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Introduccidn

I igual que otros paises de la regién, Uruguay esta procesando la revi-

sidén de su modelo de desarrollo y en consecuencia de su sistema de

proteccién social. Si bien el estilo politico de implementacion de estos
cambios ha sido calificado de gradualista tanto en la esfera econémica como
en la social, no hay duda de que las reformas en esas areas se estan consoli-
dando a pesar de los tiempos diferenciales.

En este sentido vale la pena enumerar algunas de las modificaciones pro-
ducidas en materia econdémica, tales como control de la inflacion y del gasto
publico, modernizacién de las empresas publicas e integracién al mercado re-
gional (MERCOSUR). Dichas medidas se ajustan a los requisitos econémico-
financieros que supone el proceso de integracion.

En el campo social los servicios publicos tradicionales también fueron ob-
jeto de serias revisiones. Es el caso del sistema de previdencia social que a par-
tir de 1995 pasé de un esquema enteramente publico a otro de caracter mix-
to, edificado sobre un pilar de capitalizacién privada y otro de solidaridad in-
tergeneracional.

En el area publica social se agregan otras innovaciones, relativas a la re-
forma del sistema de educacion estatal en el nivel primario y secundario, asi
como una serie de tercerizaciones de algunas de las clasicas prestaciones diri-
gidas a poblaciones infantiles y jovenes en situacion de pobreza.

Mas alla de estas indicaciones de cambio en las politicas sociales, es inte-
resante sefialar que existe un conjunto de servicios sectoriales en el cual ain
no se vislumbra con claridad una propuesta acabada de reforma pese a la in-
corporacion de nuevas pautas de funcionamiento y de programas de atencion,
como por ejemplo el sistema de Salud Publica.

Esta breve enumeracién de los cambios que se estan produciendo, en par-
ticular en los servicios sociales publicos, pretende indicar que no hay un solo
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proceso de reforma sino varios que operan simultaneamente de acuerdo a las
arenas de policies, es decir, segun las inversiones histéricas en esos sectores y
el perfil de los agentes involucrados en las mismas.

La presuncion de la existencia de varios procesos de reforma no es siné-
nimo de estar visualizando una tendencia fragmentada de revision del sistema
publico social dominado por intereses exclusivamente particularistas o secto-
riales. Simplemente se pretende sefialar que pese a la existencia de una orien-
tacidon genérica comudn que apunta necesariamente a un replanteo del papel
del Estado en sus clésicas areas de intervencion, los cambios no son y no pue-
den ser uniformes, ya que las acumulaciones, las capacidades y las deficien-
cias publicas son disimiles segiin el tipo de policy de que se trate.

Esta interpretacion no se agota para el caso uruguayo, lo trasciende, y condu-
ce a cuestionar tedrica y empiricamente la pretendida uniformizacion de las pro-
puestas de reforma de los servicios sociales que no toma en cuenta ni las diferen-
cias sectoriales ni las contextuales. La vision predominante en Ameérica Latina en
los ultimos diez afios ha tendido esencialmente a fomentar un retiro del Estado en
la prestacion de los servicios que estaban bajo su 6rbita, propiciando la inclusion
ya sea de agentes estrictamente privados o de organizaciones sin fines de lucro.

El objetivo de este trabajo es analizar las modificaciones que se produje-
ron en una arena particular de politica, la de infancia, en lo que respecta a la
relacion publico-privado. Se busca estudiar la quiebra o no del monopolio es-
tatal en la definicion e instrumentacion de servicios, y a la vez captar el grado
de fortaleza de los nuevos actores civiles para asumir funciones y responsabi-
lidades en esta politica sectorial.

Para este fin se seleccionaron como unidades de analisis tres iniciativas
sociales de caracter nacional que contemplaran diferentes grados de partici-
pacién del Estado y de la sociedad civil: el programa de educacion publica ini-
cial; una politica también de naturaleza educativa pero de caracter mixto (Es-
tado-Sociedad) denominada Plan CAIF (Centros de Atencién a la Infanciay a
la Familia); y un conjunto de prestaciones de apoyo a la minoridad que ofre-
ce el heterogéneo universo de los centros privados de promocion social.

Para referirse a este Ultimo grupo de instituciones se opt6 por la denomi-
nacion “centros filantrépicos” como forma de evitar una discusion en cierta
medida normativa sobre las multiples designaciones que se les adjudican a los
centros que forman parte de dicha categoria, tales como: organizaciones de
base (OB); organizaciones no gubernamentales (ONGs); organizaciones no lu-
crativas de servicio continuo; y organizaciones no lucrativas financiadoras
(Morales, C.A., 1998, pag. 78).

Dicho andlisis se restringi6 a la capital del pais por ser la region donde se
concentra aproximadamente la mitad de la poblacion, y donde en consecuen -
cia los cambios o innovaciones en las politicas sociales, incluidas las de infan-
cia, tienen una fuerte incidencia.

Las fuentes de informacion utilizadas en esta investigacién son de diver-
sa naturaleza: bases documentales de los distintos programas; informacion es-
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tadistica secundaria proveniente de los organismos publicos y privados; bases
de datos cuantitativas; informacion cualitativa primaria originada en entrevis-
tas en profundidad realizadas a los representantes de los centros que confor-
man el polo social y a las autoridades publicas de los programas.

Importa sefialar que las bases cuantitativas utilizadas tienen origen en el
Instituto de Comunicacion y Desarrollo (ICD) y en el Centro de Formacion en
Educacion Especializada (CFEE). Estas permitieron por una parte una apro-
ximacion al universo de organizaciones que atienden las situaciones de pobre-
za en infancia a partir del analisis estadistico, y por otra, la obtencién de un
marco muestral para realizar las entrevistas.

La informacion estadistica de los organismos educativos del Estado pro-
viene de dos fuentes principales: la Administracion Nacional de Ensefianza
Publica (ANEP) y el Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS)
en colaboracion con el Ministerio de Educacion Publica. Para la actualizacion
de esta informacion se cont6 con la colaboracién de la Gerencia de Planea-
miento y Evaluacion de la Gestion Educativa de ANEP.

Este estudio se divide en tres partes, con énfasis diferentes en aspectos
tedricos y empiricos.

En la primera se desarrollan: (i) los aspectos medulares del debate sobre las
nuevas politicas sociales, la emergencia de la sociedad civil como nuevo agente
de bienestar y las principales dimensiones analiticas derivadas de esa discusion
tedrica; (ii) la matriz de bienestar uruguaya, tanto en relacién a su origen y
transformaciones como en lo que concierne a las politicas histéricas relativas a
la situacion de la infancia, con sus referentes institucionales; (iii) una descrip-
cién panoramica de la desigualdad y la pobreza en la sociedad uruguaya, junto
con un examen del peso de estos indicadores en la poblacion infantil.

En la segunda parte se presenta el analisis empirico de los diferentes pro-
gramas seleccionados: (i) la caracterizacion general de la situacion educativa y
la reconversion de los servicios de educacion inicial y sus principales impactos;
(i) los rasgos principales del polo social involucrado en las prestaciones de aten-
cioén a la infancia; (iii) el andlisis de los programas de atencién mixta y filantroé-
pica, examinando sus objetivos basicos, los servicios que ofrecen y poblacién
que cubren, sus diversas formas de organizacién y referentes institucionales, las
articulaciones con el Estado y la esfera privada, sus fuentes de financiamiento,
sus fortalezas y debilidades, y los niveles de participacion de los usuarios.

En la tercera y uUltima parte se interpretan los resultados obtenidos en la
investigacion a la luz de la discusion tedrica planteada, con la pretensién de
extraer conclusiones sobre el tenor de los cambios que se estan dando en los
servicios de proteccién a la infancia. Asimismo se contextualizan estas modi-
ficaciones en los procesos mas amplios de reforma en el campo social.
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