EL RENDIMIENTO DE LOS "BY- PASS" -
COMO INSTRUMENTO DE REFORMA SOCIAL |
EL CASO PRIS

CARI\/IE-N MIDAGLA"

1. Introduccidén

Desde la tiltima década en América Latina
se estd asistiendo a una intensa puesta en préc-
tica de programas "novedosos” en materia de
politicas sociales tendientes a reformular los
tradicionales sistemas de proteccmn

La decisién pohtlca de instrumentar una
reforma social se encuentra fntimamente aso-
ciada con el agotamiento del modelo.de desa-
rrollo que imperé en la region hasta fines de
la década del 60. :

En los hechos se busca desarticular los Ila- .
mados Estados de Bienestar, sean éstos' de-

perfil corporativo o socialdemécrata (Esping-
Andersen G., 1990), y reemplazarlos por es-

quemas de ayuda piblica de tlpo liberal o re-

sidual.

Si bien, de acuerdo a los actuales pardme-
tros de crecimiento se torna indiscutible la
sustitucién de un modelo de prestaciones so-
ciales, edificado sobre un mercado formal de
trabajo’ altamente regulado, el nuevo esque-
ma a imponerse no se presenta en la practica
como dnico y homogéneo.

*  Docente e Investigadora del Instituto de Ciencia Po-

litica, Facuitad de Ciencias Sociales, Un1ver51dad de ‘

la Repubhca

Hasta el momento la experiencia acumu--
lada en estas latitudes sobre las tendencias de
la reforma social (a modo de ejemplo los ca-
sos de Chile, Argentina, Brasil, Perd y Uru-
guay), pone en evidencia que pese a la exis-
tencia de pautas genéricas de orientacién, se
comprueba una diversificada seleccion de
areas de intervencion piiblica, de poblaciones
beneficiarias, de estilos de instrumentacién, y :
de grados de institucionalizacién de los nue-
vOs programas sociales. :

'La heterogeneidad constatada no condice
con la uniformidad de las propuestas sociales
impulsadas en la regién, ya sea eén términos
del tipo -y formato:que debfan adquirir las
"modernas" politicas de proteccién, su "ti-
ming" de instrumentacién; y en relacién a los
instrumentos considerados mds aptos para su
implementacidn. '

No hay lugar a duda que la diversidad de -
sistemas resultantes de estos procesos guarda
una fuerte correspondencia con las diferencias
contextuales donde se aplicaron dichas medi-
das de_: reforma, tanto a nivel social, especial-
mente en lo relativo a los grados de pobreza y
exclusién, asi como a las tradiciones politico-
mstltucmnales en materia de bienestar. '

Sin embarco estos aspectos contextuales
fueron generalmente omitidos en los paque-
tes de reforma producto de la primaciade cri- .
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terios técnicos en la formulacién de politicas
sociales en detrimento de aquellos de natura-
leza politica. Esto equivale a decir que la aten-
ci6n de la reforma social estuvo centrada es-
pecialmente en una discusién sobre los ins-
trumentos m4s adecuados para su instrumen-
tacién, que en relacion alos fines y a las posi-
bilidades reales de sustentabilidad de las nue-

vas medidas. La discusién se plasmé bajo es- .

tos pardmetros hasta tal punto que los medios
adquirieron valor analitico de "fines dltimos"
(Programa Latinoamericano de Politicas So-
ciales, pag. 7).

Las iniciativas sobre la revisién de un con-
Jjunto de servicios de bienestar pasaron a agru-
parse bajo una nomenclatura aparentemente
amplia y diferencial, a saber: Fondos Sociales
de Ayuda o Emergencia; Programas de Inver-
sién; Propuestas de Combate a la Pobreza,
entre otros. Pero detrds de estas variaciones
habfa una serie de denominadores comunes
que las condensaban, tales como: integralidad
de politicas, descentralizacién, focalizacién y
la participacién de los usuarios, y que al mis-
mo tiempo se transformaron en el sello y la
garantia de modernizacién de las intervencio-
nes en el campo social.

Esta forma de concebir la reforma social
no parece haber sido inocua politicamente, y
tendid a desencadenar una serie de consecuen-
cias de diversa magnitud, nada despreciables
a la hora de hacer un balance sélo entre es-
fuerzos y/o recursos invertidos, y la capaci-
dad de reproduccién o proyeccién de dichas
iniciativas. Entre las consecuencias que sur-
gen a simple vista, cabria seifialar, la falta o
debilidad de la legitimidad politica de las nue-
vas propuestas; la redefinici6n en el corto pla-
zo de las medidas establecidas (proceso de tipo
stop-go), el aflojamiento de los controles pud-

blicos en materia social; y el estancamiento o

dudosa reconversion de las capacidades esta-
tales.

El objetivo principal de este articulo con-
siste en analizar las tendencias generales de

cambio que estdn sufriendo los sistemas de
proteccion a partir del tratamiénto del caso
uruguayo, en particular de un programa espe-
cifico (el Programa de Inversién Social -
PRIS). Complementando este objetivo se in-
tentard ensayar explicaciones sobre las prin-
cipales razones politicas que obstaculizan la
revisién del modelo de proteccién preceden-
te, mds alld de las clésicas resistencias de los
cuerpos burocréticos y de las clientelas esta-
tales, particularmente para paises que conta-
ron con sistemas de "welfare" relativamente
maduro.

El Programa de Inversién Social -PRIS-,
encarnd, al estilo uruguayo, las actuales pres-
cripciones y orientacién de tipo liberal, encau-
zando la ayuda a las poblaciones carencia-
das e intentando inaugurar politicas inte-
grales en detrimento de aquéllas de naturale-
za sectorial y de inspiracién universalista.

Su andlisis se transforma en excelente ejer-
cicio de demostracién parcial de c6mo las tra-
diciones nacionales en politicas sociales y los
mecanismos ingtitucionales vigentes, sobre
todo para naciones que contaron con extensi-
vas matrices de proteccién, se convierten en
elementos esenciales a tomar en cuenta a la

hora de redefinir los sistemas de prestaciones
publicas.

La excepcionalidad de este Programa no
radicé simplemente en el cambio de orien-
tacién de las intervenciones estatales en el
campo social, es decir, en el intento de redi-
reccionar el gasto piblico hacia los grupos
en situacién de riesgo o vulnerabilidad so-

cial. Su particularidad se centrd, fundamen-
talmente en la modalidad bajo la cual se

buscé introducir los criterios modernizado-
res.

Si bien todo proceso de reforma se inscri-
be en un marco de conflictos e incertidum-
bres, la modalidad de instrumentacidn no es
menor, sino que adquiere un valor politico
estratégico, que en oportunidades define el
éxito del proceso en su conjunto.
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En sintesis, este estudio de caso tiene la
pretension de aportar alguna evidencia empi-
rica sobre aquellas dimensiones analfticas de
cardcter politico involucradas en los procesos
de reforma y hasta el momento desatendidas
o subestimadas en los analisis regionales.

2. EI PRIS

Uruguay, pese a ser calificado entre los
paises de la regién como resistente, o mejor
dicho, con ciertas dificultades para desarticu-
lar en democracia el modelo econémico de
corte’ proteccionista, indudablemente tuvo
avances sostenibles en este campo.

Si bien, por una parte incorporé los nue-
vos lineamientos pro-mercado de forma gra-
dual sin recurrir a programas de ajuste de
shock y no consiguid, pese a intentarlo, priva-
tizar un conjunto de empresas publicas, por
otra, logré liberalizar y aumentar el rendimien-
to de su economia.

En la dltima década se constaté un des-
censo de la inflacién, un mejoramiento del
déficit fiscal, una caida de las barreras aran-
celarias, y un impulso de tercerizar y/o gene-
rar condiciones para la inversién privada en
servicios publicos esenciales.

Por otra parte, su tradicional Sistema de
Politicas Sociales no estuvo ajeno a este tipo
de revisiones. A fines del afio 95, luego de una
extensa y conflictiva discusi6n politica, tuvo
lugar la aprobacién de una reforma sustantiva
del sistema piiblico previsional, que obtuvo
un amplio respaldo politico.

Independientemente de la importancia de
la mencionada reforma, ésta no se ubicé como
la dnica propuesta de modificacién "radical”
del esquema de bienestar vigente. Por el con-
trario, simultdneamente se impulsaron otras
Iniciativas sociales de no menor significado y
alcance politico, que se caracterizaron por te-

ner una baja visibilidad piblica. Estas inicia-

tivas no consiguieron prosperar y afianzarse

de acuerdo a las proyecciones previstas mas
alld del gobierno de turno, por razones ajenas
aun cuestionamiento "explicito" de la natura-
leza de esas propuestas.

En ese plano se encuentra el Programa de
Inversién Social (PRIS), inaugurado en la Se-
gunda Administracién democrdtica, dirigido
a analizar el cldsico sistema de bienestar so-
cial, especialmente en los sectores salud, ali-
mentacién y educacién pre-escolar con miras
a su reformulacién en el mediano plazo. (In-
forme Oficial, 1991).

Entre sus objetivos principales, figuraba la
reduccion de la pobreza en el mediano plazo,
y la redefinicién tanto de las dreas como de
las formas de intervencién estatal. En térmi-
nos generales, el Programa apuntaba a racio-
nalizar las acciones publicas, reorientando
para ello, el gasto social e incorporando acto-
res privados o comunitarios en el disefio e
implementacidn de las nuevos servicios, en la
busqueda de revertir la centralizacién de las
intervenciones publjcas. (Inf. operacionales,
1991,92,93,94). Ademds, dicho Programa se
planteaba en la prictica superar la sectoriali-
dad que caracteriz6 el sistema de bienestar, a
partir de ]a creacién de una Unidad Coordina-
dora del drea publica social con fuerte auto-
nomia de accién.

El disefio y programacién de esta iniciati-
va estuvo respaldada por agentes internacio-
nales y habilitada por mecanismos institucio-
nales especiales, a saber:

(i) contd con el apoyo y financiamiento del
Banco Interamericano para el Desarrollo.
El total de recursos asignados al PRIS fue-
ron de US$ 78.000.000, de los cuales US$
57.000.000 correspondieron a endeuda-
miento externo, y el resto se compuso de
US$ 2.700.000 no reembolsables, y de
US$ 18.300.000 de aportes nacionales (Inf.
operacionales, 1991,92,93,94)!;

1 El monto de recursos financieros correspondié a la
primera y segunda fase del Programa, es decir, a la
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(11) se insert6 institucionalmente en la drbita
]ecu'uv partlcularmente en la Oﬁcma de
' Planeamlento y. Presupuesto (OPP) bajo
un estatuto juridico espemal que le permi-
tié operar con un alto grado de hbertad

(111) se]eccxono un gruno de exoertos y es-

Qemahstas en las 4reas que. cubrla dlcha

X propuesta los cuales en su mavorla no

pertenectan al "staff" del Estado Y por ende

no se encontraban regulados por los par-

metros habituales de las act1v1dades publi-
cas-burocraticas.

El PRIS para operar se. organizé en tres
sub-sectores diferenciados; uno de infraestruc-
tura encargado de las inversiones y obras en
ese perfodo; otro de apoyo a las Unidades
Ejecutoras (Ministerios, Intendencias, Servi-
cios) para reconvertir su funcionamiento; y por
ultimo, se contaba con un componente de co-
gperacién técnica abocado a realizar diagnds-
ticos de los servicios publicos con el fin de
elaborar un conjunto de recomendaciones para
su. redimensionamiento, atendiendo los nue-
vos pardmetros econémicos-financieros de
modcrnivzfzvtvciéqde la esfera p.ljblica. o

Los argumentos esgrimidos por el gobier-
no:sobre la necesidad de introducir serias

-modificaciones en ¢l tipo de intervenciones-

estatales, se asentaban en evaluaciones politi-
cas mds 0 menos explicitas acerca de los fines
sociales que cumplia el tradlclonal sistema.de
seguridad:social.

“(...) La articulacién del sistema politico

uruguayo-habia.llevado a que las. politicas
sociales estuvieran orientadas a promover las
clases:medias, (...) y sin ninguna responsabi-
lidad (...) en su-mantenimiento financiero. Con
las politicas de empleo y el clientélismo las
élites politicas podian beneficiar a sus secto-
res.mds allegados (...), y esto significaba trans-
ferencias hacia los sectores con capacidad de

etapa de lanzamiento (1991-94) y a su
reprogramacion (1995 hasta la actualidad).

“lobby " y presion (..:).. Y sin.embargo, -no se
observaba la.aparicion de una marginalidad
creciente en la sociedad uruguaya(...)”.- (en-
trevistas en profundidad a las autoridades de
la esfera.gjecutiva) ... . ..

Independientemente de la veracidad de Tas
apreciaciones politicas planteadas, esta pro-
puesta estaba enmarcada en un‘conjunto de
imperativos genéricos de cardcter técnico-eco-
ndémico que transcendlan elreal funcmnamlen—
to del sistema de blenestar uruguayo yla a51—_
milaba a un modelo de ayuda somal ceneral Y.
descontextuahzado ‘

Los imperativos: més notorios que se des-
prendian de la lectura de los documentos ori-
gmales del PRIS referlan al

@ la promocmn de pohtlcas focahzadas, de-
terminadas por criterios estrictamente "ob-
jetivos", tales como: linea:de pobreza y/o.
necesidades bdsicas insatisfechas. La pro-
gramacién social a cargo de especialistas
transformaba la naturaleza politica de los

* pardmetros de justicia social y de respon-
“ sabilidades publicas, retirando estos temas
“del' debate ptiblico. El Estado’ adoptando

estrategias de accién puntuales’y en‘algin
sentido. "neutrales"”, sibien teidia a dismi-
nuir el espectro de actividades a‘su cargo,

_a su vez Je retiraba recursos de accién a
las claswas chentelas del 'welfare". La

negociacién polmca dejaba de formar parte
_de los espacios de formulacwn y ajuste de
nuevo marco.de polmcas somales El én-
fasis tecmco de la agenda somal enunc1a-
dapor el PRIS conduc1a en uluma instan-
cia, a que el éxito de sus acciones se resu-
miera en planteos de competencia profe-

- sional, donde los problemas esenciales
pasaban a centrarse en cuestiones de me--
dicién y balance de los mveles de pobre-

. Zay: | ' S Y

(i)a la incorporacién del sector privado en el
disefio y suministro de bienes y servicios
de naturaleza social. Este. imperativo su-
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ponia un doble movimiento, por una par-
te, se buscaba "privatizar” los programas
del sistema de seguridad social que no
atendfan a los grupds carenciados, y el res-
to, en lo posible, derivarlos o tercerizarlos
entre organizaciones de la sociedad civil,
supuestamente, mas eficientes para dicho
cometido. El PRIS priorizé este dltimo
aspecto, ya sea ejecutando obras de infra-
estructura en zonas marginales o semi-
marginales y pasando su administracién a
manos de grupos comunitarios, ONG's 0 a
las unidades piiblicas directamente invo-
lucrados con el servicio programado. La
alternativa de participacién de diversos
agentes se ubicaba como un pre-requisito
para.que el Estado por una parte, mejorara
su funcién regulatoria, y por otra bloquea-
ra el funcionamiento del cldsico mercado
politico_clientelar, considerado como un
factor distorsionante del anterior sistema
de protecci6n. Sin embargo, no existian
suficientes argumentos tedrico-analiticos
y menos atin antecedentes histéricos, ca-
paces de asegurar que la apertura progra-
mada evitarfa la creacién de un nuevo es-
cenario de presi6n y articulaciones politi-
cas.

En sintesis, el PRIS se asimil6 a una ini-
ciativa de bienestar social de car4cter residual,
si se toma en cuenta los objetivos planteados,
la poblacién beneficiaria y sobre todo el pa-
pel reservado al Estado en materia de disefio
y provisién de bienes sociales. Dicho progra-

ma pretendid transformarse en un "impulso
orgdnico" de recorte del Estado Social urugua-
Yo.

En este nuevo esquema le competia al
Estado responsabilizarse, fundamentalmen-
te, de los sectores sociales tradicional u
ocasionalmente excluidos y/o marginaliza-
dos, es decir, los que presentaban serias di-
ficultades de asegurar su reproduccién so-
cial. La tipica funcién publica de integra-

cidén social se comenzaba a redefinir, no sélo
en términos de su alcance, sino también de
su significado.

En este sentido, ya no se trataba de secu-
larizar, unificar y expandir los servicios de
caridad privada, y a la vez otorgar derechos
sociales a los grupos sin patrimonio econémi-

co (asalariados), sino generar los cimientos
para la emergencia. por primera vez en la his-

toria nacional, de un mercado o semi-merca-
do social. '

El Programa de Inversién no prosperé
mas alld del perfodo de gobierno en que se
aprobd, pese a ajustarse a los requisitos
modernizadores, a contar con suficientes
recursos financieros, y a insertarse en un
ambito privilegiado de la esfera piblica. Si
bien, en la actualidad sigue funcionando
bajo otra sigla (Programa de Fortalecimien-
to del Area Social -FAS-), su papel se en-
cuentra basicamente disminuido en relacién
a su programacion inicial.

Cabria preguntarse dénde radicaron las
fallas fundamentales para que esta propuesta
sufriera una fuerte depresién en el corto lapso
de cinco afios de vida.

Para encontrar una respuesta a la interro-
gante planteadoa no puede analizarse inicamen-
te la dindmica interna del Programa. Es nece-
sario enmarcar la propuesta en un contexto
amplio, incorporando en el andlisis dimensio-
nes relativas a las tradiciones y antecedentes
institucionales que se buscaron modificar o
revertir.

3. La Tradicién de Bienestar

uruguayo

En referencia al caso uruguayo existe un
cierto consenso acerca de la temprana emer-
gencia del sistema de bienestar, cuyos orige-
nes datan desde fines del siglo pasado, y con
una fuerte expansion en las primeras décadas
del presente siglo (Papadépulos J., 1992; Fil-
gueira F., 1994),
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El fin de las guerras civiles, 1a centraliza-
cién del poder estatal, la consolidacién efecti-
va del Estado-Nacién, es decir, la profundiza-
cién de la primera modernizacién o periodo
batllista, fue el contexto politico de promo-
cién del Estado Social uruguayo. Dicho Esta-
do se estructurd sobre cuatro pilares bésicos
(FilgueiraF., 1994, pdgs. 17-23) que pautaron
la modalidad especifica de integracién nacio-
nal:

(1) LaAsistencia Publica, referida fandamen-
talmente a los servicios de salud publica,
donde tuvo lugar la transformacién paula-
tina de las organizaciones de caridad pri-
vada en instituciones de bienestar regula-
das y administradas por el Estado.

(i1) El otro eje del "welfare" fue la educacién
publica, definida por ley como laica, gra-
tuita y obligatoria. El primer esfuerzo de
la expansién educativa se concentr6 en el
nivel primario, pero a partir de 1912 se
experiment6 un sostenido desarrollo del
grado secundario y terciario bajo los mis-
mos principios rectores, especialmente, los
de laicidad y gratuidad.

(1i1) El tercer pilar, y tal vez el més esencial
en lo que respeta a la estructuracién de los
esqu€mas modernos de seguridad social,
fue el relativo a la regulacién del mercado
de trabajo. En el gobierno de José Batlle y
Ordofiez se consagran las principales le-
yes obreras (accidentes de trabajo, indem-
nizacién por despidos -1914-; jornada de
ocho horas -1915-; ley de proteccién al tra-
bajo femenino -1918-; descanso semanal
-1920-; y salario minimo para diferentes
categorias laborales -1923, 26, 29- entre
otras) que indicaban la existencia de un
mercado capitalista "civilizado".

(iv) Y por tltimo, completando los servicios
de proteccion, se encontraba la politica de
retiro de la fuerza de trabajo, que mads tar-
de consagraria a un sistema de previden-
cia'social de alcance relativamente univer-

sal a partir de 1919. Si bien, la institucio-
nalizacién de la distintas Cajas Jubilato-
rias fue un proceso complejo, de incorpo-
racién diferenciada de las diversas cate-
gorias ocupacionales, (Papadépulos, J.,
1992, pags. 31-70), esta politica cubrié un
porcentaje significativo de los trabajado-
res del mercado urbano.

La particularidad del sistema de bienestar
uruguayo no se centré Unicamente en la "ex-
cepcional" combinacidn de los cuatro pilares
arriba mencionados, creando un sistema de
proteccién abarcativo, y sedimentando las ba-
ses de una sociedad hiperintegrada e igualita-
ria.

Mis alld de este rasgo especifico, hubo otro
de mayor importancia politica. El mismo es-
tuvo referido a que la instalacién de los servi-
cios publicos de proteccién y asistencia_fue
précticamente simultdnea al proceso de exten-
sién de los derechos politicos. Este hecho ge-
neré un fenémeno politico inédito en la re-
gién, que se calific6 en términos de una ciu-
dadania de tipo integral, sustancialmente dis-
tinta de aquellas emergentes de las practicas
populistas. (Castellano E. 1995, pdg. 8).

Dicha simultaneidad revelaba un aspecto
politico singular, la presencia de fuertes parti-
dos politicos llamados Tradicionales (Colora-
do y Blanco) dispuestos a crear Estado; a ad-
herir a las normas democriticas, y fundamen-
talmente a'expandir un mercado politico. Para
ello, los programas sociales cumplirfan un
papel estratégico y se visligmbraron como los
instrumentos mds aptos para ganar adhesio-
nes cindadanas y dirimir favorablemente la
competencia politica.

La expansion del Estado de Bienestar y la
consolidacién democratica formaron parte del
mismo proceso y esto fue posible por la exis-
tencia de un sistema de partidos de fuerte arrai-
go nacional. Los partidos aprovecharon la

oportunidad para construir una sociedad alter-
nativa ala tradicional (Filgueira F., 1994, pag.
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28) en la medida que se encontraba debilitada
* lamatriz cldsica de poder poscolonial (oligar-
quia terrateniente, Iglesia y Ejército) que ha-
bia caracterizado a la mayorfa de los paises
latinoamericanos.

Los partidos politicos tuvieron la chance
histérica de "moldear” u "ordenar” la prefe-
rencias sociales a través de la apropiacion del
aparato estatal, favoreciendo la implantacién
de una estructura participativa de naturaleza
plural, donde las clientelas partidarias y las
organizaciones de interés semi-corporativas
disputaron en el mismo terreno la "batalla" por
la obtencién de beneficios pdblicos. Esta igual-
dad o semi-igualdad en las condiciones poli-
ticas de competencia, sélo fue posible por el
establecimiento de reglas de juego democrs-
ticas que se respetaron, pricticamente sin in-
terrupcion, hasta el Golpe de Estado de 1973.

La resultante de este proceso fue el arma-
do de una densa estructura politica de contra-
lores institucionales formales e informales que
reforzaron la centralidad de los partidos poli-
ticos.

El procesamiento partidario de los temas
sociales desencadend un conjunto de impac-
tos en distintos planos de la vida social y poli-
tica (Pierson, P. 1993, pdg. 598), en torno a la
accion colectiva, la capacidad estatal, y sobre
la ciudadania en general. Entre los mds im-
portantes figuran:

(i) Laaccién anticipatoria del Estado frente a
potenciales problemas sociales obstaculi-

20, por una parte, la emergencia de acto-
res politicos radicales; y por otra, el de-
sarrollo de partidos de clase, en este caso
de representantes de los sectores asalaria-
dos. Dicha acci6n gener6 un efecto politi-
co adicional; promovi6 el Uruguay de la
doble lealtad o de la doble escena (Sola-
ri A., 1967, pag. 151). Esto se tradujo en
un comportamiento politico "atipico” pero
a la vez indicativo de fuertes articulacio-
nes, donde los grupos asalariados en las
instancias electorales adherian a los Parti-

dos Tradicionales, mientras que en los pe-
riodos inter-electorales se identificaban
con el movimiento sindical en el que pre-
dominé originalmente una ideologfa anar-
quista.

-(i1) El manejo partidario del aparato estatal

impidié la creacién de burocracias profe-
sionales al estilo weberiano. Si -bien, no
existi6 una burocracia independiente y
apartidaria, fundamentalmente a nivel de
los mandos estatales medios y altos, esto
no inhibié que el aparato instrumentara
mecanismos de profesio-nalizacién de sus
equipos funcionales, independientemente
de las formas "particularistas” en que fue-
ron reclutados. Por otra parte, esta "defi-
ciencia" de "modernizacién” de la érbita
estatal fue suplida parcialmente por el ejer-
cicio de fuertes controles partidarios en
torno a las intervenciones piblicas, es-
tableciendo Ifmites precisos sobre el tipo
de manejos discrecionales tolerados por el
sistema. En este contexto de disputa poli-
tica informal, regulada por un sistema de-
mocrético-liberal no habia lugar para los
"excesos" o comportamientos politicos
estrictamente "depredadores” (Evans, P.
(1992);

(iii) La amplia distribucién de beneficios que
imperd a través de los mecanismos clien-
telares y/o de las estrategias de accién de
las organizaciones de clase, promovié a
nivel de la ciudadania una cultura politi-
ca fuerterente estatista (Filgueira C.H.y
otros 1989) que parece perpetuarse, con
algunos cambios, hasta nuestros dias. La

-16gica de inclusién que caracterizd las ac-

ciones estatales en el campo social, ubicé
al Estado como un agente de caricter
universalista, con autoridad suficiente
para guiar el desarrollo econémico de la
nacién y a la vez asegurar la integracion
social.

En conclusién, la matriz de poder que ca-
racterizé a este pais se articulé en torno a los
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Partidos Politicos, al Estado y a los Progra-
mas de Bienestar, dejando escaso margen para
que operara, aunque marginalmente, un mer-
cado alternativo en la provisién de bienes y
servicios sociales.

A mediados de la década de los 50 Uru-
guay comenzd a vivir una prolongada situa-
cién de crisis y estancamiento econémico fru-
to, fundamentalmente, de la caida de los pre-
cios internacionales de los productos prima-
Tios.

En esta situacién de escasez econ6mica el
Estado de Bienestar vio amenazadas sus fuen-
tes de financiamiento. Sin embargo, estas li-
mitantes no se tradujeron en su reduccién. Al
contrario, los esquemas de proteccién social
se mantuvieron pricticamente inalterados,
pero en esta oportunidad funcionando en un
nuevo marco politico, caracterizado por fuer-
tes presiones sociales en pos de una mayor
distribucién de beneficios.

Las crecientes demandas fueron procesa-
das por el Estado, promoviendo un conjunto
de irracionalidades al interior del sistema de
prestaciones sociales. Entre 1955 y 1972 el
crecimiento del Producto Bruto Interno del
pais fue casi nulo, sin embargo el gasto publi-
co experimenté un importante crecimiento,
sobre todo en lo relativo a las transferencias
familiares y a los gastos de consumo del go-
bierno (del 9.4% del PBI al 10% y del 9.6% al
14.6% respectivamente) (Filgueira F, 1994,
pég. 60)

La estructura politica uruguaya (Parti-
dos-Estado-Bienestar) se mostraba resisten-
te a introducir alteraciones de importancia
que posibilitara la supervivencia del régi-
men democrdtico, propiciando asi el des-
gaste de las estrategias cldsicas de media-
cién politica para contener la conflictividad
social. ’

El Golpe de Estado que trajo a escena un
gobierno militar por doce afios, fue el correla-
to, en parte, de la incapacidad politica de la

€época para redefinir un sistema de proteccién
capaz de contemplar los cambios socio-eco-
némicos que se estaban produciendo interna-
cionalmente.

El gobierno de facto pese a suspender la
ciudadania politica y con ello las demandas
distributivas no tuvo como meta prioritaria la
desarticulacién del tradicional "welfare".

Bérbara Geddes constaté que Uruguay
entre 1976 y 1982 se ubicé entre los paises
agrupados en las categorfas de "ambigiiedad"
y de "no cambios" respecto a la incorporacién
de medidas tendientes a superar el modelo de
desarrollo imperante (Geddes B., 1994, pag.
106).

No obstante, en este marco general de con-
tinuidades, en esa fase se utilizaron instrumen-
tos de depresidn de las politicas de seguridad
social a través de reasignaciones del gasto
publico. Si bien, ellas no revolucionaron la
matriz basica de bienestar, resintieron la cali-
dad de los servicios y prestaciones sociales.

En el correr de este perfodo el gasto social
tuvo un comportamiento variable segiin sec-
tor y programa, pero al final del proceso se
mantiivo en términos globales en los niveles
precedentes a la ruptura institucional®. La es-
casa variabilidad del gasto social encubri6 re-
ducciones que se procesaron, fundamental-
mente, en los sectores de educacién, salud y
prevision social (Davrieux H., 1991).

La transicién democrdtica y el primer go-
bierno constitucional se orientaron por una
agenda politica articulada sobre dos "issues"

estratégicos: la forma de asegurar la nueva
institucionalidad politica y la recuperacién

2 El gasto piblico social representaba en 1955 aproxi-
madamente un 13% del PIB, alcanzando un 16% en
1964 y disminuyendo relativamente en 1995 al 14%
y finalmente a un 13.6% en el aZo 1984 (Davrieux
H., 1991). En este periodo se. procesé un aumento
del gasto piblico vinculado a los programas
enmarcados en las instituciones militares y policiales.
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econdmica del pais. Las demandas por reacti-
var el sistema de proteccién social hicieron
eclosién en esa época, acompafiadas por fuer-
tes expectativas de participacién en el disefio
de politicas ptiblicas democréticas de parte de
los nuevos y viejos actores colectivos (sindi-
catos, movimiento estudiantil, cooperativo,
etc).

En un contexto caracterizado por la nece-
sidad de conducir una doble transicién (Ara-
mijo L., Biersteker T. y Lowenthal A., 1994)
la politica y la econémica, Uruguay opté por
superar las dificultades de esa simultaneidad,
retardando las reformas econémicas, de ma-
nera mas exacta, implementdndolas gradual-
mente, asegurando asi, en primer término la
estabilidad democratica.

El programa econdémico de ese gobierno
se caracteriz6 por mantener la economfa bajo
control, buscando reducir el importante défi-
cit, y dando continuidad a la timida experien-
cia de apertura iniciada en el régimen ante-
rior, sin lanzarse a la implantacion de refor-
mas macroecondémicas de envergadura (Nel-
son J., 1994, pag. 52). Sin embargo, el gasto
publico social crecié entre 1984 y 1989 en un
38% (Davrieux H., 1991, pag. 16), respalda-
do en el mayor dinamismo productivo gene-
rado en ese perfodo.

Al finalizar la primera Administracién
democratica (1989), el gasto publico social
representaba el 18.1% del PBI, correspondien-
do el 62% del mismo a Seguridad Social, 19%
a Salud, 14% a Educacién, 3% a Vivienda, 1%
a Saneamiento y otro 1% a Nutricién (Da-
vrieux H., 1991, pég. 29).

Los aumentos "controlados" del gasto pu-
blico social en esta etapa son indicativos de
que el gobierno no buscé desmontar el Estado
de Bienestar, pero tampoco logré restaurarlo
en su plenitud (Filgueria F.,, 1994, pag. 78).
No obstante, alivié la situacién social de un
conjunto de sectores de poblacion, ya sea res-
taurando mecanismos de negociacién politica

(Consejo de Salarios); invirtiendo en las lineas
clasicas de intervencion publica e inauguran-
do una serie de programas focales para aten-
der situaciones de emergencia social.

El rasgo particular de estos dltimos pro-
gramas radic6 en que su promocién no_fue
planteada como un esquema de seguridad so-
cial sustitutivo del tradicional. Se manejaron
como propuestas adicionales, complementa-
rias y hasta en algiin sentido marginales de las
politicas sociales universalistas. La estructura
y los principios del Estado de Bienestar no
estaban en discusién, sélo se conocian algu-
nas de las restricciones econdmico-financie-
ras que alertaban sobre los 1imites de futuras
expansiones.

La segunda Administracién democrética
(1990) disefi6é un paquete de reformas socio-
econdmicas tendientes a revertir el modelo de
crecimiento, que no lograron instrumentarse
en la dimensién planteada. En el campo eco-
ndémico las propuestas de privatizacién de las
empresas publicas fueron bloqueadas a través
de la utilizacién de mecanismos instituciona-
les plebiscitarios.

Los "recortes” del Estado Social también
presentaron serias dificultades de imponerse.
El sistema de previdencia social pese a vol-
verse insostenible financieramente luego de la
introduccién de modificaciones constituciona-
les impulsadas por organizaciones de jubila-
dos y pensionistas *, s6lo incorpor6 en la épo-
ca modificaciones marginales.

3 Ennoviembre de 1989, conjuntamente con las elec-
ciones nacionales se puso a consideracién de la ciu-
dadania un proyecto-ley de ajuste monetario de las
pensiones y jubilaciones que se corresponderfa en
tiempo y porcentaje con los aumentos estipulados
para los funcionarios piblicos. De esta manera, s¢
trataba de asegurar un nivel basico de ingresos, inde-
pendientemente del déficit fiscal. Esta iniciativa fue
aprobada por el 81% de los sufragantes en los
comicios electorales.
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En este entorno de fuertes bloqueos politi-
cos se inaugurd el Programa de Inversién So-
cial, la dnica propuesta en el campo social que
prosperd, aunque posteriormente, con el cam-

"bio de gobierno, se vio marginalizada.

Las resistencias frente a la desarticulacién
de un arraigado esquema de "welfare" pare-
cian inevitables, sin embargo, esta situacién
no debe interpretarse como una imposibilidad
politica de revisar los servicios de seguridad
social.-Esta afirmacién tiene validez cuando
se comprueba que en la actual Administracién
politica se aprobaron, hasta el momento, un
conjunto estratégico de reformas sociales: la
del sistema jubilatorio y educativo.

Resulta importante anotar, que algunas de
ellas, como la educativa, atn en fase de ins-
trumentacidn, estaba contemplada en las dreas
que abarcaba el Programa de Inversién. Es
mads, la misma adhirid, en términos generales,
a la orientacién defendida por el PRIS, en el
sentido de favorecer a los grupos sociales de
menores ingresos.

Mis all4 de la oposicién que pudiera des-
pertar los nuevos lineamientos sociales para
un pais como Uruguay con un Estado de Pro-
teccién como el expuesto, las dificultades no
parecen resumirse solamente en la magnitud
de los cambios proyectados, sino en la forma
en que los mismos fueron manejados al inte-
rior del marco de lag instituciones publicag
sociales.

4. Las Fortalezas y Debilidades
del Programa

Para realizar un breve balance del funcio-
namiento del PRIS, de sus consistencias y fra-
gilidades, se hace imprescindible discriminar
una serie de tépicos de distinta naturaleza. A
los efectos de este trabajo, resulta pertinente
concentrar la atencién en dos grandes ftems:
(i) los resultados alcanzados en relacién a los
objetivos planteados; (ii) y su insercién insti-

tucional en términos de las ventajas y dificul-
tades que le represent6 al Programa operar
desde la esfera ejecutiva.

(i) Los Resultados

Se torna dificil evaluar los rendimientos
de una propuesta que se planteaba corregir la
cldsica dindmica del sistema de bienestar en
sus primeros cuatro afios y medio de vida (fase
inicial). De cualquier manera, es posible efec-
tuar algunas apreciaciones globales sobre el
desempefio de los componentes en que se or-
ganizd el Programa (infraestructura, moder-
nizacién estatal y estudios-diagnésticos), asi
como de las metas a corto plazo (participa-
cién del sector privado).

En lineas generales el PRIS cumplié con
las actividades previstas para su primera fase,
sobre todo aquellas referidas a la ejecucién de
obras de infraestructura, generacién del siste-
ma de informacién georeferenciado y la ela-
boracién de estudios de dreas publicas socia-
les. Otro tipo de metas, como el reordenamien-
to del gasto puiblico y la incorporacién activa
del sector privado en el disefio de las nuevas
"polieies” se vieron resentidas, ya sea por la
complejidad técnica y politica de su puesta en
préactica, asi como por la escasa experiencia
en estas dreas.

En opinién de las autoridades del Progra-
ma “(..) entre las acciones mas exitosas se
encuentra el tema de los diagndsticos, (...) y
la generacion de un sistema de informacién
social (...). Los diagndsticos de los sectores
previstos (...) se cumplic bien (...). Estos son
estudios medianamente importantes, de los
cuales se pueden extraer algunas conclusio-
nes que le pueden servir al pais en un media-
no plazo (...). Esas fue una de las cosas que se
logré con el PRIS pese a que no se logré el
reordenamiento del gasto, (...) institucionali-
zar procesos, y fundamentalmente la implan-
tacion de politicas (...)". (entrevistas en pro-
fundidad)
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A nivel de la inversién programada en in-
fraestructura el PRIS cumplié con los térmi-
nos de referencia contractuales, ejecutando las
obras previstas en las dreas sectoriales consi-
deradas deficitarias en lo relativo a la aten-
¢ién o captacién de grupos sociales en situa-
cién de pobreza. Si bien se produjeron una
serie de variaciones entre la inversi6n proyec-
tada y la ejecutada por sector, estas fueron de
escasa magnitud y por ende no desvirtuaron
la orientacién del Programa.

La inversién se concentré principalmente
en el campo educativo, en la construccién de
escuelas y jardines de infantes; seguida de
obras en el drea de salud, relativas a la inver-
sién en policlinicas y centros de asistenciales.

Cuadro de Infraestructura Programada y
Ejecutada

Sector . plan originalinfraestructura
ejecutada
Salud 35 27
policlinicas 16 8
centros de salud 10 8
hogares y centros 9 11
diurnos de ancianos
Educacién 47 33
jardines de 14 8
infantes
escuelas primarias 14 7
escuelas secundarias 12 14
(liceos)
dormitorios estudian- 5 3
tiles
hogares de jévenes 2 1
Otros proyectos 31 32
centros comunales 25 22
comedores 6 4

nurseries 6
TOTAL 113 92

FUENTE: (Goodman M. Evaluation Officer, 1995, pag.
12)

Parece correcto concluir que el componen-
te de infraestructura funciond adecuadamente
y respetd los acuerdos establecidos con los
organismos internacionales. Sin embargo, esta
afirmacion no es extensible al funcionamien-
to efectivo de los servicios previstos para esas
nuevas obras. El andlisis del rendimiento de
la ayuda internacional se torna incompleto
cuando se atiende simplemente al ajuste de los
recursos estipulados en los convenios. Es ne-
cesario disponer de una baterfa de indicado-
res que midan los efectos sociales de las in-
versiones realizadas, y sus posibilidades de
reproduccién, mds atn en un proceso de re-
forma.

Estas cuestiones no fueron contempladas
en el Programa, transformando las evaluacio-
nes sobre la inversién social en una descrip-
cion formal de 1a situacién.

Sobre este tema, interesa conocer las apre-
ciaciones de responsables del PRIS "/(...) exis-
ten dos tipos de evaluaciones, una que es la
del Banco Interamericano y otra distinta (...).
Las evaluaciones externas fueron todas muy
buenas(...), pero(...) hay un punto endeble en
dichas evaluaciones. Y es que ellas no levan-
tan las debilidades (...) del organismo ejecu-
tor puiblico en cuanto al uso de la infraestruc-
tura. Por ejemplo, la ANEP tiene un liceo fun-
cionando, el liceo costé un millon de délares
y estd disefiado para 600 alumnos y en este
momento tiene 350 alumnos (...). Quiero de-
ci, la capacidad no fue evaluada (...) y es
muty importante porque eso es una generacion
de gastos continuos para el Estado (...)” . (en-
trevistas en profundidad)

Resulta evidente, que son los aspectos re-
lativos a la eficiencia y fundamentalmente a
la eficacia de las politicas sociales los que dan
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cuenta del impacto de las nuevas iniciativas,
independientemente que ellas se encuentren
en correspondencia con los términos contrac-
tuales y los pardmetros dominantes en mate-
ria de bienestar.

Pero ademas, a partir de la opinién expues-
ta surge una apreciacién adicional, no menor,
a la hora de considerar los Ifmites de los crite-
rios de indole exclusivamente técnica que en-
marcan propuestas de esta naturaleza. Al pa-
recer, nada asegura que una politica social de
cardcter focal, localizada geograficamente en
zonas carenciadas (en este caso inversion en
educacién -liceo-), tienda a incidir positiva-
mente en las clientelas potenciales. Por supues-
to, que existen un sinndmero de razones, pero
entre ellas, habria que detenerse a reflexionar
sobre ¢l peso de la tradicién universalista que
pautd la integracién social uruguaya.

(ii) La Insercion Institucional

La localizacién del Programa en la 6rbita
ejecutiva fue uno de sus puntos mds criticos,
ya que al mismo tiempo que le otorgé amplias
facilidades operativas, simultdneamente res-
tringi6 sus posibilidades de consolidacién y
arraigo en la estructura estatal.

Las ventajas que representaba para el Pro-
grama inscribirse en una Oficina de tipo hori-
zontal e intersectorial como la OPP se centra-
ron en la resolucién de problemas de accién
colectiva en el corto plazo. Este tipo de inser-
cién permitia desviar los potenciales bloqueos
sectoriales y politicos que desencadenaria,
obligatoriamente, cualquier incitativa de re-
visién de la matriz de bienestar.

La estrategia manejada para promocionar
esta propuesta no se agoté en una simple ubi-
cacién en el plano del ejecutivo, fue atin més
sutil, por varias razones, a saber:

(a) suimplantacién en la mencionada Oficina
no soélo le posibilité disponer del apoyo y
cobertura de la autoridad central para su
lanzamiento y obtencién de recursos in-

ternacionales, sino que a la vez le facilitd

la obtencidn de un estatuto juridico espe-
cial, de mayor autonomia de funciona-
miento.

(b) por otra parte, su organizacién en varios
componentes que operaban simultdnea-
mente (infraestructura, modernizacién y
estudios), simulé una forma de accién des-
concentrada Si bien, esos sub-sectores o
componentes pretendian atender focos es-
tratégicos de los distintos servicios publi-
cos, aparentaba en la préctica, no abordar
"frontalmente" la revision de cada uno de
ellos. No cabe duda, que el PRIS con su
estructuracién diferenciada se torné inapre-
hensible en el funcionamiento sectorial del
Estado. De esta forma se intent6 diluir la
responsabilidad inmediata de sus acciones
en una amplia gama de autoridades, tor-
nando asf menos visible la articulacién y
los objetivos de esta propuesta.

Frente a la existencia de un marco institu-
cional centralista y con miltiples contralores
politicos, la tinica manera de operar rdpida-
mente es recurrir a los espacios de "libertad"
que tiene a disposicién este tipo de disefio ins-
titucional. El Programa de Inversién eligi6
como marco de cobertura aquellas vias admi-
tidas legalmente, pero que en dltima instan-
cia, se tradujeron en la utilizacién de "atajos”
institucionales. En términos de P.Pierson (
1994, pdgs. 19-24) los promotores del PRIS
explotaron al mdximo las ventajas ofrecidas
por una estructura politica centralizada pero
que a la vez admitfa autonomias para algunos
de los organismos vinculados al poder cen-
tral.

Si bien la adopci6n de ese camino no sub-
virtié las disposiciones constitucionales, ni
cred una situacioén de excepcionalidad institu-
cional, los mecanismos de "accountability”
politica. en parte. se resintieron. El Poder Le-
gislativo tenfa escasa injerencia sobre el de-
sarrotlo de una propuesta localizada en la es-
fera ejecutiva, a lo que se sumé que para la
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suscripcion de préstamos internacionales no
se requeria de previa aprobacién parlamenta-
ria de acuerdo a la operativa vigente®.

Esta situacién no se tradujo en un oculta-
miento de informacién al legislativo, ya que
dicho 6rgano disponia de la rendicién de cuen-
tas anuales como instrumento de supervisién
politica. En la préctica, ese mecanismo fue
insuficiente para contornear las decisiones
presidenciales debido a la complejidad de su
armado y por ende la dificultad para desagre-
gar programas especificos.

La participacién de otras entidades de re-
gulacién publica financiera (Tribunal de Cuen-
tas), tampoco supuso un contralor politico
amplio e inclusivo, si se toma en considera-
cién que hasta 1997 ese organismo conté con
la representacién politica sélo de los dos par-
tidos tradicionales (Colorado y Nacional).

La visién de parlamentarios que no forma-
ban parte de la coalicién de gobierno, repre-
sentantes de la izquierda politica, ilustra la si-
tuacién planteada.

"(...) Lo que llega al parlamento es un pro-
Yecto que contiene las motivaciones, por ejem-
plo el PRIS, con las obras que van a hacer:
(...} Los parlamentarios estudian los conve-
nios pero no existe un seguimiento, porque la
rendicion de cuentas es una vez al afio, y (...)
no hay informes sistemdticos. Como el PRIS
(...) se inscribié a nivel de la OPP y (...) la
OPP no es un ministerio, entonces no tiene
responsabilidades politicas. Contesta o no a
los pedidos de informes de los parlamenta-

4 De acuerdo a los disposiciones vigentes, el gobierno
puede celebrar acuerdos financieros internacionales,
que si bien deben ser informados al Poder Legislati-
vo, éste no tiene la posibilidades politicas de desesti-

mar una vez que el convenio fue suscripto. La razén _

fundamental que imposibilita revisar un compromi-
so de esa naturaleza se centra en la desconfianza y
deslegitimacién de la autoridad nacional para respon-
sabilizarse de los compromises asumidos.

rios, eso depende la voluntad que exista (...).
No hay un control real(...) En la prdctica lo
que sucedio fue asi; te presentan un monto, te
dan una vision global, y una chorrera de co-
sas que van a hacer, desde escuelita hasta
hogares de tercera edad, (...). ; Cudles son los
mecanismos de control parlamentario de los
fondos?. No tenés un mecanismo (...). El par-
lamento no tiene autoridad”.(entrevistas en
profundidad)

Resulta notorio que la utilizacién de las
vias més flexibles para impulsar la reforma
social fue un medio altamente eficiente para
acotar la capacidad de maniobra de la oposi-
cién politica, sin poner en cuestionamiento la
normativa democrdtica. Sin embargo, el pro-
blema politico no radicé en el silenciamiento
de potenciales grupos contestatarios, sino en
desestimar la importancia de los acuerdos po-
liticos de cipulas, es decir, la puesta en mar-
cha de los contralores informales que caracte-
rizaron el sistema de bienestar. Estos acuer-
dos le hubieran permitido al Programa transi-
tar con mayor fluidez dentro del Estado, com-
binando de forma especial las decisiones de
cardcter central y sectorial. Sin embargo el
PRIS persistié en actuar por canales semi-pa-
ralelos, de tipo "by pass" que iban a contra-
mano, no sélo, de la dindmica politica, sino
del marco institucional que la contornaba.

Es posible afirmar que los disefiadores del
Programa subestimaron el peso de la matriz
institucional del Estado uruguayo, y por este
motivo se configurd en un organismo colate-

ral, gue intentd operar por "encima” de la sec-
torialidad organizativa de la esfera piiblica. La

nueva concepcion de las politicas sociales con-
tribuyé a restarle importancia a la organiza-
ci6n sectorial de los programas de bienestar
de alcance universal. Més alld del cambio de
orientacion, resultaba un contrasentido dispo-
ner de una estructura institucional dedicada
exclusivamente a tratar problemas relativos a
la integraci6n social (educacién, salud, entre

otros) y funcionar al margen de ella.
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Por otra parte, los responsables directos del
Programa actuaban en un espectro distinto y
mds amplio que el partidario y estatal, esta-
ban vinculados al mundo internacional, tor-
nando ain mds "atipico” el caracter de esta
iniciativa.

Laausencia de una clara y visible conexién
partidaria entre las autoridades del PRIS po-
nia de manifiesto la inauguracién de un estilo
tecnocratico en el manejo de los nuevas poli-
ticas sociales. En algiin sentido, dicha propues-
ta suscribid, de forma real o simb6lica, la eva-

luacién negativa de moda sobre la injerencia

de la politica en la elaboracién de estrategias
de intervencidn social.

Los encargados del Programa destacaron
el cardcter técnico que tendia a asumir desde
ese momento la inversién social. "La perte-
nencia del PRIS a la OPP tuvo como ventaja
que ese organismo es despolitizado, y en ge-
neral los directores de la Oficina no han sido
politicos (...) sino mds bien técnicos, enton-
ces todo el ciclo electoral que incide en la in-
version publica se controla, porque sino pue-
de verse amplificado o identificado con algiin
Departamento, segiin el Ministerio o Minis-
tro(...). Esas cosas en OPP no pasan, los fon-
dos para inversion se distribuyen mds pareja-
mente en funcion de las necsidades. La OPP
tiene mds una funcion técnica que politica".
(entrevistas en profundidad)

La primacia relativa de los aspectos técni-
cos en las lineas de programacién de las 4reas
publicas sociales, explica en parte, la escasa
importancia que le atribuyeron los disefiado-
res del PRIS a la intervencién de los politicos
o ministros de turno en la elaboracién de di-
cha propuesta. Por supuesto que su participa-
cién estuvo contemplada a través de la consti-
tucién de un gabinete social en el marco de la
OPP, pero la fuerte autonomia del Programa
cercenaba las posibilidades reales de involu-
cramiento politico.

Bajo esta Gptica, las estrategias cldsicas de
negociacién y clientelismo que sustentaron
simultdneamente la matriz bésica de politicas
publicas y el sistema de partidos se declara-
ron agotadas o destituidas de valor. -

De una forma u otra, el campo piiblico so-
cial iniciaba su camino hacia la "privatiza-
¢ién”, ya que se retiraba de la arena politica la
decisién acerca de las nuevas formas de inte-
gracién social. La responsabilidad inmediata
sobre estos temas parecfa trasladarse a una
esfera desconocida, especificamente, a un gru-
po de profesionales que carecian de fuerte
identificacién partidaria.

Las tinicas medidas capaces de contornar
los posibles abusos o "errores” técnicos, esta-
ban regqr«idas, por una parte, a los convenios
que se mantenian con los organismos de fi-
nanciamiento internacional; y por otra, a la
insercién, aunque débil, del Programa en la
orbita estatal.

En sintesis, resulta pertinente afirmar, que
el PRIS apunt6 a constituirse en una Unidad
Supra-Social, practicamente monopdlicaen la
captacién de préstamos internacionales y en
el almacenamiento de informacién sobre la
operativa de los servicios ptblicos sociales,
buscando impulsar por "la via de los hechos",
de forma "sigilosa" profundas modificaciones
en esas dreas. La modalidad de funcionamiento
por la que opt6 el Programa, si bien le report6
ventajas en su etapa de lanzamiento, a la vez
puso de manifiesto su debilidad "endégena”
para constituirse en foco permanente de la re-
forma de las dreas piiblicas sociales.

No habfa suficientes razones politicas para
suscribir un conjunto de recomendaciones
emanadas de un "grupo de expertos” sin una
clara filiacion partidaria y de compromiso con
el Estado. Las oportunidades que tenia esta
iniciativa de prosperar no sélo eran problem4-
ticas por el contenido, sino también por su in-

92

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA




EL RENDIMIENTO DE LOS "BY-PASS” COMO INSTRUMENTO DE REFORMA SOCIAL...

sistencia en operar como "by pass" en el mar-
co de regulacién politico instituido.

Los antiguos responsables del Programa
asi como las actuales autoridades a cargo de
la reforma de Estado coincidieron en que el
disefio institucional fue uno de los aspectos
mads endebles que tuvo esta propuesta para
proyectarse en el mediano plazo.

"La ubicacion del Programa dentro de la
OPP fue incierto o no segiin la éptica desde
donde se enfoque.(...). Pero si vale la expre-
sién de un lugar incierto para el Programa
en general. Porque a parte del sector de in-
fraestructura el resto era incierto, los estu-
dios. la parte cooperacion técnica, (...) eran
cosas que estaban en el aire (...) desde el pun-
to de vista institucional (...). Sucedio una cosa
rara con el Programa, tuvo una coordinacion
muy creible por su operacion (...), pero el pro-
ceso de institucionalizacion no fue bueno
(...)". (entrevistas en profundidad)

"La critica mds importante que (...) tuvo
el PRIS (...) es que pasé dentro del Estado,
pero demasiado centralizado entonces dejo al
Estado de nuevo a un costado, por eso no se
institucionalizo por ejemplo en un Ministerio
(...). Estas adentro del Estado pero seguis sien-
do un extraterrestre. (...) Tenias reglas mucho
mas cercanas al Estado pero asi y todo no te
insertaste en el Estado (...). Poreso(...) el FAS,
la continuacion de PRIS lo ejecuta el Estado.
Se pasé a un diseiio totalmente descentraliza-
do, es decir, a operar en las unidades ejecuto-
ras sectoriales (...)” (entrevistas en profundi-
dad) ’

De las declaraciones expuestas se despren-
de que uno de los errores estratégicos del Pro-
grama radicé en ignorar el arraigado entrama-
do institucional generado en las fases de ex-
pansién del "welfare" y por ende las capaci-
dades estatales acumuladas. Por estarazén, los
elementos politico-juridicos de autonomia e
independencia en que se respaldd esta propues-
ta se transformaron en su talén de Aquiles.

El cambio que sufrié dicha iniciativa en
su forma de instrumentacién no debe interpre-
tarse como una simple modificacién de fun-
cionamiento, sino como ¢l retorno de la polf-
tica. La incorporacién del PRIS-FAS a las
unidades sectoriales significa que las lineas de
modernizacion de las 4reas sociales serdn de-
terminadas explicitamente por el cuerpo poli-
tico, y al Programa le resta aportar la infor-
macién y asesoramiento técnico.

"La logica que tiene ahora el FAS no es la
logica con la que fue hecho, porque antes era
un mecanisimo para posibilitarle a un grupo
de técnicos decidir (...) cudles tenian que ser
las politicas (...). Los contenidos de las pro-
puesta no son importantes, lo que es impor-
tante son los mecanismos (...). No es un tema
nuestro'ponernos a decir (...) porque la infor-
macion me esta dando tal cosa, entonces nos
anticipamos y tomamos decisiones politicas;
(...) simplemente es la creacion de los (...)
mecanismos de traslado de informacion (...).
No se pretende que haya una, estructura pi-
ramidal (...) desde la cual irradian politicas,
sino que se trata de diversos organismos eje-
cutores, que son los distintos ministerios, que
de alguna manera hacen sus propuestas (...) .
La prioridad ha ido para cada unidad, no de
casualidad (...). Para algo nombraron las au-
toridades, y ellas negociardn ese tema, y re-
presentardn miles de negociaciones anterio-
res (...)". (entrevistas en profundidad)

La gestién politica-partidaria, especial-
mente a cargo de los dos partidos tradiciona-
les hasta la mitad del presente siglo habfa sido
la responsable de la expansién econémica y
social del pais. Era improbable que de un dfa
para otro, la I6gica técnica desplazara a la po-
litica, que el proceso de negociacién para la
nominacién de autoridades ministeriales que-
dara reducido a intercambios puntuales con un
grupo de especialistas sobre la forma de pro-
cesar los recortes en los distintos sectores.

Si esta propuesta hubiera prosperado en
toda su magnitud, los mecanismos de contra-
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lor politico-institucional que caracterizaron la
formulacién de las “policies” en este pais se
habrfa revertido radicalmente por influencia
externa, fundamentalmente de parte de los
organismos de financiamiento internacional.
Es indudable que estos nuevos agentes exter-
nos tienen una fuerte incidencia en la defini-
cién y promocion del nuevo modelo econé-
mico y social, pero esto no se traduce mecéni-
camente en la supresion de las tradiciones de-
mocraticas.

5. Consideraciones finales

A partir del andlisis del Programa de In-
versién y en particular de los formatos insti-
tucionales utilizados para su promocién, se
traté de mostrar la pertinencia del marco con-
ceptual referido a que las politicas piblicas
son, simultineamente, el resultado e incenti-
vo de procesos politicos especificos, aunque
se busque neutralizar esta caracteristica.

Esta afirmacion, que en principio parece
intranscendente, intenta contestar a los plan-
teos netamente normativos subyacentes en las
iniciativas de reforma, concernientes a que el
éxito de los esquemas alternativos de politi-
cas sociales, depende, en gran medida, de la
habilidad de sus implementadores, relegando
a segundo plano la intervencién de la politica.

Este tipo de visiones conduce a_"menos-
preciar" la institucionalidad politica vigente y
levar a cabo las estrategias de modernizacién,
en este caso del sistema de seguridad y ayuda
social, por vias paralelas o semi-paralelas, no
contaminadas por los "vicios" cldsicos de las
intervenciones piblicas.

La defensa de un estilo meramente tecno-
crético para conducir la reforma econémica y
social, no tiene en cuenta que la consolida-
cién de una gestién piiblica con respetables
grados de autonomia técnica, forma parte y es
producto de un proceso histdrico-politico.

Por esta razon, los fundamentos esencial-
mente técnicos que resaltaron las nuevas pro-
puestas sociales que se pretendian implantar
en la regién se volvieron absolutamente in-
adecuados y faltos de realismo para contextos
nacionales cuyas matrices de bienestar son
extendidas, y que a la vez se edificaron en tor-
no a los partidos politicos.

La redefinicién de la mencionada matriz
seguramente tendrd que ser objeto de nego-
ciacién, y la incorporacién de criterios de es-
pecializacién o de nuevos pardmetros de in-
tervencién supondrd un largo proceso que se
desarrollar4 al interior de las instituciones pu-
blicas socjales existentes.

En caso contrario, para Estados de Bien-
estar relativamente extensos se necesitaria de
una "normativa de emergencia" que elimine a
las organizaciones de bienestar de la esfera
piblica. De esta manera, se perderia la opor-
tunidad de impulsar una reforma social sus-
tentable y creible, capaz de aprovechar "mo-
dernamente" parte de su entramado histérico-
institucional.

En lineas generales, es factible considerar
que la.insercidn institucional del Programa de
Inversién Social funcioné como un instrumen-
to impermeable y eficaz para dosificar la cir-
culacién de informacidén y evitar la supervi-
sidn politica sobre el Programa.

De esta forma, el PRIS operdé como un or-

‘ganismo de tipo "by pass". supra-sectorial,

acoplado débilmente a la estructura estatal,
tanto por su encuadre juridico particular, como

por la identidad y pertenencia del cuerpo con-
tratado de especialistas.

Esta modalidad operativa, le report6 a di-
cha propuesta simultdneamente tanto benefi-
cios en el corto plazo como desventajas sobre
sus posibilidades de consolidacién y reproduc-
cién.

Entre los beneficios figuran la rapidez de
su armado y organizacién interna, asi como la
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ejecucién de tareas, especialmente las referi-
das a los procedimientos administrativos de
adjudicacién de obras de infraestructura (lici-
taciones); la posibilidad de sortearse bloqueos
politicos y burocréticos; un importante nivel

_de libertad para definir ciertas opciones de
“policies”; y por tltimo su ajenidad de la “pe-
sada” dindmica estatal.

Bajo esta nueva 6ptica, las iniciativas de
reforma social como la analizada, tenderian a
operar como un mecanismo debilitador de los
tradicionales canales politico-partidarios de
negociacién de “policies”, trasladdndose esta
funcién a un grupo de “expertos”, con cierta
vinculacién a redes internacionales.

Si esta orientacién meramente tecnicista
hubiese prosperado en el grado en el que fue
enunciada por el Programa, entonces el nue-
vo sistema de bienestar se definirfa a partir de
una competencia técnica por encontrar los
mejores indicadores para abordar la proble-
mdtica de la exclusién social.

Sin embargo, pese a que el Programa con-
t6 con una amplia gama de prerrogativas para
su instrumentacion, ellas no fueron suficien-
tes para transformarlo en una Unidad privile-
giada, promotora de la reforma social de la
esfera publica. A la inversa, dichas facilida-
des sélo sirvieron de mecanismos agilitado-
res en la etapa de lanzamiento, para luego ubi-
carse como barreras de contencién para el
afianzamiento de esta propuesta. Y no podia
ser de otra manera, ya que la serie de aspec-
tos que le imprimf{an una ténica especial, iban
a contramano, tanto del marco tradicional ins-
titucional, es decir de la sectorialidad consti-
tutiva de la drbita piblica; del alcance y nivel
de cobertura de sus politicas sociales, y sobre
todo de la tipica administraci6n partidaria del
Estado.

El cambio de Administracion politica puso
de manifiesto las debilidades del PRIS, ya que

el actual gobierno a cargo del Partido Colora-

do, el responsable histérico de la construc-

cién y manejo estatal, ademds de introducir
variaciones en la agenda de la reforma, mo-
dific6 la modalidad en la que se estaba proce-
sando la desarticulacién del "welfare state".

El principal tema politico anunciado por
el actual gobierno fue la reforma de la Admi-
nistracién Central, y en el campo social, se
verificaron varias lineas de reformulacién en
Jjuego. Por un lado, se sancioné a fines de 1995
el cambio del sistema previsional, de un es-
quema enteramente publico se pasé a uno de
cardcter mixto, con un componente privado
de capitalizacién individual y otro ptiblico de
solidaridad intergeneracional. Por otro lado,
se impulsaron importantes cambios en las po-
liticas publicas esenciales, se comenzé por el
drea de educacién (nivel primario e interme-
dio) y supuestamente se continuard en el cam-
po de la salud.

Pero estas dltimas reformas, a diferencia
del gobierno anterior, se estdn llevando a cabo
alinterior de cada una de las instituciones sec-
toriales responsables. De esta manera, se pro-
cura hasta el momento abandonar la estrate-
gia de una Unidad Coordinadora "Superior”,
relativamente auténoma, con potencialidad de
impartir recomendaciones por intermedio de
un cuerpo de especialistas “outsiders”, sobre
las medidas mas convenientes para la refor-
mulacién de los servicios sociales basicos.

En este nuevo encuadre politico, la Ofici-
na de Planeamiento sale atin mas fortalecida,
ubicandose como el organismo por excelen-
cia de asignaci6n de recursos y de evaluacién
presupuestaria de los resultados o rendimien-
tos del sector publico.

De lo expuesto, se desprende que no que-
da lugar para la existencia de Unidades o Pro-
gramas independientes, tipo PRIS-FAS, en la
medida que la concentracién de poder en la
esfera ejecutiva, a diferencia de los movimien-
tos anteriores en esa direccién, parecen indi-
car que la reforma del Estado se hard desde y
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al interior del propio Estado. reapropidndose
del armado institucional existente. sin abrir
espacio para las dualizaciones y privatizacio-
nes difusas del poder.

La fortaleza del ejecutivo es cada vez ma-
yor, pero de manera distinta en comparacién
al periodo pasado, no se tiende a sumar o
anexar multiples funciones, que en términos
de M. Naim se vuelven desmesuradas para sus
capacidades (Naim M., 1994, p4g. 35)

No cabe duda, que el planteo de esta nue-
va instancia de reforma apunta a reafirmar la
autoridad de Estado, reconociendo e intentan-
do refundar su cldsica matriz institucional.

Por esta razén, las iniciativas de reforma
de las politicas sociales que se encuentran in-
sertas de forma de "by- pass”, y que no recu-
peren la tradicién de la intervencién publica,
bajo el actual enfoque del gobierno estédn des-
tinadas a no prosperar.

En base a las limitantes enunciadas resul-
ta pertinente afirmar, que dicho Programa
aprovechdé al maximo las ventajas o vacios
institucionales para evitar cualquier tipo de
Intervencién politica que cercenara su auto-
nomia, y lo obligara a abrir el juego de una
negociacién ampliada. La “accountability”
politica sobre la dindmica de funcionamiento
de esta propuesta quedé compartida entre un
amplio espectro de agentes, los organismos
de financiamiento internacional; el equipo
“extra estado” y la presidencia de 1a Republi-
ca, diluyendo en algtin sentido, la responsabi-
lidad en torno al lanzamiento y mantenimien-
to de esta iniciativa de reforma.

En dltima instancia, las consecuencias
mediatas de la utilizacién de esta modalidad
de implementacién terminan reforzando las
posiciones politicas anti-reformas, ya que in-
hiben la explicitacién de las distintas opcio-
nes de "policies" en juego y la exposicién pu-
blica acerca de la viabilidad de las alternati-
vas defendidas.

Esto conduce a que un proceso por defini-
ci6én conflictivo se encuentre cuestionado, ya
no en su orientacién y resultados posibles, sino
en la legitimidad politica del mismo, es decir,
en el respeto de la normativa democratica vi-
gente.

Cabria recordar, como bien sefiala M.
Naim (1994, pag. 34) que la precondicién para
el desarrollo de estos paises radica en la nece-
sidad impostergable de solucionar definitiva-
mente los déficit de capacidad piiblica. Resta
entonces, decidirse a reformular las institu-
ciones estatales en lugar de decretar su depre-
sién, ya sea a través de la inauguracién de
estructuras paralelas y desechando directa o
indirectamente las habilidades y destrezas de
sus cuerpos estables.

Cerrando este trabajo, con el fin de de-
marcar futuras lineas de investigacién en la
temadtica, es posible sugerir dos lineas de ana-
lisis: la primera refiere a que un Estado de
Bienestar relativamente maduro no resiste los
"by-pass" cormno mecanismos de implantacién
de reformas que desarticulen la matriz origi-
naria de poder e inclusién politica. En estos
contextos institucionales, las iniciativas de
reformulacién de las politicas sociales estdn
obligadas a operar visiblemente al interior de
las instituciones consagradas por el modelo
anterior, aunque esta modalidad desate mayor
nivel conflictividad y discusién publica.

Lasegunda linea de investigacién, supone
que la utilizacién de mecanismos "ad hoc"
como los anteriormente mencionados, si bien,
por una parte, permiten actuar de forma rapi-
da, sorteandose resistencias politicas y buro-
créticas, por otra generan serios problemas de
"accountability”. Estos problemas no s6lo des-
legitiman las iniciativas de cambio, sino que
abren espacios para nuevos tipos de discre-
cionalidades, clientelas o redes de intercam-
bio, que en tltima instancia debilitan la insti-r
tucionalidad democriatica. Y esto se vuelve mds
importante cuando se trata de programas que
se respaldan en endeudamiento ptiblico.
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RESUMEN

Este articulo analiza el rendimiento de los marcos politico-institucionales para promover y
respaldar las reformas de las 4reas sociales en el Uruguay. Se busca estudiar el grado de inno-
vacidn institucional en la esfera publica en relaci6n a la matriz precedente, asi como también la
legitimidad de esos cambios de manera que los nuevos mecanismos tengan la posibilidad de ser
utilizados en mds de un periodo de gobierno. Para ello se tomé como objeto de anilisis el
Programa de Inversién Social - PRIS - inaugurado en el segundo gobierno democratico y que
sobrevive hasta nuestros dias bajo otra denominacién y dindmica de trabajo.

ABSTRACT

The article analyzes the efficiency of the political-insitutional frameworks to promote and
support the reforms of the social areas in Uruguay. The aim is to study the degree of institutio-
nal innovation in the public sphere regarding the previous matrix, as well as the legitimacy of
these changes so that the new mechanisms are able to be used in more than one government
cycle. With regard to this, the article analyzes the Program of Social Investment - PRIS - which
began during the second democratic government and is still in practice with a new name and a
new working dynamics.
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