preocupacion por la pobreza se enmarca en
un discurso que la supera y trasciende, observando,
asi, otra tensidn instalada en los programas
focalizados y de la que no escapan las politicas de
transferencia de ingresos; y es la distancia entre
intencionalidades de la politica y los dispositivos
concretos, que la misma desarrolla. Estas politicas
contribuyen a volver algo menos grave las condiciones
de vida de los mas pobres, pero los objetivos
(generalmente orientados a la construccion de
sociedades mas igualitarias e integradas) van mucho
mas alla de esto. El punto es que estos objetivos —
compartibles- estan desajustados a las prestaciones,
esto es, no se derivaran exclusivamente de ellas.
En consecuencia, resulta imprescindible
problematizar el creciente desajuste entre la
materialidad de estas politicas y lo que se espera
de ellas. Siesto no se debate, se corre el riesgo de
creer que es mejorando la técnica de las politicas,
que se reducird la pobreza. Si no se sefala, se
estaran obviando las discusiones y acciones
necesarias para la construccién de sociedades
mejores para todos y no simplemente sociedades
donde los pobres sean solamente un poco menos
pobres.

El IC, igual que muchas de las politicas de
transferencia implementadas en América Latina, fue
instalando una serie de debates que parecen nuevos,
pero que son viejos como la asistencia misma. De
estos debates, interesa aqui problematizar dos de
los planteados con mayor insistencia: el riesgo que
las transferencias de ingresos desalienten a los
beneficiarios a trabajar y el que las mismas
promuevan la dependencia por parte de quienes las
reciben.
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En las evaluaciones de impacto de las politicas
de transferencia de ingresos, se argumenta que las
mismas pueden afectar la participacion laboral de
los individuos o su insercion formal en el mercado
de trabajo. La transferencia monetaria incrementaria
el salario de reserva de los individuos y dependiendo
de su monto, podria llegar a operar como un
desincentivo a la participacion activa en el mercado
de trabajo (AMARANTE et al, 2007, p. 10). La
posibilidad del desaliento, generalmente despierta
mucho debate sobre la moralidad de los mas pobres
y muy poco sobre las caracteristicas del mercado
de trabajo y los sistemas de cuidado de nifios y
adultos mayores, necesarios para trabajar. Casi sin
excepcion, el monto de las prestaciones en estas
politicas, es bajo o muy bajo. Si esta politica
“compite” con la insercion en el mercado de trabajo,
mas que mirar (y condenar) esta politica y a los mas
pobres, lo que deberia hacerse es mirar las
caracteristicas de los mercados de trabajo y analizar
cudles son las alternativas laborales que hoy
nuestras sociedades ofrecen y, en particular, a las
personas poco calificadas. Asimismo conviene
preguntarse sobre los servicios existentes para el
cuidado de los nifios y adultos mayores, necesarios
para la incorporacion al mercado de trabajo.

El segundo aspecto que interesa destacar tiene
que ver con el miedo a la dependenciay el culto a la
autonomia. Las politicas de transferencia
condicionadas, se hacen cargo de los mismos, lo
que tiene como una de sus expresiones la exigencia
de contrapartidas. Se sefala que estas politicas
procuran trascender el corto plazo, combinando
acciones con impactos en el largo plazo. Esto se
expresa en el condicionamiento de la recepcion del
beneficio monetario, al cumplimiento de requisitos
de asistencia escolar y atencion de la salud. Junto
a esto también se destaca que con los acuerdos
entre beneficiarios y programas se esta dejando el
rol pasivo de asistido para interactuar con un
beneficiario que se corresponsabiliza, evitando la
dependencia y pasividad por parte de los beneficiarios
(SERRANO, 2005, p. 42,57).

Los programas de transferencia condicionadas,
igual que otros programas focalizados, corren el
riesgo de generar una mirada exclusivamente
centrada en los pobres, aislada de la dinamica social
de la que son parte y que explica sus condiciones
de vida. Repasados los argumentos sefnalados a
favor de las contraprestaciones, las motivaciones de
las mismas parecen mas centradas en los riesgos
morales y el miedo a la dependencia, que en una
efectiva preocupacion por la mejora de la salud y la
educacion de los beneficiarios. Y aqui la discusion
no puede quedar solamente centrada en la cobertura
(que es importante y en algunos paises muy
importante), sino también en la calidad de las
prestaciones brindadas por los servicios publicos y
en las transformaciones que en estos deben
producirse de manera de efectivamente integrar a
todos los ciudadanos. El problema no tiene que ver
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solamente con los estimulos para la asistencia,
también tiene que ver con las caracteristicas vy
motivaciones de los servicios que reciben. La
segunda expresién del riesgo sefialado, es advertida
por Serrano (2005, p. 60) quien sefala que estos
programas se sostienen sobre la hipotesis de que la
pobreza esta relacionada con déficit de capital
humano de las personas y que un mejor nivel
educativo y entrenamiento laboral permitiria superar
la pobreza. Esta éptica ignora los complejos y
multiples mecanismos que generan la desigualdad
y pobreza, asumen en forma lineal que la formacion
permite romper la herencia de la posicidon social
ligada al nacimiento y suponen que existe un
mercado capaz de generar las oportunidades de
desarrollo que todos necesitan.

Continuando con los viejos debates instalados,
parece conveniente procurar responder bajo que
condiciones un sujeto adquiere cierta -al menos-
autonomia. Es una pregunta pertinente, porque —
nuevamente- se corre el riesgo de perder el foco y
de creer que es una intencién posible desde estos
programas y para las poblaciones a las que los
mismos se dirigen. Quizas la autonomia sea cuando
una persona desarrolla su vida en condiciones que
le permitan responder a sus propias necesidades.
En este sentido, parece necesario analizar la
posibilidad de autonomia en la sobrevivencia, o en la
sobrevivencia semi—asistida. Parece dificil pensar en
autonomia, cuando, de hecho, existe bajo control
sobre gran parte de la propia vida. Castel (2004, p.
92) sefala que se argumenta que las nuevas
protecciones rompen la tradicion
desresponsabilizante de la asistencia en tanto los
beneficiarios son incitados a hacerse cargo de si
mismos. Para el autor, estas intenciones subestiman
la dificultad y, con frecuencia, el irrealismo que hay
en apelar a los recursos del individuo, tratandose de
individuos que carecen precisamente de recursos.

Puede afirmarse que, solo habra autonomia, en
la medida en que estén garantizadas las respuestas
a las necesidades sociales fundamentales. Esas
condiciones no son un asunto individual, sino
colectivo, y no pasan exclusivamente por la garantia
de los derechos civiles y politicos, sino también por
la consolidacion de derechos sociales que permitan
responder a las necesidades en condiciones de
calidad y estabilidad. Es necesario garantizar las
condiciones para que la autonomia se vuelva efectiva
y no reclamarle a quienes nada tienen, que se vuelvan
auténomos por arte de magia.

De lo sefialado, surge que es necesario enmarcar
el andlisis de los programas de transferencias
condicionadas, en el debate sobre la proteccion
social y en las caracteristicas particulares de los
regimenes de bienestar. Como sefialado en el inicio,
estos programas tienen como uno de sus apoyos
tedricos a los organismos multilaterales y su
particular visién de la proteccion social. Asimismo y
de acuerdo a Martinez (2008, p. 112,125) aunque
todos los regimenes latinoamericanos son en alguna
medida informales, existen diferencias entre los tres
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identificados. Entonces, el mismo programa, no es
lo mismo en un régimen de bienestar que en otro.
Tampoco es lo mismo, si es la Unica intervencion
del Estado o si junto con las politicas de transferencia
de ingresos se procesan otras. Sies dentro de una
perspectiva restringida de la proteccion social que la
concibe como transitoria y referida a situaciones de
deprivacion extremas o si retoma la perspectiva
instalada con el Estado social, en términos de
construccion colectiva de generacion de bienestar
estable y seguro para el conjunto de los ciudadanos.

Finalmente interesa destacar la necesidad de una
mirada a los aspectos operativos de la politica social.
Esta claro que las precedentes son las
consideraciones sustantivas, pero es este un nivel
que también interesa recuperar. Los programas, en
este caso, los de transferencia condicionada,
ademas de otras consideraciones, pueden ser mejor
o0 peor hechos. Pueden ser utilizados como
instrumentos clientelares y, por tanto, con poca o
ninguna claridad en relacién a los mecanismos de
ingreso y egreso; pueden tener mas o menos
dificultades para sostener los compromisos
acordados, pueden ser mas o menos controladores
de la vida de los mas pobres. Muchas veces, como
una version del postulado que sefiala que la asistencia
debe ser siempre menos preferible que el trabajo, se
suma la idea de que la supervivencia via Estado sea
siempre menos preferible a la que pueda ser generada
através de la familia y/o de la comunidad. Entonces
los programas desarrollan procedimientos de
expulsién y/o desaliento, traducidos en sinuosos
caminos de acceso (y de permanencia) a las
prestaciones sociales.

Mas alla de volver menos pobres a los pobres,
las politicas de transferencia de ingresos tienen su
mayor sentido en tanto permitan recuperary reforzar
una perspectiva de la proteccion social no reducida
a las situaciones extremas. Una perspectiva que la
concibe como un asunto del conjunto de los
ciudadanos y cuya respuesta es también del
colectivo y por tanto, expresada en el Estado como
reductor de la inseguridad social, como proveedor
de bienes y servicios que resuelvan efectivamente
necesidades materiales y a partir de estas, las
necesidades subjetivas. Esto implica recuperar y
reforzar la materialidad de la politica social y su
orientacion universal. En este sentido, mas que una
discusion técnica y operativa, lo que
fundamentalmente importa es la discusion politica.
Estas politicas deben interpelarnos sobre la
naturaleza de la polis que estamos construyendo.
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NOTAS

1 Entre otros: Progresa y Oportunidades (México),
Hambre Cero y Bolsa Familia (Brasil), Bono Solidario
y Bono de Desarrollo Humano (Ecuador), Jefes y
Jefas de Hogar (Argentina), Chile Solidario (Chile),
Familias en Accion (Colombia), Red de Proteccion
Social (Nicaragua).

2 Se tiene claridad que la definicion de cuan general
debe ser esta discusién, es en si mismo un asunto
de debate y como todo limite, es arbitrario.

3 En los regimenes duales ubica a Brasil y México.
Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Bolivia y Ecuador, forman parte
de los Regimenes Excluyentes (Filgueira, 1998).

4 Aqui se considera la precariedad, entendida como el
no registro en la seguridad social y el subempleo,
entendido como el trabajar menos horas de las que
se esta dispuesto a hacerlo en caso de que se trabaje
menos horas que lo considerado normal (Instituto
Cuesta Duarte, 2009).

5 Rutas de Salida, Trabajo por Uruguay, Asistencia
Alimentaria, Intervencion en el Habitat, Intervenciones
en educacion y Salud Publica y Plan de apoyo a los
sin techo, constituyen el resto de intervenciones que
forman parte del PANES.

6 La incidencia de la pobreza era de 32% y la de la
indigencia 3.1% en 2004 (INE, 2007).

7 Este es el valor a marzo de 2005, siendo ajustado
cuatrimestralmente en base a la evolucion del Indice
de Precios al Consumo (IPC)

8 Algunos de los elementos evaluados fueron: el
numero de integrantes del hogar, la existencia de
menores de 5 afos y de adolescentes entre 12y 17
anos, promedio de afios de educacion de los adultos.
También fue considerado: el acceso o no a servicio
sanitario, el hacinamiento, la calidad en que se ocupa
la vivienda (Amarante et al, 2007).
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9 Adicionalmente, cuando el programa se lanzé en
mayo de 2005, se eligieron zonas cadenciadas y en
las mismas se realizé un relevamiento
complementando el formulario de inscripcion y de
visita. Este procedimiento abarcé 12.000 hogares
(Amarante et al, 2007: 5).

10 En este sentido quiere advertirse sobre el riesgo
de evaluaciones de los programas (particularmente
los focalizados) exclusivamente a partir de las
valoraciones realizadas por los beneficiarios.
Generalmente estos valoran positivamente los
programas, aunque las prestaciones en el marco
de las mismas, sean pocas y por poco tiempo.
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