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LA REFORMA DE LA POLITICA SOCIAL
ALIMENTARIA URUGUAYA UN NUEVO MODELO:
¢FOCALIZACION, SELECTIVIDAD Y EFICIENCIA?

(1985-1989)

JOSE MIGUEL BUSQUETS!

L Introduccion

El objetivo de este trabajo es contribuir
a la descripcion y explicacion de la politica
social a partir de la restauracidn democriti-
¢a uruguaya que culminara en marzo de
1985, Su interés reside en 1a presentacion
de las alteraciones en la concepcién de los
programas sociales en el periodo reciente de
1985-1989, teniendo en cuenta que ellas no
se¢ explican exclusivamente por la renova-
cién de las élites.

En un primer capitulo consideraremos
la nueva realidad social heredada del régi-
men autoritario; en segundo lugar, analiza-
remos el conocimiento social especializado

(*) Investigador del Instituto de Ciencia Politica, Fa-
cultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Re-
pablica Oriental del Uruguay. Ponencia presentada
enel XV Congreso Mundial de Ciencia Politica, Bs.
As,, julio de 1991,

(1) El témino restauracién democratica es utilizado
por Luis Eduardo Gonzilez en el trabajo **Transi-
cidn y restauracién democritica”, CIESU/DT 105/
85. En el mismo el autor sostiene que la fecha
utilizada tiene algo de arbitraria, entanto antes de Ia
misma no existia un puro autoritarismo ni después
existié una democracia perfacta.

sobre la reforma del Estado en la politica
social, y en el capitulo tercero presentare-
mos la percepcion y comportamiento de las
nuevas élites politicas®.

Hemos clegido la politica social
alimentaria por su creciente importancia
relativa y porque ha sido la primera que ha
dado sefiales de cambios, tal vez sirviendo de
modelo para el restode 1as politicas sociales.
Examinaremos sus dos modalidades mas
importantes: el sistema de Comedores, naci-
do en la década del 30, y el Programa
Nacional de Complementacién Alimentaria
{P.N.C.A)), que tiene como antecedente in-
mediato ¢l Programa Solidario de Emergen-
cia, nacido en 1985. '

(2) Un trabajo de referencia para el analisis de la poli-
tica en cuestion es *‘Esquema geral para a anilise
de politicas puiblicas: una proposta preliminar*’, de
Olavo Brasil de Lima Jr. y Wanderley Guillerme
dos Santos, en Revista de Administragao Publica,
vol 10, 11 2, abril/junio 1976. Una ampliacién del
mismo puede encontrarse en el inleresante trabajo
**Ciudadania e Justicia™ de Wanderley Guillermeo
Dos Santos, Campus, 1979.
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Nuestra hip6tesis es que las transforma-
ciones de la politica social alimentaria estu-
vieron orientadas por un nuevo modelo de
politica social, el que tiene como perfiles
fundamentales la focalizacién, la selectivi-
dad y la eficiencia, Ella supone una muestra
de agotamiento de un modclo de desarrollo,
en el que las insuficiencias de las politicas
sociales no sélo se encuentran en la limita-
cién de los recursos de inversion sino tam-
bién en la dificultad burocratica para actua-
lizar las modalidadesy mejorar la calidad de
los servicios.

El aspecto central es el intento de supe-
rar la confusién entre politicas sociales y
desarrollo instrumental e institucional de
los servicios. Asimismo, la legitimidad del
nuevo modelo esta en atender a los sectores
de pobreza alejados de los sistemas de entre-
ga de servicios, particularmente, los secto-
res de pobreza extrema.

1. La pobreza:
una herencia del régimen autoritario

Las condiciones sociales de los sectores
de mas bajos ingresos se vieron empeoradas
durante el régimen autoritario, siendo elo-
cuente el aumento del porcentaje de hogares
por debajo de lalinea de pobreza. El referen-
te de Uruguay, pais de clases medias, se vio
trastocado colocando en 1a agenda de las
nuevas élites este problema. A diferencia de
la mayoria de los paises de América Latina,
Uruguay habia permanecido en niveles de
pobreza que podrian considerarse bajos en
términos relativos. Hoy estamos ante una
nueva realidad, tal como lo muestran distin-
tas mediciones.

La pobreza ha sido medida a través del
método del ingreso o a partir de 1as necesi-
dades basicas insatisfechas. Si considera-
mos el método del ingreso, los hogares cuyo
ingreso total no cubren el valor de¢ una
canastaalimentaria seconsideranindigentes;

aquellos que no cubren ¢l valor de dos
canastas alimentarias en situacion de pobre-
za absoluta y las familias cuyo ingreso es
menor al ingreso medio familiar se ubican
como pobreza relativa. Asimismo, dentrode
este criterio se ubica la linea de pobreza en
el limite de Ias dos canastas alimentarias,
por lo que incluye a los hogares indigentesy
a los pobres absolutos.

Segilin este criterio la informacién mas
completa que contamos es para el departa-
mento de Montevideo (Cuadro 1). Si se
compara el porcentaje de hogares por debajo
delalinca de pobrezaen el segundo semestre
de 1984 (31%) con los datos de 1970 (10%),
se encuentra que aquel porcentaje es tres
veces mayor, es decir que tuvo un aumento
de mds del 200%. Asimismo, se puede afir-
mar que el proceso de crecimiento de la
pobreza sufridé un avance vertiginoso en 10s
uliimos affos del régimen autoritario: se
pasé del 12%en 1981 al 31% en el segundo
semestre del mismoafio, loque equivaleaun
aumento de mds de dos veces y media, un
crecimiento de mds de un 150%.

Si tomamos en consideracion la otra
modalidad de medicion de la pobreza, a
partir de Ias necesidades bdsicas insatisfe-
chas, es posible formular las siguientes ob-
servaciones (Cuadro 2). En primer lugar,
teniendo en cuenta la existencia de datos a
nivel nacional, es conveniente subrayar que
enel Interior las necesidadesbasicas insatis-
fechas en 1985 son mas del doble que Mon-
tevideo, 29,2% y 14,3% respectivamente,
En segundo lugar, ¢l nivel de necesidades
basicas insatisfechas, 14,3%, ¢s 1a mitad de
los hogares ubicados por debajo de la linea
de pobreza, 29%, para Montevideo. Cabe
aclarar que las necesidades basicas insatis-
fechas no necesariamente coinciden con los
hogares por debajo de 1a linea de pobreza.

En funcién de fa doble modalidad de
entender la pobreza y teniendo en cuenta la
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necesidad de determinar la extensién tem-
poral de la permanencia en situacion de
carencias criticas, se ha construido una
tipologia que distingue cuatro tipos de hoga-
res: los de pobreza cronica, que estdn por
debajo de la linea de pobreza y ticnen sus
necesidades basicas insatisfechas; los de
pobreza reciente, que estdn por debajo de la
misma y ticnen sus necesidades basicas sa-
tisfechas; los con carencias inerciales, que
estan por encima de la linea de pobreza pero
tienen necesidades bdsicas insatisfechas, y
por ultimo, los hogares en condiciones de
integracion social (Cuadros 3 y 4).

El comentario mas importante que su-
giere el Cuadro 4 es la importancia relativa
quetiene, en 1984, lapobreza reciente enlos
hogares que se encontraban por debajo de la
linea de pobreza, lo que no se aprecia ¢n la
medicién de Ia pobreza como NBI. Serd
Justamente ésta la novedad en 12 agenda que
tendran que atender las nuevas élites encar-
gadas de elaborar e implementar las politi-
cas sociales a la luz de un nuevo ambiente
internacional y nacional, tefiidos ambos por
latemidtica de la reforma del Estado a la cual
aludiremos ¢n el préximo capitulo.

IIL La reforma del Estado
¥ la politica social

El objetivo de estecapitulo es mostrar el
conocimiento social especializado, a nivel
internacional y nacional, sobre la reforma
del Estado en la politica social. Comenzare-
mos mostrandoel pasaje de 1a reforma admi-
nistrativa ala reforma del Estado para luego
detenernos en la funcién social de tal proce-
S0,

1. De la reforma administrativa
a la reforina del Estado

En las dos décadas pasadas se ha estado

trabajando en América Latina en materiade

“*reforma o modernizacion administrativa™,

En el caso uruguayo, los antecedentes
significativos son el Informe Hall (1954), el
elaborado por la CIDE (Comision de Inver-
sionesy DesarrolloEcondmico) en la década
del "60 -trabajo este en el que se detalld la
situacién econdmica y social del pais- y el
Diagnéstico de la Administracién Piblica
Uruguaya’’, elaborado en 1972 por parte de
Oscar Oszlack, Consultor en Administra-
cion Publica del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo.

Mis recientemente, se puede reconocer
un cambio del discurso de la reforma admi-
nistrativa a 1a reforma del Estado, que tiene
como pionera a la Comision Presidencial
para la reforma del Estado (COPRE) de
Venezuela, creada en diciembre de 1994,

Detras del cambio semdntico subyacen
cambios conceptuales. La actual reforma del
Estado no es la mera modificacion de los
aspectos puramente institucionales, sinoque
s¢ orienta a la transformacion del aparato
politico basico del Estado en su conjunto. El
cambio desdeel enfoque de lareforma admi-
nistrativa al de la reforma del Estado tiene
tres aspectos relevantes: primero, ¢l cardcter
central - que ocupa en el debate politico,
dejando de ser un tema exclusivamente de
técnicos®™; segundo, tal cambio desplazo el
terna del monopolio de los juristas y de los
administradores a ambitosdisciplinarios mas
vastos donde se encuentran especialistas de
distintas dreas de las ciencias sociales; v,
tercero, el proceso es contemporineoal gran

(3) Laexplicaciénpor lacuallareforma del Estado estd
en ¢l centro del debate politico es brindada por
Betnardo Klisberg en 1986 en una Conferencia
especial dictada en la Presidencia de la Repuiblica
Criental def Uruguay, como Director del Programa
Regional de las Naciones Unidas de Desarrollodela
Capacidad de Gestidn del Sector Publico.
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debate de reformulacion det papel del Esta-
do en la sociedad moderna®,

Una evidencia de 1a consideracién del
tema en ¢l debate politico laencontramos en
el discurso que pronuncié el 24 de abril de
1987 ¢l Presidente de la Repiblica Oriental
del Uruguay, Dr. Julio Maria Sanguinetti:

“Debemos definir qué es 1o que quere-
mos de una empresa del Estado, para qué la
tenemos, cudl es el sentido que tiene seguir
con ella, si es que tiene sentido, porque hay
algunos casos en los que claramente si, en
otros decididamente no. Esa es 1a discusidn
que no hay que eludir,”” ... *‘El problema es
ubicar a cada uno en su papel, en su rol,
corregir losexcesosque tengael Estado...”’®

Nosélo el Presidente, sino los Ministros
y principales voceros del partido del gobier-
no hicieron del tema de 1a modernizacion
del Estado -junto al de la reconstruccién
democratica- uno de los ¢jes de su discurso
politico®,

El tema de la reforma del Estado no
habia sido objeto de debate central en la
campaiia electoral de 1984. Asimismo, el
programa del Partido Colorado, con neta
influencia de su sector mayoritario, el
Batllismo Unido, era muy moderado en la

{(4) Una referencia més detallada de esta observacién
puede encontrarse en et trabajo de Klisberg, B,
“‘Hacia un nuevo paradigma en gestion publica™,
Alfredo Costa Filho, Bernardo Kliksberg y Juan
ILEGIBLE (Compiladores) en Lademocracia fren-
te al reto del Estado eficiente, Grupo Editor Latino-
americano, 1988.

(5) Inauguracion del Seminario de Alta Gerencia. Véa-
-se Correa Freitas, Ruben, La refonma del Estado en
el Uruguay, Presidencia de la Republica, Oficina
del Servicio Civil, 1988. [ Es libro o articulo?

{(6) Una version sobre el contenido del discurso dz fa
- pposicién al partido de gobiemo puede encontrarse
¢n de Sierra, G., Castagnola, J.L., *“Uruguay: Los
actores socio-politicos ante la democratizaciény la
modemizacién del Estado’*, CLACSO, Biblioteca
de Ciencias Sociales, 1988.

formulacién de nuevos criterios de
reordenamiento del aparato estatal®. Lo
expuesto nos lleva a afirmar que el discurso
sobre la reforma del Estado es un discurso de
1as élites que toma importancia en el gjerci-
cio del gobierno.

Ensegundo término, respecto al despla-
zamiento disciplinario, tal vez el primer
trabajo cotresponda al Dr, Ramoén Diaz, que
en diecinueve articulos publicados bajo el
nombre de *El Sector Pliblico’’, examina la
tematica de los monopolios del Estado, des-
de la 6ptica de un economista de la politica
(Public Choice)®.

Siguiendo este nuevo interés, aparecie-
ron, a fines de 1986 y desde el enfoque dela
SociologiaPolitica, trabajos publicados bajo
el titulo *‘El Estado que heredamos™ en
Cuadernos de Marcha. A su vez, en octubre
de 1987 se publicé ‘‘Hacia donde va el
Estado Uruguayo®*, compilado por Gerénimo
de Sierra, trabajo en el que recoge aportes de
juristas, socilogos y economistas en diver-
sas dimensiones.

El tema sigui6 ocupando el interés, y en
1989 se incluyeron en el Proyecto Uruguay
2000, Estado y sociedad deFranciscoPanizza
y A. Pérez Piera, y Actores socialesy espacio
piblico de José Luis Castagnola, trabajos
encarados desde la Ciencia Politicay Socio-
logia Politica respectivamente,

Asimismo, unareferencia sintéticade la
reformulacion estatal puede encontrarse en
la publicacién de ;Hacia un nuevo orden
estatal en América Latina? que, en su prime-
raedicion, incursiona en la democratizacién
y modernizacién det Estado, El trabajo sobre
nuestro caso de 1988 es *‘Uruguay: Los

"

(T) Véaseel programa de principios y Ja carta orgénica
del Partido Colorado *‘Por un Uruguay para to-
dos™", El Dia, 1984

(8) Véise Bisqueda, 1985.
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actores socio-politicos ante la moderniza-
ciéndel Estado’’. Portltimo, con el titulo de
*‘Reforma del Estado v Democracia’’, el
Instituto de Ciencia Politica de la Facultad
deDerechoy Ciencias Sociales, organizé un
Seminario en el segundo semestre de 1988,
contando con las ponencias de un variado
grupo de politicos y cientistas politicos,
sociélogos y economistas. La realizacién
misma del evento marcé la imporiancia del
tema del cual somos inequivocamente con-
temporanegos,

Una evidencia de la contemporancidad
del debate que supera las fronteras ideologi-
cas de la guerra fria, la encontramos, mas
alld de las élites politicas de EEUU. y
Europa Occidental, ¢n las manifestaciones
deMijail Gorbachov, en sulibro Perestroika:

“El mecanismo de freno en la econo-
mia, con todas sus consecuencias sociales o
ideolégicas, condujo al dominio de la buro-
cracia en las estructuras piblicas v a la
expansion de la burocracia en todos sus
niveles. Y esa burocracia adquirié demasia-
da influencia en todos los asuntos del Esta-
do, administrativos e incluso piblicos™®,

Enladécada pasada, enEE. UU, Europa
y Japdn resurgié la necesidad de asumir
nuevos retos, teniendo en cuenta que la
historiadel triunfo democratico que se escri-
bid en el cuarto de siglo posterior a la
Segunda Guerra Mundial llegé a su fin. La
redefinicion del nuevo papel del Estado esta
asociado en 1a literatura a la llamada bus-
queda de gobernabilidad, concepto en cierta
medida ¢n conflicto con el de democracia,

Claus Offe habl6 de las “ “teoras conser-
vadoras de la crisis”“? ¢n relacion a aque-

(9) Véaseellibro Perestroika, que contiene ofra serie de
importantes referencias a la temitica (Ed. EMECE,
Buenos Aires, 1987).

(10) Véase‘‘Aingobernabilidade: sobre o renascimiento
das teorias conservadoras da crise”’, en Problemas

llas teorias que, a diferencia del enfoque
marxista, ven las causas de lacrisis noen Ia
relacién capitalista del trabajo asalariado
sino en los dispositivos institucionales de la
democracia de masas del Estado social. El
diagnéstico sefiala el fracaso del Estado,
crbénico o agudo, teniendo el mismo dos
componentes: a) el exceso de expectativas,
es decir, ia “‘hipertrofia’® de los derechos
sociales y democréticos asegurados por el
Estado social y b) la insuficiencia de los
poderes legales de intervencién y las posibi-
lidades de direccion orientadoras del apara-
to estatal para enfrentar el exceso de ex-
pectativast?,

Laterapia se orienta en dos direcciones,
las que se corresponden con los dos compo-
nentes del diagnéstico. En primer término,
la reduccién de exigencias, habiendobésica-
mente cuatro medios sociales para resolver
elproblema: las relaciones de poder politico,
las relaciones de mercado (privatizaciones),
las normas culturales o las relaciones de
socializacion (desarrotlar valores de auto-
control, disciplina y sentimiento de comuni-
dad) y por Gltimo el medio de la “‘verdad™
y del conocimiento (mecanismos de filtro).
En segundo lugar, la elevacion de la capaci-
dad de direccion del Estado, sea através de
la version ‘“‘administrativa’” (mejora de la
capacidad de direccionamiento y de desem-
pefio), odelaversidn ““politica’” (la respues-
ta es el perfeccionamiento de! corporativis-
mo liberal)(2,

estructurais do Estado, recopilacién detrabajos del autor,
Tempo Brasileiro, 1984.

{11) Véase Crozier-Huntington-Watanuki, The Crisis of
Democracy, Informe brindado a la Comisidn
Trilateral, University of New York, New York,
1973.

{12) Sobre latemdtica corperatista para €l caso Urugua-
yo, véase Lanzaro, ), Sindicatos y Sistema Politi-
co. Relaciones corporativasen el Uruguay. 1940-
1985, FCU, 1986.
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2. Antecedentes, crisis y reforma
de la politica social

Como se observa en la literatura, la
consideracién de la reforma del Estado, no
dejo ausente la revision de su funcion social.
Las variaciones de la politica social pueden
asociarse a las diversas formas estatales, o
bien mas genéricamente a los distintos
““modelos de desarrollo™.

Esta tiltia opcién es la utilizada por
Patricio Rodé para dar cuenta de 1a historia
de la politica social en el caso uruguayo®?,
Su segundo ‘“modelo’” 1o ubica en los pri-
meros dos tercios del siglo XX, teniendo
como rasgos principales el surgimiento del
proletariado urbano, el ensanchamiento de
los estratos medios y la creciente actuacién
de un Estado intervencionista y ‘‘benefac-
tor’"9, Las grandes tendencias previasala
crisis de este segundo modelo fueron el
incremento de la incorporacion, aunque
segmentada y desigual, de grandes sectores
de la poblacién a un mercado nacional, la
gravitacién del sector industrial y de las
grandes unidades productivas.

Por su parte, Rolando Franco afirma
que las caracteristicas de las politicas socia-
les previasalacrisis son: acceso segmentado,

(13) Eltrabajo de Patricio Rodé *“Modelos de desarrolic
y potiticas sociales™ fue presentado al **Simposio
Intemacional sobre Politicas de Desarrollo Social
en América Latina y el Caribe durante la década de
los ochenta’’, Santiago, 1982, UNICEF/ILPES y
publicado en Cuadernos del CLAEH N° 29, 1984.

{14) Unadescripcion deeste periodo en el caso uruguayo
puede encontrarse en Hacia una nueva politica
social, de Luis Gonzalez Machado, Antonio Pérez
Garcia, Juan Miguel Petit y Gabrie! Vidart Novo,
Instituto Nacional del Libro, 1989. Acerca de las
particularidades de ta politica social en el Cono Sur,

" hacemosreferencia de la obra Ciudadania e Justicia
de WanderleyGuilherme Dos Santos, Rio de Janeiro,
Campus, 1979, la que diera nacimiento af conceplo
de ““ciudadania regulada’’ y ** The politics of social
Welfare developmentin Latin American”, de Sergio
Herwique Abranches, Riode Janeiro, IUPERJ, 1982.

universalismo, regresividad, tradicionalismo
o inercia, surgimiento aluvional de nuevos
temas y crecimiento institucional
acumulativo,

Una lectura alternativa es sostenida por
Horacio Martorelli, quien da cuenta de dos
propuestas de politicas sociales hasta ¢l ad-
venimiento del régimen autoritariot®. La
segunda habria surgido hacia los finales de
la décadade loscincuentay permanece hasta
el golpe de 1973. Para la misma, si bien la
desiguatdad es un obstéculo para la consoli-
dacion de la democracia, ¢l estancamiento o
débil crecimiento del producto impide mejo-
rar la distribucion.

Finalmente, el trabajo de Patricio Rodé
sostiene la existencia de dos etapas durante
el régimen autoritario, existiendo en la pri-
mera un ensayo de nuevas politicas sociales,
especialmente en el sector vivienda y en los
barrios marginales de Montevideo, y poste-
riormente se desmantela todo ensayo de
politicas sociales"®, Por su parte, Martorelli
sostiene que durante este periodo los valores
del orden y la seguridad y la existencia
misma de la nacién, aparecen como incom-
patibles con losvalores deligualitarismo. La
desigualdad no s mas consentida sino im-
puesta coactivamente de modo manifiesto.
En 1986, Horacio Martorelli afirmaba

*‘lareconstrucciondemocraticaalaque
se ha visto abocado el régimen, que asumio
el gobierno civil en marzo de 1985 'no tiene,

{15) Lareferencia pertenece a **Politicas sociales, parti-
cipacién cindadana y accidn municipal *, ponencia
presentada al Seminario Internacional de “‘La pla-
nificacién y la gestién del desarrollo nacional: el rot
de los gobiernos locales™’, 1986, )

(16) Otra referencia de la situacion de la politica social
durante &l régimen autoritario puede encontrarse en
Rial, 1., “*Estado y sociedad civil ¢n la formulacién
de las politicas de ingreso en ¢l Unugnay”’, en
Revista de Ciencia Politica, N° 1, FCU, Mdeo,
1987.
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mal que nos pese, un modelo acabado por el
desarrollo de nuevas politicas sociales. En
parteseestd liquidandola quiebra de girones
de politicas sociales heredadas de los mode-
los anteriores; en parte se estd tratando de
hacer durar aparatos operativamente
inviables con miras de ganar tiempo frente
a las demandas que vienen de la sociedad’”.

Asimismo sostenia:

“*Quicn afirmase que cualquiera de los
tres modelos de politicas sociales presenta-
dos, est4 hoy dia muerto, no estaria lejos de
la verdad pura y simple’* ",

Mais adelante en 1988, Rolando Franco,
sostenia:

**La condicion previa es concebir una
nueva manera de actuacion del Estado, mas
flexible, pero con autoridad. Ante la escasez
de recursos internos y la existencia de de-
mandas sociales exacerbadas, se requicre
que la organizaci6n estatal pueda acluar en
beneficio de las grandes mayorias, fomen-
tando que la comunidad participe en la
satisfaccién de sus propias necesidades” (9.

I.a propuesta de Franco era que el Esta-
do debia asumir dos funciones principales:
la compensacionyla concertaciénsocial. La
primera, resumidamente, suponia una con-
cepcidn sintética de lo social, una prestaci6n
selectiva, 1a focalizacion de las acciones, la
coordinacidn de la actuacién de las institu-
ciones y evitar duplicaciones, 1a creacion de
una red descentralizada y desconcentrada y
fomentar la participacién de la comunidad.
La segunda, seria viable si existiera un
conocimiento técnico que permita funda-

(17) La referencia es de *“Politicas sociales...”” op. cil.

{18) Franco, R., ‘‘Las politicas sociales en 1a post-cri-
sis’’, en Polilicas Sociales en Uruguay, Planifica-
¢ién, Evaluacion y Desarrollo Regional, Instituto
Nagcional del Libro, 1988.

mentar sdlidamente las politicas selecciona-
das y considerar la viabilidad politica.

Otro trabajo que incorpora una serie de
articulos sobre el tema es Ajuste con rostro
humano"® , especialmente el de Giovanni
Andrea Cornia “*Formulacion de la politica
social: recstructuracién, objetivos, eficien-
cia’’. Por iltimo, en ‘“*Hacia una nueva
politica social’’ sus autores sostienen la
necesidad de un nuevo modelo de politica
social, para el que deberian emprenderse dos
grandes grupos de proyectos. En primer
término, proyectos de impacto definidos por
poblacién objetivo particularmente orienta-
dos a 1a poblacién de pobreza y en segundo
hugar proyectos de reconversion institucional
y operativa de los servicios tradicionales de
las politicas sociales.

El nuevo modelo buscaria constituir un
sistema integral e integrado con la politica
econdmica, mediante un nuevo perfil
operativo y dentro de un nuevo marco
institucional. Con respecto al perfil que
deberian tener los proyectos en 4reas priori-
tarias, sefialan: focalizacidn, orientacién a
necesidades prioritarias, alto impacto, costo
razonable, integrales, gjecucion descentra-
lizada y concebidos como proyectos de in-
version social®®,

La hipdtesis de este trabajo es que la
politica alimentaria sufrié una transforma-

(19} Sigle XXI, Espafia, 1987.

(20) La distincidn entre combate a las desigualdades y a
la pobreza es seilalada también en el libro “Os
Despossuidos’ de Sergio Henrique Abranches,
Zahar, 19835, El autor en st introduccion afirma que
si bien pobreza 'y desigualdad, son fenémenos ética
y socialmente similares, econémicamente y politi-
camente son diversos, Concretamente, desde el pun-
to de vista econdmico, ¢s posible desenvolver meca-
nismos que reduzcan el nivel absoluto de destitu-
cién sin alterar ¢l perfil distributivo de lasociedad y
del mismo modo que es posible redistribuir sin
afectar sustancialinente las condiciones de vida de
los mds pobres, basta que la redistribucion se dé de
los mis ricos para los cuasi-pobres. :
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ci6én en la que decisores ¢ implementadores
estuvieron orientados por un nuevo modelo,
siendo la focalizacién, la sclectividad y la
eficiencia lostres perfiles fundamentales del
mismo.

IV. La politica social alimentaria
de Ia transicién politica

El cometido de este capitulo cs describir
el nacimiento y las sucesivas etapas del
Programa de distribucién de alimentos y la
evolucion del tradicional sistema de Come-
dores durante el periodo 1985-1989. El mis-
mo mostrari e comportamicntoy la percep-
ci6n de las nuevas €liles politicas, segura-
menie consecuencia de ta nueva realidad
social heredada del régimen autoritario y ¢l
conocimiento social especializado sobre la
reforma del Estado en la politica social.
Correspondeaclarar que las referenciasalas
modalidades evitaran su evaluacion técnica
importande a los efectos de este trabajo las
caracteristicas del vigjo sistema y del nuevo
programa, y la relevancia que este ultimo
pasé a tener sobre el primero.

1. El Programa
de distribucion de alimentos

1.1. De la emergencia

El Programa Solidario de Emergencia
Invierno 85 (PSE) nacié como un programa
de distribucion de alimentos con caracler de
emergencia -como su nombre lo iridica- el
12 de junio de 1985 por decreto 228 del
Poder Ejecutivo, poniéndose ese mismo mes
en funcionamiento. El mismo habia comen-
zado a ser disefiado en mayo de ese afio, lo

(21} Estaidea fue expresada porel Director de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto, el Cr, Ariel
Davricux, en la sesién inangural de la Reunidn
sobre Politicas Sociales, Transformacion y Desa-
rrollo en América Latina, organizado por CEPAL y
auspiciadoporelMinisteriodeTrubajoySeguridad
Social de Uruguay, en Momevideo, enire e 30 de
junio y el 3 de julio de 1987,

que mucstra la rapidez con la que fue
implementado, conspirando contra una
mayor rigurosidad cn la scleccidn de los
beneficiarios.

Este Programa s¢ instrumentd teniendo
en cucnta la urgencia de los niveles de vida
muy deprimidos y ta situacion de la desocu-
pacién. Asimismo, existio preocupacion por
una situaciéon que mostraba rigidez en el
gasto publico social, encontrandose scgura-
mente alli uno de los factores que impulsa-
ron al nueve disefio institucional de politica
social®, El objetivo era complementar las
necesidades alimentarias y toda otra previ-
sién requerida para solucionar las carencias
de las personas que estuviesen identificadas
como mas vulnerables o que se encontraban
en cstado de extrema necesidad®?.

El complemento alimentario busco cu-
brir aproximadamente un 50% de las calo-
rias. El Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social administré los gastos, dirigié la eje-
cucion y coordin las acciones para su cum-
plimicnto con otros servicios dependientes
det Poder Ejecutivo, administraciones des-
centralizadas y auténomas y Gobiernos De-
partamentales.

En el afio 1985 el sistema atendid
312.422 beneficiarios direclos en seis entre-
gas. En Montevideo la cifra alcanzd los
135.973 y en el Interior a 176.449 (Cuadro
5). En el caso de Montevideo cada entrega
coincide aproxtmadamente con ¢l 50% de
los hogares en situacion de indigencia. La
entrega fue de 6 conjuntos de viveres secos
por persona, siendo las entregas mensuales
entre los meses de junio a noviembre. Asi-
mismo, teniendo encuenta las cantidades de

I .

(22) Este objetivo estd expreso en el informe que ¢l
Coordinador de est¢ Programa, el Psic. Carlos
Cavasin, elaborara para el Ministerio de Trabajoy
Seguridad Social al final del primer aflo de su
implementacion.
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alimentos distribuidos, podemosafirmar que
se entregaron 42.416.439.590 kcalorias.

Los distintos subprogramas fueron: a)
madres embarazadas en situacion de riesgo
nutricional; b) preescolares; ¢) escolares; d)
consejo del nifio; €) desocupados-jefes de
familia; f) jubilados; g} instituciones priva-
das.

1.2. El Programa Nacional
de Complementacién Alimentaria
(PNCA): un paso a la permanencia

Apartirde 1986 ¢l PSE se transforméen
el Programa Nacional de Complementacién
Alimentaria (PNCA), afio que puede consi-
derarse de transicién entre un menor y un
mayor respaldo técnico, teniendo la misma
una nueva ubicacién institucional en el Ins-
tituto Nacional de Alimentacién (INDA),
institucion dependiente del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social®,

El programa habia sidoconcebido como
de Emergencia para un solo aflo, pero te-
niendo en cuenta la subsistencia de necesi-
dadesinsatisfechas, la no aprobacionde una
serie de propuestas puntuales para distintos
areas sociales y e} saldo de recursos, se
mantuvo con cambios orientados a darle
mayor rigor técnico®,

El PNCA entregd mensualmente
204.000 canastas de alimentos, de lascuales
$0.000 se-destinana Montevidee y 124:000
al Interior. Teniendo en cuenta que las ca-
nastas llegan a 185.000 hogares y que el

(23) Por un decreto de les Ministerios de Trabajo y
Seguridad Social y de Economia y Finanzas, el 20
de agosto de 1986, se encargd al INDA la adminis-
tracién de los recursos, dirigir la ejecucion y coordi-
nar jas acciones, teniendo a su favor el traspaso del
saldo de los recursos del Programa Solidario de
Emergencia.

(24 Entrevista con el Psic. Carfos Cavasin, coordinador
del Programa en sus primeros pasos,

promedio de integrantes de la familia asisti-
da es de 3.2 se concluye que las canastas
llegan mensualmente a 592.000 beneficia-
rios indirectos aproximadamente.

A los hogares de hasta 4 personas se les
entregd una canasta, a los de 5y 6 personas
2 canastasy alos de mas de 6, 3 canastas. La
duracion fue de 6 meses, desde julio a di-
ciembre de 1986. Teniendo en cuenta las
canastas suministradas mensualmente, el
plazo duranteel cual se hicieronlas entregas
y las calorias entregadas en cada canasta
{30,940 kcalorias), podemos afirmar que se
entregaron 37.870.560.000 kcalorias.

Atendiendo a Ia llegada de este nuevo
programa al INDA, se hicieron algunos
cambios en la estructura organica del mismo
y se cubrid la vacantede laDivisién Técnica,
tal cual consta en la ley 15.809 del 8 de abril
de 1986 que hasta el comienzo de la nueva
administracién estaba acéfala. El criterio
orientador de estos cambios, segun nos ex-
plico el entonces Director, Lic. Alejandro
Bonasso, era que ‘‘lo técnico como recurso
humano no estaba adecuadamente valo-
rado™’. '

Se cred 1a Division de Planificacién, la
que tenia como cometido el asesoramientoa
la Direccidn en el disefio de politicas, elabo-
racién de programas y recoleccion de infor-
macién para la asignacién de recursos. Esta
creacion respondia a la “‘revalorizacion del
recurso técnico’’ y la necesidad de ‘‘diag-
nosticar al pais’’.

Por Gltimo, cabe consignar que en forma
paralela a la estructura organica formal,
funciond de 1986 a 1990 una Gerencia del
PNCA, la cual contd con apoyo técnico de
una nutricionista a partir de 1989 la que, al
igual que el equipo técnico que trabajdo en la
Divisidn Planificacion, fue contratada bajo
la modalidad de contrato de obra.
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i.3. EIPNCA
COMo programa permanente

Es apartir de 1987 cuando este progra-
ma comenzard a mostrarse por parie de los
decisores y los implementadores como una
modalidad programdtica permanente, que
trae consigo una profunda transformacién
del propio INDA,

En tal sentido el entonces Director del
Instituto sostenia:

“el INDA se estd transformando radi-
calmente para poder hacer frente a los efec-
tosdesastrosos que sobre el estado nutricional
de la poblacién del pais puedan haber dejado
los efectos de la politica de ajuste de comien-
zos del 80 y para proyectarse en acciones
preventivas a todo nivel,’ "%,

Estin aqui las razones expresas de la
creacion de este nuevo programa paraunc de
los més importantes decisores de }a politica.
“‘La definicion de esta politica (se refiere al
PNCA)... estd Hevando a ia transformacion
del propio INDA. El mismo estd comenzan-
do a adecuarse €l a las necesidades de la
poblacion sin pretender exactamente lo con-
trario.”’(®

Laimportancia de este nuevo programa
queda clara cuando se afirma;

““asi como un dia fue el sistema de
Comedores el que vertebré al INDA, hoy
debe ser el PNCA quien lo vertebre y le
permita ser eficaz.” @,

{25) Lic. Bonasso, en entrevista realizada por la revista
*‘Reflextones del Batllismo®', N° 5, Montevideo,
1987.

{26) **Programa Nacional de Coniplementacién
Alimentaria, PNCA, 1987 del INDA y el MTSS,
redactado por e Director del INDA el Lic. Alejan-
dro Bonasso,

(27) Lic. Bonasso, entrevista realizada por la revista
‘‘Reflexiones del Batllismo®, N° 5, Montevideo,
1987.

Muchos percibicron que ¢ste proceso de
transformacién vio nacer un nuevo INDA
dentro del viejo INDA, seiialandose que
existiecron en el periodo dos Institutos en
forma paralela®®,

Laexplicacién del Ministerio del perio-
do, Lic. Ferndndez Faingold, sobre la ¢s-
tructura paraleia fue al siguiente:

‘“{legamos al gobierno luego de un pe-
riodo autoritario por 1o que no sabiamos que
ibamos a encontrar, se tuvo que reparar las
situaciones derivadas de las destituciones y
no existia suficiente conciencia piblica de
los limites estructurales de la administra-
cidn, porlo que entre laopcidn de solucionar
lasrestricciones estructuralesy lade estable-
cer estructuras paralelasy en el interin tratar
de remover los obstdculos estructurales que
llevan tiempo remover, tuvimos que optar
por esta segunda modalidad.”’?®

Una caracteristica de este programa fue
la jerarquizacién de las poblaciones objetivo
prioritarias, lo que s¢ expresaba de la si-
guiente manera por parte del Lic. Bonasso:

(28) Entrevista con ¢l Dr, Bazani y con otros funciona-
rios de la institucién. Coincidente con esta linea
argumenial, ¢l Dr. Francisco Panizza sefiala como
rasgos generales relevantes de la burocracia: **Con-
juntamente con las estructuras burocrdticas tradi-
cionales es posible observar, en los allimos aflos,
tanto a nivel del Estado central como del departa-
mental la creacion, dentro de la propia administra-
cion, de unidades administrativas paralelas a las
existentes, dotadas de un personal mis calificado y
de criterios de gestion mas flexibles, como una
forma de impulsar proyectos prioritarios sin las
trabas e inercias de la administracion tradicional®',
(“*La Intendencia Municipal de Montevideo. Ca-
racterizacion preliminar de los problemas que en-
frenta para definir las politicas™ (PEITHO). La
referencia den el caso de este informe puede atri-
bilirse a la UAPE (Unidad Asesora de Proyectos
Especiales) de la Intendencia Municipal de Monte-
video (octubre de 1990).

(29) Entrevistacon el Lic. Femandez Faingold {enero de
1991).
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“‘Definidas las poblaciones-objetivo del
PNCA en funcién de los distintos niveles de
vulnerabilidad y de tipo de riesgo, no duda-
mos haber encontrado el camino que permi-
ta a la politica alimentario-nutricional del
pais, encuanto politicasocial, Hlenarel vaci6
de insatisfaccion que sobrellevan quienes
son aun incapaces de satisfacer por si mis-
mos sus necesidades alimentarias basi-
cas,”’ 09

Asimismo, el disefio cont6 con la coor-
dinacion interinstitucional del Ministerio
de Salud Piblica, las Intendencias Munici-
pales, los Programas Alimentario
Nutricionales y ¢l Banco de Previsidén So-
cial, Enel senodelamismallego6 a plantear-
se la posibilidad de Ia utilizacién de bonos
como forma sustitutiva a la entrega directa
de la canasta. Dicha propuesta encontré
como argumentos contrarios la posibilidad
de que los mismos fueran comercializados,
entendiéndose asimismo que el Estado esta-
ba comprando bien. Sin perjuicio de esta
negativa, en el caso de dos departamentos
del Interior, para uno de los alimentos in-
cluidos en la canasta, la leche, en Cerro
Largo y Durazno fue distribuido unbono por
el cual se podia acceder a la misma en los
comercios de plaza.

Finalmente, se pretendio que este pro-
grama formase parte de una politica de
Estado, es decir de una politica que trascen-
diese alos diferentes gobiernos; paraclloera:
preciso darle rigor técnico a la fundamenta-
cion de los distintos subprogramas. En este
sentido se afirmaba por parte del Director:

“*el PNCA es, un gran esfuerzo nacio-
nal, una grantareade consenso, unasimbiosis

{30) **Programa Nacional de Complementacién
Alimentaria, PNCA, 1987"" d2l INDA y ¢! MTSS,
redactado por el Director del INDA, entre 1985 y
1989, el Lic. Alejandro Bonasso.

de voluntad politica y rigor i€cnico, en sin-
tesis una politica de Estado...”"®V.

Laposibilidad de que el programatuvie-
se cardcter de ley concitd la inquietud de
algunos sectores politicos pero, debido a la
complejidad del momento politico, no pros-

perd.

Los subprogramas que funcionaron a
partir de 1987 fueron tres: a) el Materno-
Infantil, b) el de pensionistas a la vejezy por
discapacidad y ¢) el de grupos en situacion
de emergencia. El subprograma materno-
infantil ha sido el programa mas defendido
por los técnicos e implementadores del
PNCA®?, En la poblacidn beneficiaria se
encuentra la nutricionalmente mas vulnera-
ble, es decir, embarazadas, nodrizas, nifios
lactantes y preescolares, que utilizan el ser-
vicio piiblico de salud. Los nifios lactantes y
preescolares van de los siete meses a los
cinco afios once meses de edad. Los prime-
ros seis meses teniendo en cuenta que la
lactancia deberia ser 1a natural, el comple-
mento s¢leentregars ala madresirviendo de
estimulo de la lactancia materna.

Este subprograma, desde el 8 de octubre
de 1987, se implementa a través de un
convenio entre ¢l Ministerio de Salud Pabli-
ca (MSP) y el Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social (MTSS), complementando este
subprograma el Programa de Salud Materno
Infantil del MSP lo que permite el maximo
aprovechamiento de las acciones
intersectoriales. El sector salud tiene a su

(31) La afirmacién pertenece al prélogo del **Progra-
ma...” op. cit.

(32) Muestran el intento ental sentido los distintos traba-
jos realizados especificamente sobre este
subprograma ¢n ¢l periodo, asi como las distintas
entrevistas mantenidas con la Lic. Isabel Bove (Di-
rectora de la Unidad de Planificacién), con ¢l Dr.
Roberto Bazzani (Jefe del Departamento de Planifi-
cacion) y el Dr. Alvaro Haretche (Director de la
Divisién Técnica) (octubre ¥ noviembre de 1990).
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cargo la realizacién de controles que, a
travess de este programa, tienden a asegurar
¢l consiguiente impacto en la calidad de
vida. Para ello las embarazadas concurren
con el carné obstétrico y los nifios con el
pedidtrico®®, Asimismo, suministra, sin la
necesidad de creacién de sistemas paralelos,
lainformacién paralosajustes que se entien-
dan convenientes.

Undetalle masclaro deeste subprograma
lo encontramos en los objetivos generales
del mismo, a saber®:

1) Contribuir a la prevencién prima-
riadela desnutriciény delbajo pesoal nacer.,

2} Contribuir alapromocién y protec-
cion de la salud y el estado nutricional de la
poblacién objetivo incentivando la asisten-
cia precoz y regular a los servicios de salud.

3) Promover y apoyar programas de
educacién nutricional insertos en la estrate-
gia de Atencidn Primaria de Salud.

4) Recoger y analizar la informacion
necesaria para evaluar el programa y para
contribuir a la Vigilancia Epidemiolégica
del Estado Nutricional.

5) Facilitar la articulacién de los cs-
fuerzos intersectoriales del Sector Piblico
en ¢l campo Alimentario-Nutricional,

(33) “El camné de salud del nifio brinda una valiosa
informacién que registra las caracteristicas del cre-
cimiento y desarroflo del nifto, incluyendo los datos
del nacimiento y aniropométricos en cada control.
De esta forma permite 1a vigilancia del crecimiento
del nifio, de manera de posibilitar el diagndstico
precoz ¥ tratamiento oportuno, en caso que el mis-
mo no sea adecuado,”” Asimismo, **permite Ja rea-
lizaci6n de estudios epidemioldgicos que valoren la
situacién nutricional de determinadas poblaciones y
¢l impacto de los programas alimentarios y de sa-
fud™ (**Validacion del Carné del Nifio’", INDA,
Mdeo, 1989). .

(34) La redaccion completa de los objetivos puede en-
contrarse en la publicacion del INDA -““Progra-
ma...”, op. cit.

Enel caso de este subprograma se deter-
mind la poblacién potencialmente benefi-
ciaria como aguelia que se asiste en el sector
piblico de salud, tomindose como universo
¢130%de Ia poblacién de madres embaraza-
das y en lactancia y de nifios menores de 6
afios.La metaen el primer afiofue deun 60%
delas embarazadasy nodrizas deeste grupo,
¢l 70% de nifios entre 7y 23 meses y el 50%
de nifios de 2 a 5 afios®®.

A partir de 1989 se estimé conveniente
estratificar la poblacidén beneficiaria segin
tipo de riesgo nutricional, para lo cual se
elabord un instrumento predictor de riesgo
nutricional, lo que ha permitido hacer entre-
gas de complementos diferenciados. La ca-
nasta por familia con riesgo nutricional fue
entregada durante 3 meses en 1989,

Por su parte, el subprograma erientado
a pensionistas a la vejez y por discapacidad,
por su parte, intenta complementar los in-
gresos dela poblacién objetivo ala cual estd
dirigido generando un efecto redistributivo,
Laseleccion es realizada por el BPS a través
deestudios delas condiciones familiares gue
corroboran el baje nivel socio-econdmico.
El complemento alimentario busca cubrir el
40% de las necesidades energéticas diarias.

El subprograma orientado a los grupos
familiares en situacion de emergencia, ha
sido el mas cuestionado por parte de los
técnicos de la politica, teniendo por tanto
menos fundamento técnico y mas razones
politicas su existencia®®. Las familias. se
seleccionan a partir de una declaracion jura-

(35) Estainformacion aparece més detaliada en **Situa-
¢ion Nutricional Materno Infantil. Evaluacién del
Programa Nacional de Complementacidén
Alimentaria Materno Infantil”’, INDA, Montevi-
deo, mayo 1988. i

(36) Lapocafundamentacidntéenica deastesubprograma
puede deberse a los pocos trabajos empiricos reali-
zados porlostécnicos del IND A sobre el misme, que
aparece mds como una concesién de los técnicos en
la elaboracién de la politica.
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da de condiciones de familia, vivienda, in-
gresos y situaciéon ocupacional. La idea es
identificar la poblacién en extrema pobreza.
La asignacidn depende del nimero de inte-
grantes del nucleo familiar. Este
subprograma funcion hasta fines de 1988,
Siendo de alguna manera sustituido por el
FASC (Fondo de Ayuda a Situaciones Criti-
cas) en 1989, El complemento alimentario
se pretende que cubra el 20 o 25% de las
necesidades del nicleo familiar.

Finalmenite, una muestra de los benefi-
ciarios promedio por mes y por afio, de las
calorias promedio por afio y de la evolucion
comparada de los distintos subprogramas
del PNCA entresi, entre 1987 y 1989, puede
observarseen los Cuadros 6, 7,y 8. ElGltimo
Cuadro evidencia en forma bastante elo-
cuente la progresiva importancia relativa
que fue adquiriendo el subprograma mater-
no infantil, la que también se corresponde
con el mejor cumplimiento de 1a meta esti-
mada. Asimismo, hay una pérdida de peso
relativo del subprograma de pensionistas,
sin perjuicio de su aumento en términos
absolutos en cuanto a calorias distribuidas
{Cuadro 7). Por 0ltimo, ¢l subprograma de
jefes de familia termind desapareciendo en
1989, a pesar de ser de alguna forma susti-
tuido por €l FASC, el que, como hos dieron
cuenta distintos técnicos de la politica, tuvo
un caricter estrictamente coyuntural y de
escaso impacto teniendo en cuenta que durd
apenas tres meses.

Por la modalidad de complementacién
alimentaria se distribuyeron 113.065
Kcalorias.

2. El sistema de Comedores

Los Comedores o Servicios de Asisten-
cia Alimentaria Colectivizada (SAAC) tie-
nencomofinalidad darasistenciaalimentaria
a grupos de poblacién de bajos recursos, y

son el programa mas antiguo de la politica
alimentaria®?,

El Sistema de Comedores en Montevi-
deo inchuye a los Comedores de INDA, a los
de Bienestar Estudiantil, y a los Comedores
en Convenio con A.U.P.I. (Asociacién de
Proteccion a la Infancia). Suministra los
alimentos en forma elaborada y la seleccién
de los beneficiarios se procesa através de los
técnicos del Departamento de Servicio So-
cial, habiéndose realizado, a comicnzos de
la nueva administracién, una nueva asigna-
cién a efectos de regularizarla®®,

El SAAC cubre aproximadamente el
59% de las necesidades energéticas y la
totalidad de las necesidades proteicas. En el
caso de las embarazadas cubre el 52% de las
calorias y ¢l 82% de las proteinas, en tanto
que de los nifios cubre el 95% de las calorias
y en un 300% las proteinas.

Los comedores sirven el almuerzo de
lunes a viernes, siendo el servicio gratuito
para todos los niflos y para todos aquellos
individuos que tengan autorizado el acceso
gratuito. La autorizacién de gratuidad se
otorga por el Servicio Social del INDA en
Montevideo, y por las dependencias de Asis-
tencia Social de las Intendencias del Inte-
rior. En algiin caso, al no existir estas ulti-
mas, puede ser otorgadas provisoriamente
por el encargado del servicio de Comedor,
las que serdn finalmente confirmadas por ¢l

(37) Véase Busquets, José Miguel, *‘La reforma del
Estado en la Politica Social Alimentaria Uruguaya
{1985-1989)"", Tesis de Maestria en Ciencia Politi-
ca, presentada en JUPERYJ en abril de 1991.

(38) Entrevistas con ¢l Director de la Divisidn de Presta-
ciones, Sr. Antonic Garridey con el entonces Minis-
tro Femindez Faingold, quien agregd que constata-
ron que **habia cuotas para el reparto de tickets™ y
que el Director del INDA de la época los entregaba
sin ¢riterio téenico alguno, siendo histéricamente
una distribucién de caracter politico, noviembre de
1990 y enero de 1991.
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Servicio Social de Montevideo. E! criterio
combina edad, salud, ingresos y egresos.
Asimismo, se toma en consideracion sitva-
ciéndelavivienday grado de instruccién®,
Enel caso de los servicios pagos, los precios
se discriminan de mayor a menor costo,
entre piiblico general, jubilados y estudian-
tes y pensionistas.

El estudio del sistema de Comedores de
Montevideo realizado en 1985 llegb, entre
otros, a los resultados presentados en los
Cuadros 9, 10 y 11, Como se observa, un
80% asiste diariamente at comedor, un 80%
se encuentra en una situacién de pobreza o
extrema pobreza, siendo el porcentaje de
poblacién pobre mas del doble que el se
encuentra en situacién de extrema pobre-
za“?, Luego de reconocer fa innegable fun-
¢ién cumplida por el programa, en las reco-
mendaciones del estudio de referencia, se
sefialaba:

**Se deben elaborar programas especifi-
cos, teniendo en cuenta el N.S.E., edad,
estado fisioldgico y necesidades de cada
grupo. Se debe evaluar en forma continua, ¢l
impacto de los programas aplicados a los
diferentes grupos.”

Por ultimo, conviene aclarar que el es-
tudio fue realizado para aquellos que toma-
ban el servicio en forma gratuita. Los mis-
mos segun constatd el estudio de referencia
constituian el 49% de la poblacién total,
habiendo ur 36% que lo hacian en forma
paga. El resto, un 15%, lo hacian en forma
gratuita pero sin estar debidamente autori-
zados. Esta situacién de irregularidad se fue
progresivamente ajustando®?,

(39) Criterio explicado verbalmente por 1a Jefa del De-
ento de ServicioSocial A.S. Mariel, Seocozza,
noviembre de 1990,
(40) *‘;Quiénes acuden al INDA?™, Serie B Investiga-
cion y Proyeccion del INDA, Montevideo, 1985,
(41) Entrevista con fa Jefa del Departamento de Servicio
Social A.S. Mariel Scocozza, noviembre de 1990.

Por lo expuesto se puede afirmar que ¢l
porcentaje de poblacién que asiste a los
comedores en forma paga s¢ encuentra en
una mejor situacién socio-econdmica, lo que
permite sostener que seguramente este ser-
vicio seaun verdadero subsidio en gran parte
de los casos a un ingreso salarial.

Desde 1985, cuando asumid la nueva
direccion del INDA, existia con respecto a
este programa una mirada critica. En tal
sentido, el Lic. Bonasso, sostenia:

*‘ElEstado debe proteger a todos asegu-
rando que todos los alimentos estén al alcan-
ce de todos, no por laexclusiva extensién de
los comedores, sino también por la capaci-
dad de poner los alimentos en los hogares...
Eso no supone convertir al Estado enun gran
comedor,”" ¢

Un aio después se afirmaba:

““Los comedores seguiran siendo una
modalidad operativa, pero que debera sufrir
profundas transformaciones. Apuntamos a
una disminucién de la poblacidn asistida
gratuitamenite por este vehiculo de alto costo
operativo. Ya ha comenzado a percibirse
una estabilizacidén y leve descenso a nivel
nacional del niimero de comensales que
concurre a los Comedores. Creemos que ya
se llegé a la cresta de la ola y que comenza-
mos a entrar en una etapa de distintas exi-
gencias,”"¥»

En 1987, dando cuenta de los criterios
de la politica alimentaria-nutricional, mas
particularmente haciendo referencia al cri-
terio de versatilidad de la misma, se sefiata-
ba por parte de la Direccién:

P e ——

(42) **Hacia el social batllismo. La alimentacién popu-
lar”, en Jague, 17 de mayo de 1985.

(43) La referencia es una entrevista publicada en
Desnulricién un problema actual, mayo de 1986.
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*‘Dimensionarse en funcién de 1a nece-
sidad. Superar las rigideces del pasado del
punto de vista programéatico que han dejado
al Instituto atado al Sistema de Comedores.
Sisterna que impone una terrible carga sobre
la sociedad, no por el monto de recursos que
demanda, sino porque se invierte mucho
para obtener muy pocoen términosde cober-
tura. Los Comedores llegan sélo al 10% o
menos de quienes tienen insatisfechas sus
necesidades alimentarias. La politica
alimentaria-nutricional que se viene articu-
lando a través de la Direccidn requiere una
multiplicidad de modalidades programéticas
que se combinen, que se abandonen o que se
incorporen, segiin las circunstancias nacio-
nales ¢ internacionales, a la poblacion que
sca preciso proteger, efc.”®,

Asimismo, haciendo referencia a las
acciones implementadas en ese afio se soste-
nia;

“*se han realizado sustanciales mejoras
en algunos comedores. La nueva politica ird
progresivamente redimensionandolos para
adaptarlos al lugar que deben ocupar desde
el momento que no son ni }a Gnica ni la mas
importante de las modalidades
programdticas,” 9

Con respecto a ¢ste tercer afio de la
politica, el entonces Ministro Ferndndez
Faingold manifestd:

‘‘gste era el momento de cortar, de
disminuir los recursos que iban al programa
de comedores, que a nuestro juicio era muy
ineficiente™ ),

Finalmente, debido al bloqueamiento
politico-sindical entre otras razones no pros-

{44) Memoria Anual de]l INDA, Montevideo, 1987.
(45) Memoria Annal del INDA, Montevideo, 1987,
{46) Entrevista, enero de 1991.

perd la medida. Las razones pueden encon-
trarse en ¢l grado de autonomia del aparato
del Estado en cuanto organizacién, lo que
resulta un obsticulo a los cambios en la
politica puiblica. En nuestro caso ro puede
hablarse de muy baja autonomia pese a que
la nueva administracién llegdinclusoa crear
estructuras paralelas como indicidramos en
Ia primera parte de este capitulo.

Teniendo en cuenta este blogueo v el
grado de autonomia del aparato estatal se
puede seiialar que el cambio mas importante
del sistema de comederes consistié en la
derivacién desde 1987 de los nifios en edad
escolar que concurrian a estos servicios a los
brindados por la A N.E.P., evitando de esta
manera la duplicacién de los mismos. Sin
embargo, en 1988, estuvoplanteadalatrans-
formacién del sistema de comedores. En
primer término, a través de la modalidad de
concesidn a una empresa privada quien su-
ministraria los alimentos en forma de vian-
das. Finalmente, esta iniciativa fue despla-
zada no habiendo al menos por parte del Lic.
Bonasso razones de principios para ello.
Posteriormente, enjulio deese afio se realizéd
una jornada en la Sala de Conferencias del
MTSS, ainiciativa del entonces Director del
INDA con jerarcas superiores, profesiona-
les, técnicos y encargados de Programas
especialesdel INDAaefectosde intercambiar
ideas, a partir de la iniciativa de crear un
centro de elaboracion unificado. Los argu-
mentos a favor de esta reestructuracion del
sistema, ponian ¢l énfasis en la eficiencia y
mejoramiento del control de calidad, siendo
razones de tipo fundamentalmente econd-
mico las que habrian postergado esta inicia-
tiva,

Los Cuadros 12 y 13 muestran la evolu-
cién en la distribucion de calorias anuales y
la evolucién de las comidas servidas entre
1985 y 1989. La distribucién de calorias al
igual que la distribucion de comidas servi-
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das muestran una tendencia decreciente to-
mando en conjunto los servicios pagos y
gratuitos, sin perjuicio de una recuperacién
en el afio 1987 que no Ilega a los niveles de
1985. Por otra parte, importa anotar la ten-
denciadecreciente sin variacionesen el caso
de los servicios gratuitos, teniendo caidas
importantes en los afios 1986y 1988, lasque
se podrian explicar entre otras razones por
las repercusiones en el ajuste de tarjetas y la
derivacién de los escolares a la ANEP.
respectivamente. Por esta modalidad se dis-
tribuyeron 39.422 millones de kealorias,

Finalmente, resulta elocuente de la nue-
va situacién institucional la evolucién com-
parada de las calorfas distribuidas por el
PNCA yelsistemade Comedores. Lamisma
evidencia la importancia relativa que logra
alcanzar ¢l nuevo programa de
complementacion alimentaria en relacion al
tradicional programa de Comedores, con la
repercusion que ello trajo en la medida que
se asumieron a través del nuevo programa
perfiles distintos en la politica social
alimentaria de los que hablaremos detenida-
mente en el proximo blogue.

V. Los nuevos perfiles comparados
y conclusiones

El cometido de estas conclusiones es
responder en forma sintética la pregunta
formulada al inicio de este trabajo respecto
a la posible existencia de alteraciones en la
concepcién de los programas sociales con
posterioridad al régimen autoritario.

Nuestra hipétesis fue que las transfor-
maciones en la politica social alimentaria
estuvieron orientadas ala constituciéndeun
nuevo modelo de politica social, caracteri-
zado por tres perfiles fundamentales: la
focalizacién, la selectividad y la eficiencia.
Los cambiosllevaron a ¢levar la capacidad
de direccionamiento y desempeiio del Esta-
do.

La transformacion en la politica social
alimentaria tiene como explicacion la reno-
vacion de las élites, la nueva realidad social
post-autoritaria (I}, los cambios de conoci-
miento social especializado sobrela reforma
del Estado y la politica social (II), los que
permitieron nuevas formas de percepcién y
comportamiento de las élites (II). Los fre-
nos de la misma pueden encontrarse en los
blogueos politicos y los obstaculos derivados
del grado de autonomia del aparato de Esta-
do.

En primer lugar, si se comparan las
calorias entregadas por los programas de
complementacién y ¢l sistema de Comedo-
res entre 1985 y 1989, 113.065 y 39.422
millones de kilocalorias respectivamente,
estamos enaproximadamente tres veces mas
calorias entregadas por la nueva modalidad
en relacidn al vigjo sistema de comedores.
Sinembargo, parece mas razonable realizar
la comparacion en los altimos dos afios de la
politica teniendo en cuenta que alli estaba
funcionando el PNCA con mayor respaldo
técnico, tal cual mostrdramos en el capitulo
tres: en este caso encontramos que se distri-
buyeron 29.188 y 14.059 millones de
kilocalorias mediante el PNCA y los Come-
dores respectivamente, siendo la relacién
superior a dos. Para la comparacién hemos
descartado recurrir al nimero de personasa
que llega cada uno de los programas respec-
tivamente, en la que el programa de
complementacion es varias veces superioral
de Comedores, como la cantidad de calorias
recibidas por personaen laque esteiltimoes
en algunoscasos apenas superior al doble®?,

(47) Lareferencia miselocuente esla de 1986: 592.000
y 18.346 personas mensualmente atendidas por el
PNCA y el sistema de Comedores respectivamente.
Las mismas pueden consultarse en el trabajo “ ‘Prin-
cifales Intervenciones Alimentario-Nutricionales
en el Uruguay'’ INDA-UNICEF, 1986-1987. Un
analisis mas detallado de estas cifias permite con-
cluir que en el mismo afio los beneficiarios fueron
1,224.000y 2220.152 respectivamente, con el agre-
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Asimismo, cabe seffalar que ¢l vigjo
sistema de Comedores mantuvo persistencia
en un contexto de transformacion
institucional sinperjuicio de que estuvoenla
mirada de la nueva elite de forma de incor-
porarle los nuevos perfiles de la politica. La
consideracidon de modificar en algin sentido
1a produccién de alimentos dentro del mis-
o, estuvo pautando la necesidad de intro-
ducir criterios de eficiencia en el sistema,

Finalmente, respecto a este primer pun-
to interesa recordar la variacién del progra-
ma Materno-Infantil dentro del PNCA, el
que pasé del 15,2% de los alimentos distri-
buidosen 1987 aun 61,2% de los mismosen
1989, habiendo por tanto cuatriplicado prac-
ticamente su posicién relativa. La relevancia
de esta variacién tiene que ver con la impor-
tancia que tuvo el misme enla afirmaciénde
los nuevos perfiles en uno de los
subprogramas del programa de
complementacion y habiéndose prescindido
de su implementacion en el sistema de Co-
medores, hablemos de la focalizacion, la
selectividad y la eficiencia, como nuevos
perfiles de la politica.

La focalizacién, entendida como la dis-
criminacidn positiva, fue una caracieristica
desde el nacimiento del nuevo programa que
a través de los aiios se fue perfeccionando a
través del sistema de controles y posteriores
evaluaciones, en tanto que el viejo sistema
de comedores carecié practicamente de
focalizacién -sin perjuicio de que fue acon-
dicionado su sistema de selecciony se elimi-
naron la superposicién existente en el caso
de los escolares con los sistemas de comedo-
res dependientes de Ensefianza Primaria.

La selectividad, entendida como la ne-
cesidad de concentrar 10§ recursos €scasos

gado que la cantidad de culorfas distribuidas por
beneficiario fueron, 30.940 y 34.268,32 también
respectivamente.

sobre los grupos mds necesitados, es sin
lugar a dudas uno de los mds relevantes
perfiles del nuevo modelo®®. El nivel socio-
econdmico y, sobre todo, la poblacién de
mayor riesgo nutricional, son los dos
indicadores mdas importantes para eviden-
ciar la importancia que tomé en ¢l nuevo
programa, como asimismo en su compara-
¢idn con el vigjo sistema de Comedores. Las
evaluaciones del Programa Nacional de
Complementacién Alimentaria, primera y
segunda, muestranque un 38,4%yun 54,5%
respectivamente de los nifios asistidos por el
subprograrma Materno-Infantil tenian sumi-
nistro de agua fuera de la vivienda, porcen-
tajes clocuentes si selos compara conel 26%
de la poblacion en general y el 6,3% de los
hogares con carencias criticas en el abaste-
cimiento de agua.

Por suparte, el sistemade Comedores de
Montevideo atendia en sumodalidad gratui-
ta, la mas sclectiva, una poblacién que se
encontraba menos de la mitad en estado de
pobreza en relacion a aquellos en situacion
de pobreza, 23% y 53% respectivamente.
Varias consultas efectuadas dieron cuenta
de que bajo la otra modalidad 1a situacién
socio-ccondmico es mejor, siendo en su
mayoria personas que cuentan conun ingre-
so salarial. Cabe recordar que en Montevi-
deo, el 12%de la poblacién se encontrariaen
estadode indigenciayel 13%ensituacién de
pobreza absoluta.

Asimismo, mientras queenel PNCA se
cred-un instrumento Predictor de Riesgo
Nutricional tratando de atender dentro de
las personas de mayor riesgo a los que no se
encuentran en mejores condiciones sociales,

(48) Latematica de laszlectividad fue un foco importan-
te de discusién en la Conferencia sobre politicas
sociales en los afios 80 que aparecid en la obra
sobre el Estado protector en crisis, Informe QCDE,
1980. Asimismo, ha sido parte de la propuesta y ¢l
debate entre los organismos intemacionales.
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en el sistema de Comedores no se procuré
que las prestaciones tuviesen un caricter
mas redistributivo. Hay una clara intencién
de atender a los mas pobres dentro de los
pobres, particularmente a los sectores de
extrema pobreza, alejados de los sistemas
tradicionales de entrega de servicios.

Por otra parte, en lo que tiene (ue ver
conla poblacién de mayor riesgo nutricional,
en una comparacién entre las dos modalida-
des, se puede sostener que si mediante el
sistema de Comedores se prestd apoyo
alimentario al 2% de las embarazadas, al
0,5% de las nodrizas y al 24% de los nifios
menores de 6 aiios del total de beneficiarios,
por intermedio del PNCA-M], sellegb enel
afio 1988, al 12% de las embarazadas, 14%
de las nodrizas, al 74% de los nifiosde 0 a6
afios,. Las cifras son bien elocuentes.

Focalizacién y selectividad fueron ca-
racteristicas del nuevo programa ¢ie de la
nueva politica, en tanto no pasaron por
ahora de una preocupacidn en el viejo siste-
ma.

Por ultimo, el perfil de la eficiencia,
entendido como la blisqueda de acciones de
bajo costo unitario, fue una de las razones
que persuadi6 ala nuevaélite de 1a necesidad
de destinar importantes recursos al nuevo
programa, teniendoen cuentaqueen 1986 ¢l
PNCA gast6 U$S 7.979.548 y el sistema de
Comedores U$S 6.138.434, distribuyendo
37.870 y 8.360 millones de Kilocalorias
respectivamente. La relacién costo/calorias
es casi tres veces y media mas favorable al
PNCA. Esto permitid entrever que no se
puede confundir politicas sociales con desa-
rrollo instrumental ¢ institucional de los
servicios.

En sintesis, las transformaciones en la
politica social alimentaria estuvieron orien-

tadas a la constitucién de un nuevo modelo,
cuyos perfiles fundamentales son la
focalizacion, la selectividad y la eficiencia.
La relevancia mostrada del nuevo programa
de complementacién alimentaria en rela-
cién al viejo sistema de Comedores y la
presencia de los nuevos perfiles particular-
mente en el nuevo programa confirman
nuestra hipétesis de trabajo.

Los cambios orientados a la constitu-
cién de un nuevo modelo, supusieron el
aumento en el direccionamiento y desempe-
fio estatal, si tomamos en cuenta la creacién
de la Divisién y Unidad de Planificacion
dentro de la estructura orgdnica del INDA,
el funcionamiento de instancias de decision
paralela®?y la negativa de recurrir al sector
privado para la distribucién de alimentos y
la produccién de comidas®®.

Estos cambios en la politica social
alimentaria no pueden explicarse exclusiva-
mente por la renovacion de las élites politi-
casa partir del nuevo gobierno democrético.
Debemos tomar también en consideracion el
incremento en los niveles de pobreza que
pasaron en el caso de las familias indigentes
deun 4% en 1963 a un 12,2% en 1976, en
tanto las familias pobres que eran un 9,4%
en 1963, en 1976 llegaron a un 25%, ambas
situaciones correspondientes a familias de
Montevideo, departamento que esta por de-
bajo en ¢l nivel de necesidades bésicas insa-
tisfechas. Por otro lado, la relevancia del
temna de 1a reforma del Estado dejo de serun
tema exclusivamente de técnicos y tomé un

(49) Estos cambios s¢ corresponden con fo que Angel
Panebianco en su trabajo **Burocracias Piblicas™
ha sefialado como *‘miodeles neoburocriticos”™.

(50) Sobre todas las complejidades que plantea la distrt-
bueion de alimentos a través del mercado privado
véase Timmer, P.-Falcon, W, Pearson, 8., Food
Policy Analysis, Banco Mundial, John Hopkins
University Press, EEUU., 1985,
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caricter central en el debate politico, pasan-
do asimismo a ser considerado por los mas
diversosdmbitosdisciplinariosyteniendo la
mas indiscutida conteraporancidad.

La consideracion de la reforma del Es-
tado, que no dejo ausente la revision de su
funcién social, reconocié en €l caso urugua-
yo el agotamiento de modelos anteriores,
encontrandose al inicio delanucva adminis-
tracion en una situacién de crisis.

Finalmente, tanto la nugva realidad so-
cial heredada como el nuevo conocimiento
social especializado sobre la reforma del
Estado trajo como consecuencia que las
nuevas élites se mostraran conscientes de la
situacién de crisis, con la necesidad de re-
pensar las politicas sociales en un marco de
escasez; en este sentido son elocuentes las
afirmaciones del Ministro de Trabajo y Se-
guridad Sociat entre 1985-1989, el Lic. Hugo
Fernandez Faingold, reconociendo la exis-
tencia de un nuevo momento, el que se
caracteriza por el descubrimiento de la nece-
sidad de reorganizar lo que llamé “‘la trans-
formacion instrumental e institucional de
los servicios”’. En lo que le era personal,
afirmé;

“‘estoy convencido de que estos proce-
sos de modificacion de la concepeidn tradi-
cional de servicios, se van a transformar en
el eje central de la discusion politica del
ajuste de nuestras economias en los proxi-
mos afios’’.

Elaspecto central de este momento seria
1a necesidad de superar la confusién entre
poiiticas socialesy desarrolioinstrumental e
instituciona! de los servicios. Asimismo, el
lider de 1a Corriente Batllista Independiente
(CBI), agrupamiento politico del Partido
Colorado que tuviera la responsabilidad de
administrar lapolitica alimentaria entre otras

instancias institucionales del irea social,
Scnador Manuel Flores Silva, sostuvo;

“*El sisterna de politicas sociales nacio-
nal esta al borde de la crisis... La reflexién
misma sobre politicas sociales estd estanca-
da... nosotros no queremos restaurar, hay
que tener en cucnta que hoy vivimos otra
situacién histérica, econdmica y social; vivi-
mos una época de escasez de recursos. Tene-
mos que hacer politicas en ese contexto’”.

Por dltimo, el Director del Instituto
Nacional de Alimentacién del periodo, el
Lic. Alejandro Bonasso, en el momento de
implementacion del nuevo Programa Na-
cional de Complementacién Alimentaria
declaré:

“‘El Instituto no se supo adecuar a las
necesidades emergentes de ta velocidad de
reproduccion de la pobreza.... Actualmente,
¢l mismo esta comenzando a adecuarse él a
las necesidades de la poblacion sin pretender
exactamente lo contrario’’.

Los cambios en la politica social
alimentaria no deben ocultarnos los induda-
bles bloqueos a los que las élites politicas se
vieron somctidas derivados del funciona-
miento del sistema politico y del grado de
autonomia del aparato de Estado.

En sintesis final, la renovacién de las
élites, Ia nueva situacion social, el conoci-
mientosocial especializado sobre la reforma
del Estado en la politica social y su conse-
cuencia en la nueva percepcion de las élites,
que no desconocieron la situacién de crisis y
el marco de escasez, potenciaron la innova-
cién en la politica social alimentaria. La
misma llevd a aumentar el direccionamiento
y desempefio del Estado, confirmando 1a
hipétesis de que las transformaciones en la
politica social estuvieron orientadas por un
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nuevo modelo, cuyos perfiles fundamenta-
les son la focalizacién, la selectividad y la
eficiencia. Tales perfiles llegaron a la poli-
tica a través del nuevo programa de
complementacién alimentaria, el que consi-

guié ser el nuevo eje de la politica, sin
perjuicio de que se mantuviera el vigjo siste-
ma de Comedores debido a indudables razo-
nes politicas y al grado de autonomia del
aparato de Estado.

ANEXO

CUADRO 1: Hogares por debajo de la linea de pobreza en Montevideo

1970-1989 (En porcentajes}).

Periodo Porcentaje de hogares por debajo de la . linea
de pobreza.
18270 10
1981 12
ler. Semestre 1984 23
2do. Semestre 1984 31
ler. Semestre 1985 29
2do. Semestre 1985 26
ley., Semestre 1987 20
2do. Semestre 1987 13
ler., Semestre 1988 12
ler. Semestre 1989 11

Fuente: Alicia Melgar, en base a DGEC, Encuesta Continua de Hogares

CUADRO 2: Hogares con necesidades bisicas insatisfechas 1985
En nameros absolutos y porcentajes.

NUMERQ %
Montevideo 5.780 14,3
© Interior 135,731 29,2
TOTAL PAIS 192 511 22,3

”

Fuente: DGEC. Las necasi&ad&e basicas en el Uruguay, Montevideo, setiembre 1990,

Ls
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CUADRG 3: Tipos de hogares. Pobreza y necesidades bésicas

Ingreso

por

debajo de la
linea de pobreza

Ingresos iguales o
por encima de la
linea de pobreza

Presencia de al menos Hogares
una carencia critica pobreza

en
cronica

Hogares con
carencias_inerciales

Ausencia de carencias Hogares
criticas pobreza

de
reciente

Hogares en condiciones
de Integracion social

Fuente: Kaximan, 1988,

CUADRO 4: Hogares segin tipologia del Ceadro 3.

Montevideo, segundo semestre 1984-1986 (Porcentajes)

a}) Hogares en condiciones de
integracion social

b) Hogares en situacidn de
pobreza crdénica

¢} Hogares en situacidn de
pobreza reciente

d) Hegares con carencias
inerciales

Porcentaje de hogares por debajo

de la linea de pobieza

Porcentaje de hogares con al mencs

una carencia critica

1984 1986
6.0 50.2
7.5 6.7
13.0 9.7
3.6 3.5
ioo 100
20.5 16.4
11.1 10.2

Fuente: CEPAL, elaborado en base a datos de la Encuesta Continua de Hogares
de la Direccion General de Estadisticas y Censos.
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1 ‘ .
CUADRO 5: Beneficiarios del Programa Solidario de Emergencia Invicrno 85 (*) CUADRQO 7: Calorias por aio distribuidas por ¢f P.N.C.A. del LN.D.A.
{en millones de kcalorias)
Subprogiramas Beneficiarios ) ;
h: Montevideo Interio: Tota 1087 1988 1989
oy . .753
Embarasadas g-40% 2.266 8.7 Embarazadas 331.367.400  2.498.277.600 3.036.023.160
Escolares 27. 000 58.749 85.719 Madres en Lact.
Consejo del Niflo 1.900 1.590 Niffos 573, 264. 000 4.840.473.6
_ i L - - : . . . . 600 5.483.200.500
g:zgsggados_kfes Flia. gl’) ggg gg i;;i I?g: ;‘éé Sub—Total 604.631.400 7.338. 761. 200 §.519.2523. 660
Instituciones Privadas 1.200 1.200 Pensionistas 1.512.706.230 2.247.605.640 4.464.585. 900
Especiales(l) 839.616.120 4.608.717.120
135.973 176.449 312.4922 (2) 334.267.920 1.549.296.000
. 1.173.884.040 6.158.013.120
(*) Cada beneficiario corresponde a cada canasta eniregada. ) . ftiesgo 138.600.000
Fuente: Elaborado en base at informe del Coordinador del Programa ¢l Psic. Carlos Cavasin. FASC 321.840.000
Tatales 3.591,221.670 15,744, 369, 960 13.444, 249. 500

CUADRO 6: Beneficiarios promedio por mes del P.N.C.A.
- éubprognmas 1087 1988 1089 CUADRO 8: Proporcitn de alimentos distribuidos por cada subprogramadel P.N.C.A.
é (3 meses) (8 meses) (9 meses) Mixima 89 entre 1987 y 1989
i :
L N y
L Madres 4.246 11.439 1o.616 13.538 a)Materno— Infantil b)Pensionistas c)Especiales
. Afios Toneladas % % %
Q
Ninos 13.270 42.018 47.065 59.183 de Alim.
a i 1 p 5 0
Fensionistas 32.329 48.037 42.754 52, 85¢ 1087 802. 462 15,2 60. 4 24, 4
. 1988 4.877.352 34,4 39,4 26.2
Especiales(l) 11452 2700 1989 5.897.000 61,2 38, 8 =
(5 meses)
J 4,000
kiesgo (3 meses) Fuente: Elaborado en base a datos del INDA
FASC : ) 6.000
Totales mensuales 63.0621 129,116 .
" anuales 190.863 1.032, 928 - 943,715
| Fuente: Elaborado en base a datos suministrados por la Nta, Carmen Betancourt CUADRO 9: Distribucién de Ia poblacién segan asistencia al comedor
Asisgtencia N? 3
i Diaria 239 &0
3 veces o mds 34 12
Hasta determinada altura del mes 4 1
‘ Esporddicamente 21 7
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CUADRO 10: Distribucién de ta poblacién estudiada segin nivel socio-econémico

Nivel socio—econdémice Ne L

Alto (1 + 2) - —
Medio (3) - -
Bajo (4) 59 20
Muy Bajo (5) 170 57
Extrema Pobreza (6) 69 23

Fuente: {Quienes acuden al INDA?, INDA, Mdeo., 19835.

CUADRO 11: Distribucién de la poblacién segin ocupacion

Ocupacion Ne 1
Obrero especializado - -
Funcionario Publice

Obrero No especializado 33 11
Jubilado 83 28
Pensionista 35 1z
Empleada Domeéstica 8 3
Changas 27 LY
Desocupados 110 37
Total 296 100

Fuente: ;Quienes acuden al INDA? INDA, Mdezo., 1985.

CUADRO 12: Calorias por aiio distribuidas por et programa de Comedores del LN.D.A.
(en millones de kcalorias)

1985 1986 1987 1988 1989

COMEDORES 8.508 8.360 8.495 = 7.232 6.827

Fuente: Elaborado en base a informacion suministrada por INDA
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CUADRO 13: Comidas servidas por el Programa de Comcedores (1985-1989)

1985
Serv. Pagos Serv. Gratis Total Serv.
Montevideo 400.958 2:007.144 2:007.144
Interior 662.543 1:804.874 1:804.874
Total 1:153.501 3:812.018 4:965.519
1986
Montevideco 550.011 1:634.079 2:184.0890
Interior 851.611 1:848.090 2:699.701
Total 1:401.622 3:482.16° 4:883. 791
' 1987
Montevideo 430. 246 1:512. 698 2:002. 944
Interior 1:094. 216 1:861.288 2:955.504
Total 1:584.462 3:373. 986 4:938. 448
1988
Montevidoo J509.916 1:076.840 1:586.756
Interior 1:056.350 1:576.502 2:632.852
Total 1:566. 266 2:653, 342 4:219.608
1989
Montevideo 441,825 1:014.481 1:456.306
Interior 1:117.238 1:399. 034 2:516.272
Total 1:559.063 2:413,515 3:972.578

Fuente: Elaborado en base a datos suministrados por INDA
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RESUMEN

restaﬁi :ﬁ]::zo de ezn? trabajo es conu:ibuir al anélisis de la politica social a partir de la
restavrach emocritica uruguaya. El interés del mismo es presentar las alteraciones en la
epcion de los programas sociales del periodo reciente 1985-1989, teniendo en cuenta
que Ia mera renovacién de la élites no explica las mismas. Se conside'ra la nueva realidad
;gglal hf(:iredada del régim?r'l autoritario, €l conocimiento social especializado sobrle Ia
lc?tr;ma ;l Estadoen la. po!mca socxz.al yla Rercepcién y comportamiento de las nuevas élites
politicas. Para e.llo, se siguid Ia politica social alimentaria. Nuestra hipotesis central es
las transformaciones de la politica social alimentaria estuvieron orientadas por un nugtfl:

ABSTRACT

The object of this paper is to contri i
tribute to the analysis of the social policy si
. I : policy since th
i:‘icgi?;:]c;n ic;f ?hcie::nocratltt? gove;nmhent in Uruguay. The author’s intention is?c() show th:
onceptions of the social programs of the recent 1985-19 i
ition : -1989 period
ggéxlf;:sel::;ght;mt the me;e relnewz;‘]l of the elites does not explain them. Therefore thgestud;'
new social reality that is a legacy of the authoritari i : i
knowledge on the State reform in th i i A
e social policy, and the new percepti havi
of the new political elites. The social poli d i D cmple. The authors
. al policy on food is taken as an exampl
. tic : e. The author’
main hypothesis is that the transformations of the social policy on food vﬁere orientedhl(;; :

new model of social poli i : b
efficiency. policy, which has as main profiles focalization, selectivity and

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA ' 121




