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RESUMEN

¢, Como hacemos lo social en el siglo XXI17?
Politicas sociales del Frente Amplio ante la vulnerabilidad en Uruguay (2005-2020)

Esta tesis tiene por objeto indagar el rol de las politicas sociales implementadas por los gobiernos
del Frente Amplio (2005-2020) en Uruguay para atender las situaciones de vulnerabilidad. El
analisis se realiza considerando distintos niveles. En primer lugar, desde una mirada socio histérica
del Estado Social y del tratamiento de la pobreza se reflexiona respecto a la problematizacion de
la cuestion social durante los gobiernos progresistas. En segundo lugar, se presentan los debates y
las representaciones de los actores politicos, académicos, técnicos y locales concernientes a las
politicas de tipo asistencial. Asimismo, a partir del analisis documental se estudia la orientacién e
implementacion de tres tipos de programas especificos. Por ultimo, a partir de la experiencia y de
las trayectorias de las poblaciones vulnerables se analiza su relacion con el nuevo Estado social y
se propone una tipologia de trayectorias en funcién de su condicion de proteccion y seguridad

social.

Los resultados evidencian un giro en la orientacion de la concepcion del nuevo Estado social
retomando la vieja tradicion instaurada por José Batlle y Ordéfiez a principios del siglo XX. No
obstante, esta concepcion entra -por momentos- en contradiccion con algunos de los instrumentos
concretos desplegados para atender la vulnerabilidad. La politica social desde una mirada macro
es pensada en términos de derechos y con énfasis en la redistribucion de recursos, en tanto las
acciones ponen el foco en la mejora de las condiciones de vida, en el apoyo psicosocial, pero el
medio de vida aparece ausente. Esta contradiccion esta asociada al modo en que el Frente Amplio

llega al gobierno nacional y a la manera en que conceptualiza la cuestion social.

En tanto, las organizaciones sociales que anteriormente habian tenido protagonismo en la gestion
de lo social quedan relegadas por el centralismo del nuevo Estado, en un escenario donde los
diversos actores presentan distintas l6gicas de pensamiento y de accién. La experiencia de las
poblaciones mas desfavorecidas encuentra ayuda y reconocimiento en el nuevo Estado social, pero
no los recursos suficientes que les permita transformar sustantivamente su situacion y, menos,

obtener un medio de vida estable y con derecho a la seguridad social.

PALABRAS CLAVE: Politicas sociales/ vulnerabilidad/ Frente Amplio/ Uruguay.



RESUME

Comment fait-on du social au XXle siécle ?
Politiques sociales du Frente Amplio a I’épreuve de la vulnérabilité en Uruguay (2005-2020)

L’objet de la présente thése est d’analyser le role des politiques sociales mises en ceuvre par les
gouvernements du Frente Amplio (2005-2020) en Uruguay destinée aux différentes situations de
vulnérabilité. L’analyse est effectuée a différents niveaux. En premier lieu, selon une perspective
socio-historique de 1’état social et du traitement de la pauvreté, on réfléchit a la problématisation
de la question sociale pendant les gouvernements progressistes. En deuxiéme lieu, les débats et les
représentations des acteurs politiques, universitaires, techniques et locaux concernant les politiques
d’assistance sociale sont exposés. L’analyse documentaire permet d’étudier 1’orientation et la mise
en ceuvre de trois types de programmes spécifiques. Enfin, a partir de I’expérience et des parcours
des populations vulnérables, on analyse leurs relations avec le nouvel Etat social et on propose une

typologie des parcours en termes de sécurité et de protection sociale.

Les résultats atteints montrent un changement de I’orientation de la conception du nouvel Etat
social en renouant la vieille tradition instaurée par José Batlle et Ord6fiez au début du XXe siécle.
Toutefois, cette conception est, pour I’instant, en contradiction avec certains des instruments
spécifiques mis en place pour faire face a la vulnérabilité. La politique sociale dans une perspective
macro est congue en termes de droits et en mettant 1’accent sur la redistribution des ressources,
tandis que les actions font attention a 1’amélioration des conditions de vie et le soutien
psychosocial, mais les moyens de subsistance semblent absents. Cette contradiction est liée a la
maniére dont le Frente Amplio arrive au gouvernement national et a la maniére dont il

conceptualise la question sociale.

A la fois, les organisations sociales qui avaient joué auparavant un rdle dans la gestion du social
sont reléguées au second plan par le centralisme du nouvel Etat, dans un scénario ot plusieurs
acteurs présentent différentes logiques de pensée et d’action. L’expérience des populations les plus
défavorisées trouve une aide et une reconnaissance dans le nouvel Etat social, mais pas les
ressources suffisantes pour leur permettre de transformer substantiellement leur situation et, moins

encore, d’obtenir un moyen de subsistance stable et ayant droit a la sécurité sociale.

MOTS-CLES: Politiques sociales/ Vulnérabilité/ Frente Amplio/ Uruguay



ABSTRACT

How do make society in the 21st century?
Social Policies of the Frente Amplio to Vulnerability in Uruguay (2005-2020)

This thesis aims to investigate the role of social policies implemented by the governments of the
Frente Amplio (2005-2020) in Uruguay to address situations of vulnerability. The analysis is
performed considering different levels. First, from a socio-historical perspective of the Social State
and the treatment of poverty, we reflect on the problematization of the social question during
progressive governments. Secondly, the debates and representations of political, academic,
technical and local actors concerning welfare policies are presented. In addition, the documentary
analysis is used to study the orientation and implementation of three types of specific programs.
Finally, based on the experience and trajectories of vulnerable populations, its relationship with the
new social State is analysed and a typology of trajectories is proposed according to their status as

social protection and social security.

The results show a shift in the orientation of the conception of the new social State, taking up the
old tradition established by José Batlle y Orddfiez of the early twentieth century. However, this
concept is at times in contradiction with some of the specific instruments deployed to address
vulnerability. Social policy from a macro point of view is thought in terms of rights and with
emphasis on the redistribution of resources, while programs focus on improving living conditions,
on psychosocial support, but the livelihood appears to be absent. This contradiction is associated
with the way in which the Frente Amplio reaches the national government and the way in which it

conceptualizes the social question.

Meanwhile, the social organizations that had previously played a leading role in the management
of the social sphere are relegated by the centralism of the new State, in a scenario where the various
actors present different logics of thought and action. The experience of the most disadvantaged
populations finds aid and recognition in the new social State, but not sufficient resources to enable
them to transform their situation substantively and, less, to obtain a stable livelihood with the right

to social security.

KEYS WORDS: Social Policies/ Vulnerability/ Frente Amplio/ Uruguay.
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INTRODUCCION GENERAL

(Como hacemos lo social en el siglo XXI? El interés por lo que llamamos “lo social” aparece con
los clasicos de la sociologia en el siglo XIX, haciendo referencia a la grieta entre lo politico y lo
economico. Es decir, refiere al lugar de las regulaciones y dispositivos sociales que no obedecen a
lal6gica del mercado, para ocuparse de la cohesion social y lograr la integracion de todas las franjas

sociales, incluso las mas desocializadas y al margen del sistema?.

¢Por qué nos parece necesario retomar esta pregunta en la actualidad, para analizar el caso
uruguayo? Nos encontramos frente a una paradoja: la existencia de situaciones de miseria, de una
pobreza desafiliada, en un contexto sociopolitico en el cual gobierna un partido de izquierda que
recupera el Estado social y, en paralelo, convive con un periodo de crecimiento econémico. Es
decir, la politica se ha preocupado y ocupado de atender las situaciones de los méas vulnerables y
han existido recursos econdémicos para ello. Es inevitable recordar la pregunta que hace el
socidlogo francés Robert Castel en su libro “La Metamorfosis de la cuestion social”? respecto al
umbral de invalidacion social tolerable en una sociedad democratica. Entendemos que
preguntarnos por el qué y el como se ha tratado la cuestion social durante los gobiernos del Frente
Amplio (2005-2010, 2010-2015, 2015-2020) puede otorgar indicios para comprender la relacion

entre la pobreza, la asistencia y el rol de Estado.

Consideramos necesario retomar algunas de las preguntas de los clasicos de la sociologia a los
efectos de repensar lo que parece obvio. VVolver a Simmel con su definicion relacional de la pobreza
que la define en relacion con la asistencia, esto es que la ubica en relacion con el resto de la

sociedad®. Volver a Emile Durkheim y su interrogante acerca de como los individuos establecen

1« o social, en esta linea de reflexion, seria un campo de saber y hacer particular basado en relaciones de reciprocidad
no mercantiles mas complejas que surgen vinculadas a la ruptura de otros lazos sociales como los comunitarios, que
regulaban el acceso a los medios de subsistencia. Estos lazos van conformando nuevas instituciones entre otras, la
génesis de los derechos humanos por oposicion y a veces en convivencia con las relaciones de tutela y la aparicion de
instituciones gubernamentales que intervienen sobre lo social, las que comienzan a otorgar una cierta pretension
legitima a la reproduccion de la vida, fuera de las relaciones mercantiles”Alvarez Leguizamén, ‘La Produccion y
Reproduccion de La Pobreza En Latinoamérica y El Caribe.” (CLACSO ; CROP, 2008, mimeo, p.4).

2 “En los albores del siglo XXI, cuando las regulaciones puestas en obra en el marco de la sociedad industrial se ven a
su vez profundamente quebrantadas, es sin duda ese mismo contrato social lo que hay que redefinir, recomenzando
desde el principio. Pacto de solidaridad, pacto de trabajo, pacto de ciudadania: pensar las condiciones de la inclusion
de todos para que ellos puedan tener comercio juntos, como se decia en los tiempos de la llustracion, es decir ‘hacer
sociedad’”. Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestion Social. Una Cronica Del Salariado, Estado y Sociedad
(Buenos Aires: Paidos, 1997). 1997:19.

3 Georg Simmel, El Pobre, lera Edicion: Der Arme (1908) (Madrid: Ediciones sequitur, 2014).
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lazos unos con otros, qué tipo de solidaridad construyen y como hacen sociedad®, para desde esta

inquietud recuperar la perspectiva de la integracion social de Robert Castel.

Ahora bien, cuando nos referimos a la pobreza en los paises subdesarrollados debemos remarcar
las diferencias con las referencias del mundo desarrollado. En efecto, la nocion de pobreza presenta
un giro conceptual en ambas regiones: desde un enfoque relacional y vinculado a la esfera
productiva o cultural deviene hacia una concepcion centrada en la carencia de ingresos de los
hogares o en los minimos bioldgicos para la supervivencia5. De esta forma, observamos las
transformaciones de la figura del obrero pobre del siglo XIX al pobre del siglo XXI en Europa. El
“proletariado” de entonces, definido a partir de su lugar en las relaciones de produccion - a quien
apenas le alcanza su salario para cubrir el alojamiento, la alimentacion y la vestimenta-, difiere del
pobre actual que vive, por ejemplo, en una vivienda social o que recibe asistencia del Estado, y que
se encuentra por debajo de la linea de pobreza relativa; es decir esta en lo méas bajo de la escala
social medida por ingresos. ¢Qué acontece si lo pensamos en América Latina? Los pobres eran los
marginados a mediados del siglo XX en sus dos definiciones: la culturalista y la estructuralista.
Aunqgue esta figura nos acomparia hasta nuestros dias, dificilmente se nombra a la marginalidad en
los estudios actuales de pobreza. Lo que nos interesa mostrar es que la definicion de la pobreza
deja de estar atada en relacion con el trabajo y las relaciones de produccion de una manera directa.
De este modo, los enfoques recientes tienden a considerar las condiciones y el nivel de vida, y
dejan de lado el modo y el medio de vida, que implica ademas reparar en una mirada sobre la

sociabilidad y la relacion con el mundo del trabajo.

Pero, existe una diferencia fundamental y es que en nuestro continente siempre ha existido una
poblacion de magnitud considerable al margen de la sociedad salarial, que ha sido la respuesta
encontrada a la cuestion social en el capitalismo moderno de los paises desarrollados. En este
sentido, no es lo mismo pensar el desempleo y las politicas de promocion al empleo en un
continente y en otro. Por ejemplo, la medicién del desempleo en Uruguay sigue las
recomendaciones de la OIT (Organizacién Internacional del Trabajo) que consiste en calcular el
cociente entre las personas que buscan empleo de forma activa sobre la poblacion activa; mientras

que en Francia se debate entre dos formas de medicién: la utilizada por el Instituto de Estadistica®

4 Serge Paugam, ‘S’attacher a la société Durkheim y la théorie des liens sociaux’, Revue internationale de philosophie,
280.2 (2017), 89-115 <https://doi.org/10.3917/rip.280.0089>.

5 Sonia Alvarez Leguizamon, ‘Los Discursos Minimistas Sobre Las Necesidades Basicas y Los Umbrales de
Ciudadania Como Reproductores de La Pobreza’, en Trabajo y Produccion de La Pobreza En Latinoamérica y El
Caribe : Estructuras, Discursos y Actores, CLACSO-CROP, CLACSO (Buenos Aires, Argentina, 2005).

® L’ INSEE. Instituto Nacional de la Estadistica y de los Estudios Econdmicos.
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(PINSEE) y la de "P6le Emploi* (el organismo nacional para la busqueda de empleo). La primera
sigue las recomendaciones de la OIT; la segunda se calcula a partir de los inscriptos en P6le Emploi
como demandantes de trabajo’. De este modo, queda en evidencia que en Francia existe una politica
estatal de promocion, subsidio y apoyo a la busqueda del empleo a partir de una institucién
especifica®. Por su parte, en Uruguay, se accede al seguro de desempleo si anteriormente se estuvo
en un empleo con aporte a la seguridad social por un periodo de al menos seis meses. A su vez, lo
que entendemos por programas de trabajo protegido refieren a acciones estatales de baja cobertura
que brindan empleo transitorio (inferior a un afio), y de baja remuneracion para la poblacion que
estructuralmente se enfrenta a la falta de trabajo de calidad (desempleados de larga duracion y baja
escolarizacion, mujeres jefas de hogar en situacion de vulnerabilidad). Estos “empleos protegidos”
no brindan la misma proteccion que los empleos formales (por ejemplo, no generan derecho al
seguro de paro, ni licencia). En Francia, existe el tipo de contrato CDD (contrato de duracién
determinada) con las mismas protecciones que el CDI (contrato de duracion indeterminada)
excepto su duracion. De este modo, advertimos que en América Latina no ha existido una politica
fuerte de servicios de empleo. Por ejemplo, en el afio 2019, el trabajo en negro representa en Francia
aproximadamente el 5%°, en Uruguay el 23%% y en el conjunto de los paises del continente
latinoamericano el 54%?*!. Estos elementos nos ilustran algunas de las diferencias que existen entre

las coberturas de riesgos atendidas por los Estados sociales en un continente y otro.

Lo curioso del caso uruguayo es su caracter de excepcion en América Latina, destacado como un
pais pionero por sus leyes obreras y sociales, y la construccion de un Estado social de avanzada a
inicios del siglo XX. Uruguay, un pequefio pais en relacién con sus vecinos -Argentina y Brasil-,
ubicado en América del Sur, con algo méas de tres millones de habitantes, fue conocido por sus
denominaciones de “la Suiza de América”, debido a los elevados niveles de bienestar que alcanzo
su poblacién en comparacion al resto del continente; y como “el pais de las clases medias”, dada
la percepcion y el imaginario de ser un pais que se desmarcaba de los problemas de pobreza cronica
persistentes en la region. Aspecto que recién comienza a cuestionarse hacia fines de la década del

setenta e inicios del ochental?.

7 Se trata de la categoria A, que refiere a los que no tienen ningtin empleo.

8 Los subsidios para quienes se encuentran en esta condicion son relativamente altos en comparacion con el salario
minimo nacional, m&s aun si lo contrastamos con América Latina.

% https://www.strategie.gouv.fr/espace-presse/travail-non-declare-une-realite-plurielle

19 INE, ECH, 2019

11 https:/iwww.ilo.org/americas/temas/econom%C3%ADa-informal/lang--es/index.htm

12 Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adiés al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay (Montevideo, Uruguay: Arca, 1994).
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He aqui nuestro interés por problematizar la pobreza, lo que entendemos por ella desde una
perspectiva que teorice sobre la integracion social y su relacion con las maneras de abordarla.
Recuperar una sociologia de la pobreza latinoamericana, que como lo sostiene Jeanne Lazarus:
« theoriser et problématiser la pauvreté impose de disposer d’une vision d’ensemble de la

société ».13

En este sentido, estas paginas se escriben con la intencion de discutir la naturalizacion de
determinadas categorias y criterios de privilegio persistentes ain en el siglo XXI, que contribuyen
a la existencia de vidas marcadas por la miseria, vidas impedidas, sin posibilidades reales de

elecciones, méas que asegurar -con suerte- la sobrevivencia.

El redescubrimiento de la miseria como inquietud

Luego de quince afios del gobierno del Frente Amplio!* en Uruguay (2005:2020), seguimos
encontrando poblaciones al margen de lo que podriamos llamar una forma de “vida digna”. Al
margen de los derechos del trabajo, de los derechos de la seguridad social, de los derechos de la
proteccion del Estado. Con suerte, estas poblaciones se benefician de las politicas de asistencia del
Ministerio de Desarrollo Social o de la beneficencia de alguna otra institucion, o de las redes locales
o familiares con las que cuenten. No contamos con una forma de solidaridad proporcionada por el
Estado que brinde seguridad, estabilidad frente al riesgo de caer, de permanecer y de sobrevivir en
la miseria y la exclusion. No contamos con politicas que aseguren la vida de las personas que por
una u otra razén no encuentran un medio de vida digno para vivir, sea porque no hay trabajo, no
logran insertarse en €él, sea porque su socializacion y sus condiciones materiales de vida constituyen

obstaculos para integrarse, aunque lo quieran y lo busquen.

No solo se trata de la voluntad de estas personas, se trata de como han transitado durante afios

3

viviendo de “una manera diferente”, sin capitales materiales, ni culturales, ni simbdlicos
reconocidos por la sociedad. Dificilmente, una persona que no muestre una dentadura completa
pueda acceder a un trabajo asalariado en los sectores donde se consigue trabajo para las poblaciones

mas vulnerables (servicio doméstico, mantenimiento, seguridad, servicios). Dificilmente, un joven

13 Jeanne Lazarus, ‘Les Enjeux de La Sociologie de La Pauvret¢", CERISCOPE Pauvreté, 2012
<http://ceriscope.sciences-po.fr/pauvrete/content/partl/les-enjeux-de-la-sociologie-de-la-pauvrete>. Traduccion :
“teorizar y problematizar la pobreza requiere tener una vision global de la sociedad”

14 El Frente Amplio es un partido de coalicion de izquierda fundado el 5 de febrero de 1971, que retine a la mayoria de
los sectores progresistas del pais. En ese momento se agruparon distintas fuerzas politicas: los partidos ya existentes
(Socialista, Comunista, Demdcrata Cristiano, POR), otros sectores progresistas provenientes de los tradicionales
partidos Colorado y Blanco y ciudadanos independientes.
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que se avergiience por no tener zapatos apropiados para ir al liceo logre continuar con buen
desemperio sus estudios. Ya no hablamos del riesgo de la fractura social, existen al menos dos
mundos paralelos que coinciden en pocos circulos de la vida social, y que se desconocen y no
reconocen mutuamente. Pero también, encontramos generaciones que han crecido y se han
socializado contando con las politicas y ayudas sociales puestas en marcha por el gobierno del
Frente Amplio. Y este aspecto cambia también los recursos, el contexto y las subjetividades que
encontramos en estas poblaciones, y que muchas veces no lo consideramos en los diagnosticos que

ilustran la pobreza y que problematizan la cuestion social.

El gobierno del Frente Amplio tiene un mérito y es “descubrir” estas situaciones de vida, hacerlas
visibles. Si bien existen diagnosticos de la cruda situacion social y econémica que enfrenta el pais
cuando el Frente Amplio llega al gobierno nacional en 2005, tanto universitarios como
trabajadores, incluso los politicos a cargo son sorprendidos por la realidad durante la
implementacion del primer plan que se lleva adelante, el Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES). Se visita a cada hogar en situacion de vulnerabilidad social, y la
realidad encontrada sorprende a muchos. ;Cémo es posible que haya gente que viva en tales
condiciones? En aquel entonces, esta todo por hacer, por crear. La “responsabilidad” de la miseria
y del hambre que se encuentra en aquellos lugares recae, segln los discursos politicos, en las
politicas neoliberales aplicadas en las décadas precedentes por los anteriores gobiernos a cargo de
los partidos tradicionales (el Partido Nacional y el Partido Colorado). Estos partidos han gobernado

al pais desde su nacimiento como Estado (1830).

Recuerdo una familia que visité en el afio 2006*°, en el departamento de Salto, cuando realizabamos
un relevamiento para evaluar el componente del Plan de Emergencia, Mejoramiento del Habitat,
en el cual se entregaba una canasta de materiales para la mejora de la vivienda a familias en
situacion de riesgo habitacional. Era una mujer con varios nifios, algunos en edad escolar.
Habitaban en un asentamiento irregular, una vivienda de un solo ambiente, no tenian un bafio y
para realizar sus necesidades lo hacian en un balde. Pensé en ese nifio que tenia frente a mi, de 5
afios, para €l eso que a nosotros nos horrorizaba habia sido lo natural. También pensé en como
podria mejorarle su vida, al beneficiarse de ese componente del Plan, que construia bafios en las
viviendas, si es que asi podiamos llamarlas. No se trataba solo del confort material y de la higiene,

se trataba también de su socializacion, de su adaptacion a la vida que nosotros llamamos “normal”.

15 En aquel momento trabajaba en la Division de Evaluacion de la Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo del
MIDES coordinando e instrumentando la evaluacion del componente Mejoramiento del Habitat del PANES.

17



Esta situacion quedd guardada en mi memoria. En aquel entonces, pensdbamos que estdbamos

cambiando esta realidad.

Siete aflos més tarde, transcurria el segundo gobierno del Frente Amplio, el Plan de Emergencia
habia terminado y el nuevo proyecto era el Plan de Equidad, con reformas estructurales en materia
de salud y en materia tributaria, y con el despliegue de una Red de Asistencia e Integracién Social
(RAIS). Nos encontrabamos recorriendo asentamientos irregulares para la focalizaciéon de la
Tarjeta Uruguay Social. En aquel momento, se estaba debatiendo la creacion de nuevos programas
para la atencion de la extrema pobreza y gran parte de la discusién pasaba por los mecanismos de
seleccion de las familias. La disputa era si el procedimiento se realizaba a través de indicadores
estadisticos o si eran los servicios sociales territoriales que debian derivar a las familias que se
enfrentaban a las situaciones mas criticas. La disputa era entre el conocimiento técnico brindado
por la estadistica y la “neutralidad” del conocimiento cientifico, -que suponia un sentido de
“justicia” en términos de equidad (pues todos tendrian chance de ser evaluados mediante un criterio
objetivo e imparcial)-, y el conocimiento basado en el saber hacer y en la cercania del territorio.
Aquella mafiana, descubrimos una sefiora, mayor de edad, recubierta bajo chapas, donde apenas
podia moverse. Estaba dormida. Casi pasamos por alto su presencia, puesto que nadie de nosotros
pensaba que una persona podria encontrarse debajo de un cubiculo de chapas en mal estado, que
no alcanzaba un metro y veinte de altura y un metro de ancho. Pensé: “¢,cémo puede estar viviendo
asi esta sefiora? ¢Nadie la ayuda?” E inmediatamente recordé las discusiones sobre el
conocimiento de los servicios sociales en el territorio, habia uno a dos cuadras. Me sorprendi de
mi misma, entre toda la miseria que veiamos, aln podiamos seguir encontrando mas miseria, mas
situaciones no decorosas de vida. Con servicios sociales a dos cuadras y con nuestro dispositivo de
focalizacion para las transferencias monetarias, la sefiora estaba alli. A ella la encontramos, porque
estabamos visitando hogar por hogar, para aplicar un formulario estandarizado de seleccion de
beneficiarios para un programa que, en aquel momento, a ella no le corresponderia. Nos pusimos
en contacto con el servicio de salud para que viniera a verla e informamos a nuestros superiores.
Eso fue lo mas que pudimos hacer. Hacia siete afios ya, que trabajdbamos para mejorar las

condiciones de vida de la gente.

Estos son sélo dos ejemplos, de varios, que ilustran como se dispara mi interés por problematizar
lo que estdbamos haciendo desde el Ministerio de Desarrollo Social, organismo responsable de
coordinar la politica social del pais. Pero no son ejemplos cualesquiera, fueron parte de muchas de
mis posteriores reflexiones. En el tercer periodo del gobierno progresista, uno de los grandes

desafios continuaba siendo atender las situaciones mas criticas de una pobreza extrema. “La
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pobreza que nos queda” la llamaban las autoridades politicas de ese momento, mientras las cifras
de las estadisticas oficiales de la pobreza monetaria continuaban bajando a lo largo del todo el

periodo.

La ausencia y la presencia del Estado como perspectiva

Durante estos afios tuve la oportunidad de viajar a Haiti por una corta estancia y conocer un
asentamiento en Puerto Principe®®. Un compaiiero dijo: “Ah, pero esto se parece bastante a una
villa en Buenos Aires.” Varios 1o miramos un poco extrafiados, no sélo eran las condiciones
materiales de vida, que eran terribles, insalubres, inhumanas, lo que en particular estremecia, o al
menos pensé en ello, era percibir la ausencia del Estado. Alli, no habia escuelas publicas ni
policlinicas estatales, no estaban los trabajadores sociales para escuchar los problemas de la gente,
no habia electricidad, el agua se sacaba con una bomba manual, la Unica para todo el asentamiento.
Era una sensacion de total inseguridad. En algunos sitios, al atardecer, se quedaban sin luz y
prendian fuego para iluminarse. Vi gente bafiarse desnuda en arroyos, agobiados por el calor, como

si la “civilizacion” no los hubiese alcanzado, en pleno siglo XXI.

Lo que reparé en Haiti lo comparé con lo que pude conocer en Cabo Verde, Africal’, cuando fuimos
amostrar las politicas sociales que Uruguay estaba comenzando a instrumentar respecto al Sistema
de Cuidados. Un lugar, que no se parecia a las clasicas escenas del Africa profunda, miraba con
entusiasmo y esperanza los centros CAIF® de Uruguay, y las escuelas publicas. Contemplé como
trabajaban las mujeres: cargando a los nifios en sus hombros mientras acarreaban el agua o la lefia
sobre sus cabezas. Alli, aunque los funcionarios del gobierno parecian tener la intencion, estaba
todo por hacer. No habia centros de cuidados, ni guarderias para los nifios pequefios, ni escuelas
publicas. La diferencia es que alli, el gobierno queria intervenir, queria hacer. Al menos los
funcionarios estatales se mostraban preocupados por la situacion de la mujer y la desigualdad en la

distribucion del trabajo no remunerado entre hombres y mujeres.

16 Escuela Internacional de Posgrado "Politicas para la igualdad: Encrucijadas sociales y discusiones sobre futuros”,
organizada por CLACSO en el marco del Programa de Estudios sobre la Pobreza y la Desigualdad y la Escuela
Internacional de Posgrado en Haiti-Convenio CLACSO/UEH. Haiti, 2004.

17 Atelier “Exploragio dos resultados da Pesquisa sobre Uso do Tempo e desenho de politicas ptblicas. ONU Mujeres,
Instituto Nacional de Estadistica, Cabo Verde, Africa, 2013.

18 Centros de Atencidn a la Infancia y la Familia.
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En México, en un seminario internacional sobre los ODS (Obijetivos de Desarrollo Sostenible)*?,
visitando en terreno algunas de sus politicas sociales, varias cuestiones llamaron mi atencion. La
primera de ellas fue la visita que hicimos para conocer uno de sus programas sociales: los
Comedores comunitarios, en Ejido Guadalupe Victoria (Oaxaca). El gobierno proporcionaba el
suministro de los alimentos. Las mujeres de la comunidad indigena, de forma voluntaria, trabajaban
varias horas al dia para atender el comedor (hacer la comida, servirla, limpiar la vajilla'y el lugar).
Con ello, se aseguraba que los nifios de la comunidad tuvieran la comida del dia. Al momento de
discutir lo que habiamos visto, varios colegas latinoamericanos que trabajaban en el ambito pablico
relacionado a las politicas sociales estaban encantados de la experiencia porque, entre otras cosas,
se promovia la participacion de las mujeres en la comunidad. Por mi parte, pensaba lo siguiente:
unas mujeres trabajando gratis, reproduciendo los roles clasicos de género, y ademas el uso de ese
tiempo impedia que buscaran otras posibilidades de ganarse la vida: un trabajo remunerado. Era
una comunidad indigena, posiblemente se me escaparon varios asuntos para poder comprender esta
cuestion. Pero, si al menos, se les pagara algo, si su trabajo tuviera un valor monetario y ademas
generara otro tipo de derechos (a la jubilacion, a un seguro por enfermedad, etc.),
independientemente de la utilidad y el reconocimiento social por la tarea que realizaban. Otro tema
que se tratd y refiere al segundo aspecto que llam6 mi atencion, fue la cifra de desempleo de
Meéxico, cercana al 3%. Tenian problemas de pobreza?, pero no de desempleo. ;Cémo explicamos
esto? La medicion de la tasa de desempleo, siguiendo los criterios de la OIT?, no considera ni las
caracteristicas del trabajo (formalidad, subocupacién, etc.) ni las poblaciones que han dejado de
buscarlo activamente por desestimulo y falta de posibilidades. En México, como en muchos paises

de América Latina existe una elevada cifra de empleo informal, con ingresos bajos.

Durante mis estancias en Paris, preparando la tesis, pude tomar contacto con los servicios
sociales??, comencé a problematizar la politica social en términos de derechos. ;A qué me refiero?

En Francia, se distingue claramente lo que es un derecho y lo que es una ayuda social “facultativa”.

1% Evento Global de Aprendizaje: (Cémo pasar de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, a la accién nacional en
cuanto a proteccion social?, Oaxaca, México, del 28 al 30 de junio de 2017. (Organizado por el programa de GIZ
"Alianzas Globales para la Proteccién Social" de la Cooperacién Alemana para el Desarrollo (financiado por el
Ministerio Federal Aleméan para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo - BMZ) con el apoyo de SEDESOL.

20 43,6% de pobreza y 7,6% de pobreza extrema (la medicion de la pobreza es multidimensional, combinando ingresos
y carencias). El 50% de la poblacion tiene ingresos por debajo de la linea de bienestar (pobreza monetaria) y el 56%
no tiene acceso a la  seguridad social. Ver:¢ Pobreza 2016 | CONEVAL’
<https://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2016.aspx> [consultado el 6 de junio 2018].

2L Como lo hemos expuesto, mide el porcentaje de las personas que no tienen trabajo pero que lo buscan activamente
en el total de la poblacion “economicamente activa” (personas en edad de trabajar que tienen trabajo al menos una hora
por semana o que lo buscan activamente).

22 Visité y realicé entrevistas y observaciones en 1’ Espace Parisien d’insertion EPI, 15émé, Paris, asociaciones en Paris
y Montreuil; y servicios sociales de Val de Marne. (Entre febrero y mayo de 2017).
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Del derecho se ocupa el Estado y de la ayuda social el Departamento. Existe el concepto y el
instrumento de politica social que garantiza un ingreso minimo para los ciudadanos franceses?,
ademas de otras ayudas sociales que otorga cada Departamento en funcion de sus presupuestos y
prioridades sociales. Cuando mencionaba y comentaba con los trabajadores sociales franceses las
politicas instrumentadas para la atencion de la pobreza extrema en Uruguay, y les explicaba su
funcionamiento, me iba dando cuenta de que nuestros sistemas de seleccion y cupos, de
priorizaciones, de acceso y hasta de temporalidad en los dispositivos y programas se aleja mucho
de una concepcion basada en los derechos sociales. Una familia en Uruguay puede estar en
situacion de extrema pobreza pero dependiendo de donde viva, con quién, y de la realidad relativa
respecto a sus vecinos podré acceder en algin momento a algin programa de intervencion social
por veinticuatro meses a lo sumo, alguno de sus integrantes podra -si tiene suerte en el sorteo -
encontrar un trabajo protegido por ocho meses como maximo, recibira la asignacion familiar si
tiene menores a cargo y si cumple con las contrapartidas en salud y educacion, cobrara la Tarjeta
Uruguay Social si la visita del trabajador social llega en algin momento a su hogar. Pero no estamos
hablando, en la mayoria de los casos, de una prestacion social donde el hogar tenga conocimiento
de que le corresponde porque es su derecho exigible, ni siquiera porque es una ayuda social
designada para tales categorias de riesgos sociales. La ayuda puede llegar o no, pero no se sabe
cuando ni de qué forma, y en muchos casos ni hasta cuanto tiempo durard. Se desarrolla en
contextos de incertidumbre y poca prevision para las familias y beneficiarios. No hay lugar para el
reclamo, pero si lo hay para la demostracion de la urgente necesidad frente al riesgo y dafio de vida,
que dara lugar a la priorizacién de un cupo, al tratamiento del caso con caracter especial. En la
mayoria de las situaciones, el acceso a la prestacién no esta garantizado mediante un mecanismo

que se traduce en un derecho.

Esto nos lleva a reflexionar sobre cuales son los fundamentos que dan origen a los dispositivos
sociales, a la intervencion del Estado en lo social. En Europa, a partir de los afios ochenta, se han
implementado y discutido los programas de renta minima para luchar contra la exclusion social y
el desempleo; estos pretenden garantizar un medio de vida minimamente aceptable para los
ciudadanos. En América Latina, han surgido los programas de transferencias monetarias
condicionadas como alternativas para la lucha contra la pobreza; por ejemplo: Progresa en México
(1997), Bolsa familia en Brasil (2003), Chile Solidario en Chile (2002), Jefes y Jefas de Familia en

23 Una de las principales politicas para atender las situaciones de vulnerabilidad y el riesgo de la exclusidn social en
Francia es una transferencia monetaria con acompafiamiento social, le Revenu de solidarité active (RSA), destinada a
aquellas personas que no alcanzan un ingreso adecuado para subsistir, sea porque no tienen trabajo, lo tienen en
condiciones de precariedad o sus ingresos no alcanzan a un minimo reconocido como digno.
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Argentina (2002), Familias en Accién en Colombia (2001), entre otros. Independientemente, de la
diferencia de los montos de las transferencias, de los modos de implementacién, de los
fundamentos y de la conceptualizacion del problema a resolver por parte de este tipo de programas,
difieren en uno y otro continente. En Europa, hay referencias a los problemas del mercado laboral,
y por tanto los debates giran en torno a la transformacion de la poblacion pasiva en “activa”
(busqueda activa de empleo o en &mbitos de insercion social) y la indemnizacion parcial o total
frente a los problemas de acceso al mercado de trabajo. El debate de las contrapartidas gira en torno
a la “activacion”, el “workfare”, en contraposicién de una deuda social asumida por la solidaridad
nacional. En América Latina, los fundamentos de este tipo de programas se traducen en la inversion
de capital humano de la poblacion pobre, o en las mejoras de sus condiciones de vida, pero no se
fundamentan en los problemas de acceso al mercado de trabajo con proteccién social de manera

explicita.

Al respecto, reflexioné sobre dos ideas a partir de las observaciones que realicé en Paris,
fundamentalmente cuando estaba contemplando el funcionamiento del dispositivo del RSA: la idea
de solidaridad y la idea de activacion. El perfil de los beneficiarios del RSA y de quienes iban a
solicitarlo Ilamé mi atencion. No eran los mismos “pobres” que yo veia en Uruguay, los
“beneficiarios™ del MIDES. Por ejemplo, habia mujeres jévenes con diplomas terciarios, y su
problema era su insercion en el mercado de trabajo aprovechando sus competencias. Su capital
cultural, su aspecto y vestimenta problematizaban cada vez mas lo que estaba observando.
Hablaban de sus problemas laborales y también sociales (independizacion de sus padres,
aislamiento social, problemas de salud y vivienda). Los trabajadores sociales franceses veian

vulnerabilidad donde yo no.

Una de las trabajadoras sociales me explicaba que el objeto de su trabajo con los beneficiarios del
RSA consistia en: “Subir al otro, motivarlo”. Me describia un ejemplo donde ella le preguntaba a
un beneficiario:

- ‘ccudl es tu suefio?”’

- ‘trabajar en lo que sea’, él responde.

- ‘¢ Te gustaria ser médico?’

- ‘No eso no, trabajar en un Mc Donald.’

- ‘Y Jun poco mas?’, le interpelaba ella, intentando que se proyecte, que se

planteara algunos desafios que lo estimulasen, “trabajar la autoestima”, me

explicaba.
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Otra de ellas me decia: “el acompariamiento social es la mirada de la sociedad. Eso hago yo. El
tiene derecho, el va a pagar los impuestos algun dia, va a trabajar, tiene derecho mientras busca
empleo a usar esta ayuda. Lo responsabiliza, lo saca de la soledad y lo ayuda a buscar empleo,

ayuda a que la gente no se sienta inutil .

De este modo, en un discurso se combina la presencia de la idea de solidaridad nacional como
fundamento de las politicas sociales, y también de la preocupacion por la autonomia y la libertad
individual. Del mismo modo, también se asimila la idea de que existan servicios donde los que méas
ganan paguen un poco mas por el precio del mismo servicio, quizas mafiana uno se encuentre en
una situacion de mayor vulnerabilidad y deba recurrir a la solidaridad nacional, de la que todos los
franceses forman parte. El acceso universal a los derechos y servicios parece fundamentarse desde
esta mirada. Por otro lado, la idea de “activacion” se traduce en estos ejemplos asociados a la
preocupacion por que las personas se mantengan “ocupadas”, aunque sea realizando gestiones y

tramites, cursos o buscando empleo.

Esta breve y rapida recorrida de impresiones por algunos lugares y experiencias, solo intenta
reflejar distintas miradas sobre lo social, y ponen en perspectiva comparada la presencia del Estado
y sus formas de intervencion. Asi, podemos identificar la presencia y la ausencia del Estado, la
fundamentacion y contextualizacion de las distintas formas de gestionar lo social, y también de
medir y clasificar a los problemas sociales y a las poblaciones objeto de la intervencion social.
Nosotros hablaremos del Estado uruguayo y de la politica social llevada a cabo por el Frente
Amplio, un gobierno de coalicidn de izquierda. Tener alguna referencia en perspectiva comparada

nos permitira ver con mayor claridad en qué grado y de qué manera el Estado social aparece®*.

El contexto. Uruguay: ;una excepcion en América Latina?

El ciclo de los gobiernos denominados “progresistas” o “pos neoliberales” en América Latina
puede ubicarse a principios del siglo XXI, dando lugar a diversos debates sobre el alcance y los
limites de sus proyectos y reformas?s. Sin duda alguna, existe un “reposicionamiento” del Estado
en la gestion de lo social, fundamentalmente frente a las situaciones de pobreza y vulnerabilidad

social, luego de haber transitado por un periodo de aplicacion de politicas neoliberales promovidas

24 Pierre Bourdieu, Sur I’Etat : Cours Au Collége de France, 1989-1992, Cours et Travaux (Paris: Raisons d’agir :
Seuil, 2012).

% Midaglia, Carmen y Antia, Florencia, Bienestar y Proteccion Social En América Latina - Abordajes Conceptuales
y Metodoldgicos Para EI MERCOSUR (Asuncion: Instituto Social del MERCOSUR, 2017).

23



por el Consenso Washington (a partir de los afios ochenta), y por periodos de crisis sociales y

econdmicas con un empobrecimiento generalizado de la poblacion.

Uruguay es un pais que ha seguido esta trayectoria, pero manteniendo un cierto caracter de
excepcion. Tiende a destacarse en el contexto latinoamericano, ya sea por los origenes de su Estado
social a principios del siglo XX, ya sea por las innovaciones realizadas en materia de politica
publica y legislacion social durante los gobiernos del Frente Amplio desde principios del siglo
XX1%6,

En este sentido, son numerosos los estudios?’ que sefialan el caracter excepcional de Uruguay en
América Latina, donde desde inicios del siglo pasado, el Estado ocupa un lugar central en la
promocidn del acceso extendido de los servicios sociales (educacion y salud), en el desarrollo de
su sistema de proteccion social -aunque de forma estratificada-, y en una legislacion laboral, civil
y social de avanzada para ese periodo y contexto?. El Estado aparece como garante de los riesgos
sociales vinculados al trabajo formal (accidentes, desempleo, despido) y a la sobrevivencia
(invalidez, vejez, sobrevivencia). Asi el imaginario de una “sociedad hiperintegrada” caracteriza

al pequefio pais del cono sur desde inicios y hasta mediados del siglo XX.

En el momento en que se fundan las bases del Estado social uruguayo con el programa batllista
(Batlle y Ordoriez: 1903-1907 y 1911-1915), la “cuestion social” es entendida como “la cuestion
obrera”. Por tanto, los intentos por resolverla se traducen en una legislacién social avanzada y de
derechos laborales para los trabajadores?®. Asi es como el Estado juega un rol integrador de la
sociedad y proveedor de servicios publicos; el Estado regula las relaciones entre capital y trabajo.
El batllismo cambia la concepcion del Estado ampliando sus actividades y funciones (legislacion

social y laboral, regulacion en la economia, nacionalizacion de servicios publicos).

% « C’est un moment uniquement comparable a celui que le pays a vécu au début du XXe siécle, quand il était
considéré comme un des premiers Etats-providence du monde. » Sebastian Aguiar y Felipe Arocena, ‘Menant la
marche : I’Uruguay et ses trois lois avant-gardistes’, Cahiers des Amériques latines, 2014/3.77 (2014), 69-86
<https://doi.org/10.4000/cal.3386>.

27 Carmelo Mesa-Lago, ‘Seguridad social y desarrollo en América Latina’, Revista de la CEPAL, Revista CEPAL,
1986, 131-46; Fernando Filgueira, ‘El nuevo modelo de prestaciones sociales en América Latina: eficiencia,
residualismo y ciudadania estratificada.’, Ciudadania y politica social, FLACSO, 1998, 23; Carmen Midaglia y
Florencia Antia, ‘La izquierda en el gobierno: ;Cambio o continuidad en las politicas de bienestar social?’, Revista
Uruguaya de Ciencia Politica, 2007, 27.

28 Filgueira, «El nuevo modelo de prestaciones sociales en América Latina: eficiencia, residualismo y ciudadania
estratificada.»

29 Las primeras leyes obreras atendieron a los accidentes de trabajo (1914), la indemnizacion por despido (1914), la
duracién de la jornada laboral a ocho horas diarias (1915), ley de proteccion al trabajo femenino (1918), descanso
semanal (1920).
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Las primeras sefiales de agotamiento de este modelo econdmico y social -basado en la
industrializacion nacional y la redistribucion- datan hacia fines de la década del cincuenta. A
principios de los afios setenta, el pais sufre una dictadura civico-militar al compas del resto de la
mayoria de los paises de la regidn. Si bien existe una degradacién prolongada del Estado social por
falta de recursos en esas décadas®’, es durante los afios ochenta y noventa, tras el retorno a la
democracia, que suceden las transformaciones mas sustantivas en la concepcion del rol de Estado
y de la politica social. Con la influencia de los principios orientadores del Consenso de Washington,
los gobiernos adoptan un discurso fundado en la eficiencia y la eficacia del Estado, que lleva al
debilitamiento de las funciones reguladoras en el mercado de trabajo y una reduccién del gasto
publico. Las politicas sociales de esa época se orientan al combate contra la pobreza, son
focalizadas, tercerizadas y descentralizadas. Las organizaciones de la sociedad civil se introducen
como un nuevo actor en la gestion de lo social, a través de convenios con el Estado y la financiacion

externa.

La situacion se profundiza con la crisis econdmica y social del 2002, para muchos la mayor crisis
en la historia del pais. La masiva emigracién de los jévenes de clase media que se produce en ese
momento son un indicador de ello®L. La viabilidad del pais como una sociedad cohesionada parece
estar en juego, ante situaciones de pauperizacion y desempleo masivo, y una fuerte emigracion.

Vigorito y Pellegrini sostienen:

En 1999 se desat6 una crisis econdémica considerada una de las mayores de la historia del
pais, ante la cual una de las respuestas de la poblacion fue la emigracion. La emigracion se
convirtié en la principal tendencia demografica del periodo, afectando el crecimiento de la
poblacién y acentuando la tendencia al envejecimiento de la estructura de edades. Uruguay se
convirtio en uno de los paises de América Sur con mayor proporcion de poblacidn residente en
el exterior (13.9%).3

30 “Uruguay se encuentra desde comienzos del siglo XX entre el grupo de paises con niveles medios y altos de GPS
(gasto publico social), mostrando una elevada prioridad macroeconémica, no solo para la region, sino también a nivel
mundial (Azar et al., 2009). El gasto social representaba el 15% del PIB en 1985, 20% en el 2000, 23% en 2010 y
alcanzé el 27% en 2018. Se destaca el fuerte crecimiento de la prioridad macroecondémica desde el 2005 al 2018,
periodo de crecimiento sostenido de la economia.” MIDES DINEM, « El Gasto Publico Social en Uruguay.
actualizacion de la estimacion hasta 2018 ». Ministerio de Desarrollo Social, 2020, p.4.

31 SegUin Vigorito y Pellegrino, la emigracion fue una estrategia de sobrevivencia de indole econémica para los jovenes
de nivel educativo medio y alto. Sin embargo, la propension migratoria es elevada entre mas amplios grupos de la
poblacion. Esta estrategia actu6 como valvula de escape frente a la crisis descomprimiendo presiones frente a la
desocupacién y pauperizacion. Pero, en el mediano plazo, tiene consecuencias negativas, drenando al pais de personas
jévenes y capacitadas. Andrea Vigorito y Adela Pellegrino, ‘La Emigracion Uruguaya Durante La Crisis de 2002.
Serie Documentos de Trabajo DT03/05° (INSTITUTO DE ECONOMIA, Universidad de la Republica, 2005).

32 Andrea Vigorito y Adela Pellegrino, ‘La Emigracién Uruguaya Durante La Crisis de 2002.op.cit., p. 3.
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En ese entonces, se observa un aumento significativo del desempleo (alcanzando su pico histérico
en el afio 2002, con un valor de 17%), una fuerte baja del salario real de los hogares y niveles
elevados de pobreza monetaria. La extension de la precariedad laboral y del trabajo en negro, hace
que la cobertura del régimen de la seguridad social se encuentre fuertemente reducida. EI esquema
de la proteccion social y de atencion a los riesgos sociales fundado en el trabajo asalariado formal,
el modelo de la familia nuclear y de la division tradicional de los roles de género, resulta
inadecuado para brindar las protecciones sociales a todos los ciudadanos. La cuestion social se
traduce en este momento, tanto para la politica como para la academia, como “una emergencia

social” medida en términos de pobreza monetaria.

En este contexto, en el afio 2005, el Frente Amplio — un partido de coalicidn de izquierda- gana el
gobierno nacional, por primera vez en el pais, rompiendo con afios del clasico bipartidismo que
habia gobernado durante el siglo XX. Dentro de las primeras medidas urgentes implementa el Plan
Nacional de Atencion a la Emergencia Social (PANES) que busca asistir a situaciones de
vulnerabilidad social en respuesta a la crisis y al deterioro social consecuente. Sucede en paralelo
a la creacién del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). Finalizado el PANES, se disefia e
implementa el Plan de Equidad que intenta acentuar el perfil del Estado protector, promoviendo
reformas estructurales en la salud y en el sistema tributario, y el fortalecimiento de los componentes
de asistencia y proteccion social. En el afio 2012, ante la constatacion de la existencia de “una
pobreza cronica” y en el marco de la “Reforma Social”, se crean nuevos programas de proximidad
como estrategias de intervencién social para atender este tipo de situaciones y el Plan 7 zonas,
sumado a otras acciones que iran variando y modificAndose, atendiendo a los nuevos “riesgos” y

“desafios” que se consideran prioritarios.

Tras el transcurso de tres periodos de gobierno consecutivos del Frente Amplio (Vazquez: 2005-
2010, 2015-2020; Mujica: 2010-2015), Uruguay vuelve a ser sefialado desde las miradas
internacionales (CEPAL, UNESCO?®3) como uno de los paises mas “progresistas” en términos de
derechos sociales e igualdad de género. La aprobacion de la Ley sobre la legalizacion del aborto
(Ley N°18987, en 201234, de la Ley que autoriza el matrimonio igualitario (Ley 19075, en 2013%),

y también la puesta en marcha de un Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC) para brindar

3 ‘CEPAL destaca a Uruguay como el pais mds progresista y que ensefia el camino’, LARED21, 2013
<http://www.Ir21.com.uy/comunidad/1122894-cepal-destaca-a-uruguay-como-el-pais-mas-progresista-y-que-ensena-
el-camino> [consultado el 1 Junio 2018]; ‘Uruguay es “uno de los Gltimos bastiones” de “politicas progresistas” en la
region, opina jerarca de la Unesco’, Busqueda, 22 de marzo 2018.

34 ‘Ley N° 18987’ <https://www.impo.com.uy/bases/leyes/18987-2012> [consultado el 23 de abril 2018].

3 ‘Ley N° 19075°, p. 19 <https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19075-2013> [consultado el 23 de abril 2018].
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asistencia a las personas en situacion de dependencia (infancia, discapacidad y vejez) constituyen
ejemplos de estas medidas consideradas “innovadoras” y progresistas en la region. ES mirado,
también, con curiosidad y como fuente de experimento a causa de la aprobacion y puesta en marcha

de la Ley de la legalizacion y el control del cannabis (Ley 19172, en 2013%).%7

Las transformaciones mas importantes en “lo social” que instrumenta el Frente Amplio son las
siguientes. En materia de los clasicos servicios sociales se amplia y mejora la cobertura de la salud
a través del Sistema Integrado de Salud y el FONASA®, se extiende la cobertura educativa para la
infancia. Por otra parte, referido a los derechos y la regulacion en el mundo del trabajo: se
restablecen de los consejos de salarios y la negociacion colectiva, se otorgan garantias a la accion
sindical, aumenta el salario minimo, se establecen politicas de promocién a la “formalizacion” del
empleo que se traduce en trabajo con protecciones y cobertura a la seguridad social). Con respecto
ala prevision y seguridad social se realizan reformas que permiten acceder a prestaciones a sectores
que no lo hubieran podido hacer con la normativa anterior3®. Por Gltimo, concerniente a la asistencia
y a la promocién social para los sectores vulnerables se instrumentan las transferencias monetarias,

los programas de acomparfiamiento social, y aquellos otros de tipo promocional y socioeducativo.

En términos generales, Uruguay presenta una buena evolucion de los indicadores socioeconémicos
desde el afio 2005: la baja de la pobreza monetaria, la disminucién de la desigualdad de ingresos,
grandes mejoras en materia del mercado de trabajo y en materia de salud. Parte de estos resultados
pueden atribuirse a las politicas sociales implementadas por los sucesivos gobiernos del Frente
Amplio, como las regulaciones en el mercado de trabajo puestas en marcha y también a la

recuperacion econdmica que vive el pais en gran parte del periodo.

¢Podriamos estar hablando entonces de conquistas del gobierno de izquierda en Uruguay, en tanto

se recupera un Estado social “integrador” y protector de los derechos sociales de los ciudadanos?

% ‘Ley N° 19172, p. 191 <https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19172-2013/8> [consultado el 23 de abril 2018].

3« Le pays est aussi devenu célébre avec 1’adoption de trois lois qui ’ont situé a ’avant-garde des réformes sociales :
la loi qui autorise le mariage homosexuel (2013), celle qui dépénalise I’avortement par la seule volonté de la femme
(2012) et la loi qui autorise et régule la production, lacommercialisation et la consommation de cannabis (2013). Trois
lois avec lesquelles 1’Uruguay renoue avec sa tradition d’innovation sociale inaugurée par José Batlle y Ordéfiez (1903-
1907 et 1911-1915) un siecle plus tét. » Denis Merklen, « José Mujica. Un homme politique au pouvoir», Cahiers des
Ameériques latines 2014/3, n.° 77 (20 de octubre de 2014): 27-48, http://journals.openedition.org/cal/3433.

38 FONASA refiere al Fondo Nacional de Salud que financia la asistencia médica de los trabajadores formales, hijos
menores a cargo y conyuges Y los jubilados.

39 Por ejemplo, a la prestacion de Asistencia a la Vejez para personas entre 65 y 69 afios en situacion de pobreza
extrema, la jubilacion por edad avanzada para quienes al llegar a los 65 afios no cuentan con la cantidad de afios de
cotizacion exigida, el cbmputo de un afio por hijo para la jubilacion de las mujeres, la extension de un afio del seguro
de desempleo para los mayores de 50 afios, entre otros.
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¢Una “verdadera” socialdemocracia dentro del contexto latinoamericano como lo plantean algunos
autores*®? ;Este nuevo Estado social mejord la integracion social? Estas preguntas no pueden
responderse sin observar que, por otro lado, existen indicios del aumento de la fragmentacion
social, siendo que ha aumentado la percepcidon de inseguridad ciudadana en la poblacién, se
visualizan mayores signos de violencia en determinadas zonas del pais (muchos de ellos asociados
al narcotrafico y a formas “ilegales” de vida), ha aumentado la segregacion social y residencial, y
no ha decrecido el nimero de asentamientos irregulares, asi como tampoco la cantidad de personas
en situacion de calle y de beneficiarios de los refugios del Ministerio de Desarrollo Social. También
es posible observar el aumento de brechas sociales: quienes se encuentran en situacién de mayor
vulnerabilidad social son quienes menos han mejorado sus condiciones de vida en términos
relativos al resto de la poblacion. Estos son sélo sintomas que nos hablan de un déficit de

integracién y seguridad en algunas poblaciones.

Vamos a problematizar entonces la existencia de un conjunto de la poblacion, que, pese a haber
transcurrido quince afios de la politica social de la izquierda uruguaya, con mejoras sustantivas en
los derechos de los trabajadores y una gran ampliacion de beneficios sociales para los sectores
vulnerables, no acceden a condiciones y experiencias definibles como “dignas”. En este sentido,
en esta tesis indagamos respecto a si las mejoras y protecciones sociales generadas en el ambito
del empleo asalariado les han llegado. O si han tenido acceso a los nuevos beneficios sociales y ha
mejorado la atencién y disponibilidad de los servicios, es decir: ¢las transferencias monetarias, el
acompafiamiento social de los trabajadores sociales, las canastas de alimentos, los cupos en los
centros CAIF*, la atencion adecuada en las policlinicas de salud, los trabajos protegidos
transitorios, las propuestas de participacion locales, etc.? ;Cémo ha sido la experiencia vivida con

relacion al nuevo Estado Social?

40| arrouqué, Damien y Rivera, Luis, « Le Front Ample en Uruguay (2005-2017): un parti social-démocrate non affecté
par 1'usure du pouvoir.» (Colloque international "Gouvernements progressistes et postnéolibéralisme en Amérique
Latine : la fin dun « 4age dor » ? Université Grenoble-alpes, junio de 2017),
https://progresismos.sciencesconf.org/resource/page/id/33.

41 El Plan CAIF (Centros de Atencion Integral a la Familia) se inicio en 1988 con el objetivo de brindar atencién a
nifios menores de 4 afios y su familia en situacidn de pobreza, propiciado por los diagndsticos del momento que
anunciaban una importante incidencia de la pobreza infantil. Desde su creacién ha la fecha ha pasado por diferentes
etapas y contextos institucionales y con distintas fuentes de financiamiento. Actualmente es un programa
interinstitucional, bajo la orbita del Instituto del Nifio y el Adolescente en el Uruguay (INAU), componente del Sistema
Nacional Integrado de Cuidados, que funciona a través de convenios con asociaciones civiles a partir de fondos
publicos.

Por més informacién, consultar: https://www.unicef.org/uruguay/spanish/25-anos-CAIF-web.pdf (accedido el 16 de
mayo de 2018)
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¢Nos preguntamos que hay detras de estas dos caras de la moneda? Acaso, ¢es necesario resignarse
a que habréa en nuestras sociedades contemporéaneas un grupo de personas que queda al margen de
los derechos y de las protecciones sociales, de poder acceder a un medio de vida con derechos, a
sentirse miembro de la sociedad? Esta pregunta a su manera ya la realizaba Robert Castel al
interrogarse por la presencia de “...individuos ubicados como en una situacién de flotacion en la
estructura social, que pueblan sus intersticios sin encontrar alli un lugar asignado. Siluetas
inseguras, en los margenes del trabajo y en los limites de las formas de intercambio socialmente

consagradas...” %

Entonces, ¢mediante qué proceso opera esta especie de “expulsion” de poblaciones como
miembros de la sociedad, aun cuando han mejorado las condiciones del mercado de trabajo y de la
politica socio-asistencial con los gobiernos del Frente Amplio? ;Se trata de esperar a qué los
recursos puedan redistribuirse ain mas, 0 qué las personas logren cambiar su “subjetividad” o
comportamientos de dudosa socializacion lograda? ¢O qué los programas sociales especificos
Ileguen a tocar las puertas de sus casas a la espera de “cupos disponibles”, 0 de encontrarse dentro

de las definiciones de las distintas poblaciones objetivo?

Castel nos dird que debemos buscar estas respuestas en el registro del trabajo y no en el registro
asistencial. Diversos debates se ponen en juego en este sentido, cuando la tendencia global nos
parece estar indicando el fin del “pleno empleo”, la desregulacion y flexibilizacion del empleo para
ser competitivos, cuando las nociones de “riesgo” sobre las que se han fundado los sistemas de

proteccion social ya parecen adecuarse a la realidad contemporanea®?.

El objeto y el método

El objeto de esta investigacion consistié en analizar el rol de las nuevas politicas sociales en
Uruguay implementadas por los gobiernos del Frente Amplio entre los afios 2005 y 2020, para
atender las diferentes situaciones de vulnerabilidad social. En este sentido, nos preguntamos: ¢en
qué medida y de qué manera el Frente Amplio propone un nuevo modelo de la politica social?

¢Cual ha sido la inflexion que realiza? ;Qué cambid y que no? ¢De qué manera interpreta y aborda

42 «Sj la redefinicion de la eficacia econdmica y de la pericia social tiene que pagarse poniendo fuera de juego a un
10, un 20, un 30 por ciento 0 mas de la poblacion, ¢se puede seguir hablando de pertenencia a un mismo conjunto
social? ¢Cudl es el umbral de tolerancia de una sociedad democratica a lo que yo llamaria, mas que exclusion,
invalidacion social? Esta es a mi juicio la nueva cuestion social. ¢ Qué es posible hacer para reintroducir en el juego
social a estas poblaciones invalidadas por la coyuntura, y poner fin a una hemorragia de desafiliacion que amenaza
con dejar exangiie a todo el cuerpo social?”” Castel, R., La metamorfosis de la cuestion social. op. cit, p. 19).

“3 Pierre Rosanvallon, La nouvelle question sociale: repenser I’Etat-providence, ler Ed. 1995 (Paris: Points, 2015).
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la cuestion social? ¢ Qué rol ocupan las politicas sociales frente a las poblaciones méas vulnerables?
¢Han mejorado su integracién social? ¢Cudles son los fundamentos y los objetivos de las politicas
instrumentadas, cuales son los mecanismos y las representaciones sociales desde el punto de vista
de los distintos actores que intervienen en lo social? ¢Estan orientadas hacia la organizacion de lo
social o hacia las personas en dificultad? ;Como ha sido la experiencia de los sectores mas

desfavorecidos en relacion con el nuevo Estado Social?

El interés del estudio esté dado, particularmente, por la inflexién que en materia de concepcién de
lo social y de la politica de proteccion social se presenta desde 2005 en Uruguay, ante la llegada al
gobierno nacional de la coalicion de izquierda, - el Frente Amplio-, por primera vez en la historia
del pais. En este periodo, se crea una institucion especifica para la gestion de lo social: el Ministerio
de Desarrollo Social. Se implementan nuevos programas y prestaciones sociales, aumentando la
cobertura de la asistencia y de los derechos sociales, especialmente los laborales. En este sentido,
problematizamos el tratamiento de la cuestion social por el gobierno del Frente Amplio, bajo la
siguiente inquietud. Ante una baja de la pobreza monetaria durante el periodo considerado, sumado
a un buen desempefio de los indicadores basicos que miden el bienestar social, visualizamos

sintomas sociales que ponen a prueba y visibilizan el aumento de la fragmentacion social.

El analisis realizado en esta tesis tuvo soporte en una estrategia metodologica que combind
instrumentos cuantitativos y cualitativos, en varias etapas y actividades. Articul6 cuatro tipo de
fuentes de informacién: los documentos oficiales como aquello explicitado a través de la palabra
escrita, las palabras de distintos actores que surgen de las entrevistas , las observaciones de hechos

y experiencias referidas al acceso a programas sociales y las estadisticas de corte general.

En primer lugar, la revision documental comprendi6 una exploracion bibliografica-
particularmente en francés y en espafiol-, el examen de los documentos programaticos del Frente
Amplio, los documentos oficiales disponibles, las evaluaciones de distintos programas sociales y
algunas notas de prensa. Especificamente, se analizé la documentacion referida al PANES, al Plan
de Equidad, a la Reforma Social, a los programas de transferencias monetarias (las Asignaciones
Familiares y la Tarjeta Uruguay Social), a los programas de intervencion social de proximidad y al

programa de trabajo protegido Uruguay Trabaja.

En segundo lugar, se analizé el discurso de los actores que formaron parte de la experiencia del
nuevo Estado Social (autoridades politicas, referentes territoriales y de organizaciones de la

sociedad civil, técnicos sociales y beneficiarios de las politicas sociales) a partir de la realizacion
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de entrevistas. Cabe aclarar que ademas de las entrevistas especificas efectuadas para el desarrollo
de esta tesis, tomamos como insumo el generado en el marco de la investigacion “La experiencia
social de las politicas sociales” coordinado por Denis Merklen y Veronica Filardo, producto de un
convenio con el Ministerio de Desarrollo Social y la Pro fundacion para las Ciencias Sociales.
Nuestro trabajo de campo reunid 18 entrevistas a actores referentes y 33 entrevistas a beneficiarios
de las politicas sociales. Se busco, por un lado, conocer las opiniones y descripciones de los actores
institucionales, y de aquellos otros que participaron en el quehacer de la politica social. En la
medida de lo posible- se contrapuso los distintos discursos sobre el proceso vivido. Por otra parte,
las entrevistas a los beneficiarios de las politicas posibilitaron conocer su experiencia y sus

trayectorias en funcion de la seguridad y proteccién social a los efectos de elaborar una tipologia.

En tercer lugar, las observaciones de algunas experiencias situadas referidas a los mecanismos de
otorgamiento de las prestaciones sociales y del relacionamiento entre los actores territoriales.
permitieron comprender el contexto a la luz de los discursos y de los documentos. Es importante
sefialar, que algunas de estas observaciones se realizaron en el escenario de las politicas sociales

francesas como forma de poner en perspectiva la realidad uruguaya.

Por ultimo, el relevamiento de estadisticas de los principales indicadores sociales y el
procesamiento de informacion a partir de la Encuesta Continua de Hogares del Institutito Nacional
de Estadistica (2006-2019) para caracterizar diferentes situaciones de pobreza y vulnerabilidad

social.

Plan de la tesis

Esta investigacion se desarrolla a partir de un dialogo permanente entre la revision documental, el
trabajo de campo y el analisis tedrico. Se estructura en tres partes, como se indica a continuacion,

cada una divida en dos capitulos.

La primera comprende los capitulos | y Il: aborda la problematizacion de la cuestion social por
parte del Frente Amplio, puesta en perspectiva socio historica. Para ello, en el capitulo I,
examinamos el tratamiento dado desde el “Estado” como actor principal, en tanto presentamos los
problemas que se tratan como relevantes y las acciones y politicas implementadas para dar
respuesta. Comenzamos por la matriz batllista de inicios del siglo XX, que brinda fundamento a la
conformacion del Estado social uruguayo y sus posteriores imaginarios sociales. Continuamos por

analizar la inflexion que planted el primer gobierno del Frente Amplio en el pais en el afio 2005,
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cdmo se penso antes y durante los sucesivos periodos. En el capitulo 11, inspirados en la mirada de
Simmel sobre la concepcién de la pobreza como una relacién social#, revisamos las concepciones
y representaciones socio historicas de la pobreza y como las formas de pensarla y medirla son
apropiadas por el Estado para construir categorias clasificatorias que definen los mecanismos de

otorgamiento de las prestaciones asistenciales.

En la segunda parte, que comprende los capitulos 111 y 1V, nos enfocamos en el andlisis de los
programas asistenciales y promocionales para atender la vulnerabilidad implementados en el
periodo y contexto politico considerado. Revisamos las concepciones y debates sobre los
programas de lucha contra la pobreza en América y en particular en Uruguay, al tiempo que
intentamos poner en perspectiva los enfoques sobre la solidaridad y la integracidn social en Francia,
de modo de ampliar la mirada y el punto de vista adoptado. De esta forma, en el capitulo IlI,
exponemos los dilemas y los debates que apremian a las politicas de lucha contra la pobreza desde
su origen y devienen hasta la actualidad, para ponerlas en dialogo con la mirada de los actores que
han participado en el quehacer de lo social en la era progresista en Uruguay. Construimos tres
categorias para presentar estos dilemas: la fundamentacion de la funcion asistencial, los criterios
de legitimidad para recibir la ayuda social del Estado, y las formas utilizadas. En el capitulo IV,
analizamos tres tipos de programas implementados en los gobiernos del Frente Amplio, en las
distintas etapas del periodo 2005-2020 y con diferentes objetivos especificos y formas. Nos
referimos a las transferencias monetarias del Plan de Equidad, al programa de trabajo protegido
Uruguay Trabaja y a los programas de intervencion social de proximidad. Utilizamos las mismas
tres categorias analiticas del capitulo anterior para dar cuenta -a partir del analisis documental- de
las ideas que les dan fundamento y de la coherencia con los instrumentos concretos de su

implementacion.

En la tercera y Gltima parte — capitulos V y VI- nos ocupa la experiencia del Estado social y las
trayectoria de los beneficiarios en funcion de su condicion de seguridad y proteccion social.
Pretendemos establecer una relacion entre las transformaciones del nuevo Estado social y la
experiencia de las poblaciones vulnerables. Por lo tanto, en el capitulo V, describimos las
situaciones encontradas en torno a su condicion de seguridad y proteccion social. Luego indagamos
en como han llegado las “transformaciones” del Estado social del Frente Amplio a los sectores mas

desprotegidos. Reparamos si aparecen los avances en el derecho y la regulacion en el mundo del

4 Georg Simmel, EI Pobre, lera Edicion: Der Arme (1908) (Madrid: Ediciones sequitur, 2014).
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trabajo, cdmo es su experiencia con los servicios sociales clasicos y como acceden a la asistencia.
Seguidamente, en el capitulo VI, detallamos las situaciones de desafiliacion al inicio y luego del
transcurso de la implementacién de las nuevas politicas sociales instrumentadas por el Frente
Amplio que abordan estas problematicas, a fin de construir una tipologia en funcién de sus
trayectorias de proteccion y seguridad social. La intencion es poner en relacion estas trayectorias
con el tipo de seguridad provista por el trabajo y el medio de vida con las politicas sociales. Para
culminar, abordamaos tres historias de vida en profundidad que ilustran distintos tipos de recorridos
vitales: un cambio en las condiciones de vida mas favorable, un ejemplo de desafiliacion social y

un caso de instalacién en la precariedad.

Finalmente, presentamos las conclusiones generales de la tesis.
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PRIMERA PARTE: EL ABORDAJE DE LA CUESTION SOCIAL EN
EL URUGUAY DEL FRENTE AMPLIO
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En esta primera parte abordamos la contextualizacion socio histérica de la cuestion social en
Uruguay. Lo hacemos desde dos miradas. En primer lugar, reparamos el tratamiento dado desde el
“Estado” como actor principal, en tanto presentamos los problemas que se trataron como relevantes
y las acciones y politicas implementadas para dar respuesta. Comenzamos por analizar la matriz
batllista de inicios del siglo XX, que brind6 fundamento a la conformacion del Estado social
uruguayo y sus posteriores imaginarios sociales. Continuamos por examinar si existio una inflexion
en la concepcion de lo social durante los gobiernos del Frente Amplio entre el afio 2005 y 2020,

cdmo se pensod y abordd la cuestion social.

En segundo lugar, indagamos en las conceptualizaciones sobre la pobrezay la vulnerabilidad social
y analizamos como las formas de pensarlas y medirlas son apropiadas por el Estado para construir
categorias clasificatorias que terminan por definir el merecimiento de las prestaciones sociales.
Advertimos el modo en que comenzo a problematizarse la pobreza en Uruguay por parte de las
ciencias sociales y desde el ambito politico, su evolucion hasta la llegada del Frente Amplio al
gobierno nacional y la relacién con los mecanismos construidos para la clasificacion y designacion

de las politicas asistenciales.
A partir de una revision bibliografica, el analisis de notas de prensa, los documentos oficiales y el

discurso de algunos de los actores protagonistas, reconstruimos la siguiente historia que nos ilustra

como la manera de “pensar” los problemas condicionan las formas de abordarlos.
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Capitulo I: Contextualizacion socio historica de lo social en
Uruguay

¢Cual ha sido la inflexion, si la hubo, de los gobiernos del Frente Amplio respecto a la gestion de
lo social? ¢Existié un cambio en la concepcion de la politica social y en los problemas sociales de
los que el Estado debia ocuparse? ¢En cuéles acciones o politicas sociales se trasladé este cambio?
¢Con qué Estado social se encontrd el nuevo gobierno y de qué manera lo reformulé? ;Cémo se

tratd la cuestion social?

Estas preguntas ordenan el contenido de este capitulo. Realizamos un analisis sobre el rol y la
orientacion de las politicas sociales en Uruguay, promovidas por el Frente Amplio al iniciar su
primer gobierno en 2005 para afrontar las diferentes situaciones de vulnerabilidad social.
Intentamos comprender la inflexién que tuvo lugar en materia de concepcion de lo social y de la
orientacion de las politicas sociales con la llegada de la izquierda al gobierno nacional y su

evolucion a lo largo de estos tres periodos consecutivos de gobierno.

Primeramente, dedicamos unas paginas para introducirnos en el Estado social uruguayo y al
contexto anterior a la llegada de la izquierda al gobierno nacional. Nos remontamos hacia el Estado
batllista, que otorgé fundamento y cimientos al Estado Social uruguayo en las primeras décadas
del siglo XX. En segundo lugar, indagamos la inflexion de la izquierda al momento de gobernar,
repasando los antecedentes inmediatos, los diagnosticos y propuestas programaticas, a partir de la
revisién documental y de la palabra de actores involucrados. Finalmente, abordamos lo acontecido
en términos de la concepcién y de las politicas instrumentadas a lo largo de los tres gobiernos

frenteamplistas.

I.1 La cuestion social en el Uruguay

¢Podriamos pensar que la cuestion social aparece, actualmente, en Uruguay, vinculada a la
“inseguridad ciudadana”? ;Cudl es la manifestacion de la cuestion social en nuestros dias? ¢Es la
pobreza ? ;Son las personas en situacion de calle, las poblaciones que habitan en los asentamientos
irregulares, los circuitos informales vinculados al narcotrafico y las formas “ilegales” de vida? ;O
-acaso- la dependencia de personas asistidas por los programas sociales del MIDES que se traduce

en la manutencidn de personas que no quieren trabajar (la vagancia y “los malos pobres™)?
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Si nos remontamos a los origenes de la expresion “cuestion social”, esta surge en Europa en el
siglo XIX, frente al descubrimiento de la masiva pauperizacion de la clase obrera que trajo la
revolucion industrial. Es decir, frente al descubrimiento de la existencia masiva de personas que
teniendo la capacidad de trabajar y teniendo un trabajo asignado se encontraban en una situacion
de indigencia. Se trataba de las condiciones de vida de los obreros. La cuestion social parecid
encontrar respuestas en los paises desarrollados con el advenimiento del Estado social (muchas
veces llamado Estado providencia) y de la sociedad salarial*®, donde formas de solidaridad
organizadas por el Estado proveian protecciones sociales para diferentes riesgos de los
trabajadores. El trabajo asalariado adquiere entonces otra interpretacion: puede ser fuente de

proteccion y de derechos?.

Tanto Rosanvallon como Castel se refieren a una nueva cuestion social. EI primero* sostiene que
ésta se traduce en la inadecuacion del Estado social a los nuevos tipos de riesgos que ya no se
perciben como homogéneos y aleatorios para todos (la desocupacion masiva y la exclusion),
poniendo en cuestion los principios organizadores de la solidaridad y de la concepcién de los
derechos sociales. En materia de gestion de lo social se trata, actualmente, mucho mas del concepto
de precariedad y de vulnerabilidad que del concepto de riesgo, por lo que los antiguos instrumentos
quedan desfasados. Sostiene el autor que la crisis de los estados sociales no solo ha sido de orden
financiero y econémico, sino también de caracter filosofico: entre el principio de la solidaridad y
el principio de la responsabilidad, es decir entre la concepcion de la deuda social de la sociedad
para con sus integrantes, por un lado, y la responsabilizacion del individuo librado a su propia

suerte, por otra. Siendo ésta ultima la que ha tomado mayor vigencia en las Gltimas décadas.

Castel (1997) se refiere a la cuestion social como:

“... una aporia fundamental en la cual una sociedad experimenta el enigma de su cohesion
y trata de conjurar el riesgo de su fractura. Es un desafio que interroga, pone de nuevo en
cuestion la capacidad de una sociedad (lo que en términos politicos se denomina una nacion)
para existir como un conjunto vinculado por relaciones de interdependencia.”®

4 Pierre Rosanvallon, La nouvelle question sociale: repenser I’Etat-providence, ler Ed. 1995 (Paris: Points, 2015);
Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestién Social. Una Crénica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos Aires:
Paidos, 1997).

4 Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestion Social. Una Cronica Del Salariado, op. cit. .Denis Merklen,
Quartiers populaires, quartiers politiques, Paris: La Dispute, 2009

47 Rosanvallon. op.cit.

48 Castel, Robert, op. cit, p. 16.
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Para Castel, la preocupacion por la cuestion social se interroga por las situaciones de “disociacion”
que afectan la estructura social y cuestionan su cohesion. Propone analizar estas situaciones en
relacién con el trabajo, dado que éste actia como factor determinante en la constitucion y
reproduccion de las mismas. Construye lo que él denomina “zonas de cohesion social” a partir de
la relacion entre el lugar que ocupa un individuo en la division social del trabajo y su insercién
relacional (redes de sociabilidad). La integracion social estaria dada por la asociacion entre un
trabajo estable y con protecciones sociales y una insercion relacional sélida, mientras que la
desafiliacion social se produce ante la ausencia de participacion en la actividad productiva y una
insercion relacional fragil o inestable. Entre la integracion y la desafiliacion social se encuentran
zonas de vulnerabilidad, zonas intermedias, que conjugan la precariedad del trabajo y la fragilidad
relacional. También se encuentra alli la zona de la “asistencia” que refiere a la ayuda social que se
recibe debido a la invalidez para el trabajo. Los equilibrios entre estas zonas resultan para Castel

un “indicador privilegiado” para evaluar la cohesion social de una sociedad en un momento dado.

De esta manera, el autor se refiere a la nueva cuestion social como la existencia de poblaciones
“invalidadas” (excluidas, desafiliadas) por la coyuntura que no encuentran un lugar en la estructura
social “de posiciones reconocidas”, “en el juego social”, y que a su vez cuestionan y amenazan la
cohesion social, el riesgo de la fractura social. Estas poblaciones no serian siquiera “explotados”
en términos de Marx, pues para ello hay que tener algo que pueda convertirse en “valor social”. En
este sentido se pregunta: “Esta bien, ;pero en qué se convierte entonces el que no puede ganar el
pan, porque no estd en condiciones de trabajar, no por incapacidad, sino porque no hay
trabajo?”.* En la perspectiva de Castel, el trabajo aparece como un elemento central —(el trabajo
estable proveedor de protecciones sociales)-, como mecanismo clave de la integracién social en las

sociedades postindustriales.

Lo que podriamos traducir de esta nueva problematizacion de la cuestion social es la necesidad de
encontrar la forma de solidaridad, de gestion de lo social, que permita que cada integrante de la
sociedad pueda encontrar un medio de vida adecuado, el derecho a poder vivir de su trabajo como
fuente de proteccion y seguridad social, de una actividad reconocida como socialmente (til. Para
decirlo de una manera simple, no se trata ahora del trabajador que es indigente, ni del obrero
explotado, sino de la existencia de poblaciones sin trabajo ni sin soportes de solidaridad que le

permitan su integracion como miembro de la sociedad. Este aspecto resultara central para nuestro

49 Castel, Robert, op cit p. 58.
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analisis, en tanto lo abordamos desde una preocupacion por la cohesion social, entendida como la
viabilidad de una sociedad de ser tal, del sentimiento de pertenencia y de la integracion social de
todos sus miembros en oposicién a la existencia de fracturas sociales y de procesos de

fragmentacion social.

Como lo sostienen algunos autores®® (Merklen, Barba Solano) la cuestién social a fines del siglo
XX e inicios del siglo XXI en América Latina fue interpretada y abordada fundamentalmente en
términos de pobreza, invisibilizando los procesos de integracion social. Vision promovida e
impulsada por los organismos internacionales, principalmente el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano para el Desarrollo (BID). Esto supuso que el tratamiento y la orientacion de las
politicas sociales para resolver el problema adquirieran determinadas caracteristicas, como la
focalizacion en la pobreza, el caracter compensatorio y flexible (en detrimento de la incorporacion
de derechos sociales), la individualizacion de los problemas sociales, y la subordinacion de las
politicas sociales a las posibilidades presupuestales y fiscales del gobierno. EI empleo se entiende
como responsabilidad del mercado de trabajo, en un contexto donde las protecciones del trabajo no
habian estado del todo resueltas ni completas. Recordemos que en América Latina, la informalidad
del empleo ha sido un rasgo que lo diferencia de los paises desarrollados, asi como también la
importancia de las redes sociales e informales en términos de provision de bienestar o estrategias
de supervivencia®l. En muchos casos, es la solidaridad familiar o de la comunidad la que brinda

soportes a los individuos.

¢Como interpretamos esta situacion en el contexto uruguayo? ¢Cudl es la preocupacion o el
problema social que el gobierno del Frente Amplio intenté resolver? ;Cuales eran y son los
dispositivos y los mecanismos existentes (las protecciones sociales, la concepcion del rol del

Estado, el rol del trabajo) para intervenir y promover la integracion social?

50 Denis Merklen, Quartiers populaires, quartiers politiques, s.l., Dispute, 2009, 332 p; Denis Merklen, « La cuestion
social al sur desde la perspectiva de la integracion. Politicas sociales y accidn colectiva en los barrios marginales del
Rio de la Plata. », Revista de Ciencias Sociales, Montevideo 1999, n° 16, p. 117-132 ; Barba Solano, Retos para la
integracion social de los pobres en América Latina., CLACSO., Buenos Aires, 2009.

5 lan Gough; Geof Wood, « Welfare regimes: linking social policy to social development », Paper presented at the
Conference [sn], 2004; Juliana Martinez Franzoni, Domesticar la incertidumbre en América Latina: mercado laboral,
politica social y familias., Instituto de Investigaciones Sociales., Costa Rica, 2008; Marcos Supervielle et Mariela
Quifiones, « ¢Es posible de concebir politicas de inclusion social alternativas? », Psicoperspectivas.cl, juillet 2009,
VI, n® 2, p. 57-81.
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Los origenes de la cuestion social en el Uruguay batllista: la “cuestion obrera”

En Uruguay, el tratamiento de la cuestion social, y la expresion asi empleada, la encontramos a
inicios del siglo XX con el batllismo, y fue entendida como la “cuestion obrera™. Era claro que en
la vision del batllismo la cuestion social se remitia a las condiciones de vida de los obreros. El
Estado era pensado con un rol integrador, amortiguador de los conflictos entre el capital y el
trabajo. Interesantes son los discursos de Domingo Arena, importante colaborador de José Batlle y
Ordoiiez, publicados en el periédico El Dia® y sus declaraciones fundamentando la legislacién
obrera en el Senado de la Republica. En sus escritos se refleja su vision de la cuestion social, donde
podemos observar la problematizacion respecto a algunos elementos que podriamos retomar en
nuestros dias. Por ejemplo, lo que él llama “el derecho a la vida”, y a partir del cual cuestiona los

bajos salarios, las condiciones del trabajo de los obreros y la desocupacion.

“Y, sobre todo, lo que nunca he podido comprender es como puede asistirse indiferente al
desfile de la caravana de los hombres sin trabajo que ofrecen sus brazos para ganarse la vida y
no encuentran quien se los tome. Porque, si hay un hecho que me parece evidente, de toda
evidencia, es el derecho a vivir que tiene en una sociedad medianamente organizada el sujeto
que da su fuerza, su inteligencia, su voluntad, -todo lo que tiene- para ganarse la vida.” >3

Problematiza también lo que esté en juego: “el valor del trabajo . El obrero al sélo recibir por su
trabajo una suma de dinero que apenas le alcanza para sobrevivir, que dura jornadas extensas, se
encuentra en una situacion de sometimiento y necesidad. De lo que resulta que, en un escenario de
competencia entre obreros, sin regulaciones en las relaciones de trabajo ni limitaciones a los
patrones, siempre existiria la posibilidad de que otro obrero ofreciera su fuerza de trabajo a menor
precio, tanto hasta llegar al minimo indispensable para su supervivencia. De alli, la fundamentacién
de reducir la jornada a ocho horas de trabajo y crear la indemnizacion por despido, poniendo un
limite al horario en que el obrero se encontrara “explotado” y a la competencia entre ellos; y
también del derecho a la huelga, donde el obrero pudiera pelear con sus pares por el valor de su
trabajo. La limitacion de la jornada generaria a su vez mayor demanda de trabajo, dando solucion
al desempleo. La posibilidad de que los obreros pudieran reivindicar sus condiciones de trabajo

favoreceria una vision colectiva en detrimento de la competencia individual entre ellos mismos, v,

52 El Dfa fue un periddico uruguayo, fundado en 1886 por José Batlle y Ordoiiez del partido Colorado.

3 Domingo Arena, Batllismo y sociedad: la ‘cuestion obrera’ en el Uruguay, Pasado y presente (Montevideo:
Librosur, 1986), p. 53. En referencia a su exposicion en el Senado sobre el “derecho a la vida”, el 18 de octubre de
1912
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a su vez, pondria limite a la subordinacion, contribuyendo a la competencia entre los patrones,

haciendo que el capitalismo mejore>.

En el periodo batllista se aprueban las siguientes leyes laborales: indemnizacion por despido y
accidentes de trabajo (1914), la jornada de ocho horas (1915), la proteccion del trabajo femenino
(1918), la ley de la silla®> (1918), pensiones a la vejez para quienes no podian llegar a jubilarse y
no tenian ingresos®® (1919), el descanso semanal (1920), el salario minimo para diferentes
categorias laborales (1923, 1926, 1929). A lo que se acompafia de los siguiente derechos civiles y
politicos: el derecho al divorcio por consentimiento mutual o sola voluntad de la mujer (1911), el
sufragio universal masculino (1914), el derecho al voto por parte de las mujeres (en 1932, se

propone el proyecto de ley en 1916), la ensefianza superior se abre a las mujeres en 192157,

La legislacion era para los batllistas un instrumento de transformacién social, y mediante la cual
era posible realizar las reformas necesarias para evitar los conflictos de clase, y mejorar la
condicién de la clase obrera. El trabajador fue considerado como un miembro de la sociedad, con

derecho a la educacion, la recreacion y la cultura, no s6lo una mercancia o fuerza de produccion.

En este sentido, el Estado social uruguayo fue pionero en varios dominios respecto al resto de los
paises de América Latina y también de algunos paises desarrollados: la separacion del Estado y la
iglesia en 1917 (cuya manifestacion mas clara se traduce en la laicizacion de la educacién), la
ampliacion de las funciones del Estado y su intervencion en la economia, las politicas sociales
traducidas en la legislacion laboral y previsional, la extension de practicas democraticas. Si bien

hay matices en las interpretaciones sobre el legado del batllismo en la construccion histoérica del

54 Arena consideraba que el peor enemigo del obrero era otro obrero en situacion de necesidad, que venderia su fuerza
a cualquier precio, un precio menor que el anterior. “Pero una vez convencido de que tiene que trabajar para vivir,
seguramente que no dejaré de poner un precio alto a su tarea. Tal vez pidiese un par de cientos de pesos mensuales, si
no contase con la competencia. Y seguramente, el patron aceptaria, si no contase con aquel factor. Pero supongamos
que el trato hubiese sido cerrado, ¢qué sucederia, habiendo tantos obreros necesitados y aptos para aquel trabajo? Que
inmediatamente se presentaria otro ofreciéndose por menos, y que el patron haciendo uso de su perfecto derecho,
aceptaria despidiendo al primero. (....) El jornalero que ocupara esta Ultima plaza ya no tendria temores de ser
despojado por un competidor, jsencillamente por el que se ofreciese por menos no ganaria lo suficiente para seguir
viviendo!” Arena, 1986, op.cit. p.26

%5 Laley de lasilla obligaba a cada establecimiento de trabajo a tener un lugar para que sus empleados pudieran sentarse
si asi lo permitia su tarea. Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adi6s al Pais Modelo: Politicas Sociales
y Pobreza En EI Uruguay (Arca, 1994).

%6 En 1919 se aprobd la ley N° 6874 sobre Pensiones a la Vejez, en la que no se exigia el aporte previo para acceder al
beneficio. Accedia toda persona mayor de 65 afios 0 en situacion de invalidez absoluta que se encontrara en la
indigencia. Por Ley N° 6962 se cre0, ese mismo afio, la Caja de Jubilaciones y Pensiones de empleados y obreros de
los Servicios Publicos (Ferrocarril, Comunicaciones, Aguas Corrientes, Gas) que en ese momento eran empresas
privadas.

57 Con la Reforma de J.P. Varela en 1876, bajo el gobierno de Latorre, la educacion de la ensefianza escolar se declara
gratuita, laica y obligatoria. Luego, estos principios se iran desarrollando al resto de los ciclos educativos.
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pais®®, es claro el avance que introdujo en materia de derechos laborales, civicos y politicos, y por
tanto en las condiciones de vida de los trabajadores. Por ejemplo, si comparamos con Argentina,
este tipo de reforma social aparece mas tardiamente: las principales leyes de trabajo se introducen
con el peronismo durante la década del cuarenta, el voto de las mujeres y la laicidad de la educacién

publica sucede en los afios cincuenta®®.

La vision batllista respecto a la intervencion del Estado puede interpretarse desde una concepcion
y una vision de la sociedad en su conjunto e interdependiente, donde el Estado - como representante
de todos los ciudadanos- debia intervenir en la “cuestion social”®®, no sélo para mejorar las
condiciones de los mas “desposeidos”, también para promover el progreso social y la mejora del

propio capitalismo. Era un Estado que debia integrar.

“Cuando Arena habla del Estado- (dira que “lo espera todo” de él)-nos presenta algo
mucho mas fundamental que un Estado intervencionista. A pesar de lo que se ha dicho muchas
veces, el Estado presente en el discurso de Arena- (y que es un gran parte el Estado del batllismo
de principio de siglo)- no alude a un Estado Providencia “avant la lettre”. Se trata de un Estado
integrador cuya intervencidn distributiva es ante todo instrumental: el pais en transito a la
modernidad es una nacién en construccion. Es un territorio marcado por su vacio original,
donde se acumulan sucesivas camadas de inmigrantes, sobre el Estado recae la responsabilidad
integradora de esa nacionalidad que aparece practicamente desprovista de toda autoctonia y de
toda previatura telarica.” 5

Una version sobre el batllismo sostiene que se adelanté a resolver las demandas de los sindicatos
de trabajadores, a partir de la influencia de ideas europeas, como por ejemplo el solidarismo
republicano francés (Ledn Bourgeois) y el krausismo, evitando de esta forma el conflicto de clases
o el temido advenimiento de las ideas anarquistas o comunistas®?. Recordemos que el peligro
anarquista y la revolucion socialista es lo que intenta evitar el solidarismo frances, a partir de una
serie de reformas que protegen al trabajador, desalentando la revuelta y la violencia. Se apela al

deber social de todos hacia todos, a lo que en Francia se conoce como la solidaridad nacional.

%8 “Batllismo es un régimen politico de cardcter socialdemocratizante, por los mismos elementos que otros autores lo
consideran populista, Welfare State o liberal intervencionista” Luis Maria Delio Machado, Nuevo Enfoque Sobre Los
Origenes Intelectuales Del Batllismo: La Contribucién Fundamental de La Facultad de Derecho, 1a ed. (Montevideo,
Uruguay: Fundacion de Cultura Universitaria, 2007), p. 312.

%9 Octavio Correa y Denis Merklen, ‘La Rive Gauche de 1’'Uruguay. De ’arrivée Du Frente Amplio Au Pouvoir et Des
Difficultés de Son Gouvernement, En Mutations Des Gauches Latino- Américaines’, Problémes d’Amérique Latine,
Problémes d’ Amérique latine, 2009, 109-30.

60 « .. espero mucho de la accién del Estado en esta materia, jlo espero todo! Y lo espero todo, sefior, a medida que
entreveo la esperanza de que las clases proletarias, por los medios regulares, estén cada vez mejor representadas en
el gobierno. Entonces, si, jentraré en vias de verdadera solucion la tan debatida cuestion social! “ Arena. 1986, op.cit.
p.103

81 Prélogo de Bonilla Saus, Javier; en: Arena. 1986, op.cit p 8-9.

62 Delio Machado. op. cit.
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En este sentido, el legislador batllista se adelanté a la protesta social®®. El Estado promueve
centralmente una estrategia de regulacién entre obreros y patrones. En el afio 1907 se cre6 una
institucion especial para tratar los temas del trabajo y la seguridad social: el Ministerio de Industria,
Trabajo e instruccion Publica®, el actual Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS).
También se cred la Caja de Jubilaciones Civiles (1904), que permitia a los empleados estatales
percibir una jubilacion al llegar a la ancianidad, y en 1919 la de los empleados de los servicios
publicos. Varios servicios fueron estatizados y nacionalizados (electricidad, tranvias y
ferrocarriles, la banca oficial). Se cred el Banco de Seguros del Estado y el Banco Hipotecario.

Estas estatizaciones respondian a la lucha contra los capitales extranjeros.

Era un Estado protector de riesgos sociales (frente al trabajo asalariado y frente a la vejez). Era un
Estado proveedor de servicios sociales, como la educacion y la salud. Era un Estado integrador, al
que se denominaba “Estado asistencial” o el “Estado protector de los pobres”®®, providente y
anticipador de las demandas sociales. Habia que crear sociedad, en un pais de pocos habitantes,

con una matriz productiva agroexportadora, y con olas de inmigrantes que habia que integrar.

Al respecto, Filgueira y Filgueira® sefialan que el Estado social uruguayo se estructur6 desde
inicios del siglo XX sobre cuatro pilares: la educacion publica®’, la regulacién del mercado de
trabajo®, la politica de prevision social®® y la asistencia pablica™ (referida principalmente a los
servicios de salud para prevenir las enfermedades infecto-contagiosas). Segun varios autores, esta
combinacion permitid la implementacion de “una matriz de seguridad social capaz de atender los

problemas vinculados a la proteccion laboral, la transformacion econémica y la integracion

83 Existian protestas sociales y huelgas obreras por las condiciones de trabajo, pero estas no fueron de igual magnitud
como sucedieron en otros paises. Existen de todas maneras diferentes interpretaciones y visiones sobre la historia social
del periodo.

64 ‘Creacion y Evolucion Histérica - Ministerio de Trabajo’ <https:/www.mtss.gub.uy/web/mtss/creacion-y-
evolucion-historica> [consultado el 13 de mayo 2018].

8 Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adios al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay (Arca, 1994).

% Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adiés al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay, op. cit.

67 Con la reforma de J.P. Varela en 1876, bajo el gobierno de Latorre, la educacion de la ensefianza escolar pasa a ser
gratuita, obligatoria y laica. Luego, se ird desarrollando al resto de los ciclos secundario y terciario, bajo los mismos
principios.

8 Las primeras leyes obreras atendieron a los accidentes de trabajo, la indemnizacion por despido, la duracién de la
jornada laboral a ocho horas diarias, ley de proteccion al trabajo femenino, descanso semanal, entre otras.

89 El sistema de prevision social comprende los riesgos IVS: invalidez, vejez y sobrevivencia. A lo que también, se le
sumaron “politicas remediales”. Por decreto en 1918 se dispuso el suministro de comida en las comisarias a todo
habitante que se encontrara sin trabajo y careciera de medios de subsistencia, fundamentado en el derecho a la vida

0 Como retomamos mas adelante, en 1910 se crea la Asistencia Pablica, siguiendo el ejemplo francés, para administrar
instalaciones de beneficiencia que atendian aspectos de la salud plblica. Originalmente las instituciones hospitalarias
se desarrollaban mediante la caridad privada de las clases altas con soporte en lo religioso.
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social, generando asi las bases de una sociedad hiper-integrada e igualitaria.” "

En este sentido, la intervencién del Estado parece haber funcionado como una garantia a la
cohesion social en una sociedad de inmigrante. A mitad del siglo XX, el pais tenia un sistema
institucionalizado de politicas sociales con amplia cobertura, aunque estratificada. El pais contaba
con legislacion para la regulacion laboral (accidentes de trabajo, indemnizacion por despido,
jornada de ocho horas, descanso semanal) y negociacion colectiva entre empresarios y obreros
dando la posibilidad de establecer acuerdos sobre el salario, amortiguando el conflicto entre el

capital y el trabajo.

Las prestaciones asistenciales eran “marginales”’? y estaban originalmente fundamentadas en una
vision médico sanitaria’®. Luego adoptara un caracter mas previsional enfocada a la indigencia, la
maternidad y la infancia desprovista de recursos. El sistema de prevision social que comprende los
riesgos IVS: invalidez, vejez y sobrevivencia, inicialmente comenzd con “politicas remediales”.
Por ejemplo, el decreto en 1918 que dispuso el suministro de comida en las comisarias a todo
habitante que se encontrara sin trabajo y careciera de medios de subsistencia, fundamentado en el
derecho a la vida. Entre 1919 y 1930, esta forma se extendié con la generacion de pensiones a
grupos especificos. Por otra parte, la educacion escolar gratuita, laica y obligatoria promulgaba
valores liberales, calificaba a la manos de obra y promovia la integracion de inmigrantes y

civilizaba a “la barbarie”’4.

"l Haciendo referencia a los trabajos de Papadépulos, (1992) y F. Filgueira (1991) en: Midaglia, C; Robert, P.,
Uruguay: Un caso de estrategias mixtas de proteccion para sectores vulnerables. CLACSO, Buenos Aires, 2001:332.
2 Antia y Midaglia sefialan que: “Las escasas medidas de esta naturaleza no s6lo fueron marginales en el sistema de
bienestar, sino que se proyectaron como subsidiarias de los servicios universales (alimentacion para trabajadores) y/o
para atender problematicas consideradas “desvios” sociales (infancia abandonada). (Antia y Midaglia, “La izquierda
en el gobierno...”2007:132-133).

3 Luis Eduardo Moras, De La Tierra Purplrea al Laboratorio Social: Reformas y Proceso Civilizatorio En El
Uruguay (1870-1917) (Montevideo, Uruguay: Ediciones de la Banda Oriental, 2000).

4 Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adios al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay (Montevideo, Uruguay: Arca, 1994).
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La evolucion del Estado social: entre herencias y reformas liberales

¢Qué acontecid con esa vision y ese hacer del Estado social durante el transcurso del siglo XX?
Como lo sostienen Midaglia y otros’, esta matriz constitutiva del Estado social no se modificé de
manera sustantiva hasta la década del noventa, si bien enfrentd diferentes periodos de crisis
econémicas y politicas. Durante el gobierno de facto (1973-1985) lo que sucedi6 fue la
reasignacion del gasto publico, que perjudico el nivel y la calidad de los servicios publicos y las
prestaciones sociales, profundizando la estratificacion existente, pero la orientacion de la politica
social se mantuvo; aunque cierto es que los derechos colectivos de los trabajadores fueron vedados,

y por lo tanto no ejercieron presion sobre el precio del trabajo.

Fue en la década del noventa, y en respuesta a la crisis econdmica que atravesaba la region, que el
pais comenzo a enfrentar de forma gradual reorientaciones en materia de politica econémica y
social, inspiradas en el «Consenso de Washington». Hubo entonces reformas estructurales en el
plano economico (liberalizacion financiera y apertura de mercados) y un achicamiento del Estado
junto a la redefinicion de su rol. El diagndstico dominante en ese momento en Uruguay y en la
region recaia en el agotamiento de las politicas sociales del modelo desarrollista, cuyos objetivos
(la reduccién de la desigualdad y la democratizacion social) eran inalcanzables y muy costosos. El
nuevo modelo impulsaba una politica social reducida, viable y de bajo costo, con el objetivo
principal de combatir la pobreza, el resto seria tarea del mercado. La desestatizacion, la
descentralizacion, la integralidad y la focalizacion fueron los principios orientadores de la nueva
politica social de aquel momento’®. Orientaciones que se oponian al legado y a la herencia batllista

respecto de un Estado con pretensién universal, sectorial y centralizador.

Midaglia y Robert (2001) sostienen que pese a esta nueva orientacion genérica y comun de la
politica social ocurrida en la region, para el caso uruguayo no fue uniforme; vario en funcién de la
acumulacion precedente y del &rea de las politicas sociales de la cual se trate. EI nuevo modelo

econémico pro-mercado, denominado como “hibrido” por Midaglia y Antia’’, tuvo impulsos

> Midaglia, Carmen y Pedro Robert, ‘Uruguay: un caso de estrategias mixtas de proteccion para sectores vulnerables’,
in Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Los limites de las politicas sociales en América Latina, CLACSO (Buenos
Aires, 2001); Carmen Midaglia y Florencia Antia, ‘La Izquierda En El Gobierno: ;Cambio O Continuidad En Las
Politicas De Bienestar Social?’, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 16.1 (2007), 131-57
<http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=297322671008> [consultado el 24 de junio 2018].

76 Luciano Andrenacci y Fabian Repetto, ‘Un Camino Para Reducir La Desigualdad y Construir Ciudadania’, Molina,
Carlos (Ed.), Universalismo basico: hacia una nueva politica social en América Latina, 2006
<https://www.academia.edu/603103/Un_camino_para_reducir_la_desigualdad_y construir_ciudadan%C3%ADa>
[consultado el 9 de junio 2018]; Merklen, Quartiers populaires, quartiers politiques. op cit.

" Midaglia y Antia. op.cit.
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reformistas en algunos sectores de la politica pablica, como en la regulacion del mercado de trabajo
y en la seguridad social, que combind con acciones moderadas y de continuidad en el area de la
salud y la educacion, y con innovaciones en el area de la asistencia. Asi, se instalaron prestaciones
focalizadas en areas donde no habia experiencia ni acumulacion en la intervencidn social, como el
combate a la pobreza. En este sentido, mencionan Midaglia y Robert, el Estado parecié ocupar un
rol de “negociador” entre equilibrios e intereses de grupos sociales, generando un sistema

incrementalista de programas sociales, dando lugar a la coexistencia y superposicién de politicas y

programas en distintas instituciones.

Tabla 1: El Estado social uruguayo (desde 1903 hacia 2004)

. S Periodo dictatorial Periodo neoliberal
Periodo Hacia mitad SXX (1973-1985) (1985-2004)
. .. | Estado “integrador” e interventor. | .. . . Reorientacion de la politica
Orientacion - . Sin cambios en matriz de . .
Estructuracion del Estado social - . social y econdmica. Modelo
de la . - proteccion social, pero .
. en base a provision y regulacion - - pro-mercado, de caracter
politica L . reasignacion del Gasto S,
. de servicios, regulacion del P hibrido”, con reformas,
social . 7 . publico P . . )
trabajo, prevision social: continuidades e innovaciones:
- Provision y regulacion de T .
Servicios . e Disminucion de nivel y -
A servicios en educacion y salud, e - - Continuidad
publicos ; . calidad de servicios
infraestructura bésica
Regulacion del mercado de Reforma (desregulacion)
Trabaio trabajo (leyes obreras, derechos Supresién negociacion Reforma Seguridad Social
J sindicales, derecho a la seguridad | colectiva (1995) (sistema mixto:
social) privatizacién)
. e L . Innovacién: politicas
. . Pensiones a grupos especificos Disminucion de calidad . .
Asistencia . . L . . focalizadas hacia el combate a
Hospitales y asilos publicos prestaciones sociales la pobreza

Fuente: elaboracion propia a partir de la bibliografia revisada (Filgueira, Midaglia)

Esta reorientacion de la politica social potencio la accion de las organizaciones de la sociedad civil
(OSC) en la provision de bienes sociales y en la ejecucion de programas sociales para los mas
“vulnerables”, a través del traspaso de fondos publicos y de financiamiento de agencias
internacionales. Estas organizaciones ya venian trabajando de forma especializada y territorial con
esta poblacion con apoyo financiero internacional. Por lo cual, las organizaciones, también
Ilamadas el Tercer Sector, asumen un rol de importancia en lo social, abordando y representando a

la pobreza™. Como lo sostienen Midaglia y Robert (2001):

“Las organizaciones filantropicas se convertirian no sélo en interlocutores validos de la
esfera publica, sino también en “defensores” o intermediarios de las necesidades de los sectores
carenciados. De esta manera la responsabilidad social se distribuiria en la sociedad,

8 Midaglia, Carmen y Pedro Robert, ‘Uruguay: un caso de estrategias mixtas de proteccion para sectores vulnerables’,
in Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Los limites de las politicas sociales en América Latina, CLACSO
(Buenos Aires, 2001); Denis Merklen, Quartiers populaires, quartiers politiques (Dispute, 2009).
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promoviendo la participacidn de nuevos actores en la definicion e instrumentacion de politicas
sociales especificas.”"

Fue importante la reforma de la seguridad social, que pasé en 1995 de un esquema completamente
publico a uno de caracter mixto, combinando el pilar clésico de solidaridad intergeneracional con
un pilar de capitalizacion privada. Al momento de su inicio, la seguridad social se inspir6 bajo la
orientacion de la solidaridad intergeneracional y era organizada por el Estado. La nueva reforma
privatiza una parte del sistema, que pasa a ser gestionada por empresas privadas. Papadopulos®
sostiene que fue la Unica reforma importante de la politica social en los gobiernos post-dictadura,

y se hizo recién en 1995 luego de haber sido blogueada durante diez afios.

Esto nos habla de la capacidad y la voluntad de la sociedad uruguaya por “defender” las funciones
del Estado que se habian asumido como “clasicas” desde el periodo batllista. La sociedad uruguaya
demanda la presencia del Estado®’. Ejemplo de ello fueron los plebiscitos que impidieron la
privatizacion de las empresas publicas de electricidad (UTE), (ANTEL) y combustible (ANCAP)
en 1992, y de abastecimiento de agua potable (OSE) en 2004; lo que distingue al Uruguay de lo
acontecido por ejemplo en Argentina. En el mismo contexto, en el pais vecino, se privatizo la
empresa de Telecomunicaciones (Entel), electricidad (EGBA), agua (OSN), Gas, combustibles,

Aerolineas Argentinas.

Con respecto a la regulacion laboral, los Consejos de salarios que habian sido suprimidos antes del
inicio del periodo dictatorial, se restituyeron con el primer gobierno democréatico que presidié Julio
Maria Sanguinetti del partido Colorado en 1985, pero fueron suprimidos en 1990 con el segundo
gobierno democratico al mando de Luis Alberto Lacalle del partido Blanco. Asi se inicid el proceso

de desregularizacion salarial y flexibilizacién laboral.

9 Midaglia, Carmen y Pedro Robert, ‘Uruguay: un caso de estrategias mixtas de proteccion para sectores vulnerables’,
in Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Los limites de las politicas sociales en América Latina, CLACSO
(Buenos Aires, 2001), p. 331.

80 papaddpulos, Jorge, Seguridad Social y Politica en el Uruguay. CIESU: Montevideo, 1999.

81 Gerardo Caetano, se refiere a la importancia otorgada al papel del Estado en la formacion social uruguaya, como
una “matriz de lo ptblico profundamente estatista”. En el Seminario Internacional de Empresas publicas realizado en
ANTEL en 2012, “Caetano conté que la vision del Estado se volvid negativa y “aquel impulso fundacional habia
construido una sociedad estatista, pero cuando existieron arremetidas privatizadoras nos encontramos con que aquella
vieja matriz estatal cald hondo en la sociedad”. Al respecto recordd la aprobacion de la ley de empresas publicas de
1992 que privatizaba ANTEL y el posterior rechazo del 72% de la ciudadania a esa ley. Concluy6 que la poblacién
“quiere las empresas publicas suyas, pero las cuestiona”.

Disponible en:  https://www.antel.com.uy/institucional/-/asset_publisher/sxDS9XMHZkO3/content/apertura-del-
seminario-internacional-sobre-empresas-publicas/maximized?inheritRedirect=false
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Frente al contexto de crisis social y econémica que comienza a fines del siglo XX, el retraimiento
del Estado en la provisién de servicios sumado a un esquema de proteccion social basado
fundamentalmente en el trabajo formal operaron en detrimento de la integracion y la seguridad
social. Aumento6 la poblacidon cuya proteccion social quedaba a la suerte del libre juego del
mercado. El Estado social uruguayo, heredero de una fuerte presencia en la provision de servicios
y de proteccion social, y con un pretendido rol “integrador”, ya no daba respuestas adecuadas frente
a los nuevos riesgos y los cambios acontecidos: la desocupacién, la flexibilizacién y la
precarizacion laboral, la incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo, los cambios en la
estructura demografica y en la conformacion de los hogares. Esto tuvo como consecuencia el
empobrecimiento de la poblacion y una importante emigracion de jovenes del pais. Las causas de
esto refieren para algunos autores al desempefio econdmico y al agotamiento del modelo de
desarrollo®, y para otros a la incapacidad de la politica de encontrar acuerdos consensuados para

redisefiar un nuevo sistema de proteccién social acorde a los nuevos riesgos®3.

Nos llamara la atencion que las reformas importantes operaron en el &mbito del trabajo, tanto en
materia de regulacion laboral como en el sistema de seguridad social. Lo que fue contrarrestado
con la aparicion de nuevos programas en el &ambito de la asistencia con el objetivo de combatir la

pobreza.

Un actor clave en lo social: las organizaciones de la sociedad civil

Un actor clave para comprender el escenario a partir del cual se da la inflexion del gobierno del
Frente Amplio en lo social es la sociedad civil organizada. Las organizaciones de la sociedad civil
fueron protagonistas clave en la instrumentacion de los programas sociales para atender la pobreza
desde los afios ochenta (a partir de la reapertura democratica) hasta comienzos de los afios dos mil.
VVeamos con mayor detalle las transformaciones acontecidas desde ese momento hasta la llegada

del Frente Amplio al gobierno nacional.

8 Natalia Ferreira-Coimbra y Alvaro Forteza, Proteccion social en Uruguay: financiamiento, cobertura y desempefio,
1990-2002 (Santiago: 1LO, 2004).

8 Carmen Midaglia y Florencia Antia, ‘La izquierda en el gobierno: ;Cambio o continuidad en las politicas de bienestar
social?’, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 16, 2007, 27.
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Su origen y evolucidén

El origen de las organizaciones sociales en Uruguay data de mediados de siglo XX, pero es a partir
de la década del ochenta, con la recuperacion democratica, cuando podemos encontrar su
emergencia cuantitativa y su posterior consolidacién como un actor social y politico. Durante la
dictadura, las formas tradicionales de asociacion y participacion social habian sido proscriptas (los
partidos politicos y sindicatos), por lo que otras formas no tradicionales habian surgido en la escena
publica. Con las orientaciones de politica pos-Consenso de Washington, el Estado comienza a
transferir la gestion e implementacion de politicas sociales a las organizaciones sociales, a través
del financiamiento de proyectos via convenios. Esto ira provocando la despolitizacién y la
burocratizacion de las organizaciones: las de origen barrial o pequefias tienden a desaparecer, otras

se transforman, y surgen nuevas especificamente para tales fines.

Silvia Rivero (2013) en su tesis doctoral® estudia las transformaciones de la sociedad civil respecto
a su relacion con el Estado para la implementacion de las politicas sociales. Establece el siguiente
proceso historico para la formacion de las organizaciones de la sociedad civil en América Latina.
El primer momento, en las décadas del sesenta y setenta, cuando el continente se encontraba
caracterizado por golpes de Estado y dictaduras militares, la organizacién social adopto
basicamente dos formas: las organizaciones de trabajo comunitario y barrial o de base, por un lado,
y los movimientos sociales, por otro. De esta manera, a partir del trabajo comunitario, comienza a
instalarse una modalidad de vinculacidén horizontal, entre “vecinos” o cercanos, sin una gran
estructura jerarquica que medie los vinculos establecidos. Esta modalidad tiene dos anclajes: la
cultura militante de los sectores de izquierda y la cultura religiosa catolica, fundamentalmente a

partir de la corriente de la teologia da la liberacion.

En un segundo momento, que se ubica en la década del ochenta, con la recuperacion democratica,
las organizaciones de la sociedad civil jugaron un rol importante frente al tema de los derechos
humanos y la reconstruccién de la ciudadania, al momento en que la cooperacién internacional

cumplié un rol importante en su financiamiento, y en su expansion cuantitativa.

En el tercer momento, durante los afios noventa, comienza el retiro del apoyo de la cooperacion

internacional y, en paralelo, se inician las politicas con las orientaciones pos-Consenso de

8 Silvia Orieta Rivero Rivero, « De la accién politica a la gestion », p. 168.
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Washington, por lo que hay una transferencia de la gestion e implementacion de las politicas

sociales a las organizaciones de la sociedad civil.

El proceso de la generacion y transformacion de organizaciones sociales en Uruguay, si bien sigue
este esquema, presenta algunos elementos propios del pais. Las caracteristicas de la creacion del
Estado social uruguayo le otorgan ciertas particularidades frente al contexto de la regién. La
sociedad uruguaya presentaba una herencia de fuerte politizacion y adhesion a los dos partidos
politicos tradicionales (el Colorado y el Blanco) debido a la tradicion batllista y su anticipacion en
la implementacion de derechos politicos, civiles y sociales. El Estado estuvo muy vinculado a los

partidos politicos, desde una cultura ciudadana altamente politizada y pro-estatista®®.

Ahora bien, el surgimiento y expansion de las organizaciones sociales comienza a modificar la
escena politica y social del pais. Los lineamientos para las politicas sociales de esa época suponian
una reduccion y eficacia del gasto publico con orientacién hacia la focalizacion, en detrimento de
las politicas de corte universal. Por otra parte, se promovia la descentralizacion de las politicas
sociales fundamentando la lejania con los problemas reales de las poblaciones vulnerables y el
acceso mas efectivo a prestaciones y servicios, evitando gastos burocraticos y practicas clientelares.
Es asi como el Estado comienza a financiar y realizar convenios con las OSC para la gestion de

politicas sociales.

Teresa Supervielle nos cuenta sobre la firma del primer convenio entre una OSC y el INAU (antes

INAME) para la apertura de un Centro Diurno en el barrio Nuevo Paris en Montevideo:

Y pudimos firmar el Primer Convenio de Centro Diurno en aquel entonces con el INAME
(ahora INAU), en marzo del 86. Lindo recuerdo para mi porque estuve en la firma, fue el Centro
Nuevo Paris, que se firmo para un grupo de unos 70 nifios atendidos, de los cuales el INAME
iba a cubrir un gasto para un 50% de estos nifios y el resto lo teniamos que cubrir nosotros. Este
convenio no era tan interesante como los convenios de ahora, pero nos dejaba muchisima
libertad. Habia como un nivel de confianza, o sea que uno firmaba el convenio, recibia la
retribucién mensual, también el apoyo de INDA. ElI INAME pagaba también la luz, el gas,
algunos otros gastos, y en contrapartida nosotros teniamos que relatar a través de un informe
semestral o anual, cual era nuestro proyecto pedagdgico, como trabajdbamos con los nifios, pero
nada que ver con la institucionalizacion que se dio después con la creacion del Plan CAIF.

(Teresa Supervielle, representante OSC infancia)

8 Solari definira la doble lealtad o escena referida a la actitud de los asalariados que adherian al voto a los partidos
tradicionales en las elecciones nacionales, y al movimiento sindical (con distinta visién del orden social) en los
periodos inter-electorales. Aldo Solari, Partidos Politicos y Clases Sociales En ElI Uruguay, Estudios Sobre La
Sociedad Uruguaya, Tomo Il, Arca (Montevideo, Uruguay, 1965).p.123-133
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En este sentido, hay un aumento considerable del nimero de organizaciones, y muchas de ellas
surgen en exclusivo para gestionar determinados servicios o programas sociales, actuando como
generadoras de empleo. Un ejemplo emblemaético lo constituye el Plan CAIF. A su vez, en el afio
1990 con la llegada del Frente Amplio al gobierno departamental de Montevideo, el proceso de

realizar convenios entre Estado y OSC se expandio.

Cabe destacar que uno de los temas prioritarios a atender por las organizaciones sociales fue la

infancia. Asi lo relata una de las protagonistas:

Yo, personalmente, que estaba desembarcando en el Uruguay, afio 85, quedé sorprendida
por la fuerza y la cantidad de organizaciones: sean grupos de vecinos, iglesias, el CLAEH,
UNICEF, etc. Que realmente se preocupaban por atender a la infancia. (...)

En ese momento teniamos a Juan Pablo Terra que habia sacado ese estudio que era
formidable,... Era como una Biblia, porque venia con una visién de futuro extraordinaria,
anunciando como la pobreza empezaba a extenderse, la infantilizacion de la pobreza y que el
futuro de Uruguay se iba a reproducir sobretodo en los sectores de menores ingresos y, mismo,
en las familias que vivian bajo la linea de la pobreza. Estdbamos con ese panorama, ese
diagnostico, pero también con el entusiasmo de hacer mucha cosa.

(Teresa Supervielle, representante OSC infancia)

Con la aparicion y proliferacion de las organizaciones sociales sucede un giro en la intermediacion
entre el Estado y el individuo. Anteriormente, esta relacion se establecia principalmente por
intermedio de los partidos politicos (generalmente de forma clientelar, a través de la obtencion de
empleos publicos o preferencias en determinados tramites burocraticos) y de los sindicatos,
mecanismos que fueron desarticulados durante la dictadura. En el contexto de la pos-dictadura,
muchas de las organizaciones de la sociedad civil reflejaron los reclamos democraticos por los

derechos humanos, convirtiéndose en actores politicos capaces de influir en la agenda publica.

Teresa Supervielle nos relata la manera en que las organizaciones de la sociedad civil dedicadas a
la infancia, nucleadas en la FIPEI (Federacion de instituciones populares de educacion inicial),
lograron mejorar el financiamiento del Estado para la atencion de los nifios durante el segundo
mandato del partido Colorado (1995-2000). Los convenios pagaban determinado monto por nifio
atendido, tomando como referencia un porcentaje del salario minimo nacional que, en aquel

momento, era ilustrativo, no ajustaba a la realidad econémica del pais.

Las becas no eran en UR (unidades reajustables), eso lo logramos nosotros. Antes era un
porcentaje por el SMN (salario minimo nacional) que no se movia, desde el momento en que
llegué al Uruguay hasta que gano el Frente Amplio practicamente era siempre igual, nada que
ver con el aumento del costo de vida. Nosotros gestionamos en el Parlamento, antes que ganara
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el Frente Amplio, durante el segundo periodo de Sanguinetti, y quien nos apoyd mucho fue
Astori (senador del FA). Ahi duplicamos el aporte del Estado. Y logramos que se nos pagara 5
UR por nifio, por mes. Para escolares el costo era un poco mas.

(Teresa Supervielle, representante OSC infancia)

Precisamente, Silvia Rivero, en su tesis basada en el anélisis del Plan CAIF® argumenta la
transformacion que poco a poco sufrieron las organizaciones sociales, pasando de ser actores
politicos a gestoras e instrumentadoras de politicas sociales. En la medida que surgen un mayor
numero de convenios con el Estado, las organizaciones se fortalecen y se especializan en la funcién
de formulacion e implementacidn de proyectos sociales, con la contracara de que se debilitan en
su otra funcion: ser cuestionadoras y aportar una voz de denuncia de las situaciones sociales, a la

vez de ser un control de la actividad del Estado.

La Mesa Reguladora funciond mas o menos desde el afio 85 u 86 hasta .... Después se
transformo en ANONG (Asociacién Nacional de Organizaciones No Gubernamentales),
vigente hasta hoy. Antes era méas artesanal, no teniamos experiencia de proyectos. En eso hay
que reconocer que el CLAEH nos capacité y nos apoyd. La Mesa funciond hasta el afio 2000 o
2002. Dejo un rastro importante, estdbamos muy organizados y el Estado nos tenia miedo, nos
escuchaba. Ahora la gente esta mas dividida, el CAIF, por un lado, todo esta mas disperso, claro
hay mucho mas ahora.

Hubo un aluvidn de convenios cuando la época, la segunda gestion de Sanguinetti, Batlle
por ahi. Con el INAU, dependiendo de quien estaba en la directiva, habia o no habia un dialogo.
INAU, INDA vy la Intendencia de Montevideo cuando asumio el Frente Amplio y se creé el
programa Nuestros Nifios; ellos fomentaron convenios con organizaciones barriales. La FIPEI
firmd un convenio con la intendencia cuando asumio.

(Teresa Supervielle)

Respecto al Plan CAIF, Teresa continda:

El Plan CAIF era un modelo elaborado por Unicef, que se hizo en otros paises de América
Latina, empez6 en Chile, se llamaba distinto, empezé en la primera administracion de
Sanguinetti, en forma timida, piloto, y en aquel momento estaba en la érbita de la Presidencia
de la Republica, y después paso al INAU, a la Divisién convenios. Que se ocupaba tanto como
de CAIF, Club de nifios y Centros juveniles. De supervisar, controlar, financiar. Se cred el SIPI.
Bajo el gobierno de Lacalle se crearon muchos CAIF desde grupos politicos, disfrazados. (...)

Nosotros no entramos enseguida al plan CAIF, no nos interesaba; porque nuestros
convenios por mas que no cubrian la totalidad nos dejaban una gran libertad; de trabajar con las
familias, de forma mas participativa, con la comunidad, conseguir fondos del exterior y no tener
que rendir cuenta al Estado. Aplicar nuestro plan pedagdgico también, porque el CAIF te hace
perder independencia, autonomia.

Nosotros nos resistiamos, porque ademas teniamos convenio con la intendencia que nos
servia mucho mas, que era muy flexible. Un afio hicimos un proyecto para tener juegos, con un
grupo de artistas jovenes, que hacian los juegos de madera. También nos financiaban

8 Rivero, « De la accidn politica a la gestion », art cit.
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complementos de alimentacion de calidad, porque en aquel entonces recibias del INDA mucha
porqueria, hasta las polentas con gusanos. (...)

El escenario al salir de la dictadura era tétrico, en INDA y en el ex INAU. El estado de
abandono de los nifios. Lo nuestra era trabajar en la prevencion, del abandono escolar, de la
situacion de calle, y el protagonismo de la familia y la comunidad.

(Teresa Supervielle)

Los momentos de inflexion

Varias organizaciones de la sociedad civil entran en escena a la salida de la dictadura. Comienzan
a trabajar en proyectos con poblacion vulnerable, generalmente con financiacion internacional.
Podemos establecer entonces dos momentos relevantes de inflexion respecto al rol de las
organizaciones sociales. El primero es a partir de los afios noventa cuando pasan de ser actores
clave para el desarrollo y la creacion de intervenciones sociales a convertirse en gestoras de éstas.
Es un momento de burocratizacion, pero también de sostenibilidad de los proyectos y de los
recursos humanos en el tiempo. Un aspecto que influye en su transformacidn es que a partir de esos
afios el Estado comienza a ser una fuente importante de financiamiento. La relacion con el Estado
se modifica: desde un lugar de “contestacion” se convierte en un actor complementario. Un
segundo momento, sucede cuando el Frente Amplio gana las elecciones para el gobierno nacional.

Veamoslo con mayor detalle, introduciendo la voz de algunos actores relevantes.

Hubo un antes y un después del Frente Amplio, con todo igual hubo mas politica del
Estado cuando asumié Sanguinetti en su primer mandato (1985), que Lacalle trat6 de volver a
lo de antes, pero no lo logré del todo. Pero después se transformé en politicas sociales
claramente definidas con la creacion del MIDES vy, antes, con el gobierno departamental de
Montevideo del Frente Amplio.

(Teresa Supervielle)

Y nosotros, como Abrojo, éramos una referencia en el debate publico. Porque mas alla del
debate publico las organizaciones que trabajaban a nivel social tenian como una voz que, en el
momento de la crisis, fue muy importante. Ahi, empez6 a haber lazos de intercambio, no muy
fluidos, con relacién a como habia que encarar la nueva institucionalidad y el plan de
emergencia.

(Gustavo Leal, cofundador de la organizacion “El Abrojo”87)

87 El Abrojo es una organizacion no gubernamental sin fines de lucro, creada en 1988. Ha desarrollado diversas
propuestas innovadoras en materia social, varias de las cuales han sido premiadas internacionalmente. Ver:
https://www.elabrojo.org.uy
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La llegada del Frente Amplio al gobierno departamental de Montevideo y el protagonismo de
las OSC.

En el afio 1990, el gobierno nacional estaba a cargo del partido Nacional, con una fuerte orientacién
neoliberal. Sélo para ejemplificar, los Consejos de Salarios fueron suspendidos y se promovieron
las privatizaciones de las empresas publicas ANCAP, ANTEL y UTE, sin éxito. Es en ese afio,
cuando el Frente Amplio gana el gobierno departamental de Montevideo, y comienza a ocuparse
de lo social. Es decir, ademas de las funciones clasicas de las cuales se ocupaba la Intendencia
(limpieza, transporte, saneamiento, espacios publicos, etc.), desarrolld una nueva funcién social,
impulsando una politica de descentralizacién de la participacion ciudadana y los servicios®,
Mediante convenios con las organizaciones sociales se prestaban servicios socioeducativos y
promovian oportunidades laborales para la poblacién vulnerable. Son ejemplo de ello, el Programa
Nuestros Nifios (1990), politicas para discapacidad, programa Comuna Mujer (1996), programa
educativo laboral Barrido Otofial (2002).

A esto se sumaba, los convenios que las organizaciones sociales, ya desde algunos afios antes,

habian comenzado a firmar con el Estado Nacional, fundamentalmente con el INAU® y el INDA.

Ana Olivera nos explica los tipos de vinculos que promovio la Intendencia de Montevideo con la
sociedad civil organizada. Por un lado, fueron los convenios para la instrumentacion y gestion de
programas sociales. Por otro lado, lo que implicé la generacién de politica publica en tanto el
proceso de descentralizacion de Montevideo con sus respectivos Consejos vecinales y el
presupuesto participativo después, y el relacionamiento con las organizaciones feministas que

promovid la creacion de las Comunas Mujer y la Secretaria de la Mujer.

La Intendencia de Montevideo tuvo dos vinculos concernientes con la sociedad civil
organizada. Uno que fue cuando asumi6 Tabaré Vazquez que fue el vinculo con las ONG que
de alguna manera conveniaban con la Intendencia para llevar adelante politicas vinculadas con
lo social. Teniamos una Unidad de convenios, que dependia de mi inicialmente, en el primer
quinquenio de Mariano (Arana)... , y alli habia un registro de institucion a cumplir. Y a su vez,
teniamos vinculo con las organizaciones sociales de la gestion de Centros juveniles, teniamos
vinculo con las organizaciones sociales de un programa vinculado también con las politicas de
Juventud con la comunidad educativa. Teniamos vinculo con las ONG que gestionaban el
programa Nuestros Nifios, 0 sea los programas de Infancia, y después habia una cantidad de
ONG que desarrollaban tareas en la Intendencia en el marco de ese registro, como los convenios
de Barrido de Montevideo, de Areas verdes, espacios publicos. Eso es una parte. Y la otra parte,

8 Se crearon varias comisiones con objeto de desarrollar politicas especificas: Comision de Juventud y la Comision
de la Mujer. Por otra parte, se impulso la politica de salud, incrementando el numero de policlinicas municipales en
los barrios. La infantilizacion de la pobreza En 2001, se cre6 la Comision de Infancia, al divulgarse informes sobre la
pobreza infantil en el pais. Adolfo Garceé, « El trampolin de Tabaré. La gestion del Frente Amplio en Montevideo »,
Nueva Sociedad, noviembre 2007, n° 212, p. 126.

8 El INAU apoyaba a través de subvenciones a organizaciones que atendian nifios en situacion de vulnerabilidad.
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esté vinculada con las organizaciones sociales. Obviamente que hay un vinculo muy importante
con las organizaciones de género que pas6 por la creacién progresiva de las Comuna Mujer.
Que independientemente de las Comuna Mujer, la Intendencia se vinculé con las
organizaciones de mujeres feministas desde la creacion de la Secretaria de la Mujer, que asi se
Ilamd inicialmente. Un vinculo més que nada en relacién con la generacién de politica publica,
en esa direccion. Por otro lado, el proyecto de descentralizacién con participacion implicaba un
trabajo con las organizaciones sociales, que algunas tenian representacion en los Consejos
Vecinales y otras no, vinculadas con la construccion de la politica publica general de la
Intendencia.

(Ana Olivera, ex Intendenta de Montevideo, Subsecretaria del MIDES: 2005-2010, 2015-2020)

A raiz de este proceso, el vinculo entre las organizaciones de la sociedad civil y el Estado se va
institucionalizando. Con ello, hay pérdidas y ganancias. Asi lo explican los propios referentes de

las organizaciones:

En el afio noventa, con la llegada de la izquierda al gobierno de Montevideo, se da una
inflexién que nos genera a nosotros como organizacion replantearnos el vinculo con el Estado.
Veniamos de un estado de dictadura, el Estado era el enemigo, entonces, ;cdmo posicionarse
en nuestro vinculo como organizacion social con el Estado desde una perspectiva de eventual
complementariedad? Eso en términos como mas ideoldgicos, tedricos. Eso nos gener6 a
nosotros, internamente, todo un proceso de discusion: si trabajar con la Intendencia
departamental, ¢ si 0 no?, y ahi efectivamente la Intendencia se empieza a ocupar de las politicas
sociales. Y esos primeros cinco o diez afios, tiene una presencia fuerte como gobierno
departamental en lo social.

(Paula Baleato, representante OSC, Infancia, adolescencia y juventud)

El &rea de Infancia y adolescencia fue una de las principales donde se hizo énfasis.

En el caso de Infancia y adolescencia también fue una época interesante, del 95 al 2000.
Existia la Comision de infancia a nivel central que la dirigia Julio Bango, y él le imprimi6 una
mirada como de politica departamental de infancia, entonces desde la centralidad de la
Intendencia de Montevideo, participando en el disefio de esa politica departamental, articulando
con el territorio y con lo que seria el tercer nivel de gobierno, que en ese momento no existia.
Y hubo una experiencia bien interesante, fue una idea desde la centralidad -no de la sociedad
civil- que eran los centros locales de promocién a la infancia. Fueron unos servicios que
estuvieron muy buenos, que promovi6 Julio Bango. Se hizo como una experiencia piloto, hubo
tres, nosotros participamos en una de ellas, en el comunal 14 que era el nuestro en La Teja, y lo
apoy6 UNICEF.

(Paula Baleato, Coordinadora Programa Infancia y Adolescencia EI Abrojo)

Ahora bien, el paso del tiempo y la sostenibilidad de las fuentes de financiamiento llevo al
debilitamiento de algunas de las organizaciones de vecinos o las mas pequefias, con menos
capacidad de gestion de personal y de recursos materiales. Por el contrario, otras fueron creadas
como mecanismo para obtencion de empleo. Las valoraciones que realizan representantes de las
organizaciones de la sociedad civil que han permanecido a lo largo de todo el periodo confluyen

en que con la mayor institucionalizacion se gané sostenibilidad, a la vez que se perdid en
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innovaciéon de propuestas, creatividad y participacion ciudadana. Las exigencias sobre las

condiciones de funcionamiento fueron cada vez més centralizadas y protocolizadas.

Se va institucionalizando, hay una fuerza instituyente de afuera, eso se institucionaliza, y
cuando se institucionaliza se gana sostenibilidad en el tiempo, impacto mas estructural y se
pierde flexibilizacion, participacion ciudadana, innovacién. Eso me parece que tiene que ver
con la dinamica de la institucionalizacion y de las instituciones, independientemente del signo
ideoldgico politico.

(Paula Baleato, Coordinadora Programa Infancia y Adolescencia EI Abrojo)

La llegada del Frente Amplio al gobierno nacional

Un segundo punto de inflexion acontece cuando el Frente Amplio gana las elecciones nacionales.
La Intendencia cede su rol de lo social a una nueva institucion: el MIDES. Esta nueva institucion
y el plan insignia del nuevo gobierno nacional -el PANES- se nutrié de la experiencia de los
gobiernos de Montevideo, tanto en lo que respecta a las formas, los programas y las personas. Para
las organizaciones sociales implicé un cambio significativo, perdieron su protagonismo en cuanto
a la innovacion y a la capacidad de propuesta, pasando a ocupar un lugar de implementacion de lo
decidido desde lo central. En algunos casos, este pasaje resultd en ser proveedoras de recursos
humanos para la nueva institucionalidad de izquierda. Si el hecho de que el Estado fuera una fuente
de financiamiento clave para las organizaciones sociales, cuando el Frente Amplio se ocupaba del
gobierno departamental, cuando gand el gobierno nacional, el cambio fue contundente. Las
organizaciones pierden el financiamiento de la cooperacion internacional que pasa a dialogar con
la esfera publica nacional. Esto lleva a que se limiten los recursos que permitian la innovacion a
las organizaciones de la sociedad civil, ya que no estaba sujeto a los protocolos y regulaciones

estatales. Veamos las implicancias que tuvo esta transformacion desde la voz de los propios actores.

...el aporte de la cooperacion internacional para la generacion de innovacion y una alianza
medio virtuosa entre organizacién de la sociedad civil, cooperacién internacional y Estado es
interesante. Y eso ya despueés, a partir del 2005, mucho més a partir del 2010 y, ahora, ya no
existe. Se pierde totalmente y son oportunidades que pierde el pais. Porque toda la cooperacion
internacional se orienta mucho mas a la cooperacidn con los gobiernos, entonces queda menos
espacio para la generacion de cosas nuevas, distintas, mas micro.

... claro, la cooperacion internacional apoya la innovacion, el capital semilla, y después
la idea es la sostenibilidad local, cosa que esta bien, después eso pasa a ser gestion estatal con
el INAU, por ejemplo, y se muere. Se transforma en otra cosa, lo agarran los funcionarios
publicos y muere.

(Paula Baleato, Coordinadora Programa Infancia y Adolescencia EI Abrojo)

Para algunos actores sociales la gestion de las politicas sociales paso a ser centralizada, sin didlogo

permanente con la sociedad civil para la implementacién de los programas. Hubo un cambio de
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funcion, porque las organizaciones siguieron estando a cargo de lo social en varias areas, pero la

complementariedad ya no fue igual.

Lo que pasa en el 2005 cuando llega el Frente Amplio al gobierno nacional, Montevideo
se muere. Cambia la logica, gana la I6gica centralista, entonces no es que se estuvieran
desarrollando politicas departamentales. Finalmente, me doy cuenta mas tarde, no era que
hubiera una concepcién en relacion con la descentralizacion, al papel de los gobiernos locales,
sino que era “mientras el gobierno nacional no sea de mi color”. Cuando el gobierno nacional
es de mi color que lo haga todo el MIDES, el INAU. Pero no hay una vision de la politica de
abajo hacia arriba, porque de alguna manera pensar en el papel de los gobiernos locales tiene
que ver también con pensar la politica de abajo hacia arriba.

Y de manera progresiva todo el periodo 2005-2010, como que se fue licuando el liderazgo
de la Intendencia de Montevideo en los asuntos sociales, y se fue trasladando todo para el
MIDES. (...)

Hubo cero dialogo con la sociedad civil. Todo el PANES se hizo de espaldas. Sobre todo,
lo que ellos llamaban “los desembarcos”. Habia un descubrimiento, era una cosa de la
colonizacion, del colonizador. Acé llegamos y descubrimos que hay pobreza. Hablaban de unas
novedades que para nosotros no habia novedad ninguna. Claro, como nosotros veniamos
trabajando hace muchos afios con los sectores mas excluidos.

(Paula Baleato, Coordinadora Programa Infancia y Adolescencia EI Abrojo)

Esta opinion se contradice con lo esgrimido por quien fuera la subsecretaria del MIDES, ex
intendenta de Montevideo, Ana Olivera®. Defiende la existencia de una politica social a nivel

departamental.

Mucha gente cuando se dice que se va a crear el MIDES, dice entonces ahora las
Intendencias no tienen por qué tener mas politicas sociales. Yo estoy convencida de que si, de
que tienen que seguir teniendo politicas sociales. El convencimiento lo tengo, dado que he
estado desde los dos lados del mostrador, lo tengo estando donde esté, y de verdad que hay una
cercania que tiene que ver con la vida de la gente que tiene que atarse con las otras instancias
de gobierno, pero hay cosas que son insustituibles. Y desde ese lugar fuimos probando.

(Subsecretaria del MIDES: 2005-2010, 2015-2020)

En efecto, si uno observa la estructura organizativa de la Intendencia de Montevideo mantiene una
Direccidn de politica social, y diversas areas referidas al tema. La cuestion es que el MIDES adoptd
un rol protagonico no sélo en el disefio sino en la implementacion de la politica socio asistencial.
Varios actores politicos que habian participado de los gobiernos departamentales antes al 2005 asi

como varios programas fueron trasladados hacia el MIDES.

Las organizaciones de la sociedad civil pasan a tener mayor dependencia y subordinacion con el

Estado, actuando en algunos casos como sus brazos ejecutores. El protagonismo en lo social y

% A partir de la entrevista realizada a Ana Olivera, quien fue intendenta de Montevideo en el periodo 2010-2015, y
subsecretaria del MIDES durante el primer y tercer periodo de gobierno del Frente Amplio

58



como un actor politico con voz propia va perdiendo peso, la complementariedad lograda se va
menguando. Se aleja aquella idea romantica de la época pos-dictadura, con la inspiracion en la

educacion popular de Paulo Freire o la teologia de la liberacion.

El retorno del Estado social con la llegada del Frente Amplio

Llegamos asi hasta el nuevo momento politico del pais, cuando reaparece la preocupacién por lo
social desde el ambito del gobierno nacional, y que podriamos aventurarnos a realizar cierta
analogia con el batllismo, en el sentido de buscar un cambio y de proponer una reforma social, con
una vision del Estado que recupera su rol de “integrador”. Esto sucede precisamente cuando el

Frente Amplio llega al gobierno nacional en el afio 2005.

En el documento “Grandes lineamientos programaticos para el gobierno 2005-2010°* aprobado
en el IV Congreso del Frente Amplio en 2003, se presenta un diagndstico del contexto nacional de
aquel momento. Se observa que el planteo de la problematica social que se vivia entonces, se
vinculé al modelo neoliberal aplicado por los gobiernos de los partidos tradicionales
postdictadura®. La situaciéon que se acusa fue el agotamiento del modelo neoliberal “opuesto a la
historia, y las tradiciones democrdticas y solidarias que han cimentado al pais’*3. El mencionado
documento sostiene que la aplicacion de este modelo gener6 una situacion de endeudamiento del
Estado y de restriccion presupuestaria, un déficit de la inversion en la econémicay en la inversion
publica y privada que resulto insuficiente para mantener la produccion y el empleo, sumado a la
inestabilidad macroecondmica y financiera. Los problemas en el empleo causaron el aumento del
empobrecimiento y de la desintegracion social de la poblacion. La situacion social del pais se
describe de la siguiente manera: ‘“situacion de pobreza, inequidad, emigracion, desempleo,
concentracion de la riqueza, desintegracion social, anulando las posibilidades del ejercicio pleno

de la ciudadania y desacreditando la importancia de los valores éticos™%.

La cuestion social para el nuevo gobierno de izquierda en aquel momento aparece interpretada en
términos de “emergencia social” y de pauperizacion de la ciudadania causada por el modelo

neoliberal anterior que produjo problemas en el empleo. Pero no encontramos problematizada de

1 Documento: “Grandes lineamientos programdticos para el gobierno 2005-2010”, aprobado en el IV Congreso del
Frente Amplio”, en diciembre de 2003.

92 El gobierno del partido colorado con Julio Maria Sanguinetti como presidente en el periodo 1985-1990, seguido por
el partido blanco con Luis Alberto Lacalle (1990-1995), el partido colorado con Julio Maria Sanguinetti por segunda
vez como presidente (1995-2000) y el partido colorado con Jorge Batlle (2000-2005).

% Frente Amplio, Grandes lineamientos programaticos para el gobierno 2005-2010, 2003:1.

% Frente Amplio, Grandes lineamientos programaticos para el gobierno 2005-2010, 2003: s/n.
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forma explicita, al menos en los discursos y documentos analizados del periodo, la relacién
conflictiva entre el capital y el trabajo, como lo hizo en el batllismo a inicios de siglo XX. Las
medidas aplicadas intervendran en esta relacion: se restituyen los consejos de salarios y se generan
derechos para los trabajadores de sectores anteriormente precarizados: los trabajadores rurales, el
servicio doméstico y la seguridad, los trabajadores independientes de la cultura. No obstante, la
gestion de lo social no es problematizada desde ese lugar. Claramente, estas medidas (el aumento
y la restitucion de derechos para los trabajadores formales) -como lo veremos a lo largo de la tesis-
no llegarén al conjunto de todos los ciudadanos, dado que muchos se encontraban al margen del

trabajo formal.

Lo que puede llamarnos la atencion es que, si bien se actta sobre las relaciones en el mercado de
trabajo, esto no aparece claramente en la esfera de lo social, sino que refiere al ambito productivo.
Los documentos analizados dicen que la pobreza serd abordada desde un enfoque integral, esto
quiere decir, combinando las politicas sociales entre si y en conjunto con las politicas econémicas.
Sin embargo, aparece una nueva modalidad de “solidaridad” que amplia el derecho a la asistencia
a los ciudadanos que se encuentren en situacion de vulnerabilidad social (el Plan de Emergencia
primero y la Red de Asistencia e Integracion Social después), que pretende ademas ser
“promocional”. Para coordinar y organizar lo social se crea una nueva institucion: el Ministerio de

Desarrollo Social.

En aquel entonces, fundamentando los cambios a realizar en lo social, y siguiendo el documento
donde Tabaré Véazquez propone su programa, al cual le llamé “el Uruguay Social”®, la
problematizacion refiere a las condiciones de pobreza haciendo énfasis en la infancia, los
problemas de empleo (desocupacion, precariedad, falta de protecciones y pérdida de valor del
salario), la desafiliacion de los jovenes, los problemas de acceso a la salud y a la seguridad social,

y la alta emigracion que sufre el pais.®

% Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ (El gobierno del cambio. La transicion
responsable. Encuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria, 2004).

% En dicho documento, se describia la situacion de la siguiente manera, fundamentando la intervencion en lo
social: “...casi un tercio de su poblacion (un millon de uruguayos/as) vive en condiciones de pobreza y casi 100.000
en indigencia, casi un millon de hombres y mujeres tienen problemas de empleo (desempleo, subempleo, empleo
precario, empleo sin seguridad social, etc.), mas de la mitad de los nifios que nacen anualmente nacen en condiciones
de pobreza. (...) 30.000 jovenes entre 12 y 19 afios estan excluidos de los dmbitos de socializacion propios de su edad:
instituciones educativas o insercién laboral (y los problemas de empleo de los jévenes triplican el promedio general).
Alrededor de 250.000 uruguayas y uruguayos viven en lo que eufemisticamente se llaman "asentamientos precarios"
(pero llamemos las cosas por su nombre son cantegriles, villas miserias). 750.000 uruguayos/as (casi la mitad de la
poblacién econémicamente activa) no tienen cobertura de seguridad social. Se calcula que 300.000 uruguayas y
uruguayos no tienen cobertura de salud alguna y que 1.600.000 son atendidos por un sistema de Salud Publica
largamente colapsado. Poco méas de 1.340.000 estén afiliados a un sistema mutual también afectado por una grave
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Por otra parte, se esboza la concepcion de articular el desarrollo productivo con el desarrollo social,
por tanto, el crecimiento econémico debe articularse con el desarrollo productivo y la inclusién
social®’. Podemos encontrar una aproximacion a las ideas batllistas, en el sentido de que no se
propone un cambio profundo de modelo de desarrollo econdémico, no se propone un cambio del
sistema capitalista, sino que se pretende su “mejora” a partir de la gestion de lo social. ¢Pero en

qué consiste esta gestion de lo social?

En el documento “El Uruguay Social” se aclara que se entiende por politicas sociales, a qué se le

llama asistencia, promocion y proteccion social. Asi se define:

... la politica social es la intervenciéon de la sociedad sobre si misma para orientar el
producto del esfuerzo social hacia la satisfaccion y realizacién de los derechos politicos,
sociales, civiles y culturales de la gente. (...) ...atacar la pobreza y el desamparo que padecen
vastos sectores de la sociedad es el principal concepto embleméatico a instrumentar
practicamente. En tal sentido, el Encuentro Progresista- Frente Amplio- Nueva Mayoria
articulara un sistema de medidas de diverso tipo y alcance que apunten a:

1. Atender la emergencia social a través de acciones de asistencia y promocién
2. Atacar las causas estructurales de la pobreza

Respecto a la emergencia social, y previo a la enumeracion de algunos compromisos de
trabajo concretos, quiero compartir con ustedes algunas brevisimas consideraciones a propdsito
de dos conceptos que a menudo generan ciertas polémicas: asistencia y promocién.

En nuestra opinién, la asistencia lejos de ser un acto de caridad es el derecho de quienes
no tienen otra via para lograr sostener un nivel elemental de dignidad de vida y es el deber de
la sociedad hacia ellos. Pero, ademas, esa asistencia en tanto derecho de unos y responsabilidad
de otros no ha de ser paliativa, ni simbdlica, ni descalificante; por el contrario, ha de significar
una satisfaccion real de las necesidades a las cuales se dirige, ha de ser de calidad y con
potencial suficiente para abrir nuevos horizontes a sus destinatarios. Asistencia si; pero en el
sentido de poner a disposicion y ponerse en disposicion de iniciar el camino de distribuir,
compartir y redistribuir.

La promocién trasciende las modalidades de asistencia como intervencion social para
orientarse a potenciar, desarrollar y viabilizar sujetos-actores plenos individual y
colectivamente ampliando y profundizando la ciudadania y la democracia. Desde esta

problematica; 130 mil trabajadores / as han perdido este derecho en el BPS en el tltimo quinquenio. El salario medio
ha perdido casi un tercio y las pasividades mas de una quinta parte de su poder de compra en los Gltimos 5 afios; el
salario minimo nacional esta en la cuarta parte de su valor original de 1969. Alrededor de 100.000 personas han
emigrado durante los ultimos tres aiios.” Vizquez, op. Cit.

Carmen Midaglia y Florencia Antia, ‘La Izquierda En El Gobierno: ;Cambio O Continuidad En Las Politicas De
Bienestar Social?’, Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 16.1 (2007), 131-57
<http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=297322671008> [consultado el 24 de junio 2018].

9 “No es sostenible el crecimiento con desigualdad, puesto que cuando la desigualdad se agudiza, la conflictividad
social y politica desestabiliza la economia, y afecta las capacidades sociales emprendedoras e innovadoras y
economia pierde dinamismo. Tampoco la igualdad sin crecimiento, donde las precariedades se comparten; tampoco
solo crecimiento y el efecto derrame. “.Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ op,
cit.
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perspectiva, la promocién atraviesa al conjunto de politicas sociales y muy especialmente las
educativas desde la etapa pre escolar hasta las diversas modalidades no escolarizadas.

“Proteccion social ” es tal vez una sintesis adecuada de los dos conceptos.*

De ahi que la fundamentacién sobre la integralidad y la universalidad en las politicas sociales no
resulten incompatibles ni contradictorias con dar respuestas especificas e inmediatas a situaciones
urgentes. Este fue el objetivo del Plan de Emergencia (PANES). Por otra parte, también se
menciona como eje importante para la integracion a la educacion y la reformulacion de planes

anteriores como el Plan CAIF y los Asentamientos Irregulares.

No cabe duda de que el Frente Amplio reposiciond al Estado social. Promovid una
conceptualizacion de la responsabilidad de la sociedad en su conjunto y el Estado como su
representante sobre la cuestion social. Aunque no es claro y no se encuentra de esa manera
expresada en los documentos consultados®®. Ahora bien, esta concepcion de la intervencion en lo
social ha ido cambiando a lo largo de los diferentes periodos de gobierno del Frente Amplio, como
lo analizamos mas adelante. No en términos de la responsabilizacion que asume el Estado frente a
ella, pero si en referencia a los riesgos y derechos que debe atender, a la modalidad de respuesta y

a la prioridad de los problemas que deben ocupar la agenda social.

Por otra parte, el gobierno del Frente Amplio inicia su primer gobierno con un amplio consenso
politico en materia de lo social; estaba claro que algo habia que hacer. Inclusive obtuvo consenso
de quienes se encontraban mas alla de las fronteras del Frente Amplio. Transcurridos algunos afios
de ese primer momento, el escenario politico se torna diferente, encontramos dentro del mismo
partido de gobierno a los defensores de una vision de la deuda social frente a otros que no lo hacen,
incluso que sostienen que la pobreza dejo de ser ya una prioridad®. Lo retomamos en detalle mas

adelante.

% Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ op.cit, p. 20.

9 Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ (El gobierno del cambio. La transicion
responsable. Encuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria, 2004); Frente Amplio, ‘Grandes Lineamientos
Programaéticos Para El Gobierno 2005-2010° (IV Congreso del Frente Amplio, 2003).

100 Por mas detalles sobre estos cambios de orientacion consultar : Ximena Baraibar, ‘De Entusiasta Decision a Dato
Ingrato: La Politica Asistencial En EI Uruguay Progresista (2005 — 2014)’ (Universidad de la Reptblica, 2021).
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La evolucion de indicadores sociales en los gobiernos frenteamplistas

En un momento en el cual las cifras de la pobreza monetaria habian disminuido (6,3% de hogares
y 9,4% de personas para el pais urbano en 2019'%) y, sin embargo, no alcanzaban los lugares en
los refugios del MIDES que atendian a la poblacion en situacion de calle y aumentaban las noticias
en la prensa sobre hechos violentos en determinadas zonas especificas del pais; no hay duda de que

el panorama no era el mismo que cuando asumio el Frente Amplio al gobierno nacional en 2005.

Aquel era un contexto marcado por la “emergencia social”, donde varios ciudadanos se vieron
afectados por la crisis. ElI desempleo, la precariedad laboral y la pobreza habian aumentado,
alcanzando sus valores maximos desde la reapertura democratica en 1985. El desempleo llegd a
17% en 2002, el porcentaje de ocupados sin registro en la seguridad social alcanzo al 41% en 2004,
la incidencia de las personas en situacion de pobreza a 40% en 2004, y en situacion de indigencia
a 4.7% ese mismo afio'% Hubo una fuerte baja del salario real de los hogares y, dado el aumento
de la informalidad y la precariedad laboral, la cobertura de la seguridad social se vié fuertemente
reducida (Ver Gréfica 1).

Gréfica 1: Evolucion de la Tasa de desempleo, porcentaje de ocupados sin registro en la Seguridad Social,
porcentaje de personas en situacion de pobreza e indigencia monetaria. Pais Urbano. (1986-2019)
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Fuente: INE, Observatorio Social (DINEM, MIDES)

101 presentamos los datos de pobreza correspondientes al pais urbano publicados por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE), a los efectos de poder comparar la evolucién de la medicién de la pobreza monetaria a lo largo del periodo
1986-2017. La medicion que incluye areas rurales y localidades de menos de 5 mil habitantes recién comienza a partir
del afio 2006. Si consideramos la cifra de la pobreza incluyendo estas areas, lo que se denomina “Total pais” los valores
corresponden a 5,2% de hogares y 9,7% de personas en situacién de pobreza, en 2017. Consultar: Instituto Nacional
de Estadistica, ‘Estimacion de La Pobreza Por El Método Del Ingreso 20177, 2018

102 Cifras extraidas de INE (Instituto Nacional de Estadistica) y Observatorio Social del Ministerio de Desarrollo
Social: http://ine.gub.uy; http://observatoriosocial.mides.gub.uy
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Si contemplamos estos mismos indicadores al finalizar el Gltimo periodo de gobierno
frenteamplista, todos han mejorado. Las cifras de pobreza monetaria bajan, la indigencia aparece
casi sin significancia estadistica. Los indicadores vinculados al mercado de trabajo también
presentan buena evolucidn hasta cierto momento en que comienzan muy timidamente a mostrar
una involucién: en 2012 el desempleo comienza a aumentar muy levemente, en 2016 el porcentaje

de no registro a la seguridad social también.

Por otra parte, al reparar en el Gasto Publico Social se destaca un crecimiento importante y
sostenido durante el periodo: en 2005 representaba el 20% del PBI (producto bruto interno), en
2018 el 27%, mientras que en el afio 1985 era de 15% EI porcentaje del gasto destinado a lo social
en el total de los gastos del gobierno era de 67% en 2005, el 75% en 2018, mientras que en 1985
era 53%*%,

Ahora bien, si nos remitimos a los documentos programaticos del Frente Amplio, estos nos
permiten visualizar la orientacion de la politica que estuvo presente antes y en los inicios del nuevo
gobierno. Existié una mirada de la sociedad como un “todo”. El Estado es considerado como el
responsable del desarrollo nacional y del bienestar social, asi como también de las desigualdades
y de las situaciones de empobrecimiento. La pobreza fue entendida como una consecuencia del
modelo neoliberal aplicado, el cual trajo aparejado problemas en el empleo. Para lo cual, se
plantearon consideraciones respecto a los derechos de los trabajadores como un tema de real

importancia.

Sin embargo, retomando a Castel*®*, podemos considerar que el derecho al trabajo, distinguiéndolo
del derecho de los trabajadores, no fue problematizado. Con el derecho al trabajo nos referimos a
la posibilidad de que todas las personas puedan tener un trabajo digno para poder vivir. ES asumir
e intervenir en la contradiccion que implica mantener el modelo de sociedad de mercado, un
modelo que mantiene la l6gica de acumulacion de capital, donde quienes parecen ser los principales
generadores de empleo y del afiorado crecimiento econdmico apostaran a maximizar sus ganancias
en detrimento de “lo social”. Si bien se consideré a la asistencia como mecanismo para sostener un
nivel elemental de vida, y para ello se puso en funcionamiento el “ingreso ciudadano” del Plan de

Emergencia, una transferencia monetaria de aproximadamente 30 délares mensuales por hogar,

103 DINEM MIDES, « El Gasto Publico Social en Uruguay. Actualizacion de la estimacion hasta 2018 ». Ministerio
de Desarrollo Social, 2020.

104 Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestion Social. Una Crénica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos
Aires: Paidos, 1997).
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junto con una serie de componentes que detallaremos mas adelante, esto no se tradujo en
integracion social para todos los ciudadanos que se beneficiaron de la prestacion. El 23% de los
trabajadores continuaban realizando sus actividades sin registro a la seguridad social en 2019, sin
derechos ni protecciones. En esa cifra no estamos contemplando a quienes han dejado de buscar

trabajo por desestimulo.

Como se vera a lo largo del capitulo, la problematizacion de lo social realizada al inicio del
gobierno no perdura hasta el final. ;Por qué? La preocupacion por lo social pasé de la pobreza
(Plan de Emergencia) a la equidad (Plan de Equidad). Se retomo luego la preocupacion por las
desigualdades de base (de género, etnia, etarias) y el interés por la persistencia de la pobreza
extrema (la Reforma social), donde la principal tarea era la integracion y articulacion de las
politicas sociales. Finalmente, nos encontramos en una etapa donde el mayor impulso respecto a lo
social estuvo centrado en la implementacion de un sistema de cuidados para personas dependientes,

y recurrente sigue siendo el tema de la pobreza extrema.

¢Que nos quiere decir esto? ¢ Tuvieron éxito las politicas de lucha contra la pobreza? ¢Cuales?
¢Pero qué pasa si nos enfrentamos a problemas en la esfera del empleo? En el tltimo gobierno del
FA (2015-2020), nos encontramos en un escenario donde se habla de la pobreza crénica, “la
pobreza que nos queda”, una pobreza estructural que no ha podido mejorar sus condiciones de vida
a partir de lo realizado anteriormente por el gobierno de izquierda, donde existen ya varias
generaciones que transitan por maneras de vivir poco dignas, y van quedando poco a poco, cada

vez mas lejos de la integracion social.

Aparece la inquietud por la fragmentacién social, por la inseguridad ciudadana, por las personas
en situacion de calle. Podriamos pensarlo como problemas de exclusion, en sus diversas
manifestaciones (las personas que recurren a medios ilegales de vida para sobrevivir, problemas de
consumo, los casos mas extremos que es quedarse solo y sin techo, situaciones que no van a
aparecer en las estadisticas oficiales que miden la pobreza y las condiciones de vida de la

poblacion).

¢Acaso faltd desarrollar politicas de integracion? ¢Fueron insuficientes? ;(Se implementaron de
forma inadecuada? ¢Cudl fue la vinculacién entre las politicas implementadas en el &mbito de la
asistencia y las implementadas en el &mbito del trabajo? En los siguientes apartados, abordamos la

evolucion de las politicas sociales en los gobiernos del Frente Amplio con mayor detenimiento.
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1.2 La inflexion de la izquierda: la creacion del MIDES y sus politicas
sociales

Era el afio 2005, tanto en el ambiente del quehacer politico como en el universitario se respiraba
un aire de transformacién y posibilidad, dado que habia mucho por hacer, por crear. Una tarea
urgente y de gran envergadura se imponia al nuevo gobierno de izquierda y sus “aliados”
(universitarios, sindicatos, OSC): la puesta en marcha del Plan Nacional de Emergencia Social
(PANES), el llamado “buque insignia del gobierno” y la creacion de un nuevo Ministerio: el
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). Aquella odisea, una “épica” para muchos, con sus tantos
aprendizajes y tropiezos, estaba permeada por una sensacion de cambio, de transformacion, tefiida
por el entusiasmo y el compromiso social; sensacidn que con el correr de los afios y de los sucesivos
gobiernos del Frente Amplio se tiende a idealizar en comparacion con nuestros dias, donde se

perciben limites y obstaculos para poder avanzar hacia un rumbo de justicia e igualdad social.

De esta manera fundamentaba Tabaré VVazquez la puesta en marcha del Plan de Emergencia en el

discurso dado el dia de la asuncién de su primer mandato en el Palacio Legislativo, en 2005:

“Por eso..., por eso el Plan de Emergencia. Porque hay gente que ha perdido demasiado
y no puede seguir esperando. Porque asistir a quien padece de desamparo social, que es algo
mas grave ain que la pobreza material, no es un acto de caridad es un deber de la sociedad para
quien tiene el derecho a ser asistido. Porque los pobres no son objeto de caridad, son sujetos de
derecho.”%

No es posible pensar en como el Frente Amplio gestiondé “lo social” al ganar las elecciones
nacionales por primera vez y en primera vuelta en octubre de 2004%, es decir pensar como
concibi6 la creacién de un nuevo Ministerio y de la puesta en marcha del PANES, sin remitirse a
los antecedentes de los gobiernos departamentales de Montevideo a cargo de este mismo partido
desde 1990 y de lo realizado en las comisiones del Parlamento por el Frente Amplio, siendo
oposicion. A estos dos antecedentes en la forma de actuar, hay que sumarle otros dos espacios que
retroalimentaron las concepciones en debate. Nos referimos por un lado al intercambio en el ciclo
“Mananas Complejas”, que consistié en un proceso de debate publico entre los cuatro partidos
politicos con representacion parlamentaria en el momento (Nacional, Colorado, Independiente y
Frente Amplio), la Iglesia Catdlica 'y el PIT-CNT (Sindicato de Trabajadores), promovido por la

105 Tabaré Vazquez, «Discurso del presidente de la Republica, Tabaré Vazquez, en el acto realizado en el Palacio
Legislativo.», 31 de marzo de 2005, http://archivo.presidencia.gub.uy/_web/noticias/2005/03/2005030111.htm.

196 E| candidato del Frente Amplio, Tabaré Vazquez, gana las elecciones en octubre de 2004 con el 51,67 % de los
votos validos, segun el resultado oficial de la Corte Electoral.
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organizacion no gubernamental EI Abrojo con apoyo de la Universidad de la Republicay Naciones
Unidas!%’. Por otro lado, los intercambios al interior del Frente Amplio que se daban en la Comision
de programa y en actividades conexas como el ciclo de encuentros en la Fundacion Friedrich Ebert

en Uruguay'®,

En aquel entonces, cuando el Frente Amplio gano las elecciones departamentales por primera vez,
fue Tabaré VVazquez quien asumié como Intendente de Montevideo. Fue presidente de la Republica
en el primer y Gltimo gobierno nacional del Frente Amplio. Tanto los programas que surgieron
desde el gobierno departamental de Montevideo como las personas que habian estado a cargo de
su implementacion fueron pilares para la puesta en marcha del Plan de emergencia y del nuevo
Ministerio a partir del 2005.

También las medidas de emergencia para enfrentar la situacion de crisis que se tomaron en el
periodo del gobierno anterior del partido Colorado (2000-2005), siendo Jorge Batlle presidente y
Atchugarry, el Ministro de Economia, contribuyen como antecedentes del Plan de Emergencia. El
Frente Amplio particip6 desde las Comisiones parlamentarias en diversos asuntos y desde su rol

como partido de oposicion politica apoy6 alguna serie de medidas y leyes ante la crisis.

Notaremos como las formas de hacer y gestionar lo social tienen permanencia en alguna medida
hasta el final del periodo, tanto en lo que refiere a la forma de elaborar los diagndsticos sociales y

a las medidas para resolver los problemas sociales.

Los antecedentes: los debates iniciales, la Intendencia de Montevideo y el parlamento.

Recuperamos los antecedentes al primer gobierno frenteamplista desde tres perspectivas a partir de
relatos de los actores involucrados. Por un lado, desde el &mbito de la sociedad civil y los debates
preparatorios ante una crisis social que se imponia en el pais. Por otra parte, desde la experiencia

del gobierno departamental de Montevideo donde el Frente Amplio era gobierno. Por dltimo, la

107 Mecanismos de Coordinacion de Las Politicas Sociales: Acuerdos y Disensos Entre Los Partidos Politicos y Las
Organizaciones de La Sociedad Civil, ed.por Gustavo Leal F., Enfoque, 1. ed (Montevideo, Uruguay: Frontera
Editorial, 2003); Maria Belén Villegas Pla, ‘Pensadores y Pobreza El Rol Del Conocimiento Especializado En Las
Politicas de Lucha Contra La Pobreza En Uruguay’, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad
Nacional Auténoma de México Nueva Epoca, LX.224 (2015), 71-102.

108 participaban representantes del Frente Amplio, organizaciones de la sociedad civil, investigadores de institutos de
investigacion y de la Universidad de la Republica e integrantes de la “Comision Especial sobre Pobreza con fines de
diagnostico”, esta ultima integrada por miembros de todos los partidos. Maria Belén Villegas Pla, ‘Pensadores y
Pobreza El Rol Del Conocimiento Especializado En Las Politicas de Lucha Contra La Pobreza En Uruguay’, Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, op. cit., p. 82.
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vision desde el ambito parlamentario. Cada uno pone el énfasis en su experiencia vivida, desde
donde participd del proceso de transformacion y el rol que le tocé asumir. Historias que permiten
reconstruir parte de la tramay de las discusiones que tomaran forma en la creacién de un Ministerio

para gestionar lo social y sus politicas.

Las mananas complejas, una iniciativa desde la sociedad civil (El Abrojo)

El discurso sobre la preocupacion por la situacion de emergencia social y la elaboracion de un plan
para revertirla venia manifestandose por los representantes de la izquierda desde los fines del siglo,
aun sin presentar un consenso por todos los sectores que componen el Frente Amplio. Situacién
que se revirtié a partir del afio 2002 cuando las cifras de la pobreza monetaria y el desempleo
mostraban dramatismo. A este diagndstico se fueron sumando distintos actores sociales, cuando la

situacion parecia acuciante®.

Al respecto, en el afio 2003, la organizacion social El Abrojo inici6 el ciclo “Mananas complejas”
con el objetivo de fomentar un debate publico para la construccién de consensos sobre las
respuestas y soluciones que se deberian adoptar. Para ello se invit6 a todos los partidos politicos
con representacion parlamentaria, al PIT-CNT, a la Asociacion de Organizaciones no
gubernamentales y a representantes de la academia nacional. Este debate quedd plasmado en un
documento titulado “Mecanismos de Coordinacion de las Politicas Sociales”*°. Aunque parece
una historia poco reconocida a la vista de los debates que luego se iran suscitando. Nos lo relata
Gustavo Leal
En el afio 98, el Abrojo habia hecho una planificacién estratégica que tenia que jugar fuerte
en la incidencia de las politicas publicas, con la experiencia previa de la Alfabetizacion,
Maestros Comunitarios y el tema de drogas. A partir del 2002 con el tema de la crisis
proponemos un debate en la sociedad sobre nuevas formas de coordinacién de las politicas
publicas. Ahi lo que hicimos fue un proceso de didlogos en alianza con el sistema de Naciones
Unidas que les llamamos “Mafianas Complejas”. Un ciclo de foros sobre algunas areas clave
de las politicas sociales, donde invitdbamos gente de todos los partidos a exponer, en plena
crisis. Gente de la sociedad civil, de los sindicatos y gente que venia del &mbito de Naciones

Unidas. Tuvieron un formato novedoso, que se trasmitia en vivo y en directo por la radio. En
aquel momento era la radio Nuevo Tiempo que la trasmitia con Blanca Rodriguez y Traverso.

(Gustavo Leal, cofundador de “El Abrojo™)

109 Maria Belén Villegas P14, ‘Pensadores y Pobreza El Rol Del Conocimiento Especializado En Las Politicas de Lucha
Contra La Pobreza En Uruguay’, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma
de México Nueva Epoca, LX.224 (2015), 71-102.

110 Mecanismos de Coordinacion de Las Politicas Sociales: Acuerdos y Disensos Entre Los Partidos Politicos y Las
Organizaciones de La Sociedad Civil, ed. por Gustavo Leal F., Enfoque, 1. ed (Montevideo, Uruguay: Frontera
Editorial, 2003).
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Lo importante a destacar de esta instancia es el consenso sobre una situacion de emergencia social
que se debia atender y las distintas opiniones respecto al disefio institucionalidad del sistema de
politicas sociales del pais, y particularmente, respecto a la idea de crear un Ministerio especifico

para ello.

Ahi nosotros (como Abrojo) tuvimos discrepancias importantes con el Frente Amplio.
¢Por qué? En aquel momento, los dos representantes del FA eran Leonor Soria, que después
trabajo en el MIDES, y Cristian Mirza; que también trabajo en el MIDES. Me acuerdo de que
venian delegados del partido nacional, del partido independiente, del partido colorado y del FA.
Por el PIT-CNT iba Juan Castillo, y por la iglesia catélica venian dos personas de la parte de la
pastoral y de las ONG catdlicas. (...)

Empezaron a participar, y habiamos hecho un cronograma de lo que habia que discutir y
se iba avanzando, se presentaban mociones y se iba acordando, un proceso complejo, pero bien
interesante y esta todo registrado. Entonces en ese proceso, uno de los Gltimos capitulos era la
institucionalidad de las politicas sociales; ahi habia como dos visiones. Una era que habia que
crear un Ministerio de Desarrollo Social y otra era que no era necesario eso y que habia que
fortalecer lo que ya existia. Y que era fortalecer la OPP, esa era la vision del FA. Los dos
representantes del FA estaban en contra de crear un Ministerio y los dos terminaron trabajando
en el MIDES. (...) Fue una solucion politica que se encontré por el tema del Plan de
Emergencia. Pero la idea del Plan de Emergencia era un programa que colgara de la OPP. El
FA en ese documento marco la discrepancia con la idea de un Ministerio de Desarrollo Social.

(..)

El Frente Amplio se plant6 de que no era necesario la creacion de un Ministerio y hablaban
del Plan de emergencia que era una sintesis politica que habia hecho Tabaré Vazquez que ya la
habia presentado en 1999 como plan de campafia electoral, y después con la crisis tom6 mucha
mas fuerza, pero eso siempre terminé siendo una propuesta que no estaba finamente elaborada.
Ese proceso de discusion, Caetano dice que este proceso de discusion tuvo una incidencia
central en la creacion del MIDES, que nunca fue reconocido.

(Gustavo Leal, cofundador de “El Abrojo”)

Desde la Intendencia de Montevideo

Segun nos relata Ana Olivera!'!, los antecedentes relevantes de la conceptualizacion de las politicas
sociales cuando el Frente Amplio llegé al gobierno nacional pueden ubicarse en 1995, afio en que
la Intendencia de Montevideo tuvo a su cargo la coordinacién de la Red de Politicas Sociales de
URB-AL vy la Red de lucha contra la pobrezal!?2. En aquel contexto, surgi6 la iniciativa de

conformar el Observatorio Montevideo de Inclusion Social que elabor6 cartografia social, a través

11 A partir de la entrevista realizada a Ana Olivera, quien fue Intendenta de Montevideo en el periodo 2010-2015, y
subsecretaria del MIDES durante el primer y tercer periodo de gobierno del Frente Amplio

112 proyecto de la Red 10 “Lucha contra la Pobreza Urbana” del Programa Urbal, que involucrd también a las ciudades
de Buenos Aiires, Porto Alegre, San Pablo, Barcelona y Saint Denis.
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de un sistema de georreferenciacion de la informacion. Se elabord un diagnostico cuantitativo y

cualitativo sobre los procesos de exclusion social en el territorio.

Se hablaba en términos de exclusidon social, entendida como:

“La nocién de exclusion social permite captar procesos sociales que otros fendmenos
basados en la observacién de privaciones materiales y de ingresos —especialmente la medicién
de la pobreza con el método del ingreso- no son capaces de observar.

(...) La exclusion social se puede representar como la acumulacion en el tiempo y en el
espacio de riesgos especificos que dificultan o impiden la realizacién de ciertos derechos
(civiles, sociales, econémicos, politicos y culturales) y la integracion del grupo afectado con su
medio o a la sociedad. Conceptualmente la perspectiva de la exclusion social representa un
modelo multidimensional y procesual para el entendimiento de los distintos factores que
contribuyen a la generacion de situaciones de vulnerabilidad social. Centralmente la exclusion
social est4 definida por los mecanismos institucionales y los procesos que determinan que
ciertos sectores sociales no tengan las mismas oportunidades de integracion que otros. En
consecuencia, la exclusion social mas que representar un estado, refleja un proceso que puede
llevar a distintos resultados (pobreza, desigualdad, marginalidad). Planteado desde esta
perspectiva los excluidos son colectividades, grupos sociales y no individuos aislados.”*'?

El diagndstico se presentd en términos de integracion social para los distintos barrios de
Montevideo, y para su medicion se utilizaron indicadores referidos al retraso de talla en nifios que
expresa los resultados de la herencia y de las condiciones nutricionales, indicadores asociados a la
educacion vy el trabajo como fuentes de socializacion para la integracion (repeticion escolar en
primer afo, primaria incompleta en las personas entre 15 y 65 afios, desempleo y precariedad en el
empleo), indicadores de pobreza e indigencia monetaria, localizacion de asentamientos irregulares,
poblacion atendida en salud publica y hacinamiento en los hogares, problemas de vivienda y
medioambientales (estos Gltimos a partir de informantes calificados locales). Si bien habia
indicadores que registraban ciertas mejoras, los que refieren al empleo y la pobreza empeoraron

considerablemente en el periodo 2001-2003.

Se mencionaba alli, que la red de proteccion social vinculada a los riesgos del empleo se habia
desvinculado de la realidad laboral que se estaba viviendo en el pais. A los efectos de valorar la
pobreza e indigencia monetaria, se utilizaron los indicadores oficiales, pero tambien se calculo lo
que se denomind la vulnerabilidad a la indigencia y a la pobreza, sumando el valor correspondiente
alamitad de la linea. Se problematizaba de esta manera el hecho de que los ingresos de las personas

pueden superar el valor de las lineas en un monto muy pequefio y ya dejan de ser clasificadas como

113 Gustavo Leal, Seminario Mapa de la Exclusion e Inclusion Social en Montevideo Una mirada a 20 afios de
democracia en la ciudad., s.1., 2004.
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indigentes o pobres!4. El problema se remarcaba en la existencia de una importante cifra de
montevideanos que se encontraban desde hacia varias generaciones en situacion de vulnerabilidad,
y lo peor era la concentracién de estos ciudadanos en determinados barrios, generando aislamiento
social y por lo tanto problemas para la integracion social, retomando a lo que ya habia sido sefialado
por el socidlogo Kaztman'!®, (Para quienes trabajamos con estas tematicas, ya no nos sorprende
reconocer esas dos grandes manchas de Montevideo, donde existen los niveles mas criticos del
indicador que se mire). A esto se sumaba, lo ya identificado por Juan Pablo Terra'!®, de la mayor

incidencia de la pobreza en la infancia.

De este diagndstico surge la critica a las politicas focalizadas de los afios previos, sin vinculacion
al resto de las politicas universales, quedando la lucha contra la pobreza encerrada en si misma,
circulando entre politicas pobres para pobres. Asi lo expresaba el coordinador del Observatorio

Montevideo de Inclusion Social, el socidlogo Gustavo Leal:

“...es una suerte de abandono de las pretensiones regulatorias comunes, o tal vez, la
accion de “amurallar” a la pobreza en el seno de planes especificos sea hoy una nueva tecnologia
de regulacion basada en el control del riesgo. ¢Hay espacio para construir una alternativa de
dignidad en la miseria y la pobreza extrema? La respuesta es no. No hay espacio. No hay
pobreza digna, y no hay formas dignas de exclusion. Esto no quiere decir que no exista dignidad
en los pobres y los excluidos.”’.

La concepcion de lo social y los debates sobre la elaboracion tedrica de las politicas sociales se
continuaron procesando en dos espacios paralelos, que fueron insumo para la elaboracién del
documento “El Uruguay Social”!8, Por un lado, la Fundacién Friedrich Ebert y por otro, en la

Comision del Programa del Frente Amplio.

114 «| a pobreza y la indigencia se calculan por los ingresos y se estipula que a partir de determinado ingreso una
persona es pobre o indigente. Pero ¢que pasa con las personas cuyos ingresos son, por ejemplo, 100 pesos méas que la
linea de indigencia? Técnicamente no es indigente, pero es vulnerable al fendmeno porque cualquier minimo cambio
en sus ingresos lo ubicara por debajo de la linea. De acuerdo con esta linea de andlisis ser pobre hoy implica tener un
ingreso menor a 3800 pesos per cépita al mes, situacion en la que estaban en el 2003, 559.000 personas. A partir de
esta formulacion también generamos otra medida que es la vulnerabilidad a la pobreza. Con la misma l6gica se estipuld
que los vulnerables a la pobreza son aquellos que no siendo pobres sus ingresos son inferiores a una linea y media de
pobreza. Asi tenemos que en Montevideo en el 2003 los vulnerables a la pobreza fueron 278.000 personas. El resumen,
Montevideo es una ciudad que en el 2003 tenia el 61% de su poblacion indigente, pobre o vulnerable a estos fenémenos.
Es decir, 837.000 personas en algunas de esas condiciones.” Leal, Seminario Mapa de La Exclusion e Inclusion Social
En Montevideo Una Mirada a 20 Afios de Democracia En La Ciudad, op.cit. s/n

115 Rubén Kaztman, ‘Seducidos y abandonados: el aislamiento social de los pobres urbanos’, REVISTA DE LA CEPAL,
2001, 19.

116 juan Pablo Terra, La Infancia En El Uruguay (1973-1984): Efectos Sociales de La Recesion y Las Politicas de
Ajuste. (Montevideo: CLAEH, 1986).

117 eal, Seminario Mapa de La Exclusion e Inclusion Social En Montevideo Una Mirada a 20 Afios de Democracia
En La Ciudad.

118 Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ (El gobierno del cambio. La transicion
responsable. Encuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria, 2004).
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En la Fundacion se reunieron representantes de las ONG que trabajaban en el tema, parlamentarios
frenteamplistas, universitarios, y aquellos que estaban gestionando los programas sociales que
implementaba la Intendencia de Montevideo. Alli, se plantearon diversos debates, desde las
distintas esferas de participacion. pero quedaron definidos claramente dos aspectos. Primero, la no
contraposicion de las politicas sociales focalizadas contra las universales. Segundo, la necesidad
de implementar un Plan de emergencia para atender la grave situacion de crisis social. Propuesta
que ya habia sido planteada en el Parlamento por el Frente Amplio cuando era oposicién y que

instrumentd durante el gobierno departamental por Montevideo. Asi lo expresaba Ana Olivera:

“... es decir, habia que desplegar politicas universales vinculadas con el mundo del
trabajo, vinculadas con la educacion, vinculadas con la salud, pero ademas habia que llevar
adelante un plan de emergencia.”

(Ana Olivera, Subsecretaria del Ministerio de Desarrollo Social: 2005-2010; 2015-2020)

El plan de emergencia desarrollado desde la Intendencia de Montevideo instrument6 programas de
trabajo transitorio, programas alimentarios y vinculados a la salud. Se crearon las policlinicas
municipales para la atencion a la salud, bajo el diagnostico de que, aunque las personas tenian
acceso a las mutualistas, no tenian dinero para comprar los medicamentos. Se incremento la
dotacion gratuita de medicamentos en estas policlinicas. A estas tres areas (trabajo, salud,
alimentacion) se sumaron las acciones para las personas en situacion de calle. Esta experiencia se

tornara un antecedente fundamental en la elaboracion e implementacion del PANES.

Desde la crisis y la emergencia: “el hospital de campana”

“Armen el hospital de campafia” dijo Atchugarry....
Estas son palabras de la Ministra de Desarrollo Social, Marina Arismendi, quien fuera la primera
ministra de esta institucion en el primer y ultimo gobierno del Frente Amplio (2005-2010; 2015-
2020). Cuando estalla la crisis, en 2002, y asume Atchugarry como Ministro de Economia en el
gobierno del partido Colorado, se arma una Comision integrada por el entonces Ministro de Salud,
la Decana de la Facultad de Medicina, la directora del Hospital de Clinicas, e integrantes de la
Comisién Salud y la Comision de Asuntos Laborales del Senado, con el objeto de armar el “hospital
de campafia”. Iba a cerrar la emergencia del Hospital de Clinicas y se necesitaba una solucion “ad

hoc” que resolviera la ausencia del servicio publico.
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El hospital de campaiia (salud) junto a otras dos medidas: las canastas de alimentos del Instituto
Nacional de Alimentacién INDA (alimentacién) y las asignaciones familiares HMR para que
tuvieran acceso aquellos hogares que no tenian trabajo formal (transferencias monetarias), fueron
las tres medidas que se tomaron para enfrentar la crisis social que se vivia en el pais. Fueron
antecedentes de maneras de hacer en lo social, y fuente de origen de lo que hoy conocemos como

las transferencias monetarias del Plan de Equidad, segln nos cuenta la Ministra Marina Arismendi.

Las Asignaciones Familiares fueron creadas en Uruguay en 1943, inspiradas en el modelo frances.
Inicialmente se tratd de una transferencia monetaria para los trabajadores asalariados con el objeto
de contemplar la carga salarial por el cuidado de los nifios y fomentar la baja natalidad. Las leyes
que se votaron en 1999 y luego en 2004, llamadas las HMR*® (hogares de menores recursos)
intentaron ampliar el criterio de acceso a la poblacién de bajos recursos que no se encontraba
cubierta. En 1999 se votd la ley N° 117139 ampliando la prestacion a los desocupados que hubieran
percibido el seguro de paro, a mujeres embarazadas o que fueran el Unico sustento del hogar y no
contaran con salarios superiores a tres salarios minimos (SMN). En 2004, bajo la ley N° 17758, se
extendid la prestacion a los hogares cuyos ingresos fueran menores a tres SMN y que no cobraran
por ningln otro régimen, sin exigir la contribucion a la seguridad social. Estas iniciativas
constituyen un importante antecedente para lo que haria luego el Frente Amplio, ya que introduce
un nuevo criterio de asignacion de prestaciones del Banco de Prevision Social (BPS), que no
responde a la exigencia de una cotizacion a la seguridad social, ni tampoco a un criterio de invalidez

para el trabajo.

En contexto de plena crisis, se entregaron las canastas de alimentos a través del Instituto Nacional
de Alimentacion (INDA). Los antecedentes del INDA datan de 1937, cuando el entonces
Ministerio de Instruccion Pablica y Prevision Social designo a la Comision de Comedores Publicos
de Montevideo con el nombre de “Instituto de Alimentacion Cientifica del Pueblo”, extendiendo
su ambito de actuacion a todo el territorio nacional. En 1942 se cre6 el Instituto Nacional de
Alimentacion cuya funcién era proporcionar y regular todo lo referido a la alimentacion en el pais.

Sus cometidos consistian en gestionar el Sistema Nacional de Comedores y de otorgar canastas de

119 |a primera ley de HMR es mas restrictiva que la segunda, ademas de pertenecer a un hogar con ingresos menores
a tres salarios minimos mensuales, se debe estar en situacion de desocupacion siempre y cuando haya dejado de percibir
el seguro de paro, estar embarazada, o ser mujer Unico sustento del hogar. La segunda ley extendié la prestacion a
todos los hogares de ingresos menores a tres salarios minimos que no estuvieran comprendidos en las leyes anteriores
de Asignaciones Familiares.
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alimentos a grupos especificos de poblaciones (enfermos crénicos y riesgo nutricional). A partir de
2015, el INDA se traslada bajo la érbita del MIDES*?,

Pero como lo sefiala Marina Arismendi:

La historia del Uruguay ha colaborado para lo que después hicimos como Frente Amplio.
(...) ...todos los nifios y nifias en el Uruguay pre-dictadura, cuyos padres tenian trabajo formal,
que era entonces la mayoria, era el Uruguay del metal, de la lana, del caucho, del vidrio, de los
frigorificos; tenian las asignaciones familiares y el servicio odontologico, esos nifios podian
acceder a una cosa de bastante calidad.

(Marina Arismendi, Ministra de Desarrollo Social, 2005-2010, 2015-2020)

Estas prestaciones y servicios estaban instalados desde hacia tiempo en Uruguay: las asignaciones
familiares, el INDA 'y el hospital publico. No fueron innovaciones institucionales, sino que lo que
cambid fue la manera de dar respuesta frente a la crisis. Esto es:

— la ampliacion del acceso a los beneficios cambiando el criterio de otorgamiento, ya no es
la contribucion a la seguridad social ni la invalidez para el trabajo, son los ingresos
insuficientes para la alimentacion, priorizado la infancia.

— la solucion “ad hoc”, para dar respuesta a un servicio publico que no funciona
adecuadamente en atender a toda la poblacion que lo requiere, mediante la creacion de

dispositivos emergentes.

Advertimos como estos aspectos se reiteran mas adelante en las politicas del Frente Amplio: los
criterios que no se basan en el trabajo formal, la preocupacion por la infancia, la creacion de
estrategias “ad hoc” cuando un servicio publico no puede dar respuesta adecuada. Asi, surgiran,
por ejemplo, las transferencias monetarias del Plan de Equidad (2008) y las politicas focalizadas

en la primera infancia como Uruguay Crece Contigo (2012).

Frente a la emergencia social: la creacion del nuevo ministerio y la puesta en marcha
del PANES

Tampoco es posible pensar en el Ministerio de Desarrollo Social sin considerar el PANES. ¢Por
qué? La idea de la creacion del MIDES fue una decision de Tabaré VVazquez bajo la fundamentacion
de que era necesario coordinar todas las politicas sociales, imposible desde otro ambito. La creacién

de un nuevo ministerio no estaba en el programa del Frente Amplio. En aquel momento no

120 | ey N° 19355 <https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19355-2015>.
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respondio a una concepcion de lo social, fue una decision pragmatica, para poder hacer. Lo explica

Marina Arismendi:

Siempre era PANES, como una comision o una unidad, algo que iba a depender de la
Presidencia. A eso nos llama el Presidente a Ana (Olivera) y a mi; y dice algo que nosotros le
discutimos a muerte. El dijo “tiene que ser un Ministerio” ...no fue porque Tabaré habia leido
a Castel ni habia leido a no sé quién. El es un hombre muy préctico. El dijo: “si no es Ministerio,
no vas a poder articular, porgque no van a ser tus pares”. Porque la idea inicial de €I, antes -que
le explicamos que no se iba a poder y hubiera sido una locura si lo hubiésemos hecho- la idea
de él era tener menos ministerios y tener como una especie de stper-ministerios, donde en el
caso del MIDES dependiera salud, vivienda, educacidn, por esto que hablabamos recién, porque
las politicas sociales son la educacidn publica, la salud publica, la vivienda, el medio ambiente,
el trabajo y la previsién social, y todo eso, y el papel de articulador que la Ley le da al MIDES,
¢l se lo imaginaba ...Yo creo que por eso funciono tan bien el Gabinete Social en el primer
periodo, porque era esa la concepcién de Tabaré, previo a ganar. Muchos afios antes él decia
“son muchos ministerios, esto tiene que estar articulado”. Digo porque la historia del Uruguay
y de como van naciendo los Ministerios también... es decir, los ministerios van naciendo debido
a demandas politico-partidarias que nada tienen que ver con una concepcion estratégica. Pero
la razén de fondo por la cual nace el MIDES fue porque Tabaré concibi6 que desde una Unidad
dependiente de Presidencia no ibamos a poder articular con los ministros.

(Ministra de Desarrollo Social: 2005-2010, 2015-2020)

Como lo cuenta quien fue la primera ministra del MIDES, la idea original del presidente era reducir
la cantidad de ministerios y crear unidades “supra-ministerios” de coordinacion. En el caso del
MIDES dependeria salud, vivienda, educacion, medio ambiente, trabajo, prevision social. Esta idea
se transformé en la creacion de un nuevo Ministerio cuyo rol era, y es, articular la politica social

nacional, cubriendo las mencionadas areas.

En el Libro referido a los 30 afios de EI Abrojo, Gustavo Leal relata los debates suscitados sobre
la necesidad de la coordinacion de las politicas sociales del pais, frente a la crisis social existente
y la ya diagnosticada fragmentacion del sistema, en el debate promovido por el Abrojo en el ciclo
“Mananas Complejas”. El Abrojo es una organizacion social que venia desde hace afios trabajando
diversas problematicas (adicciones, violencia, situacion de calle, alfabetizacion) y creando

programas sociales en los territorios més vulnerables.

Hasta los meses posteriores a su eleccion, y anteriores a su toma de mando, se daba por
supuesto que el “buque insignia” de Vazquez se iba a implementar como un “programa puente”,
dependiente de una fortalecida Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) o incluso de una
nueva reparticién especial creada para la oportunidad. Y sorpresivamente, en febrero de 2005,
Vézquez anuncia que se va a crear un nuevo ministerio para aplicar el Plan de Emergencia,
entre otras funciones. Tanto Christian Mirza como Leonor Soria ocuparon posteriormente
cargos directivos en el MIDES.

“No sabemos por qué caminos fue que la idea llegé al escritorio de Vazquez”, confiesa
Leal. “Pero ahi estad. No podemos decir que es una accién directa de EI Abrojo, ni siquiera una
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consecuencia de nuestras politicas, porque ni yo, ni nadie de la organizacién hablamos jaméas
con Vazquez ni con ninguno de sus asesores directos. Realmente no sabemos como la idea le
llego, y por qué concretamente decidio adoptarla, pero ahi esta. Con sinceridad lo digo, porque
no sé como fue el momento en que se decidi6 politicamente eso, lo que sé es que la direccidon
del Frente Amplio estaba totalmente en contra. Y que luego se cred el MIDES.”

(Gustavo Leal, citado por Gabriel Sosa, en el texto: “Acomodar el cuerpo: Mafianas Complejas
y el MIDES” %)

Por lo tanto, el Ministerio nace con “un doble rol”: el de articulador y coordinador de las politicas
sociales del pais, por un lado, y el de implementar el PANES con caracter urgente, por otro. Las
primeras Direcciones Nacionales que constituyeron al Ministerio fueron “como una mesa politica
del FA, y no por un tema de reparto de cuota, sino porque si esto iba a ser el buque insignia, como
lo habia definido el Presidente, requeria que todos la respaldaran y de que todos los sectores
accedieran a la informacion de todo lo que estaba pasando, porque iba a ser conmovedor ... "%,
Cada Direccién del MIDES se ocupaba de un componente del Plan. Esta idea surgio bajo la

fundamentacion que si cada uno tenia un componente iba a obligar al trabajo en conjunto.

La idea de que habia que hacer un “Plan de Emergencia” ya estaba presente en los programas
anteriores, desde 1994. Se hablaba de un plan que tenia que ver con erradicar “el hambre” y los
asentamientos, los tugurios y las pensiones. En el periodo de la crisis, el Frente Amplio insiste con
esta idea y se la propone al gobierno de Jorge Batlle (partido Colorado). La estrategia del Frente
Amplio, siendo un partido de oposicion con representacion parlamentaria, fue introducir pequefias
modificaciones a las leyes que se votaban a favor de las poblaciones vulnerables, como sucedio
con las Asignaciones Familiares HMR que acabamos de mencionar en el apartado anterior. Y los

programas instrumentados desde la Intendencia de Montevideo que también comentamos.

El PANES tuvo varios componentes. EI mas extendido y la puerta de entrada hacia los restantes
consistio en una transferencia monetaria. Tuvo otros componentes complementarios a la prestacion
monetaria: programas socioeducativos para la integracion social y el trabajo (“Construyendo Rutas
de Salida”, “Trabajo por Uruguay”; “Opciones productivas™), atencion de la urgencia alimentaria
y de vivienda (“Tarjeta Alimentaria” y “Mejoramiento del Habitat”), alfabetizacion para adultos
(“En el pais de Varela, yo si puedo”). Luego de dos afios y medio, el programa finalizo. Al
componente de la transferencia monetaria se le [lam6 “Ingreso ciudadano”, bajo la idea de que este

ingreso monetario seria el “anzuelo” para incluir a la poblacion en los restantes componentes.

121 30 Afios 30 Historias: El Abrojo 1988-2018, ed. por Anabella Aparicio, Gabriel Sosa, y Ana Casamayou, Primera
edicion en Irrupciones (Montevideo, Uruguay: Irrupciones Grupo Editor, [2018], 2018), pp. 93-95.
122Ana Olivera. Entrevista, diciembre 2017.
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Fue también un descubrimiento de una realidad no visible, de la existencia de poblaciones que
vivian en una situacion de precariedad y con déficit de todo tipo, por ejemplo, el no saber leer ni
escribir. Algunos actores politicos mencionan que fue un gran aprendizaje para los estudiantes y
docentes universitarios que participaron del plan de poder conocer y observar esa realidad, y
también diran que lo fue para ellos*?®. En la actualidad pueden encontrarse muchos “operadores
sociales” que trabajan en territorios de contexto deprimido y con poblaciones vulnerables, y que
han desarrollado todo un “métier”, un saber hacer del asunto. Una realidad no visible que se volvio

visible fue, tal vez, uno de los grandes méritos del Plan.

¢Por qué termind? Como lo dicen varias evaluaciones realizadas y también las autoridades
politicas, el PANES tuvo objetivos mas ambiciosos de lo que realmente era posible con los
instrumentos creados. Se pensé que, en el transcurso de dos afios, la situacion de las familias
beneficiarias habria cambiado de tal manera, que ya no seria necesario contar con un Plan para
atender la emergencia. Cierto es que la realidad del pais comenzé a cambiar en aquel momento, la
situacion de crisis experimentada por la poblacion uruguaya a inicios de siglo habia pasado. ¢Pero
que paso con las familias mas vulnerables? EI PANES mejor6 ciertas condiciones de la vida de
estas familias, fue la primera vez que el Estado llegaba de forma personalizada a sus hogares para
entregarle una ayuda monetaria y otra serie de soluciones y opciones. Sin lugar a duda, esta ayuda
no fue homogénea para todos, dado que no todos pudieron acceder a los distintos componentes del
Plan (no necesitaban la ayuda ofrecida, habia cupos limitados o determinadas caracteristicas que
cumplir). Era momento de pasar de una concepcion de emergencia a una concepcion de equidad,

y de la construccion institucional del Ministerio.

...esa decision fue porque el tema era que el PANES era una ruta de salida, porque
nosotros ibamos a transformar la realidad de tal manera, que la persona iba a entrar por acé al
PANES, nosotros le ibamos a hacer un trabajo de capacitacion, le ibamos a hacer Trabajo por
Uruguay, le ibamos a dar una transferencia, le ibamos a arreglar los dientes, lo ibamos a llevar
al médico, le ibamos a sacar la cédula de identidad, después aprendimos que lo ibamos a
alfabetizar , que lo ibamos a hacer ver porque después descubrimos que teniamos personas
ciegas por cataratas. (...). En realidad, ahora estamos en otra época. Eso fue una epopeya,
teniamos todos ..., teniamos todos un miedo espantoso, le pedimos méas al PANES de lo que el
PANES podia dar. Nos imaginamos que ibamos a hacer una transformacion que era imposible
solamente con el PANES. Pero en realidad, el PANES dio unos resultados impresionantes, visto
en perspectiva. Cuando dijimos que el plan terminaba en dos afios, todo el mundo dijo que
estabamos locos...

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

123 Selva Braselli, ““Raconto” Sobre Cémo, Por Qué Y para Qué, Se Fund6 El Mides’, La Onda Digital, 661, 2014
<https://laondadigital.uy/LaOnda2/661/A6.htm> [consultado el 17 de marzo 2019].
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Recuerdo los temores que se infundia con el fin del PANES. Autoridades politicas externas al
Ministerio temian por la poblacién beneficiaria que quedaria sin ayuda, y por lo que podria suceder.
Desde “dentro” del Ministerio, la preocupacion era el porvenir. Habian pasado dos o tres afios en
un contexto de crear y responder a la urgencia. No hubo tiempo de pensar en el mediano plazo, la
construccion institucional habia quedado relegada. ;Qué hacer entonces? ;Cual era la nueva
propuesta y el quehacer del Ministerio? Esta respuesta la encontrariamos en el Plan de Equidad.
Pero cierto es que el plan contenia una seria de propuestas de programas, pero no la forma en que
se organizaria el Ministerio, que sufrio una reestructuracién. La primera de varias en los sucesivos

gobiernos del Frente Amplio.

Conceptualizacion y focalizacion del PANES: la colaboracion de la Universidad

El nuevo gobierno queria demostrar dos cuestiones importantes:
— la presencia, la responsabilizacion y la proteccion del Estado a la poblacion vulnerable,
— la transparencia con relacion a la manera de distribuir los beneficios sociales, oponiéndose
al clientelismo tipico que caracterizaba a los partidos tradicionales. Suponia la llegada del

Estado a todos los que habia que llegar.

Para ello fue fundamental el trabajo colaborativo con la Universidad de la Repulblica, a lo que se
fueron sumando otros “aliados”. El convenio con la Universidad consistio en la elaboracion del
instrumento de seleccion para los beneficiarios del PANES y en el trabajo de campo para la

focalizacion.

La poblacion objetivo del Plan comprendia a las personas pertenecientes al primer quintil bajo la
linea de pobreza monetaria (Linea 2002, INE). Segun la Encuesta Continua de Hogares (ECH) de

2003 correspondia al 6,3% de la poblacion.

Como criterio de identificacion de la poblacion objetivo se propuso el indice de carencias criticas
(ICC), bajo la fundamentacion de que considerar sélo el ingreso no contemplaria todas las
dimensiones de las privaciones que enfrentaban los hogares y, a su vez, las declaraciones de
ingresos de los hogares solian ser dudosas, mas atn en la poblacion de los estratos mas bajos cuyos
ingresos son inestables y variables mes a mes. Por tanto, las variables incluidas en el indice tienen
alta capacidad para predecir ingresos. Estas variables comprendian: la composicion del nucleo

familiar, la calidad de la vivienda, el acceso a servicios, el equipamiento del hogar, el nivel
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educativo de los adultos, la asistencia a centros educativos de los menores y la situacion laboral de

los adultos.

Este nuevo instrumento modificd la manera en el otorgamiento de beneficios sociales, pues ya no
se trataba de beneficios para asalariados formales, cotizantes a la seguridad social, o para
poblaciones especificas identificadas como no validas para el trabajo (infancia, discapacidad, vejez,

etc.). Se trataba de llegar a la poblacion mas vulnerable, a partir de un instrumento no manipulable.

Este indice, en su version actualizada y simplificada, es el instrumento de focalizacion de las
actuales transferencias monetarias del Plan de Equidad (AFAM PE y TUS)?4. Este tipo de
mecanismo de focalizacion no es lo novedoso en la region. Argentina, Brasil, Chile, México, entre
otros, utilizan este método llamado “comprobacion de medios”, ya sea como criterio Unico o

combinando algln otro criterio geogréafico, de participacion comunitaria o categ6rico!?>,

Lo cuenta Andrea Vigorito, reconocida economista:

A nosotros nos vinieron a pedir un mecanismo, y habia que disefiarlo. .... Y ahi hubo una
polémica porque a mucha gente le parecia tecndcrata. Habia gente més de sociologia, los que
hacian el campo, ..., pero gente méas cualitativa y todo eso, que pensaba que tendria que haber
otros criterios, ahi habia toda una discusion. Nosotros sugerimos eso porque era lo que desde
nuestra ldgica podiamos hacer. Y a ellos les gustdé porque tenia como una pretension de
objetividad, ellos se ampararon mucho en la Universidad. Se legitimaron mucho aludiendo a la
Universidad, diciendo: ‘esto lo hicieron economistas’...y era presentable ante los organismos
internacionales, tenia todo eso atras.

Las practicas que tenia el BPS eran cualquier cosa, aparte de utilizar el ingreso, eran
entrevistas con asistentes sociales que definian por ejemplo la pensién a la vejez, entonces eso
era un poco lo que estuvo en juego. Después, lo que paso con las AFAM es que ya se habia
instrumentado ese método y se dijo ‘;por qué no seguimos asi?’.

(Andrea Vigorito, Universidad de la Republica)

¢Qué fue lo novedoso? La forma, la manera en que se llegd a la poblacion. Lo nuevo en aquel
momento, en un escenario de esperanza y expectativas por gran parte de la poblacién afectada por
la crisis, fue la llegada del nuevo gobierno a cada vivienda, a cada hogar en situacion de
vulnerabilidad, con promesas de cambio y de transformacion de aquella realidad que se vivia. El

Estado reconocia a aquellas personas como sujeto de consideracion. Los hizo visibles.

124 DINEM, ‘indice de carencias criticas’ (MIDES, 2013)
<http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/61719/1/que-es-el-indice-de-carencias-criticas.-2014.pdf>.

125 Simone Cecchini y Aldo Madariaga, Programas de transferencias condicionadas: balance de la experiencia
reciente en América Latina y El Caribe (Santiago de Chile: Naciones Unidas, 2011).
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Se realizaba una “visita” al hogar relevando informacion estandarizada para calcular luego -a partir
del ICC- si correspondia el acceso al plan. A esta modalidad se le llamaba “los desembarcos”. Fue
una experiencia novedosa en la implementacion de los programas de transferencias monetarias
creados en América Latina, donde en muchos de ellos existia un componente “comunitario” en la
decision acerca de quiénes serian los beneficiarios. Pero, ademas, existia una cuestion de escala,

de tamafio de pais, que hacia que este mecanismo fuera posible en Uruguay.

Esta experiencia de colaboracion, bastante inédita para el contexto latinoamericano, fue reconocida
y premiada internacionalmente como Mejor Practica en la Conferencia 2009 de la Red para el
Crecimiento, la Equidad y 1a Reduccion de la Pobreza, realizada en La Haya bajo el titulo “Politicas

para reducir la desigualdad en el mundo en desarrollo” 126,

Las contrapartidas

La Universidad, en el marco del convenio de colaboracién con el MIDES*?, fundament6 la idea
de que el Plan tuviera contrapartidas en educacion (asistencia a centros educativos) y salud
(controles sanitarios). Los asesores universitarios sostuvieron que tanto los debates politico-
ideoldgicos en los paises desarrollados como las experiencias de los programas similares en
América Latina iban en dicha linea, y conquistaban mayor aprobacién en la opinion publica. De
este modo, se sostuvo que la fundamentacion respecto a exigir contrapartidas aparecia tanto entre
los defensores de la intervencion del Estado como en los liberales. El enfoque neoconservador y
liberal defendia que el Estado solo debia actuar cuando los soportes familiares e individuales
fallaran, y el individuo no pudiera satisfacer sus necesidades en el mercado. Por ello, las politicas
y ayudas sociales debian focalizarse en estas poblaciones, exigiendo contrapartidas para evitar
crear clientelas pasivas de la asistencia publica del Estado. Debia comprobarse entonces la falta de
medios para subsistir, cuestion que deberia ser verificada y actualizada en determinado tiempo.
Desde este enfoque se promovia el abandono de la idea universalista de los derechos sociales,
reorientando la politica social hacia los sectores que se veian imposibilitados de satisfacer sus
necesidades via el mercado, pero a cambio era necesario solicitar condicionalidades. Se entendia
que los derechos sociales debian acompafarse de obligaciones. El diagndstico resultaba de la idea

del agotamiento del sistema de derechos sociales que se habian instituido dado que generaba

126 \/erénica Amarante y Andrea Vigorito, Investigacion y politicas sociales. La colaboracién entre la Udelar y el
Mides para la implementacion del Panes, Ediciones Universitarias (Montevideo: D - Universidad de la Republica,
2012).

127 Carmen Midaglia, ‘Contrapartidas y regulacion en el marco de las Nuevas Politicas Sociales’ (Instituto de Ciencia
Politica, 2005).
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déficits financieros, ineficiencia en la redistribucién de bienes y recursos, y la generacion de
clientelas pasivas que carecian de incentivos para integrarse de forma activa a la vida social y

productiva.

Por otra parte, desde el enfoque socialdemdcrata, se reconocian algunas criticas al modelo del
Estado social pero sus fallas no se explicaban ni por la responsabilidad de los individuos ni por la
naturaleza de los derechos adquiridos, sino por la forma en cémo se habian instrumentado los
servicios sociales. Se entendia que los derechos sociales adquiridos habian sido producto de un
proceso histdrico conflictivo, de luchas sindicales y organizacion de los sectores populares y los
trabajadores; por tanto, la exigencia de contraprestaciones sélo podria tener lugar bajo la certeza
de que las sociedades ofrecieran inclusion para todos. Asi, las correcciones a la instrumentacion
consistian en descentralizar las politicas sociales para lograr un mejor acceso y acercamiento de las
demandas por parte de la ciudadania, y que las contrapartidas podian sustentarse en derecho de

participacion en los servicios sociales.

Como ejemplo de los programas sociales creados se menciona los de tipo “workfare” en un extremo
(en los cuales la ayuda se da a cambio de trabajo publico o comunitario), y en el otro, los servicios
de caracter universal de la seguridad social. Como posicién intermedia, se menciona el RMI en
Francia, “que se apoya en un compromiso entre el individuo y la colectividad, teniendo en cuenta

las necesidades, aspiraciones y posibilidades de los beneficiarios”!?2,

La idea de una politica de ingreso minimo se propone como orientadora del Plan de Emergencia 'y
como articulador con el resto de las politicas sociales existentes. Asi se enuncia en el mencionado

documento orientador del Plan:

“Las bases de esas politicas refieren a que: (i) es un derecho social en principio accesible
a todos y se traduce en que los sectores excluidos tienen derecho de disponer de un minimo de
recursos que le permitan reencontrar a esos grupos un lugar en la sociedad,; (ii) es una forma de
institucionalizar la deuda social existente, (iii) supone un contrato y, por ende, cuenta
contrapartidas definidas orientadas a la insercion del beneficiario en la sociedad”'?°.

Se menciona que, independientemente del enfoque que adoptara el Plan de Emergencia,
fundamentado en estudios sobre la opinion publica europea, desde ambas perspectivas no se admite

la existencia de prestaciones directas sin contrapartidas. Los fundamentos recaen en el temor al

128 Carmen Midaglia, ‘Contrapartidas y regulacion en el marco de las Nuevas Politicas Sociales’ (Instituto de Ciencia
Politica, 2005).
129 Midaglia, op.cit, p.4.
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aumento del gasto publico y la carga impositiva del Estado, por un lado, y por otro en el incentivo
a que las poblaciones ayudadas generen dependencia estatal, sin actuar para salir de esta situacion.

Este debate permanecera vigente a lo largo de todo el periodo*.

Se consideran, a su vez, las experiencias de las transferencias monetarias que surgieron en América
Latina como expresiones minimalistas de las promovidas en los paises desarrollados. Se destacan
Oportunidades (ex Progresa) en México y Bolsa Escola en Brasil como experiencias exitosas y 1os
programas Trabajar en Argentina, Chile y México como experiencias con debilidades para superar
la pobreza. Estos programas fundamentan sus objetivos en la inversion de capital humano de los
grupos desfavorecidos promoviendo acciones como contrapartidas en educacion, salud, y, en

algunos casos, alimentacion.

A partir de estos antecedentes tedricos y empiricos se elaboraron recomendaciones para la
elaboracién y regulacion del Plan de Emergencia en Uruguay. Estas consistieron en:
— La necesidad de “mostrar un Estado creible” en materia de regulacion y control de
contraprestaciones, dejando atras los déficits historicos en la materia.
— Lasimplicidad y valoracion social de las contrapartidas, en educacion y salud.
— Laregulacion de las contrapartidas debia realizarse a nivel central de los organismos, y no
a nivel micro (escuela o policlinica), a diferencia de los mecanismos antecedentes. Esto
evitaria la sobrecarga de trabajo de quienes estan trabajando con la poblacion en forma
directa y evita la subjetividad que generan los lazos cercanos. “La idea de los favores o la
lastima no tiene que formar parte del PANES, que pretende ser una politica en una primera
instancia de asistencialismo responsable, para convertirse en el futuro en un programa
contra ciclico 3,
— La regulacion y centralizacion de la informacion deberia ser asumida por el nuevo
Ministerio, fortaleciendo su rol de coordinador de las politicas sociales.
— El monitoreo y la evaluacién de las politicas sociales debia ser también un cometido del
ministerio, como forma de potenciar su rol de coordinador, admitiendo también

evaluaciones externas.

130 Marcos Supervielle y Lorena Custodio, ‘La Solidaridad Como Fundamento de Las Politicas Sociales Progresistas:
Una Mirada a Partir de Programas Sociales Del MIDES’, El Uruguay Desde La Sociologia XII / Marcelo Boado,
Coordinador --, 2009.

131 Carmen Midaglia, ‘Contrapartidas y regulacion en el marco de las Nuevas Politicas Sociales’ (Instituto de Ciencia
Politica, 2005).
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— Las contrapartidas de otros componentes que se articularan en el Plan debian ser superiores
al ingreso minimo otorgado por el Plan, de modo que supusieran un incentivo para los
beneficiarios.

— La existencia de sanciones durante el primer afio del Plan deberia traducirse en la
suspension del beneficio, con previo aviso, visitas al hogar y estudio de la situacion

particular.

Estas fueron las bases y fundamentaciones para la existencia de contrapartidas en el Plan de
Emergencia, debate que seguira presente, en todas las variaciones y modalidades implementadas
de lo que actualmente son los programas de Transferencias monetarias del Plan de Equidad. Con
la experiencia propia en el correr de los afos, los debates sobre las contrapartidas de los programas
para los grupos vulnerables cobran fuerza por momentos, sobre todo en los meses en que la
suspension de los beneficios sucede. Desde la Universidad y desde las autoridades del MIDES
aparecen los voceros a favor de no penalizar los incumplimientos, sobretodo cuando estos ocurren
por la falta de cupos o problemas de accesibilidad a las instituciones educativas y de salud. Por otra
parte, en la opinién puablica, los partidos de oposicion y ciertos sectores del Frente Amplio, la idea

de otorgar beneficios monetarios sin contraprestaciones minimas parece una idea inaceptable.

Una légica de hacer lo social: “el ensayo y el error...” y “la urgencia”

La urgencia y el hacer dominaban la puesta en marcha del Plan, pero también el descubrimiento,
el ensayo y error sobre la marcha. Surgian cambios cuando se revelaban las necesidades de la gente,
como fue la situacion en el componente Mejoramiento del Habitat donde se vislumbré la necesidad

de bafios y cocinas antes que agregar o agrandar una habitacion para evitar el hacinamiento.

“De la misma manera como en el afio 2005 no podiamos hacer licitacion, le pedimos al
Ministerio de Vivienda que comprara ventanas, puertas, chapas para hacer una habitacién. No
la hizo la licitacion y cuando salid, salio a las cansadas, fue una lucha a brazo partido, y cuando
hicimos eso nos dimos cuenta de que estabamos equivocados. Que la habitacién la precisaban
si, pero a la larga la hacian solos, la vida nos demostr6é que lo que necesitaban era el nicleo
himedo de la vivienda. Luego aprendi que se llamaba asi, y que cocina y bafio era lo que
teniamos que hacer, que lo demas lo hacia la gente. Que el hacinamiento era un problema, pero
mas grave era lo otro.”

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

iSe descubrid la necesidad de salud bucal que tenian los beneficiarios, y la alfabetizacion! jEn el
Uruguay vareliano, habia analfabetos! Asi, se fueron modificando los componentes. Se incorpord
un servicio de salud bucal para los participantes de Uruguay Trabaja, y se cred el nuevo

componente de alfabetizacion “En el Pais de Varela, yo si puedo”. El programa de alfabetizacion
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no estaba inicialmente en el Plan, tampoco la “Operacién Milagro” (operacion de ojos en Cuba),

ni los Emprendimientos productivos.

La anécdota que nos cuenta la Ministra sobre la primera salida para Cuba por la operacion de ojos
de personas con cataratas es muy ilustrativa del choque entre dos realidades, dos mundos que

aprendian a conocerse. Lo que es obvio para uno, pero no para el otro.

“El primer viaje, casi nos morimos cuando suben al dmnibus que los iba a llevar al barco
para ir a Buenos Aires a tomarse el avion, nos dimos cuenta de que no tenian equipaje, mas que
la matera. jNo tenian equipaje!. Entonces ahi salimos como locos, y la federacion de ANCAP
y los de UTE nos compraron bolsos que tenian toalla, cepillo de dientes, pasta, jabén, lo minimo
que uno precisa para viajar. (...) Eso lo aprendimos, en el segundo viaje ya fueron con bolso.”

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

Se crearon las canastas de fin de semana en las escuelas que tenian comedor para que los nifios

pudieran alimentarse los dias en que no habia escuela. Nos continta contando Marina Arismendi:

“Tuvimos la mala idea, en aquel momento de que el dulce fuera un kilo de dulce de
membirillo, envuelto todo muy bien. Entonces, todas las escuelas que tenian comedor, para no
diferenciar y discriminar, le llevdbamos el viernes las bolsas, iban los soldados del ejército a
todas las escuelas del pais y repartian. El nifio tenia que levantar su bolsita de fin de semana 'y
llevarsela. Existieron lugares donde tuvimos problemas porque las maestras no querian
repartirlo. En otras situaciones, con el calor, el dulce de membrillo empezaba a derretirse, y
mojaba todo el resto de la bolsa. (...) Luego de eso, logramos sacar las Tarjetas.”

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

De esta manera de hacer y gestionar el Plan, surge la caracterizacion del PANES como “el &rbol
de navidad”, dado que se iban agregando prestaciones y componentes a medida que se descubrian

necesidades o errores, a medida que se iba comprendiendo la realidad de la gente.

Existieron dos tipos de aprendizajes: uno referido a las necesidades de la poblacidn que se atendia,
y otro referido a la forma de gestionar. Muchos de estos cambios se pudieron hacer por la poca
institucionalizacién que tenia el Ministerio, se recurrié a crear formas mas flexibles de la
administracion publica. Pero esta ldgica también conspiraba hacia la construccién misma de la
institucion como tal, pues llegaria el momento en que deberia responder y actuar como Ministerio.
En la urgenciay la resolucion de los diversos problemas cotidianos se perdié la vision global de lo

que sucedia.

Al momento en que se reflexiona, por ejemplo, sobre las contraprestaciones de las transferencias

monetarias, y quienes en aquel momento estuvieron a favor de instrumentarlas, méas tarde no lo
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consideran asi, ni los profesores universitarios que lo recomendaron ni las autoridades politicas del

Ministerio que lo instrumentaron.

“..., pensdbamos que no era punitivo, era incentivador. Hoy aprendimos que no incentiva
nada. Que lo que nos esta quedando es el fondo del tarro, podra incentivar a un hogar que ya
estd. Y lo otro que aprendimos también que es dificil de sacar es que habia una parte
importantisima de la sociedad que se habia caido. Y que esos que se habian caido que era gente
trabajadora, obreros, gente que tenia su casita, 0 que toda una vida habian tenido un sueldo o
que tenian un oficio era méas dificil de sacar porque la depresidn que tenian era brutal. Y porque
lo que teniamos para ofrecer era por debajo de su nivel educativo y de su nivel laboral. Entonces
tuvimos que empezar a inventar que hacer con esa gente, porque la gente mas pobre, la de la
reproduccion de la pobreza, la que eran generaciones y generaciones, vos le das la herramienta
y se prende”.

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

Cuando realizaba la entrevista a Ana Olivera (en diciembre del afio 2017), aparecieron dos
situaciones de caracter urgente. La primera fue a partir de un conflicto con una situacion de
violencia generada por el narcotrafico en Casavalle. Los trabajadores de una policlinica querian
cerrarla, los trabajadores del MIDES querian dejar de ir a esas zonas. El conflicto pasaba por el
derecho de los trabajadores, y sus reclamos sindicales, y el derecho de los habitantes al acceso a

los servicios sociales basicos.

La segunda fue el desalojo de una familia compuesta por tres mujeres, el problema no sélo era
buscar una solucion habitacional para ellas sino también los muebles que tenian. EI problema era
encontrar una solucién para ese dia, ya que ningun servicio o institucion podia recibirlas. Tras
Ilamadas telefonicas de la Subsecretaria resolvio el problema para esa noche, el resto se veria luego.
Varias personas entraban y salian de la oficina, hacian Ilamadas telefénicas. Cuando el problema

se resolvid, me dicen “esto no quiere decir que en una hora no tengamos un nuevo problema”.

El Ministerio de Desarrollo Social: una institucion en tension

¢Por qué decimos que el Ministerio de Desarrollo Social es una institucion en tension? Fue una
obra e institucion creada por el gobierno del Frente Amplio para gestionar y coordinar lo social,
con una constitucion particular, por la manera en la que se cred, por las caracteristicas de sus
funcionarios, y ademas por la misién de la cual se ocupa. Y aqui aparece otra discusion entre la
mision oficial, y de lo que realiza, y también de como es percibido por el resto de la sociedad. ¢Es
el Ministerio de los pobres? ¢Regula y administra la pobreza? ;Se ocupa de todas aquellas

poblaciones de la que el resto del “Estado” no se ocupa?
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Lo que comenzo siendo un consenso porque “algo habia que hacer” para atender la emergencia

social ha ido evolucionando hacia desencuentros ideoldgicos dentro del propio Frente Amplio.

El tema de que los pobres son pobres porque quieren, de que los pobres no quieren trabajar
porque nosotros (el MIDES) encima de todo no sé los miles que les damos. Cuando yo les digo
las cifras, ¢les digo ‘vos vivirias y mantendrias cuatro hijos con esto, que son las transferencias
monetarias que reciben los hogares?

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

Hoy, mucha gente dice ‘basta de los pobres’.

(Ana Olivera, Subsecretaria del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

Como lo hemos mencionado, los primeros afios del Ministerio estuvieron abocados a la puesta en
marcha del PANES, a todos los aprendizajes y a todas las dificultades de la gestion. Una vez
finalizado, la institucion se reestructuré ya que algunas Direcciones debian de cambiar sus
funciones y nombres. Lo que comenzaba era el Plan de Equidad, que tenia componentes
estructurales y componentes de asistencia. EI MIDES se ocup6 de la asistencia, y coordiné con el
resto de las instituciones del Estado. La tercer reestructura de la institucién se produjo de la mano
de quien fuera el tercer ministro del MIDES, Daniel Olesker, segundo ministro durante el mandato
de José Mujica (segundo gobierno del FA). Su reestructura la llamé la Reforma Social, achicé el
numero de Direcciones Nacionales, cred una nueva Unidad Ejecutora y “profesionalizd” la gestion
y procedimientos. Esta nueva estructura fue desarmada durante el tercer mandato del FA, cuando

volvieron las primeras autoridades que habian creado el MIDES.

Esta serie de sucesos conspiraron, a nuestro entender, en la institucionalizacion del Ministerio. Lo
que hace que sea una institucion en permanente estado de “reforma” y reformulacion. Tanto asi,
que no es menor los problemas que existieron y existen respecto al estatuto y a las condiciones

laborales de sus trabajadores.

El Ministerio comenz6 con doce personas y un auto, le siguieron “los treinta y tres” (que eran los
cargos de confianza). Luego, un sin nimero de estudiantes, desocupados bancarios y de la
construccion, jubilados, militantes, trabajaron voluntariamente en el MIDES, y/o bajo formas de
contratacion tercerizada. La regularizacion masiva de estos trabajadores para estar bajo contrato de
funcion publica se realizd durante el altimo gobierno del Frente Amplio bajo un proceso que no

estuvo desprovisto de conflictos y luchas sindicales.
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Podemos entonces visualizar dos logicas que parecen persistir en la institucién y que la enfrentan
a una permanente tension. La primera es la 16gica del “ensayo y error” que impide la consolidacion
de los procesos iniciados, que parecen nunca completarse. La segunda, es la 16gica de la “urgencia”
que ampara el estado de estar siempre resolviendo “los casos” en la modalidad de asistencia,
dejando cada vez mas lejos el rol de coordinador de las politicas sociales en su conjunto, y

desmarcandose de una légica de derechos o al menos de institucionalizacion.

Finalmente, la estructura de cargos no quedd consolidada en el Ministerio, la mayoria de las
prestaciones que otorga no se basan en leyes que las garanticen, los multiples espacios de
coordinacion interinstitucional carecen de objetivos claros, o han dejado de tener el poder de
resolucion que tuvo en el primer periodo. ElI Ministerio y sus programas tienen una clara
orientacion hacia el trabajo con las personas. La falta de acceso a determinados servicios y

prestaciones parece adoptar ¢l esquema de “cupos” que se consiguen caso a caso.

Ahora es cuerpo a cuerpo, es el trabajo... Nosotros por eso decimos que es la pobreza que
nos queda o los derechos vulnerados que nos quedan, que es mucho mejor definicién, porque
la gente tiene derechos que son vulnerados. Son vulnerados cuando yo tengo en este momento
200 y tantos chiquilines que durante un afio lo acompafiamos en Jovenes en Red y logramos
anotar solamente a 30 en la UTU, porque a todos los demas le dijeron que no habia lugar. Van
a entrar, como Marina que me llamo...

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES : 2005-2010, 2015-2020)

Entre la resolucion de los “cupos” y la urgencia transcurre buena parte del quehacer de la
institucion, poniendo en tensién su rol de coordinador y articulador de las politicas sociales, para
resolver y atender a aquellas personas que tienen dificultades o son rechazadas por otros ambitos

institucionales (la policlinica, la institucion educativa, el acceso a una situacion habitacional).

El MIDES termina siendo una “puerta de emergencia” de un hospital social. Aunque no exista el
remedio para la cura, funciona como paliativo en los casos mas acuciantes. Un cupo en un refugio
para pasar la noche en el frio invierno cuando estamos ante una situacion de desalojo por no lograr
pagar un alquiler, una canasta de emergencia o un cupo de la Tarjeta Uruguay Social cuando el
hambre asoma, un técnico que escucha problemas que s6lo puede aliviar, pero no es poco ese
espacio de “reconocimiento”. Algunos casos de éxito auspiciaran la esperanza. Nos referimos a
quienes pudieron encontrar un medio de vida a causa de las herramientas del MIDES: ser
limpiadora en una cooperativa social, tener un emprendimiento de la marca PROVAS, ser

monotributista, obtener la capacitacion de asistente personal para poder trabajar como cuidador en
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el Sistema de Cuidados. Y alguno de estos casos exitosos provienen de lo bajo del escalafén social.

Muchos otros permanecen y reproducen sus condiciones ancladas en la miseria.

1.3 Evolucion de las politicas sociales: entre la asistencia y el derecho al
trabajo

La asistencia y el derecho al trabajo son dos cuestiones que pueden considerarse como parte
coherente de la solucién a los problemas de empleo y pauperizacion en las sociedades modernas,
0 como dos miradas antagénicas entre si en una sociedad donde prima la I6gica del mercado. Para
analizar la orientacion que tomo el Frente Amplio siendo gobierno realizamos un andlisis de la
evolucidn de la concepcion de la politica social que fue adoptando en los sucesivos gobiernos y de

las acciones principales que se de ella se desprenden.

Antes, haremos un breve paréntesis historico para ubicar algunas instituciones precedentes que se
hacian cargo de lo social, antes de la existencia del Ministerio de Desarrollo Social. Daremos cuenta
del Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU), del Instituto Nacional de
Alimentacion (INDA), del Banco de Prevision Social, y del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, a los efectos de considerar los antecedentes de la politica social vinculados al ambito del
trabajo y la asistencia. Destacamos las areas que son priorizadas en este dominio: la alimentacion,
la infancia, la prevision y seguridad social y el trabajo. Realizamos luego una periodizacion y

andlisis de la concepcion e instrumentacion de la politica social del Frente Amplio.

Las instituciones de “lo social” antes de la llegada de la izquierda

Podemos dividir dos registros separados en el campo de lo social. Por un lado, el asistencial y, por
otro, el laboral. De este tltimo, hemos esbozado el legado regulatorio que imprimio el batllismo a
principios del siglo XX con la legislacion laboral y la forma en que la cuestion social se entendid

como obrera. Sin embargo, hemos contado menos respecto de la asistencia.

La asistencia publica tuvo su origen en la Orbita estatal bajo una concepcion médico-social. Se
trataba de aliviar y controlar, fundamentalmente, las enfermedades contagiosas que requerian
hospitalizacién, asi como la locura y la mendicidad. En el afio 1910 se crea la Asistencia Publica
Nacional, que referia a instalaciones hospitalarias para las poblaciones mencionadas, de lo que

antes se ocupaba la caridad religiosa y la filantropia. Bajo la Ley de la Asistencia Pablica todo

88



indigente adquiere el derecho a la proteccidn, asi como también el nifio enfermo y abandonado. En
la segunda década del siglo, se crean programas para la atencion de la infancia y la maternidad,
inspirados en la “Assistance publique” francesa. Ejemplo de esto fueron los consultorios “Gota de

leche’132 donde se distribuia leche a los nifios de hasta dos afios.

La asistencia publica atendia a aquellos invalidados para el trabajo, como lo analizé Castel para el
caso francés. La excepcion a esta categorizacion la constituye el decreto firmado en 1918 que
dispuso que en las comisarias de todo el pais se suministrase comida a todo habitante carente de
trabajo y medio de subsistencia. Esta medida se fundamentd en que “todo individuo tiene derecho

a lavida, y este derecho debe ser reconocido”.33

Dos instituciones que permanecen al dia de la fecha, y que se encuentran bajo la orbita del MIDES,
tuvieron una vision y fundamento médico para su creacion. Nos referimos al INAU (Instituto del

Nifio y Adolescente en Uruguay) y el INDA (Instituto Nacional de Alimentacion).

El actual INAU tiene origen en 1934 cuando a partir de la promulgacion del Cédigo del Nifio, se
crea una institucion especializada en la atencion a sus derechos. De esta manera, se crea una
organizacion autébnoma denominada Consejo del Nifio. Con diferentes enfoques que pasaron desde
lo médico-juridico hasta lo educativo e interdisciplinario, esta institucion se encargaba de los
internados y hogares para nifios abandonados, y del apoyo a las madres en situacion de dificultad
social. En 1988 cambia su denominacion a Instituto Nacional del Menor (INAME) cuyos
cometidos se abocan a los menores de 18 afios en situacion de abandono y/o en situacion de
infraccion con la Ley. En 2005, con la aprobacién del Codigo de la Nifiez y la Adolescencia, vuelve
a cambiar de nombre al actual y su mision consiste en la rectoria de las politicas de infancia, sin
cambiar sus competencias anteriores. En ese mismo afo, de acuerdo con la Ley N° 17.866, el INAU

pasa a estar bajo la érbita del MIDES*34,

132 En 1907 Uruguay fue uno de los primeros paises fuera de Europa en fundar una Gota de Leche, basada en el modelo
francés de Goutte de Lait, para distribuir leche pasteurizada y proporcionar atencion médica a las madres necesitadas
y sus hijos. Segin menciona Anne-Emanuelle Birn en su articulo, las Gotas de leche en Uruguay posiblemente
cubrieron la mayor proporcion de madres y bebés en el mundo, luego de Francia. Tomado de:Anne-Emanuelle Birn,
‘The National-International Nexus in Public Health: Uruguay and the Circulation of Child Health and Welfare Policies,
1890-1940°, Historia, Ciéncias, Satde—Manguinhos, 13.3 (2006), 33-64.

133 Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adios al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay (Montevideo, Uruguay: Arca, 1994), p. 22.

134 https://www.inau.gub.uy/institucional/historia
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El INDA se crea en 1942, denominado Instituto de Alimentacion Cientifica del Pueblo, con el
objetivo de proporcionar y regular lo referido a la alimentacion en el pais, gestionando el Sistema
Nacional de Comedores y el otorgamiento de canastas de alimentos a determinadas poblaciones de
riesgo. Como mencionamos, su antecedente fue la Comision de Comedores Publicos de
Montevideo, originados ante la crisis econdmica que transitaba el pais y ante la proliferacion de
ollas populares en 1932 debido a los problemas de desempleo. La idea subyacente de la creacion
de dicho instituto era mejorar la condicion de salud de los sectores populares. Fue la misma vision
que fundamento la creacion del Ministerio de Salud, los programas de atencion a la infancia y la

idea de promover una vivienda higiénica®3®.

En otra esfera paralela se daba tratamiento a los problemas del trabajo. EI Banco de Prevision
Social (BPS), creado en 1967, es la institucion estatal encargada de coordinar la prevision social y
organizar la seguridad social. Surgi6 bajo la necesidad de contar con un sistema que integrara las
Cajas de jubilaciones que existian al momento, segun diferentes ramas de actividad; es decir de
contar con un organismo que centralizara la administracion de los beneficios sociales existentes.
En 1973, al inicio de la dictadura, el BPS fue intervenido y sustituido por la Direccién General de
Seguridad Social (DGSS) en defensa de la centralizacion total. Algunas Cajas de jubilaciones
continuaban por fuera del sistema. Se modificaron causales de jubilaciones y pensiones (por
despido, por maternidad, por discapacidad, por ejemplo). Con la reapertura democréatica se logro

la reinstitucionalizacion del BPS.

Por lo cual, el BPS se ocupd, y continta haciéndolo, de las prestaciones sociales vinculadas a los
derechos de los trabajadores formales (desempleo, asignaciones familiares, jubilaciones,
cotizaciones para el derecho a la salud), de los riegos a la vejez (pensiones, programas de vivienda
para pasivos) e invalidez (pensiones). Recordemos la reforma que sucedié en 1995 respecto a la
seguridad social, pasando de un esquema de regulacion enteramente estatal (bajo la orbita del BPS)
a un esquema mixto de capitalizacion individual y estatal. Con la puesta en marcha del PANES, el
BPS fue un aliado fuerte del MIDES, respecto al pago y gestion del ingreso ciudadano. Mas tarde
tuvo articulacion por las asignaciones familiares del Plan de Equidad, las pensiones de Asistencia
a la Vejez, el monotributo MIDES y los subsidios en el marco del programa Asistentes Personales

del Sistema Nacional Integrado de Cuidados.

135 Carlos H. Filgueira y Fernando Filgueira, El Largo Adios al Pais Modelo: Politicas Sociales y Pobreza En El
Uruguay (Montevideo, Uruguay: Arca, 1994).
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Por su parte, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, creado con ese nombre en 1967, es uno
de los primeros ministerios en Uruguay. Como lo mencionamos antes, en 1907, en el periodo
batllista, surgié la necesidad de una institucion estatal que tratara los temas de la regulacion y
derechos del trabajo y de las relaciones obrero-patrén. En aquel momento se llamaba “Ministerio

de Industria, Trabajo e Instruccion Publica”.

Los consejos de salarios, que funcionaban bajo la orbita de este Ministerio, fueron creados en 1943
(Ley N.° 10.449) y suspendidos entre 1973 y 1985 durante la dictadura. Con el retorno de la
democracia en 1985 se restituyeron, pero a partir de 1992 dejaron de estar bajo la orbita estatal.
Los acuerdos fueron negociados entre empleados y empleadores. En 2005, a través de dos Decretos

(N.° 138/2005 y N.° 139/2005), el gobierno del Frente Amplio convoca huevamente a los consejos.

Un primer andlisis a modo indicativo nos permite advertir la evolucién de las protecciones creadas
bajo la I6gica de la seguridad social (derechos de los trabajadores asalariados) y la asistencia antes
de la llegada del Frente Amplio. No estamos considerando ni la cobertura ni la calidad de las
propuestas, ni los programas implementados bajo la érbita de los gobiernos departamentales. Al
respecto, podemos observar!3® cdmo hasta la década del ochenta existe un predominio de
programas y politicas, vinculados a la seguridad social en estrecha correspondencia con los
trabajadores formales, cotizantes a la prevision social, a cargo del Banco de Prevision Social. Es
claro que a partir de los ochenta comienza una proliferacion de programas para grupos dafiados o
especificos, fundamentalmente para nifios y adolescentes o madres con nifios que se encuentren en
situaciones de dafio: situacion de calle; violencia; privacion de libertad; y algunos proyectos
comunitarios. La mayoria de estos programas estan a cargo del INAU. A esto hay que sumarle las
iniciativas de combate a la pobreza financiadas por las agencias internacionales, por ejemplo, el
programa INFAMILIA, los centros CAIF. La preocupacion giraba en torno a la infancia en

situacion de riesgo social, situacion de calle y mendicidad.

Por otra parte, encontramos una reducida “proteccion” para la denominada “zona de
vulnerabilidad”, es decir los “validos” sin trabajo y los trabajadores informales. Para ellos sdlo
existia la pension a la Vejez e invalidez del BPS, que ademas corresponde a determinado periodo
del ciclo de vida y a determinados arreglos familiares. En 1999 y 2004, se reformula la Ley de

Asignaciones familiares, anteriormente para trabajadores formales de bajos ingresos, incorporando

136 Consultar tabla 10 y 11 en Anexo del capitulo I. Se detallan los programas creados por afio y el ambito de actuacion,
a partir del Repertorio de programas del Observatorio Social del MIDES.
http://observatoriosocial.mides.qub.uy
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a familias pobres sin la restriccion de la contribucion a la seguridad social. Se trata de una
transferencia monetaria de cobro bimensual y muy bajo monto; siendo la Unica transferencia
monetaria que alcanzaria a “cubrir” a los trabajadores informales o desocupados sin proteccion con

nifios a cargo y muy bajos ingresos.

De la Emergencia hacia el Sistema Nacional de Cuidados y la disputa de los territorios

Podemos distinguir al menos cuatro “momentos” importantes de la politica social instrumentada
por los gobiernos del Frente Amplio. Estos refieren a periodos de tiempo que no se ajustan
estrictamente a los de cada mandato presidencial, ni a los de cada ministro/a que estuvo a cargo del
Ministerio de Desarrollo Social. Los hemos diferenciado haciendo foco en las prioridades politicas
fijadas para el MIDES y en los principales programas y politicas que implement6 el gobierno
nacional (Ver Tabla 2). Estos momentos no son reconocidos de esta manera por quienes fueran las
primeras y ultimas autoridades politicas del Ministerio. En el ultimo periodo (2015-2020)
retomaron lo que habia quedado pendiente: la pobreza que queda, el Sistema de Cuidados y la
profundizacién de las orientaciones y medidas adoptadas en el Plan de Equidad. De esta forma, el
tercero fue un momento de reformulacion del MIDES, de creacién de programas sociales que
permanecieron hasta el final del gobierno progresista, pero las orientaciones conceptuales

propuestas no se consideraron de igual manera para todos los actores politicos del Frente Amplio.

Tabla 2: Momentos de la politica social durante los tres gobiernos del FA (2005-2019)

Periodo 2005-2007 2008-2009 | 2010-2011 2012-2014 2015-2019
Presidente Tabaré VAZQUEZ José MUJICA Tabaré VAZQUEZ
. Marina Ana . Marina
Ministra/o DS ARISMENDI VIGNOL| | Daniel OLESKER ARISMENDI
Momentos _de la I T m v
politica social
-Articular e integrar -Implementar
las politicas sociales | Sistema de Cuidados
Prioridad de la | Atender la -Atender las -Avanzar en la
politica social emergencia | Avanzar hacia la Equidad | desigualdades descentralizacion
social sociales y extrema -Atender la extrema
pobreza pobreza
-Red de Asistencia e
L S -Programas de
A Integracion social: . = . . .
Principales - - intervencion social de | Sistema Nacional
transferencias monetarias S
programas/ PANES PE ofros proximidad Integrado de
politicas ' ) - Plan 7 zonas Cuidados
- Reformas estructurales
(Salud, IRPF)

Fuente: elaboraci6n propia a partir de fuentes documentales y entrevistas.
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El primer momento, que abarca los tres primeros afios del gobierno nacional del FA (2005, 2006,
2007), concierne a la creacion del Ministerio de Desarrollo Social y a la implementacion del
PANES, que hemos descripto en detalle. Si bien el MIDES se cred con la mision de establecer la
coordinacion y articulacion de la politica social nacional y su evaluacién, en esta primera etapa, la
prioridad estuvo en la puesta en marcha del Plan de Emergencia y menos importancia tuvo la

creacion de la propia institucion®?’.

El segundo momento acontece, una vez finalizado el PANES, cuando se pone en marcha el Plan
de Equidad®, a partir del afio 2008. El nuevo plan propuso reformas estructurales en las areas de
la salud y de la tributacion, e incorpor6 elementos de la asistencia social (ejemplo de ello son las
transferencias monetarias no contributivas, la readecuacion de los programas sociales referidos al
trabajo protegido, a la promocion de emprendimientos productivos y cooperativas sociales, al
acompafiamiento escolar y la atencion de la primera infancia, los programas de atencion a la
discapacidad). Al final del primer quinquenio se preveian dos objetivos para la politica social que
debieran ser prioridad si se ganaba un segundo gobierno. Estos consistian en romper el circulo de

reproduccion de la pobreza y la instalacién como parte de ello de un Sistema de Cuidados.

El tercer momento se corresponde con la asuncion de Daniel Olesker como nuevo ministro de
Desarrollo Social en 2011, a partir de la destitucion de Ana Vignoli por parte del Presidente de la
Republica de aguel momento: José Mujica. La preocupacién central era la de integrar y articular
las politicas sociales existentes para abordar las situaciones de extrema pobreza que adn
permanecian. En este periodo, en el marco de lo que se llamo6 la “Reforma Social”, fueron creados
los llamados “programas de proximidad” (Cercanias, Jovenes en Red, Uruguay Crece Contigo)
como nuevas estrategias de intervencion social a domicilio o proximas al territorio donde viven las
personas a atender. El propdsito consistia en dar respuesta a las situaciones mas extremas de

vulnerabilidad social.

Asimismo, se retoma la inquietud y la necesidad de avanzar hacia la construccion de un sistema de
cuidados, impulsado fundamentalmente por las organizaciones sociales de mujeres y la
Universidad. Promueven estudios que muestran la desigualdad en el empleo de tiempo del trabajo

no remunerado entre hombres y mujeres, y en la carga de cuidados de la poblacién envejecida. Se

137 “Raconto sobre como, por qué y para qué se fundd el MIDES”, por Selva Braselli, disponible en:
http://laondadigital.uy/LaOnda2/661/A6.htm
138 Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales, Plan de Equidad (Montevideo, Uruguay: IMPO, 2008).
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realizan diagndsticos, propuestas y comienzan algunos programas piloto para las personas en

situacién de dependencia severa®**

Finalmente, el cuarto momento lo ubicamos desde el 2015 hasta el fin del gobierno. Las autoridades
plantearon tres ejes estratégicos y prioritarios: la implementacion del Sistema Nacional Integrado
de Cuidados, la descentralizacion de la politica social y la atencion a la extrema pobreza. Méas
recientemente y vinculado a la atencion de la extrema pobreza, surge el tema de la violencia y de
la disputa de los territorios, que aparece en términos de conflicto entre el Estado y el narcotréfico.
Ana Olivera nos relata como aparece naturalizado por parte de un trabajador del MIDES la
siguiente situacion: “4 XXXy XXZ la encontramos en un galpon con sus hijos, que estaban
viviendo en las zonas de las bocas!“?, y el jefe de los narcos tenia alli, la cédula de identidad de

XXX, la Tarjeta Uruguay Social, como garantia. “14

Asi lo explicaba quien la Ministra de Desarrollo Social:

«...hay temas como tenemos hoy que es la lucha con el narco y el crimen organizado, que
en ese momento (refiriéndose al periodo del PANES) no teniamos. (...) El viejo Uruguay, ¢las
mayores sucursales del Estado cuales son? Por su orden: la escuela, la comisaria y la policlinica.
Eso de la salud publica y de la escuela publica, hasta en el Ultimo agujerito del pais. (...) A
veces no tenemos los nifios, pero el edificio nos sirve para poner una casa comunitaria de
cuidados, otra cosa. La tenemos en el medio de la nada, la escuela rural uruguaya. Entonces,
es0 que tuvimos posibilité que el Estado estuvo antes en todas partes, no es como otros paises.
Si vos miras las favelas, si vos miras Colombia.... jNo! El Estado tiene que ir ahora a disputar
el territorio, nosotros estamos y nos quedamos. Los usurpadores, los colonizadores son ellos.
Nosotros ya estamos. Mejor, peor, como quieras pero estamos, y estan las organizaciones
sociales y esta la experiencia de muchas cosas, a pesar de que tengamos que ir a la Central de
Trabajadores a decirles, queridos compafieros sindicalistas organizados que tienen que entrar
con las bebidas, al Sindicato de la bebida, porque si no es el narco el que la distribuye , que
tienen que entrar con el supergas porque si no el que vende es el narco, que tiene que entrar la
ambulancia, que el dmnibus tiene que pasar porque hay muchos trabajadores en esas zonas que
tienen que ir a trabajar y no pueden si el dmnibus se queda a 10, 14 o 15 cuadras. Que los
trabajadores de la salud se tienen que quedar adentro de la policlinica porque hay cientos de
personas que se tienen que atender. Esa es la batalla de hoy.”

(Marina Arismendi, Ministra MIDES: 2005-2010, 2015-2020)

139 En 2010, se crea un grupo de trabajo interinstitucional bajo la 6rbita del Consejo Nacional de Politicas Sociales
(CNPS) para pensar el sistema: su teorfa, sus fundamentos y un plan de actividades. En 2011, comienza una etapa de
debate publico con la participacién de las organizaciones sociales (participan 3000 personas y 1800 organizaciones).
En 2012 el grupo de trabajo termina el disefio del sistema y se crean algunas experiencias piloto de programas:
“Asistentes personales” para las personas con dependencia severa Yy becas en los centros de cuidados para la primera
infancia en situacion de extrema vulnerabilidad social. Finalmente, en noviembre de 2015, con la aprobacion de la
Ley, el sistema es creado.

140 Nombre con el que suele llamarse a los lugares donde se vende droga.

141 Relato de Ana Olivera refiriéndose al relato de un trabajador del programa Cercanias.
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El tema de la violencia no s6lo repercute en la poblacion que habita en los territorios disputados
por los narcos, también en los trabajadores sociales, en los servicios que provee el Estado. La
definicion del gobierno de que el Estado no se retire de estas zonas se enfrenta a intereses de los
trabajadores de resguardar su seguridad, y se manifiesta en los sindicatos de trabajadores. El tema
se complejiza, en tanto aparecen conflictos entre los distintos derechos: el derecho de los
trabajadores sociales a resguardar su seguridad, el derecho de los habitantes a continuar accediendo

a los servicios sociales.

Visiones de la proteccion social: un marco de interpretacion entre la dualidad y la
solidaridad

En acuerdo con el analisis que realiza Colette Bec (2014) para el caso francés, podemos identificar
dos concepciones de la proteccion social divergentes segun la funcion a cumplir. Por un lado, la
concepcion de la proteccion social basada en la “solidaridad nacional”, es decir, en una mirada
global de la sociedad, interdependiente y cooperativa entre todos sus integrantes. La misma tiene
por objetivo luchar contra las desigualdades sociales y prevenir los riesgos. La nocidon de riesgo
social aparece como estructural, esto quiere decir que no es responsabilidad del individuo hacer
frente a los riesgos sociales. Se entiende que en una sociedad de libre mercado es inevitable la
existencia de desigualdades; asi los individuos que se ven afectados por ellas, de forma acumulativa
y son incapaces de combatir los efectos por sus propios medios. Los riesgos no son imputables a
faltas o responsabilidades de los individuos. Esta concepcion se basa en un principio de justicia
social que apunta a la construccioén de una sociedad cooperativa entre personas libres e iguales. El
financiamiento del sistema se realiza mediante el presupuesto nacional, esto es:
independientemente de los aportes y cotizaciones que se realizan. Este costo se fundamenta bajo
los principios de libertad, justicia, derechos sociales e igualdad. Un sistema de este tipo genera
independencia entre los individuos, entendiendo a ésta como la libertad individual que descansa en

la responsabilidad colectiva.

Por otra parte, encontramos la vision dualizada de la proteccion social, que diferencia entre el
seguro y la asistencia. Un sistema dual tiene por objetivo luchar contra la pobreza y la exclusion,
antes que atender la desigualdad social. Se actia sobre riesgos ya materializados, donde el riesgo
social se concibe de responsabilidad individual. El financiamiento del sistema también es
concebido como dualizado y condicional, mientras las cotizaciones personales y empresariales solo
financian los riesgos de quienes aportan, el presupuesto nacional financia fundamentalmente la

asistencia. Asi, la proteccion social queda subordinada a la integracion en un empleo asalariado en
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un caso, y condicionada a la voluntad del Estado y su situacion contable en el caso de la asistencia.
El fundamento del costo obedece a la posibilidad fiscal y a los intereses de estabilidad social. Segin
la autora, este tipo de sistema tiene como consecuencia gestionar los “efectos”, donde los
beneficiarios de la asistencia caen en un espiral de dependencia y exclusion sin lograr resolver la

problematica, y sin atacar la lucha por la desigualdad.

Tabla 3: Esquema de interpretacion: dos visiones de la proteccion social (C. Bec, 2014)

Concepcion SISTEMA DUALISTA:
proteccién social SOLIDARIDAD NACIONAL SEGURO V/S ASISTENCIA
Obijeto Lucha contra las desigualdades Lucha contra pobreza y exclusion
Nocion de Riesgo Estructural Individual

Construccion de una sociedad que | Ayuda a personas en dificultad

Principios de justicia » Y
permita la cooperacion entre personas

social . .

libres e iguales
Financiamiento Presupuesto nacional Cotizaciones y presupuesto nacional
Atencion al riesgo Prevencion Materializado

Fundamentacion del | Libertad, justicia, derechos sociales, | Estabilidad social y posibilidad fiscal
costo igualdad

. Independencia del individuo (libertad y | Gestion de los efectos: espiral de
Consecuencias responsabilidad) dependencia y exclusion

Fuente: elaboracion propia con base en C. Bec (2014)

A partir de la consideracion de los cuatro momentos de la politica social en el gobierno del Frente
Amplio que identificamos y desarrollamos anteriormente, y de acuerdo con las categorias
construidas que permiten analizar la vision de la proteccion social segiin C. Bec, elaboramos una
matriz de interpretacion sobre la concepcion de la proteccion social. Cabe aclarar que este analisis
consiste en un ejercicio teorico-analitico, basado en la revision de documentacion escrita, y que
por tanto no se desprende de una observacion de experiencias empiricas ni del estudio de la
instrumentacion de los programas y politicas especificas, que se realizard mas adelante. Contribuye

a conceptualizar la orientacion que ha tenido la politica social del Frente Amplio.

La atencién de la emergencia social (el primer momento), luego de la importante crisis
socioecondmica que transitd el pais, se apoyd fundamentalmente en una visién dualista de la
proteccion social. Si bien la nocion de riesgo ha sido siempre entendida por el Frente Amplio como
de caracter estructural, esto no se traslado de manera lineal a la concepcion de la proteccion social.
En aquel momento, el problema a resolver era claro: “atender la emergencia”. Lo que puede

traducirse en ayudar a aquellas personas que se encontraban en dificultad, y que comprobaran estar
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en dicha situacion'#?, Para ello se actud sobre la demostracion del dafio materializado, otorgando
una prestacion minima y transitoria de supervivencia, acompanada con otros programas de menor

cobertura.

El segundo momento, con el Plan de Equidad, se avanza sustantivamente hacia una vision “hibrida”
de la proteccion social. Esto quiere decir que en ella confluyen aspectos mezclados de las dos
visiones “tipicas” que hemos considerado (la dual y la de solidaridad nacional). En este sentido, ya
no se considera solo atender la emergencia social y la pobreza, sino que se introduce el objetivo de
reducir las desigualdades y promover la igualdad de oportunidades. Y esto se va a trasladar hacia
los momentos posteriores. El Plan de Equidad constituy6 un punto de inflexion en la concepcion

de la proteccion social del Frente Amplio.

AUn con sus idas y vueltas, hay quienes lo tienen mas presente y lo nombran a menudo como
referencia de la politica social, y otros que pretenden superarlo'*?, pero sin lugar a duda no hubo
otro momento que implico lo que el Plan de Equidad. Terminaba el PANES y se temia por los
beneficiarios que quedarian sin atencién. El PANES se concibié como un programa a término, en
tanto se estimaba que la situacion de emergencia habia pasado. Posiblemente su finalizacién se

debié més a una sefial politica que una evaluacion técnica de las medidas.

En el tercer momento, se comienza a plantear como objetivo - ademas de la reduccidn sostenida de
pobreza y la desigualdad- la cohesion social y el pleno ejercicio de derechos de los ciudadanos. En
este sentido, no introduce importantes modificaciones que haga variar de una vision a otra, pero
plantea explicitamente como objetivo la nocion de derecho. No obstante, esta nocion de derecho
corre el riesgo de traducirse en una agenda fragmentada que promueve la consideracion de las
desigualdades de identidades (género, etnia, edad) desvinculadas de las desigualdades estructurales
(de posiciones en la sociedad**). La nocion de derecho se aproxima a una nocioén de derecho moral

mas que positivo'®®, lo que quiere decir que no se traduce en la mayoria de los casos en beneficios,

142 por ejemplo, para acceder a los programas de transferencias monetarias no contributivas es necesario comprobar la
condicion de vulnerabilidad socioecondmica. EI mecanismo de seleccién de beneficiarios es por comprobacion de
medios. Lo fue en el PANES y continué posteriormente.

143 Nos referimos al hecho de que Daniel Olesker implementd la Reforma Social como una etapa posterior al Plan de
Equidad. No obstante, cuando en el tercer gobierno del FA volvieron a asumir como autoridades politicas del MIDES
Marina Arismendi y Ana Olivera retoman la profundizacion del Plan de Equidad recuperando su marco conceptual.
144 Frangois Dubet y Grieco y Bavio, Repensar la justicia social: contra el mito de la igualdad de oportunidades
(Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2012).

145 pierre Rosanvallon, La nouvelle question sociale: repenser [’Etat-providence, ler Ed. 1995 (Paris: Points, 2015).
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acciones o prestaciones materiales exigibles, en protecciones sociales; sino en priorizaciones, en

cupos u cuotas para el acceso a los beneficios®,

Por ultimo, en el cuarto momento, lo que modifica del anterior es que comienza a tratarse al riesgo
también como prevencion y no solo se trata de atender el dafio materializado. Esto se puede
contemplar con la instrumentacion del Sistema Nacional Integrado de Cuidados. El sistema creado
por Ley N°19.353 en 2015 sigue los principios de universalidad, progresividad y solidaridad,
brinda diversas prestaciones y servicios sociales para atender a los cuidados de las personas
dependientes. Se trabaja con niveles de dependencia y criterios de edad para el despliegue de todas
las acciones. De alguna manera, se introduce la perspectiva de prevencion del riesgo, y se considera
la situacion sociodemografica del pais en el mediano plazo, dejando de actuar de forma recurrente

en “la urgencia”.

Identificamos, entonces, dos aspectos claves que definen los momentos de manera “tipica”, pero
que en el analisis expuesto se han mantenido sin cambios y responden a visiones diferentes. Nos
referimos al financiamiento y a la nocion de riesgo. Por un lado, el financiamiento de la seguridad
social fundamentado en el derecho de los trabajadores formales que resulta del aporte de las
cotizaciones personales y patronales; en tanto las prestaciones no contributivas son principalmente
financiadas por el presupuesto nacional y algunas de ellas estan sujetas a restricciones
presupuestales. Por otra parte, la nocion de riesgo aparece en toda la documentacion revisada como
estructural, aunque no siempre se traduzca linealmente en las politicas o prestaciones concretas.
Esto, claramente, deja traslucir visiones contradictorias de la proteccion social que no permiten

articular un sistema coherente de orientaciones y acciones.

En sintesis, vemos que la concepcion de la proteccion social del Frente Amplio, en un principio
con una vision dualista a no ser por la nocion de riesgo, fue girando hacia una vision “hibrida”; es
decir, integrando aspectos de una vision solidaria de la proteccion social. Se avanz6 hacia una
conceptualizacion de la proteccion social mas proxima a la concepcion solidaria y que encontrara
una forma ‘“hibrida” en si misma. Resulta interesante, entonces, reflexionar sobre las
contradicciones que parecen no conjugarse y que podrian estar transformandose en limitaciones
del sistema. Es decir, jes posible sostener una nocidn de riesgo estructural, de responsabilizacion

por parte del Estado frente a los riesgos sociales, cuando el financiamiento del sistema esta sujeto

146 por ejemplo, la Ley de Empleo Juvenil, la cuota para personas afrodescendientes en llamados publicos, las acciones
de divulgacion y sensibilizacion de estas tematicas en el Estado, el cupo Trans de la Tarjeta Uruguay Social.

98



a restricciones presupuestales en funcion de equilibrios financieros? ;Es posible entonces hablar

de pleno ejercicio de derechos y de cohesion social?

Tabla 4: Andlisis de la vision de la proteccion social del Frente Amplio

Emergencia Equidad Desigualdades Cuidados
., Lucha contra Pobreza 'y Pobreza 'y Pobreza 'y
concepeion | yohreza y exclusion | desigualdad desigualdad desigualdad
proteccion social | pyALISTA HIBRIDO HIBRIDO HIBRIDO
Atender la Integracion social Pleno ejercicio de Pleno ejercicio de
emergencia social plena. derechos y cohesion | derechos y cohesion
. Reduccion de social. social.
Objeto pobrezay Reduccion sostenida | Reduccion sostenida
desigualdad de pobreza'y de pobreza 'y
desigualdad. desigualdad.
Nocion de Riesgo | Estructural Estructural Estructural Estructural
Principios de Ayuda a personas Igualdad de Igualdad de Igualdad de
justicia social en dificultad oportunidades oportunidades oportunidades
Cotizaciones y Cotizaciones y Cotizaciones y Cotizaciones y
Financiamiento presupuesto presupuesto presupuesto nacional | presupuesto nacional
nacional nacional
Atencion al Materializado Materializado Materializado Materializado y
riesgo prevencion
Solidaridad, Solidaridad, Solidaridad,
Fundamentacion . redistribucion, con | redistribucién, con redistribucion, con
del costo Emergencia equilibrio equilibrio financiero | equilibrio financiero
q q q
financiero

Fuente: elaboracion propia, a partir de fuentes documentales.

De la asistencia y el derecho al trabajo

El debate entre el derecho a la asistencia y el derecho al trabajo no es nuevo. Con origen a fines del
siglo XVIII en los paises europeos, este debate fue abandonado o disuelto en la perspectiva
keynesiana y en la transformacion de la nocion del desempleo, que pasé a ser visto como un
accidente coyuntural remediable a través de subsidios a partir del trabajo. La idea de que el Estado
proveyera de un trabajo a quienes quedaban excluidos del mismo por problemas de acceso al
mercado infundid, por un lado, temor en los liberales y, por otro lado, se convirti6 en una
reivindicacion que se lograria mediante el proceso revolucionario para los socialistas. La

alternativa socialdemdcrata fue abandonada, por resultar inviable!#’.

En América Latina, este debate parece ausente, aln en los paises como Uruguay donde el Estado
social se desarroll6 tempranamente. Los debates méas actuales giran en torno a la asistencia de los

pobres y a los nuevos derechos referidos a la diversidad sexual, la etnia, el ciclo de vida. No existe

147 pierre Rosanvallon, La nouvelle question sociale: repenser 1’Etat-providence, ler Ed. 1995 (Paris: Points, 2015).
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una clara vinculacion entre la asistencia y el derecho al trabajo, es decir el derecho de garantizar al
ciudadano un medio de vida adecuado y con protecciones sociales, como fue problematizado por

Domingo Arena en el periodo batllista.

Si reparamos en los derechos que se generaron a partir de la llegada del Frente Amplio, estos
aparecen fundamentalmente vinculados al trabajo, al derecho de los trabajadores. Por nombrar
algunos: se mejoraron los salarios de los trabajadores en el marco de los Consejos de Salarios, se
aumento el salario minimo nacional, se aprob6 la ley para las trabajadoras domésticas'®® y el
decreto que actualiza las condiciones del trabajador rural**®, se promovieron estimulos a la

formalizacién del trabajo.

En una zona hibrida entre el derecho al trabajo y a la seguridad social, hubo reformas en leyes que
permitieron acceder a derechos de jubilacion a personas que no lo hubieran podido hacer con el
régimen anterior (flexibilidad en los criterios para los mayores de 50 afios, derecho a la jubilacion
a partir de los 58 afios si la persona se encuentra cobrando el subsidio, flexibilizaciones en la
jubilacion por edad avanzada, computo de un afio para la jubilacion por hijo para las mujeres
madres). Por otra parte, se amplio e incluy6 a personas antes no consideradas en la asistencia social.
Es decir, se crearon una serie de prestaciones no atadas al trabajo asalariado, sino al nivel y las
condiciones de vida, como lo son las transferencias monetarias del Plan de Equidad: Asignaciones
Familiares (Plan de Equidad), Tarjeta Uruguay Social, Asistencia a la Vejez. La primera y la Gltima

estan amparadas en la normativa por ley y con cogestionadas con el BPS.

“La pobreza que nos queda” sigue apareciendo vinculada a las politicas focalizadas, a las politicas
del Ministerio de Desarrollo Social. Aunque se han ensayado modelos interinstitucionales y
métodos de abordaje social de “proximidad” fundamentados en abordar la pobreza desde una forma
integral, aparecen limites, insuficiencias y fallas en la coordinacién y los recursos. Advertiremos
sobre el asunto de los cupos de los programas, de las priorizaciones de individuos, de fallas en la
articulacion entre las instituciones, de la responsabilizacion del MIDES como la demostracion del
fracaso de las politicas sociales. En este marco, la vivienda y el trabajo aparecen como ausentes en
tanto recursos a proveer a las personas vulnerables, Unicamente respondiendo a la demanda con
programas especificos y claramente insuficiente para responder a las necesidades de la poblacion

beneficiaria del MIDES. EIl quehacer del MIDES pone en tensién permanente la contradiccion

148 |_ey N°18065 en 2006
149 Decreto n° 216/12 (2012), Reglamentacion del estatuto del trabajador rural.
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existente entre la responsabilizacion del Estado y la responsabilidad individual de caer en
situaciones de exclusion y desafiliacion. Visibiliza la existencia de poblaciones “dafiadas”, con
derechos “vulnerados”, interpela a las restantes instituciones del Estado (educativas, de salud, etc.).
Sin embargo, la existencia de sus programas cuyos objetivos prometen la integracién social,

termina siendo identificado como el principal responsable del fracaso.

Recapitulando. Por un lado, se ampliaron los derechos vinculados al mundo del trabajo. Por otro
lado, se ampliaron los beneficios de la asistencia social, en cantidad y calidad. Pero ¢se encuentran
vinculadas estas dos esferas? Consideramos que mientras los derechos del trabajo se orientan hacia
la organizacion social, las prestaciones asistenciales se orientan a los individuos. No existe una
clara articulacion entre ellas. No hay dispositivos sociales que respondan a los procesos que
conducen a la desafiliacion, cuando esta refiere al trabajo. Si los hay respecto a la educacion, pero
no respecto al trabajo. La asistencia atiende de manera insuficiente cuando el dafio esta hecho y
constatado. Y lo vemos cuando al sorteo para entrar al programa de trabajo protegido Uruguay
Trabaja se presentan al menos 30 mil personas'®, y solo hay cupo para 3 mil por afio. Cuando la
cobertura de los programas de intervencion social no supera el 10 o 15 % de su poblacién objetivo.
Volvemos a la pregunta de Castel, ¢qué sucede entonces con las poblaciones que no encuentran

trabajo porque no hay? Libradas a su suerte, encontraran sus propios medios para sobrevivir®s?,

150 |_a cantidad de inscriptos para participar al programa se ha ido incrementando. En el afio 2017 se presentaron 22.596,
en 2018: 33.840 y en 2019: 44.000.

http://observatoriosocial.mides.gub.uy;
https://www.presidencia.gub.uy/sala-de-medios/videos/mides+uruguay+trabaja

151 Se analiza la experiencia de las personas vulnerables durante los gobiernos del Frente Amplio en los capitulos V' y
VI.
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Conclusion del capitulo

Es claro que a partir de las politicas sociales implementadas por el Frente Amplio se amplio la
proteccién social a categorias de individuos que no habian sido consideradas hasta ese momento
(trabajadores informales, empleo doméstico y rural, personas en situacion de extrema
vulnerabilidad). Por otra parte, el criterio de acceso a esta proteccion cambia, ya no son solo los
trabajadores quienes tienen derecho a una “proteccion social”, sino que se abre el abanico de
prestaciones para aquellas personas cuya situacion es de pobreza o vulnerabilidad social. Se crea
un nuevo indicador para la focalizacion de beneficiarios de la asistencia que tiene que ver con las
condiciones de vida de los hogares -el indice de carencias criticas-, dejando de lado tanto el criterio
contributivo como de umbral de ingresos. Algunas de las nuevas prestaciones tienen caracter de
derecho, otras constituyen ayudas; pero para acceder a ellas hay que comprobar la condicion de

necesidad.

El cambio que propuso el Frente Amplio parece haber sido la concepcion de la responsabilizacién
por parte del Estado hacia los sectores desfavorecidos. Sin embargo, en sus formas e
instrumentacion de programas sociales sigui¢ la logica de “proyecto”, de “programa social”,
focalizado. Tiene incidencia el modo en que llego al gobierno nacional, primero ganando el
gobierno departamental de Montevideo. Desde ese lugar, no tenia acceso a “lo universal”, pero la
experiencia del gobierno departamental serd el antecedente inmediato tomado para la
implementacién del MIDES y el PANES. La instrumentacion de estas ideas toma forma

principalmente desde la experiencia.

Identificamos, entonces, dos cuestiones clave en la inflexion de la gestion de lo social. La primera
refiere a la atencion de la emergencia por parte del Estado y -de alguna manera- al acercamiento a
una realidad que permitié conocer de primera mano las necesidades de los beneficiarios y también
generar la experticia de un saber hacer institucional. La segunda consiste en la creacion de una
institucion especifica con rango ministerial, “un lugar” emblematico para la atencion de lo social.
Con el pasar del tiempo es posible discutir si ha cumplido con los roles pretendidos, pero sin lugar
a duda, la institucién juega un papel en la vida politica y social del pais. De este modo, aparecen
contradicciones y tensiones en el quehacer institucional del MIDES vy los debates que comienzan a
generarse en su entorno. Una institucion que oficia como una puerta de emergencia de un hospital

“social”.
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Pasamos de una logica de intervencion social centrada en la alimentacion y la infancia (INAU,
INDA) como instituciones estatales, y financiacion de proyectos hacia la sociedad civil. En los
barrios, estaban las policlinicas, merenderos, y los proyectos de las OSC. Con la llegada de la
izquierda al gobierno nacional, tanto INDA como INAU pasan a funcionar bajo 6rbita del MIDES,
y la gran parte de las OSC comienzan a firmar convenios con esta institucion. ElI tema de la
alimentacion y de la infancia seguiran estando presente, pero se incorporan nuevas ayudas y en
distinto formato. En la alimentacion, se tendera a ir a un formato magnético, la TUS y el traslado
de las canastas INDA a formato tarjeta. Habra alguna canasta de emergencia para atender

situaciones no previstas.

Al considerar la evolucion de las orientaciones de la politica social del Frente Amplio han ido
adoptando un caracter “hibrido” en la conceptualizacion e instrumentacion de la proteccion social,
avanzando a lo largo de los distintos momentos, y muy lentamente, hacia una vision que procura
aproximarse a la de una concepcion de solidaridad nacional, atn sin lograrlo. Encontramos que, en
la conceptualizacion de la proteccion social, se adopta una vision estructural del riesgo, en la que
siempre esta presente la responsabilizacién del Estado por la cuestion social (entendida como la
pobreza y la vulnerabilidad social). Sin embargo, el caracter dual aparece cuando se considera el
financiamiento, la implementacion y, hasta a veces, la conceptualizacién de los programas y

prestaciones especificos.

Es decir, que, si bien en la conceptualizacion general de la proteccion social tiende hacia una visién
solidaria, en la instrumentalizacion de las politicas aparece méas claramente visible el caracter
dualizado entre el derecho del trabajador y la ayuda social para la pobreza, con algunas
intervenciones hibridas. Frente a las situaciones de pobreza y vulnerabilidad predomina la l6gica
de “ayudas” mas que de “derechos”, y no se ha problematizado el derecho de estas personas al

trabajo o a tener al menos un medio de vida adecuado, el derecho a la seguridad social.

Existe entonces una desarticulacion entre la esfera del trabajo y la esfera de la asistencia. En la
primera, se ampliaron los derechos existentes en cantidad y calidad. En la segunda, se incorporé a
categorias de personas antes no incluidas y se incrementaron las prestaciones. Pero la proteccion
social para la pobreza y la vulnerabilidad tiende a quedar fuera de la dinamica productiva,
desarmando la mirada que vincula la pobreza con el mundo del trabajo. Y nos parece que éste
pareceria ser el desafio. Es decir, lograr la articulacién entre los dos polos: los derechos de los
trabajadores y la proteccion social para la pobreza que se desvincula de una mirada sobre los

medios de vida.
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En suma, emerge como desafio lograr articular un sistema solidario que vincule estas esferas
consideradas desconectadas e independientes: la proteccion social asistencial, los derechos de los
trabajadores y el acceso efectivo al derecho al trabajo o a la seguridad social por parte de todos los

ciudadanos. Buscar desmercantilizar el trabajo puede ser un camino para comenzar a pensar.
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Capitulo II: el pobre, el vulnerable y el asistido.
Conceptualizaciones sobre la pobreza, la vulnerabilidad y los
mecanismos de designacion de la asistencia

La invisibilidad de la miseria perpetuada o ;de qué?

¢Quiénes son? Ellos, los beneficiarios de las politicas sociales o, mejor dicho, de la asistencia
social. ¢Son los pobres monetarios, los vulnerables, los desafiliados, los excluidos? Todas estas
nociones definen poblaciones, no siempre las mismas, y difieren en los significados y
representaciones que adoptan segun el interlocutor en cuestion. No es el mismo significado el que
encontramos en el sentido comdn de un ciudadano cualquiera, que en el de las definiciones
académicas o técnicas, que en el otorgado por la politica. ¢ Desde donde se analizan y se piensan?
¢De qué teoria social o marco conceptual forman parte? ;Son, acaso, el lumpen proletariado de
Marx, la masa marginal de Nun, los desafiliados de Castel, el pobre de Simmel, son descripciones

estadisticas de la realidad social?

En la actualidad, y desde hace mas de una década, la indigencia y la pobreza parecieron volverse
categorias meramente estadisticas en Uruguay. Si nos remitimos al periodo progresista, la primera
-la indigencia- estuvo en vias de extincion en el pais, y la segunda -la pobreza- en continuo
descenso desde el afio 2004. No obstante, en el transcurso de los afios de los gobiernos del Frente
Amplio, aparece un nuevo “segmento de poblacion”, denominado: “la poblacion MIDES”, los

beneficiarios de los programas sociales de ese Ministerio. ¢Quiénes son?

Nos encontramos en una situacion donde la medida oficial de pobreza (Linea de pobreza monetaria)
poco expresa acerca de los sintomas de la cuestion social que aparecen en nuestra sociedad.
Tampoco parece servirnos exactamente como medida de referencia de las poblaciones sujeto de la

asistencia en el ultimo gobierno del FA. ;Necesitamos una nueva conceptualizacion?

Algunos de los sintomas de la cuestion social se expresan en la percepcidn de los habitantes de las
ciudades, sobre todo en Montevideo, acerca del crecimiento de la poblacion en situacion de calle,
-situacién que no se cuenta en las estadisticas oficiales del INE, aunque si hay relevamientos del

MIDES®?-, en el aumento de los asentamientos irregulares, en la sensacion de inseguridad y

152 | os relevamientos de las personas en situacion de calle han sido impulsados y generados por el MIDES, en
particular por la Direccién Nacional de Evaluacién y Monitoreo (DINEM). Aunque las metodologias utilizadas en los
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violencia y en los aumentos de delitos, en el desvelamiento de varias poblaciones dependientes y
atemorizadas por los circuitos del narcotrafico en territorios especificos. ¢Sintomas de
fragmentacion social, de la perpetuacion de la miseria, 0 de qué? ¢Qué tiene que ver esto con la

pobreza?

Por otra parte, la cantidad de personas “asistidas” por el MIDES y el BPS no descendieron a lo
largo de los diferentes gobiernos; En términos generales, las prestaciones han ido expandiendo su
cobertura. La asistencia gira en torno a dos nociones: la nocion de “vulnerabilidad socioeconémica”
y la nocion de “pobreza extrema” — “la pobreza que nos queda’*>. Veremos mas adelante la

relacion de estas nociones y sus formas de medir con la de la pobreza monetaria oficial (LP).

El aumento de las notas de prensa al finalizar el tercer gobierno referidas al cuestionamiento de las
politicas sociales del Frente Amplio -y respecto al MIDES en particular- reflejan esta paradojica
situacion: la baja de la pobreza monetaria frente a un aumento de la fragmentacion social. Y no se
trata s6lo de medios de prensa y representantes de partidos politicos opositores, sino también de
discursos publicos de dirigentes del mismo partido de gobierno que expresan sus diferencias®,
Algo sucede que resulta invisible a los ojos de los politicos y- a veces parece que- de los
académicos. Ha transcurrido tiempo, tiempo de personas viviendo, naciendo, creciendo y
envejeciendo en la miseria, viviendo en los margenes del bienestar experimentado por la gran parte
de la sociedad uruguaya en la era progresista, pero que a ellos les lleg6 de a poco, mal, de a ratos,
de sorpresa, de manera insuficiente, y en forma de “ayuda”. Al margen de 10s derechos sociales y
de un sentido de pertenencia social, del reconocimiento de la ciudadania. Entonces, ¢han aparecido
los sintomas de esta disfuncionalidad social? ;Cémo explicamos entonces estos sintomas que se

registran actualmente de la cuestion social? ;Son los pobres “que nos quedan”, pero cuyas

distintos relevamientos (2006, 2011, 2016 y 2019) no son estrictamente comparables, las cifras evidencian un aumento

de la poblacidn en situacion de calle y usuarias de los Refugios. Las dltimas cifras de 2019 registraron 1043 personas

en intemperie y 995 en refugios del MIDES, en Montevideo. En 2016: 556 personas pernoctando a la intemperie y 1095

en los centros de atencién. En 2011: 353 en la intemperie y 670 en centros del MIDES. En 2006: 320 en intemperie y

419 en centros. Por detalles, consultar: http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portal/indicadores.php#

MIDES DINEM, Informe MIDES. Seguimiento y Evaluacion de Actividades y Programas 2011-2012 (Montevideo,

Uruguay, 2013) <http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/39370/1/informe-mides-2011-2012.pdf>.

153 Asi lo denominan las autoridades politicas del MIDES. (Tomado de las entrevistas realizadas)

154 por ejemplo, las siguientes referencias de notas de prensa que provienen de representantes politicos del FA:

‘Hay que dar un giro a las politicas sociales y superar “complejos ideologicos” para desmontar el “mundo fieri”’,
Semanario Busqueda (Montevideo, Uruguay, 26 de diciembre de 2018), N°2000- Entrevista a Gustavo Leal;

‘Mujica dijo que las politicas sociales “no han dado resultado” y pidi6 “menos asistencialismo™’, El Observador
<https://lwww.elobservador.com.uy/nota/mujica-dijo-que-las-politicas-sociales-no-han-dado-resultado-y-pidio-
menos-asistencialismo--20188812480> [consultado el 26 febrero 2019].

‘Frente Sale a Defender Las Politicas Sociales - Politica - Informacion - Ultimas Noticias de Uruguay y EI Mundo
Actualizadas - Diario EL PAIS Uruguay’ <https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/frente-sale-defender-
politicas-sociales.html> [consultado el 12 marzo 2019].
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condiciones estructurales de vida tan miserables resultan de dificil abordaje? ;Son pobres? ;Qué

tipo de pobreza? ;Qué fue lo que no se vio?

Plantearemos la hipotesis de que, en las formas de abordar la cuestion social como “la pobreza”
bajo el enfoque del bienestar econdmico y en términos estaticos, se ha dejado de lado al menos tres
elementos: por un lado, el tiempo que transcurre y deja sus huellas en las situaciones de miseria
(en los cuerpos Y las subjetividades'®®); por otro, los procesos que conducen a tal situacién o que
impiden salir de ella, y finalmente, la relacion con la estructura social (incluso con la propia
asistencia del Estado). Y esto no sélo consideramos que ha estado ausente en el ambito de la politica
y de los hacedores de la politica pablica, también en la mayoria de los diagnosticos més actuales

de la academia nacional.

En primer lugar, abordamos la forma en qué se ha estudiado la pobreza, los conceptos y teorias en
las que se enmarca. Seguido, veremos la manera en que se ha tratado la pobreza en Uruguay para
poder comprender finalmente cual fue el dialogo con la politica social instrumentada por el Frente
Amplio. Y, en este sentido, cuéles han sido las nociones y los mecanismos para seleccionar a los

asistidos.

Analizamos entonces como ha sido la forma de entender y conceptualizar “la pobreza” y la
“vulnerabilidad socioeconémica” en los gobiernos del Frente Amplio, ya que esto determina la
forma de abordarla y de clasificar a las poblaciones asistidas por el Estado. Nos preocupamos por
comprender que hay detras de estos conceptos, de las categorias y de los instrumentos que se ponen
en marcha para definir las poblaciones en cuestion, cuales son sus implicitos y sus relaciones. ¢Por
que? Porque a partir de como es la conceptualizacion del “fenémeno” considerado como

problematico, sera la respuesta otorgada para su atencion.

155 Nos referimos, por ejemplo, al deterioro de las dentaduras por el costo de la salud bucal, o a las manos estropeadas
debido a las condiciones del trabajo. También, a la salud emocional y mental producto de las condiciones de vida
(violencias, falta de proteccién, ausencia de figuras paternas, frio, etc.)
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I1.1. Problematizacion de los conceptos y las mediciones: los implicitos
detras.

(Qué es un pobre?

La condicion de pobreza no solo aparece reflejada en las condiciones materiales de la vida de las
personas, también se refleja en las subjetividades, sus percepciones®®® y en los cuerpos®®’, que van
tomando formas a través del tiempo, caracteristicas que suelen ser invisibilizadas en la mayoria de
los diagnosticos actuales que describen y cuantifican la pobreza, como ella sea medida. Sin
embargo, estas caracteristicas son menos invisibles cuando uno observa tanto las soluciones
propuestas para su superacion como los mecanismos que operan reproduciendo el statu-quo
dominante. Solo basta recordar la imagen del buen y mal pobre, merecedor o no de la asistencia®,
0 las descripciones de las aproximaciones culturalistas sobre la marginalidad social, para
contemplar como esta division moral continda vigente tanto en los debates mediaticos como en los
debates académicos y politicos, y aun en los imaginarios de los propios asistidos, respecto a los
mecanismos de acceso y permanencia a determinadas politicas sociales, ain con sus diversos

matices. Describiremos algunos ejemplos.

La demostracidn de la pobreza: los cuerpos y los certificados

“Habiamos salido a realizar una visita por un reclamo de BPS ante una situacion confusa
por la tenencia de menores. Le cortaron las transferencias a la abuela, al visitar el hogar de la
madre de los nifios. Llegamos al domicilio previsto (el de la abuela), nos atiende un vecino, la
abuela se encontraba haciendo mandados. Del pasillo sale la madre de los nifios, y en un tono
de voz algo acelerado empieza a decirnos que, si venimos porque la ‘vieja esa’ nos llamo, que
nos miente. Cuando viene la abuela, le explicamos el motivo de nuestra visita. Entramos a su
casa por un pasillo donde habia varias viviendas, en alguna de ellas habitaban parientes de la
familia. Se disculpan por la basura y el desorden. Nos acomodan dos sillas. Hay muchos objetos
tirados por el piso, desorden y un aroma, ese aroma del que luego cuesta desprenderse. En la
vivienda, se encuentran ademas el abuelo y los restantes nietos. Ellos venden en la feria, ademéas
de cobrar una pension por invalidez. Nos dicen que la mayoria de los nifios estan en nivel
escolar, aun la de 14 afios. La abuela nos cuenta que su nieta (la de 14 afios) tuvo un problema
y se orinaba, por eso tomaba medicacion. Ahora la pediatra se la suspendi¢ para probar. Se
esmeran en mostrar todos los papeles (el recibo de cobro de la pensidn del BPS, los certificados
médicos de la abuela, los certificados médicos de la adolescente) y en ensefiarnos todas sus

156 Serge Paugam, Las formas elementales de la pobreza (Madrid: Alianza, 2007).

57 Ricardo Fraiman y Marcelo Rossal, De Calles, Trancas y Botones: Una Etnografia Sobre Violencia, Solidaridad y
Pobreza Urbana, Primera edicién (Montevideo, Uruguay: Division Programas y Proyectos de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, 2011).

158 Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestion Social. Una Crénica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos
Aires: Paidos, 1997).
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miserias, y sus enfermedades. La abuela muestra la cicatriz de una operacion en su vientre,
subiéndose la blusa, por ejemplo. Nos invitan a ver toda su casa.”*>

El asistido debe ser merecedor de tal asistencia, ya sea demostrando su condicion de pobreza y
necesidad, su impedimento para trabajar, y ademas cumpliendo las exigencias en forma de
contrapartida por recibir la ayuda. En las demostraciones de la condicion de necesidad y de la
imposibilidad de tener un empleo aparecen los cuerpos y las subjetividades. En los recorridos de
campo que realiza el MIDES para hacer lo que se denomina “la visita” al domicilio de la persona
solicitante de la ayuda, no es extrafio ver como quienes cobran una pension por invalidez, muestran

las heridas de sus operaciones quirlirgicas para demostrar sus problemas de salud*.

“Fuera del sistema”: la percepcion de la exclusién

“Nos encontrabamos explorando un asentamiento en el oeste de Montevideo.
Encontramos una familia sentada fuera de su vivienda tomando mate, conversamos. En el
transcurso de la conversacion, espontaneamente ellos se ubicaron como “fuera del sistema”. Se
percibian como excluidos, apartados. ¢Por qué? Ellos nos explicaron: no votan (ninguno tenia
la credencial civica), no pagan impuestos (no tienen el acceso al agua y la electricidad
formalizados), no aparecen en los mapas del “sistema” (su direccidon no tiene registro
formalizado en la cartografia estatal). Estas son las sefiales por las cuales ellos se percibian
como “fuera del sistema”, lo que de alguna manera los ponia en una situacion distinta del resto
de la sociedad y de su opinidn respecto a la politica del pais, sobretodo cuando hablabamos del
uso ilegal de los dineros publicos. Uno de ellos justificaba que tal vez, la gente como ellos lo
hace (“roba”, por ejemplo) porque esta fuera del sistema, no tiene otra opcion, no siendo igual
para el resto (los que estan dentro).”16!

Su nocién de exclusion podemos vincularla a una nocion referida a la ciudadania (de sus deberes
y obligaciones como ciudadanos), dado que las sefiales esgrimidas se remiten al no ejercer el
derecho al voto, no pagar los impuestos y no figurar en algunas de las identificaciones del Estado.
Ellos nunca tuvieron un empleo formal con protecciones sociales, pero si reciben asistencia del
Estado (cobran las asignaciones familiares del Plan de Equidad y la Tarjeta Uruguay Social). Sin

embargo, esto no los hace sentirse dentro.

159 Nota de campo, realizacion de una visita del MIDES ante un reclamo por AFAM PE, en setiembre de 2018.

160 Fassin estudia este tipo de situaciones en los pobres franceses y los inmigrantes. Analiza la manera en la que el
cuerpo sirve de recurso para reivindicar un derecho, a titulo de la enfermedad o del sufrimiento. Ver: Didier Fassin,
‘Gobernar por los cuerpos, politicas de reconocimiento hacia los pobres y los inmigrantes en Francia’, Cuadernos de
Antropologia Social, 17, 2003, 49-78 <https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=180913909004> [consultado el 22 de
abril 2019].

161 Nota de campo realizada en la zona oeste de Montevideo, en enero del 2019.
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Los vagos

El 57.5% de uruguayos cree que beneficiarios del Mides son vagos
Seis de cada diez uruguayos (57,5%) cree que las personas que reciben dinero del Estado son unos “vagos”, segun
una investigacion publicada hoy por Busqueda.

04 DE JULIO DE 2013162

La critica hacia los “vagos” que reciben prestaciones del Estado, que viven de ellas y no trabajan,
se encuentre presente en el debate politico y social con mayor énfasis en los ultimos dos gobiernos
del Frente Amplio. De igual manera, aparece la discusion por la existencia de las contrapartidas
(obligaciones) en los programas de transferencias monetarias. Esto demuestra la moralidad

imperante que condena al vago, pero pocos preguntan el porqué de su existencia.

La preocupacion por las caracteristicas de la pobreza traducidas en cuerpos y subjetividades
también es visible en los marcos conceptuales detras de las “nuevas politicas contra la pobreza”
(particularmente, la mayoria de los programas de transferencias monetarias) introducidas en
América Latina en los noventa y principios de siglo, cuyos objetivos insisten en la promocion del
capital humano!®3, Es decir, en la transformacion de los comportamientos de las personas

beneficiarias de los programas.

La busqueda de empleo y la discriminacion...

Algunos ejemplos:

Carla: ...yo voy a pedir un trabajo a una empresa de limpieza... porque yo no sé leer ni
escribir. Yo no sé leer y escribir. Pero no por eso mis hijos no van a no aprender; mis hijos
saben leer y escribir. Y yo he ido a buscar trabajo a una empresa de limpieza y yo tengo que dar
otra direccion porque si doy la direccion de aca no me llaman. (...) O no me toman. Porque vos
vas y decis “Ah, yo vivo en (menciona calles del barrio Marconi)”. “;Barrio, sefiora?”
“Marconi” “Ah, no, sefiora”. ;Entendés? Entonces, como que uno se siente discriminado.
Porque vos decis “jAy el barrio Marconi! json todos unos delincuentes, marginados!”.
Entonces, a uno como que le da vergiienza eso.

Entrevistador: ;Y entonces vos qué direccion das? ¢ La de algln pariente?
Carla: La de mi abuela.

(Carla, 36 afios)

162 “Https://Www.Subrayado.Com.Uy/El-575-Uruguayos-Cree-Que-Beneficiarios-Del-Mides-Son-Vagos-N24893°.
Noticiero central, Canal 10, Uruguay.

163 Enrique Valencia Lomeli, ‘Las Transferencias Monetarias Condicionadas Como Politica Social En América Latina.
Un Balance: Aportes, Limites y Debates’, Annual Review of Sociology, 34.1 (2008), 499-524
<https://doi.org/10.1146/annurev.soc.052708.074708>.
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Mariana: La sali a luchar ...

Ivan: Ahora estd mas complicado el tema laboral porque el sistema que si no sabés inglés
0 tenés que saber computacion

Mariana: Entonces yo a veces me caliento porque digo: ‘claro, ustedes discriminan a la
gente que no saben leer ni escribir’

(Ivén, 41 afios y Mariana, 40 afios)

Muchos requisitos para trabajar como guardia de seguridad. Nos cuenta Elisa en referencia a su

padre.

Entrevistador: ¢Pero antes dénde trabajaba?
Elisa: jUh! Ya hace tiempo que esta sin trabajo.
Entrevistador: ¢Ah si?

Elisa: El anda buscando para sereno.
Entrevistador: ¢Para sereno?

Elisa: O guardia de seguridad. Pero guardia de seguridad te piden muchos requisitos.
Buena presencia, eh, carne de buena conducta, carne de salud, y para eso, tenés que tener (hace
sefias de dinero).

(Elisa,19 afios)

Otro ejemplo tipo de la manifestacion de las mencionadas caracteristicas 1o encontramos en la
estigmatizacion con la que se encuentran quienes van en busca de un puesto de trabajo y no son
considerados por el lugar donde viven, por sus caracteristicas fisicas (vestimenta, dentadura, color
de piel, etc.) y sus formas de sociabilidad (manera de hablar, de actuar), porque no saben leer ni
escribir. Al menos asi es percibido por ellos, quienes buscan trabajo, no lo encuentran y se sienten
discriminados por estos motivos. Pero esto Ultimo, no es causa de la pobreza, sino muchas veces

su consecuencia, o una forma de su perpetuacion.

Lo que nos interesa resaltar es que la pobreza no se traduce so6lo en privaciones materiales. Estas
privaciones se materializan en las figuras de la pobreza: en los cuerpos y en las subjetividades a
través del tiempo, en otras formas de sociabilidad*®*. Importa el momento en qué sucede y el tiempo
que transcurre, y su vinculo con el resto de la sociedad. Al respecto, recurrimos a Simmel y su
definicion de “El pobre”. Esta se vincula con la asistencia y con quien el resto de la sociedad

(instituciones o grupos) define como pasible de ser asistido ante una condicion de necesidad.

164 Gabriel Kessler, ‘Contextos variables, categorias estables reflexiones sobre la investigacion de la cuestion social en
la Argentina de los 90°, Cahiers des Ameriques Latines, 43, 2003, 163-81; Denis Merklen, ‘La Cuestion Social al Sur
Desde La Perspectiva de La Integracion. Politicas Sociales y Accidn Colectiva En Los Barrios Marginales Del Rio de
La Plata.’, Revista de Ciencias Sociales, 16, 1999, 117-32.
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Veremos mas adelante cuales han sido los criterios para brindar asistencia durante los gobiernos

del Frente Amplio y cdmo cambid respecto a los gobiernos anteriores.

.Como se ha estudiado la pobreza?

El fenémeno de “la pobreza” no se considerd siempre de la misma manera, pero desde las
sociedades modernas la pobreza es concebida como un fendmeno negativo: simbolo del fracaso
social o de la disfuncion del sistema econdmico'®> Podemos encontrar los primeros estudios y
reflexiones sobre el pauperismo a mediados del siglo XIX en Europa. El sociélogo francés Serge
Paugam?®, siguiendo a Simmel, se refiere a una primera etapa de la sociologia de la pobreza,
entendida como el andlisis de las formas de construccion de la categoria, y de la relacion de
interdependencia con el resto de la sociedad, haciendo referencia a dos autores clasicos: Marx y

Tocquevillel®’,

El aporte de Tocqueville -sostiene Paugam- fue referirse al pauperismo como una nueva forma de
pobreza, “moralmente mas grave y humillante” que la de los campesinos desfavorecidos, pero
también la formacion de un estatus social especifico para los “indigentes sin trabajo, sin ingresos
y sin medios de recibir ayuda de su entorno”. Ese estatus es el de asistido que, un siglo después
estudiara Simmel en profundidad!®®. Ademas, varios elementos identificados en la obra de
Tocqueville continuaran en posteriores debates, aunque en otro contexto histérico-politico; por
ejemplo: el relativismo cultural en la definicion de la pobreza y de las necesidades, y la

generalizacion o no de la asistencia para un estatus especifico de personas.

Por su parte, Marx analiza el significado econémico y el origen del pauperismo, que es resultante
del proceso de acumulacion capitalista basado en la desigualdad de la propiedad y en la explotacion
de los trabajadores. El pauperismo, siendo la capa méas baja de la sobrepoblacion relativa,
constituye “el hospicio de invdlidos del ejército obrero activo y el peso muerto del ejército

industrial de reserva 189

185 Serge Paugam, La Disqualification Sociale: Essai Sur La Nouvelle Pauvreté, Sociologies, 1. éd (Paris: Presses
universitaires de France, 1991).
166 Serge Paugam, Las formas elementales de la pobreza (Madrid: Alianza, 2007).

167 Tocqueville, en su libro “Memoria sobre el pauperismo” (1835) intenta la formulacion de la cuestion social que
plantea como la pobreza y su evolucion. Para el estudio de Marx utiliza su obra EI Capital, Cap. XXIIl. Tomado de
Paugam, op. cit.

168 paugam, Las formas elementales de la pobreza, p. 44.

169 E| Capital, T1, Vol. 3 (Marx) tomado de Paugam (2007) , p. 47.
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Como dirad Paugam, ambas visiones sobre el pauperismo, interpretadas como la cuestién social de
la época, resultan complementarias: el primero pone el foco en las consecuencias del estatus de
dependencia de los pobres con el resto de la sociedad, y el segundo en el origen del fendmeno y su
significado econdmico. Ninguno logra integrar lo politico-social con lo econdémico, es decir: la
explotacién y la asistencia, y el papel de ambos en el desarrollo de los Estados sociales que

devendran luego.

Ahora bien, si abordamos los estudios que refieren a la reproduccion de la pobreza es posible
identificar dos grandes tesis que, de alguna forma, continuaran hasta nuestros dias: la tesis que
refiere a causas internas vinculada a “la cultura de la pobreza”, y la tesis que puntualiza en causas

externas referida a factores de la estructura social’.

La primera, ampliamente desarrollada por Oscar Lewis'’, refiere a la existencia de una cultura de
la pobreza, entendida como una forma de adaptacion y reaccion de los pobres a su posicion
marginada en la sociedad capitalista, cultura que se trasmite de manera intergeneracional. Lewis
realiza un sefialamiento interesante al distinguir la pobreza de la cultura de la pobreza per se;
precisamente ésta Gltima es la que actla en la perpetuacion de la pobreza, y es de mas dificil
abordaje. Lo que significa que no se trata de explicar la pobreza por la cultura, sino que ésta
constituye uno de los factores que acttian en las l6gicas de su reproduccion’. La segunda, la tesis
estructuralista, identifica causas externas en la reproduccion de la pobreza, que se traduce en la
falta de ingresos estables, de poder y de instruccién, debido a expulsiones temporales o definitivas

del mercado de trabajo y de las instituciones sociales.

Si nos remontamos a los inicios del siglo XX, podemos ubicar la obra “El pobre” (1908) del
soci6logo aleman Georg Simmel*’3, considerado como el fundador de la sociologia de la pobreza,
para comenzar a hablar de ésta como categoria analitica. Simmel propone una forma de definir la
pobreza de caracter relacional que permite delimitar con cierta claridad este objeto de estudio: el
grupo categorizado como pobre en una sociedad determinada es aquel que es asistido o con
potencial de serlo. La posicion de pobreza en una sociedad determinada no es el resultado de una

condicién de vida sino, mas bien, el resultado de una relacion social que establece una separacion

170 paugam, La Disqualification Sociale. op. cit .

171 Oscar Lewis, ‘La cultura de la pobreza’, Pensamiento Critico, 7 (1967) <www.filosofia.org>.

172 Didier Fassin, ‘Marginalidad et marginados. La construction de la pauvreté urbaine en Amérique Latine’, en
L’exclusion: I’état des savoirs, Textes a I’appui, La découverte (Paris, France, 1996), pp. 263—71.

173 Georg Simmel, El Pobre, lera Edicion: Der Arme (1908) (Madrid: Ediciones sequitur, 2014).
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realizada por las diferentes instituciones o grupos de personas. La definicidn de pobreza adquiere

asi un caracter relacional, en tanto algunos definen la condicion de necesidad de otros.

“El pobre como categoria sociologica, no es el sufre determinadas deficiencias y
privaciones, sino el que recibe socorros o debiera recibirlos, segin las normas sociales. Por
consiguiente, en este sentido, la pobreza no puede definirse en si misma como un estado
cuantitativo, sino s6lo seglin la reaccién social que se produce ante determinada situacion”’

Desde esta perspectiva el estudio de la pobreza se cuestiona sobre el lazo social, y permite su
vinculo con marcos interpretativos de corte general. De aqui la necesidad de relevar las distintas
categorizaciones institucionales de la pobreza, a partir de las cuales se define y reconoce el derecho

a la asistencia.

Esta mirada desde un punto de vista relacional no siguié su camino de una manera acumulativa. El
problema de la pobreza parecio6 olvidarse hasta mediados del siglo XX. Fue entre las décadas del
setenta y ochenta del siglo pasado que vuelve a aparecer la preocupacion por el empobrecimiento
desde distintos abordajes y conceptos, frente a la creciente degradacion del mercado de trabajo
(inestabilidad, precariedad, desempleo de larga duracion). Siguiendo a Fassin (1996)7>, este
fenomeno se ha designado como “exclusion” en Francia, “underclass” en Estados Unidos y
“marginalidad” en América Latina. Estos tres sistemas de interpretacion sobre las nuevas formas
de la pobreza se fundan en tres parejas de oposiciones espaciales (dentro fuera, alto bajo, centro

periferia). Sostiene Fassin (1996):

«Ce qui unifie, dans chacun des contextes et a un moment donné, la problématique de
I'exclusion, de l'underclass et de la marginalidad, c'est le fait de se référer a ce qui fait probléme
dans le monde social»'’® (Lo que unifica, en cada contexto y determinado momento, la
problematica de la exclusion, la underclass y la marginalidad, es el hecho de referirse a aquello
gue causa problema en el mundo social.)

Lo comun de estos conceptos es el hecho de referirse a lo que hace problema en lo social,
constituyendo un objeto heterogéneo que se transforma y evoluciona. Por lo cual, resulta necesario
cuestionar los conceptos por los cuales se describen realidades, los que detrds de una construccion

ideologica, se presentan como un reflejo “neutro” de la realidad social.

174 Simmel, op. cit., p. 79.

175 Didier Fassin, ‘Exclusion, underclass, marginalidad. Figures contemporaines de la pauvreté urbaine en France, aux
Etats-Unis et en Amérique latine’, Revue frangaise de sociologie, 37.1 (1996), 37-75
<https://doi.org/10.2307/3321945>.

176 Fassin, ‘Exclusion, underclass, marginalidad. Figures contemporaines de la pauvreté urbaine en France, aux Etats-
Unis et en Amérique latine’, p. 74.
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Les termes choisis pour qualifier la pauvreté urbaine participent en effet de la
stigmatisation de ceux qui en sont les victimes. Le vocabulaire entérine et renforce la séparation
radicale entre les insérés et les exclus, le mainstream et I'underclass, ceux qui trouvent place
dans la société et ceux qui sont a ses marges. Utilisées par les administrations publiques,
légitimées par les sciences sociales et maintenant entrées dans le langage commun, les trois
notions contribuent a les faire exister en tant que réalité en transformant le regard voire I'action
de ceux qui y recourent .X’” (En efecto, los términos elegidos para calificar la pobreza urbana
contribuyen a la estigmatizacion de las victimas. El vocabulario ratifica y refuerza la separacion
radical entre los incluidos y los excluidos, el mainstream y la underclass, los que encuentran
lugar en la sociedad y los que estan en sus margenes. Utilizadas por las administraciones
publicas, legitimadas por las ciencias sociales y ahora introducidas en el lenguaje comun, las
tres nociones contribuyen a hacerlas existir como realidad, transformando la mirada e incluso
la accion de quienes las utilizan).

Veremos entonces como se ha construido la categoria “pobreza” y “vulnerabilidad
socioecondmica” que han orientado los debates sobre las politicas sociales en el Uruguay reciente
y como se ha construido la categoria de los “merecedores de la asistencia” en los gobiernos del
Frente Amplio, haciendo antes un breve recorrido de la historicidad de los conceptos. Puesto que
hoy, aparecen diferentes nociones (pobreza, pobreza extrema, exclusion, vulnerabilidad), muchas
veces mezcladas, en los distintos estudios y documentos oficiales de politica pablica que dan

fundamento a la asistencia.

Conceptualizaciones de la pobreza: la exclusion, la marginalidad y la pobreza.

Distintas nociones afloran como una especie de sin6bnimos para nombrar a los sectores méas
desfavorecidos de la sociedad. Sin embargo, refieren a distintos marcos conceptuales desde donde
observarlos. Desde la politica publica, en los gobiernos del Frente Amplio encontraremos distintas
nociones en varios documentos y discursos que comienzan aludiendo a la pobreza, la indigencia 'y
la emergencia social, para ir trasladandose, luego, hacia la vulnerabilidad socioecondémica, la
extrema pobreza, y los riesgos sociales. En algunos casos también se hablara de exclusion social.
Desde los diagnosticos académicos, encontraremos las nociones de pobreza monetaria, las NBI
(necesidades bésicas insatisfechas), y la pobreza multidimensional. Lo abordaremos en detalle mas

adelante.

177 Fassin, ‘Exclusion, underclass, marginalidad. Figures contemporaines de la pauvreté urbaine en France, aux Etats-
Unis et en Amérique latine’, p. 68.
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Castel plantea claramente una distincion entre la exclusion y la vulnerabilidad en varios de sus
textos'’®, Cuestionara el uso indiscriminado de la nocién de exclusion social, ya que alberga
situaciones muy diferentes, ademas de ser una categoria estatica. Hablar de exclusion adquiere
sentido si se ubica en un proceso, como un estado final para quienes se encuentran por fuera de
todos los circuitos de intercambio social. Por eso Castel prefiere hablar de “zonas” de la vida social
segun la relacion con el trabajo y la inscripcion en redes de solidaridad. El excluido ser& aquel que
se encuentre en la zona mas periférica, con ausencia de trabajo y aislamiento social. Sostiene que
en la actualidad es imposible establecer fronteras claras entre las zonas y el interés socioldgico

deberia reparar en el anélisis de los factores que proceden a la exclusion.

A su vez, distingue la exclusién de la marginalizacion. La exclusion puede darse bajo diversas
modalidades (supresion completa de la comunidad, apartamiento en espacios cerrados escindidos
del resto de la comunidad, otorgamiento de un estatus especial que les permite coexistir con la
comunidad, privados de ciertos derechos y participacion) pero que presentan algunos rasgos
comunes: actda bajo reglamentos, existen aparatos especializados y se completa con rituales. Es el
resultado de procedimientos oficiales bajo la forma de discriminacion negativa que obedece a

determinadas reglas.*”

La marginalidad por su parte refiere a un proceso de desestabilizacion dada por la degradacion de
las condiciones de trabajo o el debilitamiento de los soportes de sociabilidad, procesos que pueden

desembocar en la exclusion.

« La marginalité, c’est le nom que I’on peut donner aux formes les plus fragiles de la
vulnérabilité populaire. » &

“Pienso que la marginalidad, por lo que sé, es una nocion mas rica, destinada a describir
situaciones tales como las que se encuentran en América Latina, porque, si entiendo bien, se
trata de personas que no han estado nunca integradas al proceso de la modernidad.”*8!

Diréa Castel que la mayoria de las situaciones que enfrenta la crisis de la sociedad salarial tratan de
una vulnerabilidad creada por la degradacion de las relaciones de trabajo y de sus protecciones,

que podran llevar a una desafiliacion social, pero no estamos hablado de exclusion.

178 Robert Castel, Las trampas de la exclusion: trabajo y utilidad social, Fichas para el Siglo XXI, 2da. Edicién
(Buenos Aires: Topia, 2015); Robert Castel, ‘Les marginaux dans 1’histoire’, en L exclusion: [’état des savoirs, Textes
a I’appui, Editions la découverte (Paris, France: Serge Paugam, 1996).

179 Castel, Las trampas de la exclusion: trabajo y utilidad social, op. cit, p. 32.

180 Castel, ‘Les marginaux dans ’histoire’, op. cit, p. 37.

181 Castel, Las trampas de la exclusion: trabajo y utilidad social, op. cit, p. 74.
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En Uruguay se distinguira el uso de la nocion “exclusion” para referirse a las situaciones de extrema
miseria, la franja mas baja de la pobreza, a los habitantes de asentamientos que viven en los
maérgenes de la “normalidad” reconocida, a las personas en situacion de calle crénica®?, por
ejemplo. En los estudios académicos se traduciré en los analisis de segregacion urbanay en algunos
otros abordajes'® pero que no dialogaran con la politica y tampoco con los estudios que analizaran
la pobreza desde el enfoque monetario, como lo veremos més adelante. Por otra parte, el concepto
de marginalidad quedara obsoleto, con fundamento en la especificidad socio historica que le dio

origen.

A partir de los noventa, la pobreza quedara establecida y conceptualizada en Uruguay desde su
medicion oficial: la linea de pobreza. La pobreza sera definida como una insuficiencia de recursos
medido a través de los ingresos. La asistencia, a partir de los gobiernos del Frente Amplio quedara
sujeta a una nueva nocion referida a la vulnerabilidad socioecondmica, que carece de un marco
conceptual interpretativo. Se comenzara a conformar una identidad de los asistidos como los
“beneficiarios” del MIDES. Para muchos de ellos, el MIDES sera “un lugar” que los reconozca, en

el sentido de aceptar su existencia, mas alla del estigma que pueda generarles.

La pobreza en América Latina: de la marginalidad al abordaje multidimensional

¢Como se trasladan estas discusiones a América Latina? El estudio de la pobreza aparece en la
actualidad problematizado mas en términos de mediciones estadisticas que de concepciones
tedricas desde donde abordar y comprender el fendmeno. La “marginalidad” ha quedado olvidada
para académicos y politicos. Sin embargo, durante el periodo de la modernizacion y el modelo de
sustitucion de importaciones, las ciencias sociales latinoamericanas habian enfocado su
preocupacion en el desarrollo econdmico y social y en los actores estratégicos claves para dicho
proceso. En alguna medida, hubo una inquietud primera en la busqueda por alcanzar niveles de
crecimiento econdmico y desarrollo sostenido, condicidon sin la cual pareceria no ser posible pensar

en un modelo de Estado social redistributivo, y la consecuente reduccion de la pobreza.

182 Se puede consultar un ejemplo de la preocupacion por parte de las autoridades del MIDES y de la Universidad
respecto al “lugar” para las personas en situacion de calle cuando estas son expulsadas de las instituciones de referencia,
Anexo al capitulo II: 11.1-“¢ Dénde los metemos?”

18 Marcos Supervielle y Mariela Quifiones, ‘De La Marginalidad a La Exclusién Social: Cuando El Empleo
Desaparece’, en Trabajo y Produccidn de La Pobreza En Latinoamérica y El Caribe: Estructuras, Discursos y Actores,
CLACSO (Buenos Aires, Argentina, 2005), pp. 99-136; Pobreza y (Des)lgualdad En Uruguay: Una Relacién En
Debate, ed. por Miguel Sernay otros, 1a. ed (Montevideo, Uruguay: Universidad de la Republica, Facultad de Ciencias
Sociales, Departamento de Sociologia: Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo : Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2010).
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Es en la década del cuarenta y cincuenta que la preocupacion por la pobreza comienza a estar atada
al problema del desarrollo y de la marginalidad, con los origenes de la CEPAL y la teoria de la
dependencia, sobre todo cuando se visibiliza el crecimiento de villas y barrios informales alrededor
de las grandes ciudades de América Latina. En los afnos setenta, el debate estuvo centrado en torno

184

al concepto de marginalidad tanto en su perspectiva culturalista como marxista***, y en los setenta

se enfatizo el foco sobre la informalidad como refugio de la mano de obra no absorbida.

Fue tras la crisis de la industrializacion, la reapertura econémica y la refundacion de los Estados
democraticos de los afios ochenta, que la reflexiébn cambid su preocupacion hacia los temas
referidos a la pobreza, o a la “nueva pobreza” como algunos autores la llamaron, y a las nuevas
formas del trabajo (informalidad y precariedad), dejando en un segundo plano los temas sobre la
estructura social, las clases sociales y los agentes del cambio social'®. Denis Merklen (2009)¢
nos llama la atencién sobre este giro que tuvo la ciencia social latinoamericana, que teniendo
antecedentes tedricos originales como la teoria de la marginalidad (Germani, Nun, Quijano®"), la
teoria de la dependencia (Cardoso y Faletto'®), el abordaje de las clases sociales y la formacion de
la clase obrera (Prebisch, Hernando de Soto), comenzé a priorizar la problemaética de la pobreza,
en sintonia con la iniciativa de los organismos internacionales. Esto implic6 una reorientacion de

las politicas sociales, como lo hemos sefialado.

Una nueva oleada de preocupacion por la pobrezay las condiciones de vida de la poblacion vuelve
a tomar auge a fines del siglo XX, frente a la crisis social y econdmica de la regién, pero ésta
reaparece desvinculada de los antiguos debates teoricos. Lo que se reflejo en la proliferacion de
estudios que buscaron conceptualizarla, medirla y caracterizarla en términos operativos desde el
enfoque del bienestar econémico, y, algunos otros, explicar sus determinantes a partir de los
atributos de los hogares e individuos. Estos debates giraron en torno a distintas metodologias para

la clasificacion de los pobres. Los métodos generalmente utilizados se basaron en el enfoque

184 Un detalle mas profundo sobre los debates del concepto de marginalidad puede encontrarse en Agustin Salvia,

« Consideraciones sobre la transicién a la modernidad, la exclusion social y la marginalidad econdmica. Un campo

abierto a la investigacion social y al debate politico » en Sombras de una marginalidad fragmentada. Aproximaciones

a la metamorfosis de los sectores populares de la Argentina, Buenos Aires, Argentina, 2007, p.

185 Sembler, ¢ Estratificacion y clases sociales? Una revision analitica de los sectores medios. Serie Politicas Sociales,
CEPAL, Chile, 2006.

186 \Merklen, Quartiers populaires, quartiers politiques., op. cit.

187 Gino Germani, El concepto de marginalidad: significado, raices histdricas y cuestiones tedricas, con particular

referencia a la marginalidad urbana, s.I., Ediciones Nueva Vision, 1973, 124 p ; José Nun, « Superpablacién relativa,

ejército industrial de reserva y masa marginal », Revista Latinoamericana de Sociologia, julio 1969, V, n° 2 ; Anibal

Quijano, « Polo marginal de la economia y mano de obra marginalizada. », Revista Uruguaya de Ciencias Sociales,

1972, vol. 1, n° 2.

18 Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y Desarrollo En América Latina., Siglo XXI (México, 1969).
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monetario y en el de las necesidades basicas.

En la actualidad, las discusiones teodricas y metodoldgicas han dado un giro hacia las medidas
multidimensionales de la pobreza, fundamentalmente inspiradas en el enfoque de capacidades de
Sen. Aparecen, por otra parte, las nociones de vulnerabilidad y de exclusion social, como miradas
que pretenden ir mas alla del bienestar econdémico, incorporando otras dimensiones. La nocion de
vulnerabilidad se enfoca en la heterogeneidad de situaciones de pobreza, promoviendo las nociones
de capital humano y capital social. Las perspectivas de exclusion se vinculan con los estudios de

segregacion urbana y las miradas multidimensionales.

En este marco, contemplamos el olvido de las perspectivas que privilegian una mirada global de la
sociedad, de las relaciones de poder y del conflicto de la relacion capital - trabajo y la distribucion
de la riqueza, y de la estructuracion de las clases en el analisis de la cuestion social. Los estudios
sobre la pobreza se enfocaran en estudiar grupos especificos de la sociedad, “segmentos de
poblacion” al decir de Sembler*®®, abandonando la pretension de comprender los mecanismos de
participacion en la provision del bienestar y la creacion de la riqueza en cada sociedad y entre los
paises, asi como las causas que generan los procesos de empobrecimiento desde una mirada societal
y de relaciones interdependientes. La perspectiva relacional que vimos anteriormente haciendo
referencia a Simmel ha estado ausente, asi como también la busqueda por comprender las
situaciones de empobrecimiento y marginalizacion dentro un marco tedrico que otorgue sentido

interpretativo o explicativo a los conceptos y categorias utilizadas.

Repasaremos brevemente tres enfoques que han estado presentes en el estudio de la pobreza en
América Latina, dado que estos repercutieron en la forma de abordarla en Uruguay y a partir de los
cuales retomaremos algunos de ellos. Estos han girado en torno a: la marginalidad, la pobreza

monetaria y las necesidades basicas, y finalmente la medicion multidimensional de la pobreza.
La marginalidad.

Un redescrubrimiento de la pobreza sucede en América Latina luego de la posguerra bajo la
preocupacion por la “marginalidad social” y el sector informal urbano. Asi, la discusion vista
anteriormente sobre las causas internas o externas de la reproduccion de la pobreza se traslada, a

su manera, a los debates en América Latina a partir de dos enfoques distintos sobre la marginalidad:

189 Camilo Sémbler R., Estratificacion social y clases sociales: una revision analitica de los sectores medios, Serie
politicas sociales, 125 (Santiago de Chile: Naciones Unidas, CEPAL, Div. de Desarrollo Social, 2006).
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la marginalidad social (tradicional) y la marginalidad econémica. Estos dos conceptos se
encuentran en el marco de dos perspectivas tedricas distintas. Sin embargo, Fassin (1996) dira
luego, en un analisis que realiza sobre el concepto latinoamericano de marginalidad que estas dos
teorias pueden dialogar ya que una permite explicar los mecanismos de la produccion de la

marginalidad (la marxista) y la otra, estudiar las conductas marginales (la culturalista).®°

El concepto de marginalidad social (tradicional) se ubica en la teoria de la modernizacion, y el
sujeto marginal se entiende como aquel que no estd integrado a las instituciones y valores
modernos. La marginalidad social aparece caracterizada en los enfoques de la CEPAL v,
particularmente, por Gino Germani*®® como una “subcultura” que afecta a individuos y grupos,
desviada de las pautas culturales del proceso de modernizacion urbana. De esta teoria se traduce
que habia que transformar la poblaciéon marginal en moderna, cambiando sus valores, su

“subcultura”. Se trataba de un problema transitorio.

La marginalidad econdmica se encuentra dentro de la perspectiva marxista en el marco de la teoria
de la dependencia, generada en dialogo y critica con el enfoque modernizador. Su idea central parte
de que la marginalidad no consiste en un problema de falta de integracion a los valores y a las
instituciones “modernas”, sino a la forma en que se da la integracion en el capitalismo dependiente.
En el proceso de desarrollo de las economias capitalistas dependientes, algunas actividades se
transforman en marginales. Estas ocupan a trabajadores que conforman una poblacion excedente-
no funcional- a los sectores monopd6licos dominantes. La poblacion marginal estd constituida por
la poblacion excedente y prescindente a los procesos dominantes de acumulacion capitalista. Nun
(1969) llamara masa marginal a la parte de esta sobrepoblacion relativa que no cumple la funcion
clasica de reserva de mano de obra'®2. Nun sostiene que para evitar que esta poblacién se vuelva
disfuncional, el Estado interviene aumentando la autonomia relativa de los subsistemas- el campo
de la economia formal y el campo de la marginalidad, lo que provoca una integracion limitada de

la poblacion a costa de una no integracion del sistema. Se trata de un problema estructural.

Al mismo tiempo, en Francia en los afios sesenta se hablaba de marginacion, -lo que més tarde se

190 <« Cette double filiation permet de mieux appréhender la diversité des analyses : d’un coté, on veut expliquer les
mécanismes de production de la marginalité, de I’autre, on prétend étudier les conduites marginales. » Didier Fassin,
‘Marginalidad et marginados. La construction de la pauvreté urbaine en Amérique Latine’, in L 'exclusion: [’état des
savoirs, Textes a I’appui, La découverte (Paris, France, 1996), pp. 263-71.

11 Gino Germani, El concepto de marginalidad: significado, raices histdricas y cuestiones tedricas, con particular
referencia a la marginalidad urbana (Ediciones Nueva Vision, 1973).

192 José Nun, ‘Superpoblacién relativa, ejército industrial de reserva y masa marginal’, Revista Latinoamericana de
Sociologia, V.2 (1969).
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Ilamaréa exclusién-, para referirse a individuos no integrados en las redes productoras de riqueza 'y
reconocimiento social (Lenoir, 1974%%), Castel dira luego que “la marginacion no es la exclusion ™.
Se refiere a la degradacion de la sociedad salarial, que se manifiesta en: a) la desestabilizacion de
los estables, b) la instalacion de la precariedad (vivir al dia a través de trabajo no registrado, la
ayuda social, la solidaridad familiar), y como consecuencia de lo anterior, c) la aparicién de un
nuevo perfil social: los supernumerarios, quienes se encuentran en situacion de inutilidad social,
inempleables, no integrables. Esto supone que el concepto de exclusion tal como se entiende en
Europa alude a poblaciones que estuvieron incluidas en algin momento en la seguridad social,
mediante el trabajo, es decir, en la sociedad salarial. Sin embargo, en América Latina existen
poblaciones que no han estado nunca incluidas y, por otra parte, con la crisis del modelo industrial
de sustitucion de importaciones, se generd un proceso similar al vivido més tarde en Europa: la
desestabilizacion del trabajo, la baja de salarios, la informalidad y precariedad en los empleos. En
todo caso, la exclusion parecié suceder antes en América Latina que en Europa. Agustin Salvia!®,
revisando el uso reciente de estos conceptos, sostiene que la marginalidad econémica constituye
una mejor opcion tedrica para entender los procesos sociales y econdmicos sucedidos en América

Latina.

De todas formas, la nocidn de exclusién se ha introducido en los debates latinoamericanos,
rediscutiendo el concepto a la realidad del continente, y generando tipologias de exclusion que

aportan elementos interesantes de analisis 1%.

Las lineas de pobreza y las NBI

El origen de la medicion de la pobreza a través de la linea de pobreza, como la conocemos en
nuestros dias, podemos identificarlo con el informe de Oscar Altimir'® ‘La Dimension de la
Pobreza en América Latina’ (1979). En este informe, Altimir sostiene que el concepto de pobreza

constituye una categoria descriptiva de una situacién social dada, una categoria social clasificatoria,

18 R Lenoir, Les Exclus: Un Francais Sur Dix (Paris:  Seuil, 1974), EDSCAL
<http://search.ebscohost.com.janus.biu.sorbonne.fr/login.aspx?direct=true&db=edscal &AN=edscal.6405177 &lang=f
r&site=eds-live&scope=site>.

194 Agustin Salvia, ‘Consideraciones Sobre La Transicion a La Modernidad, La Exclusion Social y La Marginalidad
Econdémica. Un Campo Abierto a La Investigacion Social y al Debate Politico’, en: Sombras de Una Marginalidad
Fragmentada. Aproximaciones a La Metamorfosis de Los Sectores Populares de La Argentina (Buenos Aires,
Argentina, 2007).

195 Marcos Supervielle y Mariela Quifiones, ‘De La Marginalidad a La Exclusién Social: Cuando El Empleo
Desaparece’, in Trabajo y Produccion de La Pobreza En Latinoaméricay El Caribe: Estructuras, Discursos y Actores,
CLACSO (Buenos Aires, Argentina, 2005), pp. 99-136.

196 QOscar Altimir, ‘La Dimension de la Pobreza en América Latina’ (Cuadernos de la CEPAL, 1979)

121



gue no se enmarca en una teoria social general, excepto en la teoria de la distribucién del ingreso
y las desigualdades sociales. Lo distingue asi del concepto de marginalidad que, aunque se
intersecten, no son necesariamente coincidentes, y también de la teoria marxista donde la categoria
analitica es la explotacion y no la distribucion. Su opcion tedrica llevard a enmarcar el concepto de

“pobreza” como situacion social traducida como un problema de bienestar.

Lo que permite el concepto de pobreza es precisamente limitarse a cuantificar y describir las
situaciones de los sectores méas desfavorecidos en América Latina de acuerdo con determinados

criterios operativos. Asi, lo esclarece:

“Los ‘pobres’ que quedan comprendidos en tal corte de la piramide social no constituyen
otra cosa que un agregado estadistico. Su posterior caracterizacion multivariada puede servir
para identificar los diferentes grupos humanos que pueden ser objeto de las politicas destinadas
a solucionar o aliviar las situaciones de pobreza y también, es de esperar, para continuar la
busqueda de relaciones tedricas a las cuales incorporar significativamente el concepto de
pobreza. Mientras esto no se logre, tal concepto es valido siempre que no represente una
transgresion inadvertida de la frontera entre lo descriptivo y lo explicativo, y en tanto se tengan
claramente en cuenta los juicios de valor en los que se origina.”%’

Reparamos como desde el origen de la medicion de la pobreza monetaria en el continente
latinoamericano ya queda claro que constituye una categoria descriptiva y no analitica ni
explicativa; por lo cual se separa de cualquier otra teoria que aborda el empobrecimiento urbano y
la marginalidad. Altimir fundamenta esta opcion debido a la no existencia de un marco tedrico que
explique el “sindrome de la pobreza” en su totalidad, atendiendo de manera simultanea a todos los
sintomas. Las explicaciones abordan cada uno de los sintomas de forma aislada entendidos como
el extremo inferior de la distribucion. La definicion operativa de la pobreza sera concebida, entones,
como una carencia normativamente inaceptable de bienestar y su medicion quedara limitada a

considerar la privacién material, recurriendo a medidas de niveles de vida.

Altimir fundamenta la utilizacién de un criterio absoluto para definir la pobreza en condiciones de
subdesarrollo, ya que las definiciones relativas pueden desviar la atencién de los requisitos de la
subsistencia. Sefiala también, en dicho documento, que los debates sobre la pobreza se suelen
identificar con las politicas mas conservadores de mitigacion de pobreza y de asistencia, y el uso
del concepto de necesidades basicas con las estrategias mas radicales de desarrollo y

reorganizacion social. Sin embargo, Altimir (1979) dice:

197 Altimir, op.cit., p. 7.
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“...cuando se acepta que las causas de la pobreza estan enraizadas en el funcionamiento
del sistema socioecondmico, junto con las desigualdades de ingreso, el despilfarro de recursos
no renovables y la concentracion del poder, la meta de su eliminacion definitiva implica las
mismas transformaciones estructurales que la satisfaccion de las necesidades basicas. Puede,
méas aun, involucrar transformaciones mas profundas que las previstas en estrategias

espuriamente rotuladas como de "necesidades béasicas" simplemente porque dan mayor

importancia a la inversion global en servicios sociales.” %

La linea de pobreza y las NBI fueron los métodos principalmente utilizados en América Latina
para medir la pobreza. La linea de pobreza consiste en determinar un umbral de ingresos sobre el
que se considera que un hogar puede satisfacer las necesidades minimas requeridas. Quienes se
encuentran por debajo de dicho umbral son clasificados como pobres. Las NBI define un grupo de
bienes y servicios determinados como necesarios: por ejemplo, vivienda, acceso a educacion, salud,
servicio sanitario. Puede decirse, que mientras la medicion de la pobreza por ingresos identifica la
capacidad de satisfacer necesidades, las NBI evalGa los hechos. Sin embargo, el empleo y la
propiedad no serdn dimensiones contempladas, ya que al igual que la LP consideran sélo el
consumo como mecanismo clasificatorio. Tampoco se consideran otro tipo de dimensiones

culturales o subjetivas, debido al interés en medir el nivel de vida.

Las NBI surgen como metodologia para medir y monitorear la pobreza en América Latina ante la
ausencia de Encuesta de hogares permanentes que permitieran medir los ingresos®®. Las NBl y la
pobreza monetaria constituian dos enfoques opuestos dentro de esta concepcion de pobreza. Fueron
Beccaria y Minujin en 19852 (Argentina), y Kaztman en 19892°! (Uruguay) quienes introdujeron
la combinacién de estas dos mediciones para dar cuenta de una tipologia de la pobreza. Kaztman
propuso una tipologia de cuatro categorias combinando la LP y las NBI: la pobreza crénica (pobres
por ambos métodos), la pobreza inercial (pobres por NBI), la pobreza reciente o coyuntural (solo
por ingresos) y los socialmente integrados (no pobres). Las dos primeras categorias eran las que
estaban mas asociadas a la marginalidad social (con bajo nivel educativo, irregularidades en la
tenencia de la vivienda, uniones libres). La pobreza crénica se asociaba ademas a la presencia de
ciertos valores y actitudes que se trasmitian de generacion en generacion, reproduciendo el circulo
de la pobreza. Combinaba en su estudio elementos estructurales con énfasis del enfoque

culturalista. Ensayos de este tipo se continuaron realizando por diferentes expertos, como la

198 Altimir,op.cit., p. 72.

199 B primer mapa de pobreza extrema fue realizado en Chile en 1975, pero fue el estudio “La Pobreza en la Argentina,
Indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas a partir de los datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
19807, realizado por el INDEC y la CEPAL donde cobro mayor difusién.

200 | Beccariay Alberto Minujin, Métodos Alternativos Para Medir La Evolucion Del Tamafio de La Pobreza. (Buenos
Aires, Argentina: INDEC, 1985).

201 Rybén Kaztman, ‘La Heterogeneidad de La Pobreza. El Caso de Montevideo’, REVISTA DE LA CEPAL, 37, 1989.
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propuesta de Julio Boltvinik quien propondra un método integrado mejorado, que inspirara luego

el desarrollo de las medidas multidimensionales de la pobreza?®,

Los enfoques multidimensionales

En la linea de los enfoques multidimensionales se avanza actualmente en América Latina.
Basicamente, siguiendo el enfoque de Amartya Seny la metodologia propuesta por Alkire y Foster,
los debates giran en torno a la seleccion de indicadores, ponderadores y puntos de corte. El enfoque
de Sen (1992)%% se basa en la idea de pobreza de capacidades, definidas como habilidades humanas
para alcanzar ¢l bienestar (un estado de “funcionamientos” o logros en un contexto dado). Amartya
Sen introduce la idea de libertad en el concepto de pobreza. De esta manera la pobreza consiste en
una falta de libertad individual para vivir la vida que cada uno escoja, se trata de una privacion de
capacidades basicas. Superando de esta forma, la definicion meramente econémica basada en los

ingresos y la capacidad de consumo.

No entraremos en detalle de estos aspectos, sino que solamente mencionaremos dos cuestiones que
pueden resultar de interés en esta problematizacion de la multidimensionalidad de la pobreza. En
primer lugar, el papel de los ingresos monetarios como dimension a incluir en la medida, y en

segundo lugar las bases conceptuales para definir las distintas dimensiones de la pobreza.

En este sentido, se discute la incorporacion o no de los ingresos como dimensién y también el peso
de esta dimension en la medida de pobreza multidimensional. Los ingresos dan cuenta de
condiciones mas coyunturales y sensibles al ciclo econdmico y a los incentivos de politica mediante
las transferencias monetarias. A su vez, reportan una dimension fundamental para la reproduccion
de la vida en una sociedad de mercado. La propuesta de medicion multidimensional adoptada por
CONEVAL en México, basandose en el enfoque de derechos, ha sido una referencia para los
ejercicios en Uruguay. Esta propone un eje cartesiano que cruza bienestar econdémico (ingresos)
con derechos sociales, y permite generar “tipos de pobreza” como lo hace el método integrado, y
no un continuum que lo que permite es contar y ordenar problemas como lo sugieren otras

metodologias que adoptan el método de Alkire y Foster. Lo que esta por detras de estos debates es

202 Ana Grondona, Saber de La Pobreza: Discursos Expertos y Subclases En La Argentina Entre 1956 y 2006, Historia
Del Presente (Buenos Aires, Argentina: Centro Cultural de la Cooperacion Floreal Gorini, 2014).
203 Amartya Sen, ‘Sobre Conceptos y Medidas de Pobreza.”, Comercio Exterior, 42.4 (1992), 310-22.
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la conceptualizacién que se adopte de la pobreza multidimensional, pero las discusiones suelen

darse de forma més operativa y con fundamentos estadisticos. 2%4

Por ejemplo, la metodologia de CONEVAL basa su medicion en el marco constitucional y
legislativo nacional, por eso las dimensiones de la pobreza se traducen en derechos sociales, asi
como su interpretacion. Esta medida permite monitorear el cumplimiento de derechos sociales
segun la normativa nacional, y de alguna manera introduce el papel del Estado. Por su parte, el
método propuesto por Alkire y Foster satisface principios y axiomas matematicos para la
construccion de un indice multidimensional, y es a partir de alli que se establece la discusion. Las

dimensiones y ponderaciones son propuestas por el investigador.

Este tipo de medidas multidimensionales han sido promocionadas por los organismos
internacionales, (desde la creacion del IDH y IPM, PNUD). Algunos paises latinoamericanos han
desarrollado esta metodologia como medida oficial de pobreza, y/o también como mecanismo de

seleccion de beneficiarios para los programas sociales.

El tiempo y el espacio de la pobreza

En este breve y rapido recorrido observamos como el estudio de la pobreza se ha trasladado de
conceptos enmarcados en teorias explicativas del desarrollo hacia descripciones agregadas de
individuos, olvidando en la mayoria de los casos la dimension temporal. Asi desconocemos qué ha
sucedido con los “marginados” de los afios sesenta o los “pobres estructurales” de los afios ochenta.
Saravi (2007) se refiere a la “historicidad de la pobreza estructural”?®, como uno de los nuevos
elementos a considerar en los estudios actuales, para dar cuenta de ese paso del tiempo que
transforma la “naturaleza” y la propia percepcion de la pobreza. Un segundo elemento sefialado
por el autor refiere a la “malignidad de la concentracion”, es decir a nuevos sintomas que aparecen
y sugieren diferentes ldgicas de sociabilidad entre los individuos pobres estructurales. La

dimension espacial que ha sido una caracteristica de la pobreza estructural de las ciudades en

204 Ejemplos de este tipo de metodologias aplicadas en Uruguay, puede consultarse en:

MIDES DINEM, ‘Pobreza Multidimensional: Revision de Metodologias Para Uruguay’, 2018
<http://repositorio.mides.gub.uy:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/1609/Pobreza%20multidimensional%2c%
20revision%20de%20metodolog%C3%ADas.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.

205 «E[ simple paso del tiempo es ya en si mismo un factor de cambio que transforma su naturaleza y, mas importante
aun, su percepcion. Por un lado, ya no encuentra sustento empirico la transitoriedad de la pobreza estructural, como
algunas tesis de la modernizaciény el desarrollismo sostenian en los sesenta (Germani 1971). Por otro lado, los propios
pobres estructurales de comienzos de siglo tienen una memoria de pobreza estructural que trasciende la propia biografia
remontandose una y hasta dos generaciones atras.” Gonzalo Saravi, De la pobreza a la exclusion : continuidades y
rupturas de la cuestion social en América, Prometeo Libros (Buenos Aires, Argentina, 2007), p. 42.
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América Latina, y que se tradujo en los estudios de segregacion urbana, sugiere el abordaje de
nuevos sintomas que emergen, a veces de manera fragmentada: la concentracion espacial del
desempleo y la precariedad laboral, la inempleabilidad, la violencia e inseguridad, el abandono
escolar y el embarazo adolescente, las drogas y las conductas delictivas. En consecuencia, y como
tercer elemento, la constatacion y aceptacion resignada de la existencia de la pobreza por parte de
los Estados, en tanto se han creado diversos planes y programas de lucha contra la pobreza, lo que
supone la construccion por parte del Estado de clasificaciones de personas en tanto poblacion

objetivo de tales programas, generando una suerte de ciudadanos de segunda clase.

Estos elementos no son frecuentemente considerados en los estudios sobre la pobreza, sobre todo
cuando nos referimos a los nuevos tipos de pobreza, sin preguntarnos por aquellos otros, como si
ya los conociéramos, sin preguntarnos sobre el hacer del tiempo en sus condiciones de vida, sus
subjetividades y sus cuerpos, donde ya existe una instalacion en esa pobreza, y donde el Estado

aparece con nuevos sets de politicas y programas sociales.

I1.2. El tratamiento de la pobreza en Uruguay

Volvemos a los origenes para comprender el motivo de la distancia que entendemos existe en la
actualidad entre los estudios académicos referidos a las poblaciones mas vulnerables en Uruguay
y las experiencias de vida enmarcadas en situaciones de miseria. Recientemente, podemos
encontrar estudios sobre poblaciones especificas que se ubican en estados de desafiliacion social o
muy préximos a ellos: personas en situacion de calle, adictos a laPBC?2%, la criminalidad. Recientes
investigaciones?®’ pretenden dar cuenta de una mirada mas global que aborde los procesos que
conducen a estas situaciones, o al menos que lo relacionen con una teoria social comprensiva de

mayor generalidad, recuperando tradiciones anteriores al fin de siglo.

Quienes estudian la pobreza son principalmente los economistas, y algunos sociélogos que discuten

con ellos a través de sus teorias, conduciendo a un camino de la medicion y la caracterizacion de

206 pasta base de cocaina.

207 por ejemplo, estudios sobre la pobreza urbana, los asentamientos, y la experiencia de los beneficiarios del MIDES.
Marcelo Rossal y otros, La Pobreza Urbana En Montevideo: Apuntes Etnogréaficos Sobre Dos Barrios Populares,
Coleccion Etnografias de Los Sectores Populares, 1, Primera edicion ([Montevideo, Uruguay] : Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires, Republica Argentina: Pomaire ; Editorial Gorla, 2020); Verénica Filardo y Denis Merklen, Detras de
La Linea de La Pobreza: La Vida En Los Barrios Populares de Montevideo, Etnografia de Los Sectores Populares, 5
(Buenos Aires: Gorla, 2019).
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la pobreza multidimensional, bajo el enfoque de Amartya Sen y el método Alkire y Foster, en
sintonia con los debates de otros paises de América Latina. Con la impresion de olvidar los aportes
nacionales y latinoamericanos del pasado reciente, y la realidad social que no entra en las
estadisticas. Los intentos que escapan a esta perspectiva no logran tener una acumulacién en los

escenarios que dialogan frecuentemente y dan insumos a la politica.

Durante el siglo XX existio en Uruguay la preocupacion por la “pobreza”, cuestion que vuelve a
retomarse con énfasis a inicios del siglo XXI ante la crisis socio econémica de una manera
totalmente distinta, ¢cémo ha sido este transitar? Repasamos el recorrido de los estudios de

pobreza en el pais.

Los origenes de los estudios sobre la pobreza en Uruguay: los rancherios y los
cantegriles

Al inicio del siglo XX (hasta la década del cuarenta aproximadamente) la inquietud de las ciencias
sociales uruguayas se vinculé fundamentalmente hacia la pobreza rural visible en los llamados
“pueblos de ratas”, originados como consecuencia del alambramiento de los campos y la
incorporacion técnica en la produccion ganadera hacia finales del siglo XIX. Mientras que, en la
segunda mitad del siglo XX, la preocupacién gird hacia la pobreza urbana, percibida como la
poblacion expulsada del campo que migraba a la capital en busca de trabajo. Los conventillos y
cantegriles fueron los lugares donde esta poblacion habito. Estudios posteriores darian cuenta de
que el origen de los habitantes de los cantegriles era heterogéneo, y que muchos provenian de la
propia ciudad expulsados por varios mecanismos como el desalojo habitacional?®. Mas tarde sera
Rama?% quien hablard, en la década del sesenta, de los antiguos habitantes de los cantegriles, con
mas de diez afios de instalados, y de los recientes. Notamos que elementos de expulsion vinculados
a las formas del trabajo y a las formas de habitar estuvieron presentes desde aquel entonces, asi

como también la idea de la heterogeneidad entre nuevos y viejos pobres.

El libro de Maria José Bolana, “Pobreza y Segregacion Urbana. Cantegriles Montevideanos.1946-
1973, recientemente publicado (2018), constituye una fuente de suma relevancia para rastrear, a
traves del estudio de los cantegriles en Montevideo, la visién que las ciencias sociales uruguayas

tuvieron sobre la pobreza méas extrema. Establece una periodizacion de tres momentos que van de

208 Marfa José Bolafia, Pobrezay Segregacion Urbana. Cantegriles Montevideanos.1946-1973 (Montevideo, Uruguay:
Rumbo Editorial, 2018), p. 60 y 61.
209 C_M. Rama, Las Clases Sociales En El Uruguay: (Ediciones Nuestro Tiempo, 1960)
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la década del cincuenta al setenta. EI primer momento, entre 1946 y 1958, se define por una
ausencia de estudios sobre los cantegriles y la pobreza urbana. El segundo momento, entre 1958 y
1968, se caracteriza por la visibilidad del fendmeno de los “cantegriles” como problema social y
se realizan algunos estudios empiricos. Por ultimo, entre 1968 y 1973, constituye un periodo con
escasez de estudios sobre el tema, en el cual los habitantes de los cantegriles aparecen tratados
como un problema de marginacion social y urbana. Las referencias periodisticas y artisticas

concernientes al “Chueco Maciel” dan cuenta de ello?%.

Bolafia sostiene que, en su inicio, el problema del rancherio rural fue visto como estructural
mientras que el rancherio suburbano (“los cantegriles’) como transitorio, a la espera del progreso
proveniente de la industrializacion y la modernizacion y, en parte, le atribuye a ello la ausencia del
estudio y la preocupacion por los cantegriles montevideanos en la academia nacional. A esto se

sumaba la falta de datos estadisticos que permitieran cuantificar el fenémeno.

Puede observarse claramente el pasaje de la preocupacion por la pobreza como un problema rural
a uno urbano hacia fines de los afios cincuenta. Fue Aldo Solari, quien comenzé a cuestionar el
énfasis que ponian tanto académicos como politicos en el tratamiento de la pobreza rural,
argumentando que tanto los “rancherios” como “los ranchos”, “las casillas de lata” y “la miseria”

estaban presentes también en la periferia de Montevideo y de las ciudades del interior del pais?'.

210 «“Era popular entre los estudiantes la cancion de Daniel Viglietti dedicada al Chueco Julio Nelson Maciel, compuesta
cinco meses después de su muerte y con el relato del asalto a un banco y el reparto del botin entre los marginados. Esa
imagen heroica era contrapuesta a otra que, en nombre de un marxismo ortodoxo, consideraba que el cante con el
Chueco incluido eran el “lumpen”, un enemigo de la revolucién, que, por si quedaba alguna duda, votada a Pacheco.
(...) La familia Maciel llegd de Tacuarembé corrida por el latifundio. Su padre consigue trabajo en el Palacio
Legislativo, pero al poco tiempo muere y la madre queda sola con cuatro hijos a cargo. Viven en Pasaje A de Enrique
Castro 4054, casi Aparicio Saravia.

A pesar de los esfuerzos de la madre, el Chueco tiene una nifiez llena de carencias, y su salida para sobrevivir son los
delitos menores. Luego comienza su pasaje por varios albergues. Es internado en el siniestro Alvarez Cortés donde
aprende y sufre todo lo malo, y donde no aprende a leer y escribir, una obligacion del Estado. Su ficha del Consejo del
Nifio decia que su “escasa conciencia de la infraccion y la falta de un modelo masculino hizo que adquiriera habitos
delictivos como forma de vida”.

‘De paso dolido’, ‘los ojos redondos y sin pizarron...’. La letra sefiala poéticamente que era casi analfabeto, hecho
gue lo amargaba y que limitd su crecimiento como persona. Se fuga del albergue y enfrenta a tiros al comisario Antonio
Bar Lavieja, a quien hiere de gravedad de un tiro en la cara. La prensa lo empuja a la fama. Titulos enormes que lo
nombraban como ‘El Enemigo N°1’ o peor, ‘El Monstruo’. Dificil era encontrar en los medios una explicacion que
hablara de las causas.” Tomado de: Augusto Chaco Andrés, Un Viaje al Cante: Historias de Marconi (Montevideo:
Recortes, 2019).

En junio de 1971, el "Chueco Maciel" fue abatido por policias en Montevideo, en un contexto de violencia que
posteriormente se expresé con el golpe de Estado.

211 Aldo Solari, Sociologia Rural Nacional, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales. Biblioteca de Publicaciones
Oficiales. (Montevideo, Uruguay, 1958).
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Fue en la década del sesenta donde hubo mayor investigacion y estudios empiricos. Desde la
perspectiva del desarrollo, esta nueva pobreza urbana fue abordada desde dos problemas: el
crecimiento urbano y el problema de la vivienda?'?. Desde la perspectiva de la marginalidad urbana,
el tema de los cantegriles era un problema de adaptacion de las poblaciones. En los setenta, en el
marco del contexto politico autoritario, se produjo un cambio de los cuadros académicos, hubo

escasa produccion intelectual sobre el tema.

En este sentido, hay dos elementos que nos interesa destacar: por un lado, la distancia con que las
ciencias sociales intentaron abordar y comprender el fendmeno con escasas investigaciones
empiricas?'? y, por otro, la falta de datos estadisticos que permitieran su cuantificacion, por otro?4,

Podriamos decir que esto sera casi una continuidad hasta la actualidad.

Algunos autores (Solari, Pi Hugarte y Wettstein) utilizaron las nociones de “desecho”, de un “no
lugar”, para denominar a los habitantes de los cantegriles y rancherios, “como lugares de
‘inexistencia de actividad’ o por lo menos de actividad estable que integrara a su poblacion a una
estructura econémica y social”?'®. Lo que nos recuerda al concepto de inutilidad de Castel?6. Se
veian como un fendmeno de exclusion social, en el marco del proceso de industrializacion

uruguaya, pero faltaban pistas para su esclarecimiento.

En la década de los ochenta y noventa, la visibilidad de un nuevo tipo de pobreza masiva,
principalmente urbana llamoé la atencién de académicos que comenzaron a preocuparse por este
fendmeno con nuevas perspectivas basicamente centradas en el enfoque del ingreso (LP) y de las
necesidades basicas (NBI). Anteriormente, Juan Pablo Terra ya habia llamado la atencién sobre la
pobreza urbana y, especialmente, sobre la infantilizacion de la pobreza. La emergencia de esta

nueva pobreza se vinculaba fundamentalmente con el empobrecimiento de las clases medias,

212 Terra cuantificaba 10% de viviendas en condiciones infrahumanas, 35% con insuficiencias graves en Montevideo.
38mil ranchos y casillas (13%), Sin embargo, acusa que no existian cifras oficiales para hacer seguimiento de la
evolucidn de este problema. Tomado de Bolafia (2018)

213 Bon Espasandin, fue la Gnica investigacion empirica sobre los cantegriles, a principio de los 60, bajo la teoria de la
marginalidad/modernizacién. Tomado de Bolafia (2018)

214 Bolafa escribe: “Esa realidad de desconocimiento académico y la dificultad de conocer el origen de su
denominacion, “cantegril” a pesar de saber su significado, eran parte de esa historia de ausencia, de no lugar,
“dentro” del conocimiento social de la realidad uruguaya.” , p. 89.

215 Citados en Bolafia (2018) p. 54.

216 Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestion Social. Una Crénica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos
Aires: Paidos, 1997).
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causado por la desestabilizacion del mercado de trabajo: aumento del desempleo y de la

informalidad, la reduccion del empleo publico y la baja de salarios.?*’

Algunos autores que continuaron preocupandose por el fendmeno de los “cantegriles” o la “ciudad
informal”,- hoy llamados asentamientos irregulares-, dirdn que este problema no fue de la magnitud
que presentd en otros paises latinoamericanos; dandole preponderancia al caracter integrador del
Estado social que parecid tener Uruguay hasta los afios sesenta8. Alvarez Rivadulla?!®, quien
realizo su tesis doctoral sobre la historia de los asentamientos irregulares en Uruguay, sostiene que
con anterioridad a los afios noventa existieron invasiones por goteo (fue a lo que se llaméd
cantegriles), pero el pico de invasiones sucedié en esta década, cuando existieron oportunidades
politicas para ello: el Frente Amplio habia ganado por primera vez las elecciones departamentales

en Montevideo.

Por su parte, Mazzei y Veiga realizaron una encuesta representativa de los habitantes de los
cantegriles en Montevideo en 1984. Con base a un relevamiento realizado por el instituto privado
INTEC se contabilizaron 3.000 hogares y 15.000 personas en dicha situacién. De este estudio se
desprende las siguientes caracteristicas: era una poblacion con actividades informales, de muy bajo
nivel de educativo (90% de los jefes de hogar alcanzaban hasta primaria, incluyendo un 8% que
eran analfabetos), mas de la mitad de la poblacion eran menores de 18 afios. El 76% de los
habitantes eran nacidos en Montevideo, y se destacd el hecho de una alta movilidad entre
asentamientos, siendo que la tercera parte de la poblacion venia de habitar en otros asentamientos.
Casi el 40% fue al cantegril por problemas de vivienda (desalojo, demolicién o imposibilidad de
pagar la cuota de alquiler). Considerando la década de llegada al cantegril, un 35% lo hizo antes
del sesenta, 17% en los setenta, 34% en los ochenta y 14% hasta el 84 (afio de realizacion de la

encuesta).

“Contrariamente a la difundida creencia de la exclusion de los “cantegrileros” de las
actividades econdmicas, se comprueba que la mayoria de los jefes de hogar (tanto hombres

217 R, Kaztman, La Ciudad Fragmentada: Respuesta de Los Sectores Populares Urbanos a Las Transformaciones Del
Mercado y Del Territorio En Montevideo, Documento de Trabajo Del IPES.: Monitor Social Del Uruguay, 2004
<https://books.google.com.uy/books?id=nRIkKngEACAAJI>.

218 “Fye capaz de absorber en su trama formal a la mayoria de los migrantes rurales que venian a la ciudad durante
el periodo de sustitucion de importaciones. A pesar de que ya en los 80 comenzaba a mostrar signos de desigualdad
socioecondmica urbana, Montevideo aln seguia siendo mucho mas igualitaria y menos segregada que otras ciudades
del continente”, Maria José Alvarez Rivadulla, « Asentamientos irregulares y politica en perspectiva historica y
comparada. », Montevideo, Uruguay, MVOTMA-PMB / BID / PNUD, 2014, p.2 ; Enrique Mazzei y Danilo Veiga,
Pobreza urbana en Montevideo: nueva encuesta en Cantegriles (1984), Ediciones de la Banda Oriental., Montevideo,
Uruguay, 1985.

219 Maria José Alvarez Rivadulla, « Las invasiones de tierras y la izquierda en la ciudad: Montevideo, Uruguay, 1984-
2011 », Revista de ciencia politica (Santiago), 2012, vol. 32, p. 411-431.
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como mujeres) declaran desempenar tareas generadoras de ingreso. (...) las caracteristicas
principales del mercado de trabajo en el cual estan insertos los habitantes de los asentamientos
precarios son la informalidad, asociadas a la inestabilidad y ocupaciones de menor nivel.
Existiendo no obstante como elemento bien significativo de la depravacion econdémica y social
por la que atraviesan los sectores populares una proporcion considerable de trabajadores
integrados al sistema “formal”, cuya calidad de vida debe haber caido agudamente en los
Gltimos tiempos.??°

También se menciona la trasmision de valores propios de las familias pobres y la imposibilidad de
los menores de completar la escuela dado que debian salir a trabajar para colaborar con los ingresos
familiares. Hemos detallado los resultados de esta encuesta, dado que varias de estas realidades y
descripciones volveran a hacerse visible de una forma similar mas adelante y aun hasta nuestros
dias. Los autores sefialan que no es posible hablar en ese momento de marginacion social como en
el resto de América Latina, dada la etapa de elevada inclusion y participacion social promovida por
el Estado social batllista, pero que, de mantenerse las condiciones, podrian consolidarse algunas
situaciones propias de la marginalidad, refiriéndose a la perspectiva de la marginalidad social que

vimos anteriormente, de inadaptacion social.

Tanto el estudio de los cantegriles, posteriormente Ilamados asentamientos, como los estudios
sobre la segregacion residencial, que son los que se han aproximado al enfoque de la exclusion
social y de la marginalidad, han chocado con falta de informacion estadistica o falta de estudios
empiricos de manera sistematica .??L.Y esto se vera luego, a la hora en que el Frente Amplio

consulte a la academia para priorizar la poblacion de su Plan de Emergencia.

La definicion oficial de la pobreza: la pobreza monetaria y el INE

Existe una necesidad de definir la pobreza y contar a los pobres. Lo que no es cuantificado es dificil
que tenga algun impacto en el quehacer de la politica; es necesario nombrar y conocer magnitudes
para obrar. Las primeras estimaciones de la pobreza monetaria en el pais fueron publicadas por la
CEPAL a partir de los trabajos de Altimir, como se menciond. Las estimaciones las continu6
realizando el INE, a partir de los afios noventa, calculando las lineas de pobreza e indigencia
adaptadas a la realidad nacional, pero manteniendo las recomendaciones de la metodologia
elaborada por la CEPAL.

220 Enrique Mazzei y Danilo Veiga, Pobreza Urbana En Montevideo: Nueva Encuesta En Cantegriles (1984),
Cuadernos de CIESU, 49, Ediciones de la Banda Oriental (Montevideo, Uruguay, 1985), pp. 58—60.

221 Andrea Vigorito, Las estadisticas de pobreza en Uruguay (Montevideo, Uruguay: Facultad de Ciencias Sociales,
2005). Maria José Bolafia, Pobreza y Segregacion Urbana. Cantegriles Montevideanos.1946-1973 (Montevideo,
Uruguay: Rumbo Editorial, 2018).
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“La opcion metodologica del INE para la medicion de la pobreza es el método del ingreso.
Para esto es necesario definir una Canasta Basica de Alimentos per cépita (CBA) y una Canasta
Basica Total per cépita (CBT) con las cuales se definan los umbrales, Linea de Indigencia (LI)
y Linea de Pobreza (LP). Si el ingreso per capita del hogar se encuentra por debajo de la LI o
la LP el hogar se define como indigente o pobre respectivamente. Esta metodologia se aplica
en el pais desde los afios 90 en que por primera vez se construyen la CBA y la CBT para
Montevideo y para el Interior Urbano y es ampliamente utilizada por los paises de la region y
por la CEPAL.” 222 (INE)
La difusion de datos e informes sobre las estadisticas oficiales de los principales indicadores de
empleo e ingresos de los hogares han estado a cargo de este organismo desde 1968. Existieron
cambios en la construccion de las lineas de pobreza en el afio 2002 y en el 2006. Esto fue fuente
de discusiones y debates entre académicos, técnicos y actores politicos también, ya que esta medida
de pobreza comienza a ser un indicador de la situacion del bienestar del pais y, por tanto, también
del desempefio de los gobiernos. Lo sera mas aun con la llegada de la izquierda al gobierno
nacional. Las principales discusiones respecto a los cambios en las lineas de pobreza estuvieron
referidas a la manera de “imputar” los valores monetarios de la salud (antes DISSE, a partir del
2008: FONASA) y la vivienda (el valor locativo??®) en el ingreso de los hogares, y la construccion

de la canasta (escalas de equivalencia, ajuste de precios, etc.).

En estos debates, los académicos que participaron, cuando fueron convocados, eran economistas.
Los socidlogos quedaron excluidos de la discusion oficial. Tal vez por esto se explique la
bifurcacion de los caminos disciplinares, y la preponderancia que tendran los economistas
nacionales en los estudios sobre la pobreza. Asi lo expresa uno de los sociélogos de la academia
nacional, Tabaré Fernandez en un articulo que pretende abrir luz sobre el abordaje
multidimensional de la pobreza titulado “Hacia un enfoque multidimensional de la pobreza:

cuestiones teoricas”’ en 2010:

“En Uruguay ninguno de estos procesos ha tenido eco. El enfoque sobre la pobreza
(concepto y método) se mantiene constante. En 2002 el Instituto Nacional de Estadistica (INE)
resolvié en forma, primero, inconsulta y luego con la oposicion de toda la academia nacional
modificar el calculo de la linea de pobreza. Una de las modificaciones realizadas incluso se
puede tildar de regresiva: eliminar las comidas fuera del hogar por razones de eficiencia
econémica, desconociendo asi cuales son las dindmicas sociales contemporaneas, al menos en

222Tomado del INE:
http://www.ine.gub.uy/documents/10181/36026/Informe+Linea+de+Pobreza+2006+Final.pdf/aBac8606-d2e1-4cfd-
b038-26c46bfhode8

223 “E] valor locativo consiste en el monto en dinero que el propietario de una vivienda estima que recibiria si la
ofreciese en alquiler. Si bien esta cifra puede arrojar resultados dudosos, ya que se trata de una percepcion subjetiva
no corregida por el Instituto de Estadistica, permite una aproximacién a los ingresos provenientes de la riqueza de los
hogares, que supone importantes diferencias entre los mismos. Un estudio realizado por el INE (1997) pone de
manifiesto que efectivamente algunos propietarios sobrestiman el valor locativo de su vivienda. Seria necesario cotejar
estas cifras con los valores de la vivienda seglin caracteristicas y por barrio.”(Vigorito, 2005, 18)
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http://www.ine.gub.uy/documents/10181/36026/Informe+Linea+de+Pobreza+2006+Final.pdf/a8ac8606-d2e1-4cfd-b038-26c46bfb9de8

el pais urbano y entre los empleados a tiempo completo. En 2006, el INE ensayé reparar estos
errores y en asociacion con la Oficina de Montevideo de la Comisién Econémica para la
América Latina y el Caribe, (CEPAL), convoco a varios académicos (todos economistas) para
revisar la medicién de la pobreza en una serie de reuniones que demandaron dos afios. Sin
embargo, en ningin momento se puso en cuestion la posibilidad de abandonar la LP.”%%*

La pobreza en tiempos de la crisis: la cuantificacion, la explicacion y el enfoque de la
vulnerabilidad

Andrea Vigorito, en su estudio titulado “Las estadisticas de pobreza en Uruguay”(2005)?% presenta
una sistematizacion de los enfoques utilizados en los estudios publicados entre 1990 y 2005 en
Uruguay sobre la tematica de la pobreza. Distingue cuatro enfoques: el monetario, el de las
necesidades basicas, el de capacidades y el de la exclusion social. Sostiene que los dos ultimos
fueron poco explorados, y chocan con importantes carencias de informacion. El enfoque de
capacidades ha sido aplicado en los informes nacionales de Desarrollo Humano, y los de exclusién
social refieren a los problemas de segregacion residencial. Vemos como el concepto de
marginalidad ya no esta presente y no entra en las clasificaciones hechas sobre los estudios de

pobreza en Uruguay.

Nosotros distinguiremos tres abordajes en los estudios realizados sobre la pobreza a inicios de siglo
por la academia nacional, a partir de sus objetivos. En primer lugar, aquellos que refieren a la
conceptualizacion y medicién del fenémeno de la pobreza. En segundo lugar, los estudios que
intentan ir un poco més alla de la cuantificacion y la descripcion, y, por tanto, relacionan la pobreza
con la desigualdad o la estructura social o con factores desencadenantes del fendmeno de
empobrecimiento que se vivia. En tercer lugar, aquellos estudios que incorporan la nocion de
vulnerabilidad desde una perspectiva de la integracion social, alejandose del estudio de la pobreza

con enfogue monetario.

Dentro del primer grupo, encontramos los esfuerzos orientados a medir la pobreza y
conceptualizarla desde un abordaje desde el “individuo” y desde el bienestar econdémico (LP y
NBI), bajo la inquietud por conocer cual era la magnitud del fenébmeno, su evolucion, las

caracteristicas de las personas y de los hogares pobres y también de las virtudes y los defectos del

224 Tabaré Fernandez, ‘Hacia un enfoque multidimensional de la pobreza: cuestiones tedricas’, en Pobreza y
(des)igualdad en Uruguay: una relacién en debate, UDELAR, CLACSO, ASDI (Montevideo, Uruguay, 2010), pp.
171-92 (p. 172).

225 Tabaré Fernandez, « Hacia un enfoque multidimensional de la pobreza: cuestiones tedricas » en Pobreza y
(des)igualdad en Uruguay: una relacion en debate, UDELAR, CLACSO, ASDI., Montevideo, Uruguay, Miguel
Serna, 2010, p. 172.
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uso de tal o cual indicador o metodologia?®.

La preocupacion también gird en términos de la reproduccion intergeneracional y la infantilizacién
de la pobreza, fenébmeno estructural que ya habia sido identificado por el sociélogo Juan Pablo
Terra desde mediados de los afios ochenta (Terra 1986, 1988; Kaztman y Filgueira, 2001)%%7, pero
ahora aparece desde una preocupacion por la temética de la incidencia de la pobreza en la infancia
y sus consecuencias como la desnutricién infantil??. Estos seran luego insumos para establecer las

“lineas de base” y las priorizaciones de la politica social del FA, como lo veremos més adelante.

El segundo grupo de estudios abordd la relacion de la pobreza con alguna dimension de la
desigualdad o con factores explicativos; abordando por ejemplo la relacion entre la pobreza y la
movilidad social, la distribucién de los ingresos, el crecimiento econémico y el mercado de trabajo.
Muchos se preguntaron por los efectos de la gran crisis: quienes fueron los mas afectados y cuéles
los factores determinantes. Asi, la proteccion social del régimen de bienestar, la insercion formal
en el mercado de trabajo, la propiedad de la vivienda y la educacion fueron los factores que
destacaron en las explicaciones sobre el riesgo de un hogar de caer en la situacién de pobreza.

Presentaremos algunos estudios a modo indicativo.

Un intento por vincular las situaciones de pobreza con las clases sociales y la movilidad social, lo
realizaron Boado y Fernandez (2005a)%?°. Estudiaron los cambios en la estructura social que
actuaron como determinantes de la pobreza, durante la crisis del afio 2002. En su modelo analitico,
plantearon que la evolucion de la pobreza podria ser producto de la articulacion de cuatro grandes
factores: el papel del Estado segun el régimen de distribucién de bienestar (el modelo de
desarrollo), la estructura de clases, las medidas macroecondmicas de corto plazo adoptadas para

contrarrestar la crisis, y las estrategias desarrolladas por los hogares.?%. Los resultados del estudio

226 Amarante, Pobreza en Uruguay 1990-1997, CLAEH, Montevideo, 2000; Calvo J.J. Las necesidades béasicas
insatisfechas en Uruguay segun el Censo de Poblacion de 1996. Programa de Poblacion. UDELAR, Montevideo,
2001; Amarante V., Bucheli M., Furtado M. y Vigorito A., Consideraciones sobre los cambios en la linea de
pobreza del INE. Documento de Trabajo 6/03, Instituto de Economia, FCEA, Montevideo, 2003; Amarante y
Vigorito, Evolucidn de la Pobreza en el Uruguay 2001 — 2006, PNUD, UNFPA, INE. 2006.

227 Terra, J.P., La infancia en el Uruguay (1973-1984 : efectos sociales de la recesion y las politicas de ajuste, CLAEH,
Montevideo, 1986; Terra, J.P. “Estado nutricional y desarrollo sicomotor en los nifios de las familias pobres” en
Cuadernos del Claeh, Vol.13, N°47, 1988; Kaztman y Filgueira, Panorama de la infancia y la familia en Uruguay.
IPES, Ucudal, Montevideo, 2001.

228 \/eronica Amarante y otros, El Estado Nutricional de Los Nifios/as y Las Politicas Alimentarias. Resultados de Una

Encuesta Sobre Situacién Nutricional En Escolares de Primer Afio, PNUD (Montevideo, Uruguay, 2007).

229 Boado, Marcelo; Fernandez Tabaré, “La alegria no va por barrios: qué clases sociales pagaron la gran crisis (2000-

2003)?” en El Uruguay desde la sociologia IV. Facultad de Ciencias Sociales-DS, Montevideo, 2005. Para ello utilizan

el esquema de clasificacion de Erikson, Goldthorpe y Portocarero (EGP).

230 Realizan un estudio a partir de atributos de los hogares, mediante modelos estadisticos. Plantean dos hipotesis: por

un lado, se encuentra lo que denominan “el impacto democratico” donde la crisis afecta de forma relativamente similar
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encontraron plausible la hipétesis del empobrecimiento estratificado, esto quiere decir que si bien
todas las clases empeoraron su situacion, no todas incrementaron en igual magnitud la probabilidad
de ser pobre. La crisis tuvo un impacto estratificado, acercando el riesgo de determinadas clases
intermedias con el de las clases trabajadoras. Encontraron efectos diferenciales dentro de las clases
al indagar la conexion de un hogar con el Estado, ya sea mediante un empleo publico o
transferencias de la seguridad social. Concluyeron que no fueron las clases trabajadoras sino las

clases intermedias las que vieron crecer en mayor medida el riesgo a la pobreza luego de la crisis.

Boado y Fernandez (2005b)?%, en otro estudio, dieron cuenta de los cambios en la distribucion del
ingreso de los hogares para el periodo entre 1998 y 2003, con el proposito de identificar el impacto
de la crisis. Encontraron un empobrecimiento y profundizacién de la desigualdad, que afecto en
mayor medida a los estratos intermedios. Las estrategias de los hogares para sobrellevar la crisis
fueron diferentes segun la posicion socioecondémica. Mientras que los estratos mas bajos
aumentaron el tamafio del hogar y el nimero de perceptores de ingresos, los estratos intermedios
disminuyeron el nimero de integrantes, lo que interpretan como producto de la emigracion
uruguaya (cuyo perfil fue una poblacion en edad activa, urbana y con al menos un nivel educativo
medio). La estrategia general de los hogares fue la conservacion de los adultos mayores (con la
titularidad de un ingreso fijo proveniente de la jubilacion o pension) y la postergacion de la

natalidad.

Por su parte, Longui (2005)%%? estudio la relacion del mercado de trabajo con la pobreza. Encontrd
una relacion clara del desempleo con el trabajo informal, y estos con la pobreza. Relacion que
aparece mediada por la estructura de clases, es decir por los recursos, activos y capitales que poseen
sus miembros, los habitos, los ingresos y las chances de acceso al mercado de trabajo formal. Segun
el autor, el desempleo incidié méas que la informalidad como determinante de la pobreza en las

clases medias, mientras que ambos fendmenos incidieron con mayor magnitud en las clases bajas.

De estos estudios se desprende que el aumento de la pobreza monetaria que llegé al 40% de la

poblacion en 2004 implicé un empobrecimiento de los sectores medios que perdieron trabajo y

a todos los hogares, independientemente de su clase social. Es decir que todas las clases descienden manteniendo sus
posiciones y distancias relativas. La probabilidad de ser pobre estaria dada por el contexto de la crisis y no por los
atributos de los hogares. Por otro lado, se ubica la hipétesis del “empobrecimiento estratificado”. Esto quiere decir que
los hogares que cuentan con determinadas caracteristicas atribuibles al régimen de bienestar (jubilaciones y empleos
publicos) disminuyen su probabilidad de estar en situacion de pobreza.

231 Boado, M.; Fernandez T., “Cambios en la distribucion social del ingreso en Uruguay, 1998-2003” en: Papeles de
Poblacion 11 (44), abril-junio, 43-81. Toluca, México, 2005.

232 |_ongui, A., Los impactos del desempleo y de la informalidad sobre la pobreza, La mediacion de la estructura de

clases, en El Uruguay desde la Sociologia 1V, Facultad de Ciencias Sociales, DS: Montevideo, 2005.
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salario. Los estratos mas pobres continuaron siendo afectados por la situacion coyuntural de la
crisis (la falta de trabajo y de las protecciones sociales). En efecto, en 2004 el desempleo afectaba
al 30% entre las personas en situaciéon de indigencia y al 22% en la pobreza, cuando para la
poblacion total el desempleo era de 13%. En 2002, que fue el afio donde el desempleo llegé a su

pico historico (17%), fue de un 42% para la indigencia y 30% para la pobreza?®,

Queda claro de estos estudios que existieron comportamientos y afectaciones diferentes segun clase
0 estrato social. Dentro de la gran masa de poblacion clasificada como “pobre por ingresos” por la
situacion coyuntural, se encontraban los “nuevos pobres” y aquellos otros que venian de
generaciones transitando por situaciones de miseria. Kessler y Minujin (1995)23 estudiaron este
fendmeno en Argentina, dejando evidencia de los procesos de diversos tipos de empobrecimiento.
En Uruguay, no existieron estudios similares. La pobreza, conceptualizada como medida de
bienestar econdmico, se tratd como una situacion estatica que habia que describir y explicar sus
determinantes (basicamente a través de caracteristicas individuales), impidiendo profundizar en los

procesos y su heterogeneidad.

El tercer grupo de estudios que hemos identificado abord6 la preocupacion por las situaciones de
vulnerabilidad social y la integracion social. Asi, desde una perspectiva que se proponia avanzar
en el marco conceptual para comprender la heterogeneidad de las situaciones de pobreza,
encontramos los aportes Ruben Kaztman?3®. Inspirado en el enfoque de vulnerabilidad de Moser,
propuso un modelo analitico alternativo, denominado “activos-vulnerabilidad-estructura de
oportunidades” (AVEQO), donde articula la estructura con el individuo, y se interroga por la
integracion social. En su modelo, Kaztman sostiene que los hogares no pueden valorarse con
independencia de lo que denomina “estructura de oportunidades™, de esta forma el nivel de
vulnerabilidad de un hogar se traduce en su capacidad para controlar los activos que posee, los
recursos requeridos para el aprovechamiento de las oportunidades que le brinda el medio. Asi,

puede analizarse no sélo el nivel de vulnerabilidad de los hogares?3® (que no refiere Gnicamente a

233 Cifras extraidas del INE (www.ine.gub.uy).

234 Alberto Minujin y Gabriel Kessler, La nueva pobreza en la Argentina, Temas de hoy Ensayo, 2. ed. (Buenos Aires:

Ed. Planeta Argentina [u.a.], 1995).

235 Kaztman, R., Activos y estructura de oportunidades. Estudios sobre las raices de la vulnerabilidad social en
Uruguay. CEPAL, 1999.

236 Realiza una tipologia de situaciones de vulnerabilidad: vulnerables a la marginalidad (con dificultades para

satisfacer las NB, baja acumulacion de activos en capital humano, sobretodo respecto a la creencia en la relacion entre

el esfuerzoy el logro), los vulnerables a la pobreza (si bien tienen ingresos bajos, cercanos a la LP, alin tienen confianza

y participan en las instituciones, pero no incorporan los codigos de la “modernidad”) y los vulnerables a la exclusion

de la modernidad (jovenes con posibilidad de adquirir activos para la movilidad e integracion), donde no se traduce de

manera clara las discusiones que dan origen a los conceptos referidos de exclusion, pobreza monetaria y marginalidad.

Kaztman, 1999.
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los pobres), sino la evolucién de las transformaciones que tiene la estructura (mercado, Estado y

sociedad).

A partir del estudio realizado en 1999, Kaztman concluyé que las reformas sociales acontecidas a
finales del siglo XX presentaron dos paradojas y una misma conclusion. La primera estaria dada
por la incapacidad para sostener la seguridad del trabajo en un contexto de apertura econémica y
competencia global, donde se tendio a reducir el rol del Estado. La segunda, sostiene que via la
segregacion residencial que habia operado, la familia y la comunidad perdieron su capital social.
Asi, su conclusion fue que ni el mercado ni las “instituciones primordiales” (la familia y la
comunidad) tuvieron las condiciones para cumplir con el rol integrador que les habia sido
trasladado frente al retiro del Estado. Sefial6 la existencia de ciertos indicadores de “fisura” en la
sociedad “integrada?¥’, identificando procesos de marginalizacion incipientes en relacion a la
realidad del continente. Las estrategias que siguieron los hogares, frente a un contexto de
desempleo y baja salarial, fue el aumento de horas de trabajo y la incorporacion de la mujer al

mismo, la aceptacion de condiciones desfavorables de empleo y el trabajo por cuenta propia.

Si bien resulta un enfoque que relaciona el individuo con la estructura, deja de lado - pero sin
olvido-las discusiones anteriores sobre la marginalidad urbana en el pais. Su intento fue acortar la
brecha entre los conceptos y las mediciones, que no permitian explicar la heterogeneidad de las
situaciones de pobreza que se manifestaban. Ademas, llama la atencidn sobre la existencia de
indicadores de “fisura” en la sociedad uruguaya, identificando procesos de marginalizacién
incipientes. Esto resulta coincidente con lo planteado por otros autores que vimos anteriormente
(Mazzei y Veiga, y M.J. Alvarez) del imaginario de la sociedad integrada y del carécter excepcional

del Uruguay respecto al resto de America Latina.

Veiga (2005)%%® estudi6 los procesos de desigualdad y exclusion social en el Gran Montevideo,
sefialando que la desindustrializacion y la desalarizacion que tuvo lugar a fines de los afios ochenta,
sumado a “otros mecanismos de polarizaciéon socioecondmica” registrados en los afios noventa,

indujeron a “nuevas formas de pobreza” y segregacion. Se refiere a los asentamientos precarios

237 “No obstante, a lo largo de las ultimas décadas, se han hecho notorios ciertos signos de fisura en este tipo particular
de tejido social integrado que caracterizo al pais en el pasado. Los mismos se manifiestan en algunos indicadores de
descomposicidn social tales como el incremento de la violencia y de la inseguridad ciudadana, en el crecimiento de las
tasas de delincuencia, asi como en la preocupacion que reflejan las encuestas de opinidn publica acerca del aumento
de males sociales como el trafico de drogas, la drogadiccion y la corrupcion.” Rubén Kaztman, Activos y estructuras
de oportunidades. Estudios sobre las raices de la vulnerabilidad social en Uruguay, CEPAL, PNUD., s.I., 1999.

238 Veiga, D., “Desigualdad y exclusién social: estudio de caso del Gran Montevideo”, en: El Uruguay desde la

Sociologia IV, Facultad de Ciencias Sociales, DS: Montevideo, 2005.
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que surgieron en dicho periodo. Factores estructurales (estancamiento productivo, baja absorcion
del empleo, la crisis fiscal del “Estado benefactor”, y el envejecimiento poblacional) y coyunturales
(las politicas neoliberales, la crisis del 2002 y la precarizacion del mercado laboral) operaron en
una situacion de fragmentacion y polarizacion social en la periferia de Montevideo. Fendmeno que
se da por la migracién desde la ciudad consolidada combinando tres modalidades: la vivienda
autoconstruida en lotes regulares, los conjuntos habitacionales publicos y los asentamientos
irregulares. Existio entonces un aumento de las desigualdades y segregacion socioeconémica y

residencial, profundizando el aislamiento, la conflictividad social y la fragmentacion.

También encontramos los estudios de Supervielle y Quifiones?*® (2005, 2009), quienes analizan la
capacidad heuristica de los conceptos de marginalidad, informalidad y exclusion para comprender
los procesos de pérdida de empleo que transitaba el pais. Adaptando la tipologia de Robles, analizan
los procesos de exclusion para la realidad uruguaya, concluyendo la necesidad de nuevas

conceptualizaciones, que consideren el tiempo y el espacio de construccion de subjetividades.

Siguiendo los estudios con una perspectiva de la integracién social, resulta interesante retomar los
aportes de Kessler y Merklen?*° quienes analizaron la sociabilidad generada en las clases populares
0 de “inestables” laboralmente en los paises del cono sur en América Latina. Ambos autores
encontraron que las clases populares presentaban logicas diferentes a la socializacion asociada al
trabajo, a una identidad laboral o sentimientos de pertenencia a la empresa, a determinado oficio o
sindicato, a las normas socialmente “aceptadas™. La creencia en la movilidad social a partir del
mundo del trabajo y la educacion parece perder sentido, imponiéndose otras ldgicas que dan sentido
a la supervivencia. El primero (Kessler, 2003) nos habla de la l6gica de la provision, donde la
legitimidad de los recursos obtenidos en lugar de provenir del dinero producto del “trabajo
honesto”, proviene en la legitimidad de satisfacer necesidades. Por su parte, Merklen (2001) se
refiere a la “l6gica del cazador”, que trata de buscar oportunidades coyunturales a cada momento,

sin la posibilidad de poder proyectarse en el mediano y largo plazo.

Este tercer grupo de estudios, que plantean la cuestién social desde una perspectiva de la

integracion social, problematizando la heterogeneidad de las situaciones de pobrezay de los lazos

239 Supervielle y Quifiones, ‘De La Marginalidad a La Exclusién Social: Cuando El Empleo Desaparece’; Supervielle

y Quifiones, ‘¢ Es Posible de Concebir Politicas de Inclusion Social Alternativas?’

240 Kessler, G. “Contextos variables, categorias estables y nociones divergentes: reflexiones sobre la investigacién
social en la Argentina de los 907, en: Cahiers des Amériques latines, N°43, Paris, 2003.

Merklen, D., “Vivir en los margenes. La logica del cazador”, en Svampa, M. (comp.) Desde Abajo. Buenos Aires,

UNGS-Biblos, 2001.
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sociales que vinculan a los individuos con la estructura social, no seguirdn una continuidad y
acumulacion frente a la problematizacion de la pobreza que dialogara con la politica, como veremos

luego.

Como lo identifica Gustavo de Armas (2004)24' a partir de la publicacién de los resultados de un
seminario dedicado a discutir las definiciones empleadas para medir la pobreza en el pais en 1997
realizado por el INE y CEPAL, la mayoria de los investigadores uruguayos comenzaran a utilizar
la medicion de la Linea de pobreza, perdiendo el didlogo con otras perspectivas tedricas que
seguiran su camino de forma independiente. Asi, existen debates discontinuados y desarticulados
que no permiten acumular en la comprension de la relacion de “la pobreza” con el todo social, y
sobretodo iluminar sobre los procesos de empobrecimiento y el papel del tiempo, lo que Saravi
(2007) llama “historicidad estructural de la pobreza”. Al respecto, Marcos Supervielle repasa el
recorrido institucional de la sociologia en el pais explicando parte de este “abandono” de las

clasicas tedricas que habian alimentado los debates en las décadas precedentes?+2.

¢Qué nos dicen los estudios mencionados sobre la situacion que vivia el pais en aquel entonces?
Existi6 un aumento considerable de la pobreza monetaria, lo que resulta ser explicado por la
desestabilizacion del mercado de trabajo (baja de salarios, aumento del desempleo e informalidad),
acompariado por el retiro del Estado, que provoco el empobrecimiento en las clases medias, y un
aumento de la desintegracién social en las clases mas desfavorecidas. Los estudios que enfocaron
su mirada sobre estas Gltimas desde una perspectiva de la integracion social incorporaron el rol de
las familias y de la comunidad como un elemento que también perdi6 su capacidad de integracion,
alejandolos de la sociabilidad vinculada al trabajo y a la creencia en la movilidad social, es decir
hacia los valores y las normas reconocidas socialmente. Y esto parece haber sucedido en un
escenario de concentracion espacial de las situaciones de marginalizacion. En una publicacion del
INE de 2004 que utiliza el método integrado (Kaztman, 1989) nos reafirma lo encontrado en los
estudios mencionados: la pobreza reciente (solo por ingresos) fue la que aumentd, mientras que la
pobreza cronica se mantuvo en un porcentaje similar (entre el 9 y el 10% de los hogares) durante
el 2000 y 2004.

241 Gustavo De Armas, Pobreza y desigualdad en Uruguay. Claves para el disefio de un programa de superacion de
la pobreza extrema, Anélisis y propuestas (Montevideo, Uruguay: Friedrich-Ebert, 2004).

242 Marcos Supervielle, « Balance de la sociologia en el Uruguay ante la creacion del Departamento de Sociologia de
la Facuitad de Ciencias Sociales », Revista de Ciencias Sociales, 1991, N°6, p. 32-37.
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A pesar de las diferencias entre los estudios, observamos que la relacion con el trabajo, con la
proteccion social, con la posibilidad de obtener un ingreso monetario estable no dejan de estar
presentes en el analisis de la pobreza. El ingreso estable parece ser un elemento clave para evitar
el empobrecimiento en el contexto de crisis socioeconémica. Lo que no resulta problematizado en
los estudios con enfoque de bienestar econdmico es el conflicto de intereses de clases, las formas
de accidn colectiva, y la incorporacion de los elementos que si aparecen en aquellos que asumen la
perspectiva de la integracion social (las formas de sociabilidad, el sentido atribuido al trabajo, la

segregacion urbana, la fragmentacién social).

Recuperar la mirada analitica desde la preocupacion por el lazo social utilizando otras herramientas
de conocimiento que no sélo recupera las condiciones objetivas de la pobreza, sino también las
relaciones sociales y las subjetividades propias de los sectores desfavorecidos nos posibilita otro

tipo de comprension de la realidad social.

En suma, reparamos que en la actualidad el estudio de la pobreza es materia fundamentalmente de
los economistas, y los debates en torno a este tema se traducen en propuestas metodoldgicas o,
también, en intentar explicar su incidencia. La mayoria de los actuales trabajos se tratan de
propuestas sobre nuevas medidas multidimensionales. La sociologia ha estado bastante ausente, y
en todo caso debatiendo con los economistas sobre las formas de medicion, mientras que la

antropologia y la historia estan haciendo sustantivos aportes al respecto?*,

Las medidas multidimensionales de la pobreza tal como estan siendo abordadas contintan siendo
descriptivas y estaticas. Al considerar la pobreza como un fenémeno que debe advertirse en sus
multiples dimensiones, de compleja entidad, se desvincula de un marco conceptual interpretativo
0 explicativo, o en todo caso, refiere al déficit que caracterizan a los individuos en las dimensiones
consideradas. Veremos a continuacion cémo influyd estas formas de interpretar la pobreza en el

didlogo con la politica social.

243 Desde hace un par de afios se realiza en Montevideo el Seminario Miradas Histdricas de la pobreza, con un enfoque
interdisciplinario. Consultar en: https://cienciassociales.edu.uy/wp-content/uploads/2021/04/2°-Seminario-Miradas-
historicas-y-contemporaneas-sobre-la-pobreza-y-la-desigualdad-en-Uruguay-y-América-Latina.pdf
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I1.3 Relacion entre las medidas de pobreza y los mecanismos de
designacion de los asistidos: de los “protagonistas” del PANES a los
“beneficiarios del MIDES".

¢Quiénes son los asistidos? Volvemos a la pregunta inicial del capitulo. Preguntarnos por la
definicion tedrica que hay detrés de los beneficiarios de las politicas sociales de asistencia nos
interpela sobre varios aspectos: ¢por qué aparece un sefialamiento particular hacia aquellas
personas que reciben las prestaciones sociales del MIDES?, ;cuéles son estas prestaciones en el
abanico méas amplio de las politicas sociales, tanto del MIDES como del resto del Estado social?,
¢y en este sentido, “la poblacion MIDES” constituye una categoria homogénea que refleje algun
proceso, alguna situacién o caracteristica en particular? Veremos a continuacion quienes, y como
se identificé a los “asistidos” durante los gobiernos del FA, y mediante qué tipo de instrumentos y
para qué tipo de politicas. Exploramos como se construyd esta nueva categoria: los beneficiarios

MIDES, que comenzaron siendo los protagonistas del PANES.

El surgimiento del instrumento de clasificacion de los asistidos: el “ ICC”

Cuando se instaurd el MIDES y su programa emblematico -el PANES en 2005-, el problema social
relevante, como lo hemos sefialado, era la generalizacion de la situacion de pobreza que se describia
como una situacion de “emergencia social”. La crisis de 2002 trajo aparejado el desempleo masivo
y la pérdida de salario para los trabajadores que afectd no sélo a las clases méas pobres, sino que
empobrecié a los sectores medios. Teniamos una situacion de pobreza generalizada, pero como
todo plan, enmarcado en el combate a la pobreza, debia delimitar una poblacion especifica a

atender.

En este escenario, la inquietud central por parte de los cuadros politicos a cargo de instrumentar el
PANES fue identificar y focalizar correctamente y de forma transparente a la poblacion que seria
beneficiaria. Poco debate visible a la ciudadania existio sobre los conceptos para delimitar a la
poblacion prioritaria de atencion, aunque existieron ambitos previos de debates tedricos y practicos
sobre el tratamiento de la situacion de emergencia y las politicas sociales en las Comisiones del
Programa del FA y en &mbitos de discusion financiados por FESUR (Friedrich-Ebert-

Stiftung Uruguay). Asi nos lo cuenta Ana Olivera:

“Entonces, me parece muy importante de pensar que hubo una elaboracion teérica. Que
hubo debates, y esos debates se fueron procesando en todos esos afios en dos lugares en paralelo,
y tampoco nunca como contrapuestos: en la Comision de Programa del Frente Amplio (pero
que tiene sus peculiaridades de quienes participan, quienes pueden participar y cémo), y en
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algunos ambitos no tan amplios como la comisidn de Programa y sus subcomisiones, que fue
la Fundacién Friedrich Ebert. Posibilité un ambito donde se juntaban representantes de las ONG
que estaban vinculadas con las organizaciones sociales, parlamentarios, academia y quienes
estabamos en la gestion de la Intendencia de Montevideo en ese momento.”.

(Ana Olivera, Subsecretaria MIDES: 2005-2010, 2015-2020)

Anteriormente, las politicas para los sectores mas vulnerables o desfavorecidos, que habian sido
marginales, focalizaban basicamente a partir de los ingresos declarados o de determinadas
caracteristicas que definian poblaciones especificas o con certificaciones medicas, dependiendo de

la prestacion.

Politicamente se habia definido que el PANES cubriria a 40.000 hogares, “los méas pobres entre
los pobres ™. Algunos estudios y debates desarrollados previo a las elecciones nacionales en el 2004
sefialaban y proponian como un nuevo indicador para dar cuenta de la situacion del pais la
vulnerabilidad a la indigencia?*, considerando como medida una CBA y media. Esta cifra se
aproxima en las estimaciones a los 40 mil hogares. Ahora bien, ;cémo pasamos de esa cifra a

identificar a los beneficiarios reales?

Para identificar a la poblacién objetivo del Plan, las autoridades del MIDES solicitaron la
colaboracion de la Universidad de la Republica. Fue asi como el Instituto de Economia (IECON)
de la Facultad de Ciencias Economicas y Administracion elabord el instrumento de seleccion de la
poblacion: un indice de carencias criticas (ICC) que predijera los ingresos del hogar a partir de otra
serie de variables mas estructurales, debido a la informalidad laboral existente en estas poblaciones
y la inestabilidad de ingresos, a lo que se sumaba el interés de la no manipulacion por los

postulantes. Asi lo expresa una de las investigadoras que particip6 de la propuesta:

... porque ellos (refiriéndose a las autoridades del MIDES) necesitaban un criterio para
elegir para el PANES. Nosotros en el disefio del PANES no participamos. Ya tenian todo
decidido, que iban a ser 40 mil hogares y los componentes que tenia. Lo que necesitaban era
saber como seleccionar. Yo antes habia trabajado con Alicia Melgar, habiamos hecho un mapa,
a partir del Censo, de estimacion de pobreza. Entonces habiamos hecho algo parecido que era
predecir el ingreso en la ECH y luego con los coeficientes, predecir el ingreso a nivel censal y
con eso habiamos hecho un ordenamiento del Censo y cosas asi. Entonces, se nos ocurrié que
podiamos hacer algo parecido. Después, vimos que muchos programas de la region trabajaban
asi, con la idea de que el ingreso era lo que tradicionalmente usaba el BPS y era un mal indicador
por dos razones: una por su volatilidad, porque ahi estdbamos mucho con el enfoque de Sen, y

244 _eal, Seminario Mapa de La Exclusion e Inclusion Social En Montevideo Una Mirada a 20 Afios de Democracia
En La Ciudad.Gustavo De Armas, Pobreza y desigualdad en Uruguay. Claves para el disefio de un programa de
superacion de la pobreza extrema, Analisis y propuestas (Montevideo, Uruguay: Friedrich-Ebert, 2004).
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otro por la informalidad. Ahi surgid la idea de ir hacia un indice de esta naturaleza. Y nos
pareci6 que era algo mas estructural que lo que hacia el BPS que utilizaba el ingreso corriente.

(Andrea Vigorito, Universidad de la Republica)

En el documento “Aportes para la implementacion del Plan de Emergencia” (2005), elaborado por
los académicos del IECON, la construccién de un indice con tales caracteristicas se fundamenté de

la siguiente manera:

“En primer lugar, se consideré6 que, si bien los ingresos proporcionan un umbral,
constituyen sélo una dimensién de las privaciones que enfrentan los hogares. En segundo lugar,
se considerd que las declaraciones de ingresos suelen ser dudosas y que las personas pueden
ocultar ingresos con el objetivo de obtener los beneficios del plan. Ademas, en los estratos de
poblacion bajos, los ingresos son muy inestables y, por lo tanto, varian considerablemente de
un mes a otro. (...) En este indicador (refiriéndose al ICC) se combina una serie de variables
que tienen alta capacidad de predecir el ingreso real de las familias. Mediante este indicador se
puede ordenar a los postulantes segn la intensidad de sus carencias.”?*

Asi, la poblacion objetivo del PANES se establecio como las “personas pertenecientes al primer
quintil bajo la linea de pobreza INE (2002)’**® En su origen, esta definicién se aproximaba a los
40.000 hogares, algo méas de 200.000 personas. Finalmente terminaron participando del Plan méas
de 80.000 hogares, 335.000 personas?*’.

Las condiciones que establecio la Ley N°17.869 aprobada en mayo del afio 2005 referida a la

regulacion del PANES menciona las siguientes condiciones para su percibimiento:

“Las prestaciones se otorgaran a los hogares cuyos ingresos por todo concepto,
exceptuandose las asignaciones familiares, prestaciones por invalidez y vejez, al mes de marzo
de 2005, no superen los $1.300 (mil trescientos pesos uruguayos)?*® promédiales por persona y
presenten carencias criticas en sus condiciones de vida.”249

La seleccion se realizaba entonces a través de un indice de carencias criticas y por determinado
umbral de ingresos. Este indice considero las siguientes variables: composicion del nacleo familiar,

calidad de la vivienda (materiales de construccion), acceso a servicios, equipamiento del hogar,

245 Andrea Vigorito, Rodrigo Arim, y Verénica Amarante, Aportes para la implementacion del Plan de Emergencia
Nacional. (Montevideo, Uruguay: IECON, UdelaR, 2005).

246 Andrea Vigorito, ‘Aportes para La Implementacion Del Plan de Emergencia Nacional.” (IECON, UdelaR, 2005).
27 MIDES DINEM, Informe de Monitoreo Ejecucion del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(Montevideo, Uruguay: Ministerio de Desarrollo Social, Noviembre 2007).

248 A marzo de 2005, la linea de indigencia para Montevideo era de $1046,35 y para el interior urbano de $983,96. La
linea de pobreza para un hogar unipersonal era de 4706,17 y para el interior urbano de $3146,84, segin INE
(www.ine.guy.uy). (Ref.: $35 equivale a 1 euro, $26 equivale a USD 1, a valores de marzo 2005)

249 | ey 17.869 <https:/legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp9220440.htm> [consultado el 19 de febrero
2019].
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nivel educativo de adultos, asistencia al sistema educativo de los menores, situacion laboral de los

adultos del hogar.

La ausencia de mapas de pobrezay la linea de base

¢Por donde comenzar? En aquel entonces no se disponia de mapas de pobreza como en Argentina,
por ejemplo. La medicion oficial de la pobreza que calcula el INE, a parir de las Encuestas
Continuas de Hogares, no permiten una desagregacion territorial de pequefia escala o datos que
posibiliten identificar a los hogares pobres para irlos a buscar, porque habia que irlos a buscar para
su rapida inclusién en el plan. Fue asi como se recurrio a varias fuentes de informacion para
“disefiar” la estrategia de busqueda de los beneficiarios del PANES a quienes se les denominé
“protagonistas”®, y para priorizar los territorios por donde comenzar. Asi lo comentan
investigadoras que participaron en este proceso:
Porque ademas no habia censos?! como en otros paises, entonces tuvimos que hacer con
el censo de talla un ordenamiento de todas las localidades para definir a cuéles iban.

(Andrea Vigorito, Universidad de la Republica)

...no habia una linea de base de cual era la situacién de pobreza infantil, sobre todo
preocupaba mucho el nivel de desnutricion infantil, o sea, las bases de datos eran muy
fragmentadas, no existia esa linea de base. Se contaba con un censo, se contaba con Encuestas
de hogares, pero no habia una linea clara. Entonces, ellos (refiriéndose al IECON) tenian
informacion que la fueron ensamblando a través de censos 0 muestras de nutricidn infantil en
las escuelas que fue en el 2002 y 2003, con la crisis, tenian algo de la encuesta de hogares,...
Ellos creian que la situacion era mas complicada, sobretodo por estas encuestas 0 censos
escolares que habia sobre nutricién infantil y era un proxy muy fuerte del nivel de pobreza y
para pensar una politica de emergencia. Porque los hogares méas pobres tienen méas menores de
edad.

(Carmen Midaglia, Universidad de la Republica)

Asi lo describen las autoridades politicas:

Sabiamos que se venia el gobierno del FA y habia por todos lados debate sobre politicas
sociales en medio del crecimiento de la pobreza. En el marco de la URBAL, la IMM tenia
posibilidad de manejar mapas con mucha informacién sobre pobreza, sobre inclusién, mapas

250 Asi se les llamaba a los beneficiarios del PANES. En la nota de Selva Braselli, varios de los entrevistados que en
aquel momento eran autoridades politicas del MIDES decian: “...Una gran virtud del MIDES desde el arranque fue
su ética, junto al pluralismo y el respeto por la gente, tanto por los funcionarios como por la gente en general, por los
protagonistas, que es significativo que se decidiese llamarles asi y no usuarios, ni, mucho menos, beneficiarios...”.
“Tuvimos a veces debates semdnticos, pero en esencia eran de contenido, como eso de llamar protagonistas a la gente
que pedia el plan, es que queriamos de veras que se sintieran tales.” Selva Braselli, ‘““Raconto” Sobre Cémo, Por Qué
Y<br>para Qué, Se Fund6 El Mides’, La Onda Digital, 661, 2014 <https://laondadigital.uy/LaOnda2/661/A6.htm>
[consultado el 17 de marzo 2019].

251 e referia a Mapas de pobreza. El Gltimo censo de poblacién habia sido realizado en 1996 (INE). El censo de talla
refiere al relevamiento realizado sobre caracteristicas nutricionales de los nifios.
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gue daban informacion diagndstica que no estaba en otros lados, aunque siempre se habia dicho
que Uruguay estaba sobre diagnosticado, pero mucha informacion no estaba ... todo eso de que
el censo no se hacia cargo de la gente que vivia en poblaciones de menos de 5000 habitantes,
pero también todos los lugares a los que los encuestadores no accedian ... y los mapas de la
URBAL nos daban mucha informacién.”?>?

Notaremos como, més adelante, esta situacion ird cambiando. Si hay algo que favorecieron e
impulsaron los gobiernos del FA fue la generacion de informacion. Esto estuvo potenciado al
intentar redisefiar los programas y las politicas que habia anteriormente, al fomentar el monitoreo
y la evaluacion, y también al hecho de promover nuevos derechos (la ley de matrimonio igualitario,
la ley trans, la despenalizacién del aborto, cuotas para poblacién afrodescendiente). Hoy se dispone
de diversas Encuestas Nacionales sobre varias tematicas?®3, de sistemas de informacion y registros
administrativos disponibles para la investigacion. Sin embargo, no se dispone de informacion
sistematizada sobre los asentamientos irregulares, de manera de poder realizar su seguimiento,

como Ya lo habia planteado Terra en su momento.

Para ordenar la poblacion del plan en el territorio e identificar los lugares por donde comenzar los
relevamientos (en aquel momento se les llamd “desembarcos’) se recurrio a analizar la
distribucion de la poblacion objetivo por ICC, la distribucion de la poblacién pobre y la distribucion
de nifios con retraso de talla?>* por departamento. Este Gltimo indicador daba cuenta de la pobreza
crénica?®. El ordenamiento de estos criterios resulté similar, a excepcion de la pobreza monetaria
que se concentraba en mayor medida en Montevideo. Luego se procedio a ordenar barrios de
Montevideo y localidades del interior del pais seguin los mayores niveles de retraso infantil, a partir
del Censo de ANEP en 2002. Con esta informacion se procedieron a hacer los llamados

“desembarcos” para encontrar a los “protagonistas” del Plan.

El ICC: entre la transparencia politica y la oscuridad técnica

Como vimos, la definicion de a quienes atendio el Plan se remitio al 20% de los méas pobres, que,

si bien el ICC no correspondia cien por ciento con la medicion de la pobreza monetaria, se

252 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en: Braselli. op.cit.

253 Encuesta Nutricion, Desarrollo Infantil y salud (ENDIS); Encuesta de Comportamientos Reproductivos (ENCOR),
Encuesta Nacional de Adolescencia y Juventud (ENAJ), Encuesta de Violencia Basada en Género y Generaciones
(EVBGG) 2013 - INE.

24 La informacion sobre el estado nutricional de los nifios proviene del Tercer Censo de Talla escolar, realizado por
ANEP a nifios del primer afio escolar del sistema publico en todo el territorio nacional, en el afio 2002.

5« retardo de talla es un indicador muy duro de pobreza crénica en la medida en que resume la historia nutricional
de las personas”. Vigorito, ‘Aportes Para La Implementacion Del Plan de Emergencia Nacional.’, p. 2.
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aproximaba al ingreso real de los hogares. Puede deducirse, entonces, la ausencia de una
problematizacion tedrico-conceptual detras del instrumento mas all& de ser una aproximacion a las
personas con menores ingresos. Si bien las discusiones sobre la poblacion objetivo y el instrumento
de seleccion no fueron dadas en términos tedrico-abstractos, existio problematizacion y discusion
empirica; cuando en la préactica se veia que habia poblaciones con ciertas caracteristicas que no
eran seleccionadas por el indice, y para las cuales, al entender de las autoridades del MIDES, les

correspondia el plan. Asi lo comentan:

“...porque lo odidbamos al algoritmo (refiriéndose al ICC). Entonces, haciamos un
pizarron que decia al algoritmo no le gusta: los solos y solas, los discapacitados, las personas
que viven en un pueblo menor de 5 mil habitantes , empezamos a hacer todo un listado y como
son cientificos los del IECON, de verdad, se llevaron para estudiar.”

(Marina Arismendi, Ministra del MIDES: 2005-2010, 2015-2020)

Se necesitaba un mecanismo “objetivo” de seleccion, pero ja quién seleccionaba? Hubo una
importancia dada a la forma y el como de la seleccién, mas que a la concepcién implicita detras.
Esto luego fue cambiando y adaptandose en la practica, como lo vimos, en esa logica de “en el

ensayo y en el error”.

Y a ellos (refiriéndose a las autoridades del MIDES) les gustd porque tenia como una
pretension de objetividad, ellos se ampararon mucho en la Universidad.

(Andrea Vigorito, Universidad de la Republica)

...Pero a la vez la urgencia nos atrapaba, la urgencia lo era todo, el ritmo no permitia
pensar mucho... iba e iba gente, y se anotaban 3.000 en una semana y haciamos 300 visitas y,
mientras, sabiamos que estabamos en la mira y nos preocupaba todo; cuidar la transparencia,
ser rigurosamente fieles a los hechos....

...EI PANES fue la demostracion de que el FA no hacia clientelismo, de que se manejaba
con criterios cientificos...

-““... de muchas cosas se nos acuso, pero nunca de clientelismo politico, porque trabajamos

siempre en la mayor transparencia.” 25

Desde el ambito politico, la virtud de este instrumento fue crear una forma “transparente” para el
otorgamiento de beneficios sociales, en contraposicion a los mecanismos clientelares que
antecedian en los anteriores gobiernos. Esta pretension de transparencia estaba dada por la
legitimidad académica. Desde el &mbito académico que lo construyd, la virtud estaba dada por la
no manipulacion de parte de los beneficiarios, en términos de una suerte de justicia o equidad entre
los ciudadanos méas vulnerables. Sin embargo, desde otras disciplinas académicas vinculadas a la

practica social, desde los actores territoriales, los técnicos del area social, y desde la poblacion que

256 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli.
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postulaba al Plan, hubo cuestionamientos al instrumento, basicamente por el desconocimiento de

su funcionamiento. Desconocimiento que se daba por una intencionada y explicita no difusion del

instrumento, debido a la pretension de “no manipulacion” por parte de beneficiarios.

Si bien desde el &ambito politico también hubo cuestionamientos, se fueron construyendo acuerdos

con los “responsables” de la propuesta, y en continua interaccién iban ajustando el indice a las

realidades sociales que se imponian. Citamos algunos ejemplos:

— Los politicos

“Nos bajamos en un boliche y preguntamos... El bolichero conocia a un José¢ R.R. que
vivia a tres cuadras del medio tanque donde se tiraba la basura. Llegamos, preguntamos en otro
almacén, y nos indicaron.... Yo, con el barro que hacia patinar, bajé sentada por el talud...
Habia una casucha y su habitante dijo llamarse José R.R. Cero muebles, solamente un colchén
en el piso, y no era que nos hiciera escenografia, era ciertamente asi. Pedimos documentos y
nos dio la credencial. Totalmente analfabeto el hombre. A mi el formulario me quedd totalmente
mojado y embarrado y asi lo traje. Aca encomendé que no lo perdieran, ..., y alli descubrimos
que el algoritmo lo expulsaba... Cuando fuimos a mirar por qué, descubrimos que el algoritmo
expulsaba a todos quienes vivian solos y la gente del Instituto tuvo que ponerse a modificar el
algoritmo... Cuando lo lograron me mandaron un mensaje: “el R 120 y tanto entr6”. jJosé R.
R. habia ingresado al Plan de Emergencia!”?%’

— Laacademia desde lo social

El resto de los actores no tuvo espacio para discutir. Asi lo expresa Leticia Pérez en su libro titulado

“Entre el reconocimiento y la consolidacion: la focopolitica en Uruguay: un estudio comparativo

de casos”:

“Cuales eran con exactitud las carencias criticas y su ponderacion no fue nunca
explicitado. En los discursos dichas carencias fueron definidas de diversas maneras. Por
momentos aparecian descriptas como condiciones de riesgo sanitario («nifias, nifios,
adolescentes y mujeres embarazadas y madres adolescentes en situacion de pobreza critica»),
«personas que no consumen en su dieta las calorias necesarias» 0 «personas que pernoctan en
la calle a la intemperie». Sin embargo, en la ley de creacion del PANES se sefialaban las
siguientes dimensiones para medirlas: «composicién familiar, condiciones de habitabilidad de
la vivienda y su equipamiento, y demdas dimensiones que establezca la reglamentacion»,
dejando abierta su ponderacion. Es llamativo que tanto el formulario para detectar estas
carencias criticas (y del cual se derivara el algoritmo) como el propio algoritmo fueron
realizados por economistas. Ni los indicadores, ni la ponderacion de cada uno de ellos fueron
socializados al conjunto de la poblacion.” “Asi, el algoritmo cobro vida propia e independencia
de sus productores, apareciendo como una cosa magica, escondiendo la discusion y opciones
politico-filos6ficas que existieron detras de su construccion.” 258

257 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli.

258 | eticia Pérez, Entre EI Reconocimiento y La Consolidacion: La Focopolitica En Uruguay: Un Estudio Comparativo

de Casos (Montevideo: Universidad de la Republica Oriental del Uruguay, 2013), pp. 137-38.
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Sin embargo, tanto la no publicacion y divulgacion de los detalles de calculo del ICC, como no
involucrar la “voz del territorio” tuvo una explicacion: la busqueda de “la igualdad y la
universalidad”, de la legitimidad y transparencia en la focalizacion, en la manera de designar a los
asistidos. Esta idea nos remite a la nocion de “lo universal” de Bourdieu??®, donde los criterios del
Estado aparecen como desinteresados, legitimados en un interés general, en lo pablico, que no
responde a intereses particulares y que en este caso la legitimidad estd dada por el campo
académico, en detrimento de la burocracia estatal y de los actores que hasta el momento habian

trabajado con la pobreza directamente. Asi lo explicaban por las autoridades politicas:

...Entre los motivos de dudas (sobre el funcionamiento del ICC) estaba que, desde
diferentes lugares, en realidad, habia conocimiento de situaciones, ya sea desde las escuelas o
desde las organizaciones que durante afios venian trabajando en los barrios mas pobres. Claro,
cada cual, con su parametro propio, lo que no daba un criterio uniforme. Ademas, partir de alli
no aseguraba mirar todas las situaciones, no podiamos ir por alli. Entonces se decidi6 evaluar a
todo quien se presentase sin atenerse a la informacion preexistente, porque ella no aseguraba
igualdad ni universalidad.

También reclamaba la sociedad civil organizada diciendo que no la habiamos consultado,
que habiamos desperdiciado su conocimiento. Pero evitamos el riesgo de una préctica clientelar
que también podia venir de los lazos de la sociedad civil con la gente por un lado y con el
Ministerio por otro... Trabajar con los estudiantes alejaba de toda contaminacion, aunque a la
vez tal vez se hubiera podido tener mas escucha a las organizaciones sociales, pero cierto que

habia riesgos...”?°

La siguiente es la fundamentacién que aparece en el texto aportado por el IECON a las autoridades
del MIDES:

“Es importante tener en cuenta que el manejo de la informacion relativa a los criterios del
programa debe ser cuidadosa. La experiencia internacional con este tipo de instrumentos de
focalizacién indica que existe una tension entre el reconocimiento y apoyo por parte de la
poblacion, y de los posibles sesgos en la informacion al conocerse claramente las reglas del
juego. En este sentido, también parece adecuado el planteo, desde el inicio, de sanciones
normativas para los postulantes que realicen declaraciones falsas. Algunas de las experiencias
revisadas en la region recomiendan no dar a conocer la formula de célculo del indice utilizado

para clasificar a los hogares.”?5!

259 Bourdieu, Sur I’Etat. op. Cit.

260 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli.

21 Andrea Vigorito, Rodrigo Arim, y Verdnica Amarante, Aportes para la implementacion del Plan de Emergencia
Nacional. (Montevideo, Uruguay: IECON, UdelaR, 2005), p. s/n.
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El descubrimiento de una realidad invisible

Como lo hemos mencionado en el capitulo anterior, la puesta en marcha del PANES vy la llegada
de técnicos, estudiantes y voluntarios a los asentamientos y a los rincones méas miserables del pais,
visibilizo realidades no conocidas por varios de los hacedores del Plan (politicos, académicos, etc.).
Se encontraron personas cuyo domicilio estaba fuera de la cartografia oficial, por lo cual su
ubicacion era casi imposible de identificar a no ser por ir a su busqueda en terreno, se encontraron
varias personas sin documentacién de identidad, lo que imposibilitaba cualquier tramite ante el
Estado, se descubrio una pobreza diferente a la conocida en la capital del pais, la existencia de
personas analfabetas o con alto grado de ignorancia para manejarse en el cotidiano en un pais que
tenia historia de elevados indices de alfabetizacién y escolarizacién. Asi lo describen autoridades

y funcionarios del MIDES:

— Fuera de los mapas

Desde alli comienza todo el trabajo y se organizan los “desembarcos”, nombre que se da,
en la jerga propia, a la concurrencia de funcionarios y voluntarios para realizar visitas y recabar
informacion de potenciales hogares beneficiarios del PANES (Plan Atencién Nacional a la
Emergencia Social) en diferentes lugares del pais. (...) ...Al llevar de la teoria a la practica, con
el Plan de Emergencia, teniamos muchas incertidumbres, porque la realidad era diferente a los
datos que nos daban del INE, por ejemplo, y al hacer las visitas encontrabamos asentamientos
gue no estaban reconocidos por ningln lado, en ningln mapa. Yo diria que con la Facultad de
Ciencias Sociales hubo un aprendizaje mutuo, para ellos fue un reconocimiento de la realidad
que en esos Ultimos afios se habia transformado en un sentido negativo... un docente en un
momento dice algo de que precisaria el cuadro censal de un lugar. .. pero jen qué cuadro censal
estaba pensando si en ese lugar ni siquiera las calles tenfan nombre?262

Esta situacion de encontrarse “fuera de los mapas oficiales” la habiamos registrado antes cuando
uno de los actuales beneficiarios de las transferencias monetarias del PE describia su situacion de
estar “fuera del sistema” y una de las sefiales era que su domicilio no se encontraba en la cartografia

oficial.

— Sin documentacién

-...Jamas pensamos que hubiera tanta gente sin documentos, y alli sobre la marcha
hicimos las coordinaciones con el Ministerio del Interior para documentarla...5

— La pobreza del interior

262 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli. op.cit.
263 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli. op.cit.
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-...Yo conocia la pobreza de Montevideo, pero en el interior es diferente. No me olvidaré
nunca de una nifia, Lucrecia, en un rancho de tierra en Salto, cuando fuimos con Ana a presentar
el Plan, que vomitaba lombrices... Alli mismo la agarré y la llevé a un centro de salud a
desparasitar, supongo que su primer contacto con un centro de atencion. ...?4

— Asentamientos y tugurios

El Plan de Emergencia tenia siete componentes, pero luego la vida nos mostré que algunas
cosas habia que considerarlas de otra manera. Nosotros habiamos pensado en un mismo paquete
los asentamientos, los tugurios y las pensiones, pero cuando nos adentramos en las realidades
de cada uno, al bajar a tierra, vimos que eran cosas diferentes. Aprendimos mucho sobre muchos
temas. ..%%

— El analfabetismo y la ignorancia

“Asi también nos fuimos chocando con el analfabetismo total. Yo, maestra que habia
trabajado siempre en escuelas situadas en barrios de contexto critico, y no tenia nocién de esto
gue encontrabamos en gente de edades diversas, de 70, 80 afios, pero de 20 también. Eran de
todas las épocas. Al sistema educativo se le habian perdido personas en todas las épocas. Y a
esas personas las encontrabamos al borde de un pueblo o en medio del campo, personas que no
existian para las estadisticas del INE que consideraba solamente los poblados de méas de 5.000
habitantes. Gente concreta, viva, que en los papeles no existia.”?%

AUn hoy, encontramos este tipo de situaciones, es decir, no sélo en las épocas anteriores al gobierno
del FA “se les escapaban” personas del sistema educativo. Aunque con menor magnitud, este tipo
de situaciones contintan sucediendo. Por ejemplo, Valeria tenia 16 afios cuando gano el gobierno
del Frente Amplio, vive en un asentamiento del Este de Montevideo, nunca fue a la escuela, fue su
abuela quien la ayudé a tener nociones basicas, luego realizd algunos cursos informales en Tacurd.
Hoy, recibe asistencia social del Estado (asignaciones familiares y la TUS), estuvo en el programa
Uruguay Crece Contigo y también en Uruguay Trabaja, acaba de terminar su casa en el marco del

Plan Juntos, pero al sistema educativo no ha podido incorporarse. Nos cuenta: .

Valeria: Lo que pasa es que yo qué sé, ja mi a veces me da mucha vergiienza! Me da
vergiienza y me cuesta un monton porque mis hijos, a veces, como que el grande me ensefia a
mi y son cosas como gue me re pegan porque a veces me pregunta algo y no sé qué decirle y
ta', y le explico a la maestra ahi.

Entrevistador: ;Y con los tramites como hacés? ;tenés que ir con alguien si tenés que
hacer algo?

Valeria: No, me manejo porque a mi mi abuela me ensefiaba
Entrevistador: ;A leer?

Valeria: Yo sé leer, yo sé escribir mas 0 menos, capaz que siempre me falta que una, que
otra letra, pero ponele, con los tramites yo ando pa’ todos lados. jSi salgo pa’ la calle me pierdo!
Porque si salgo pal centro me pierdo (risa)

264 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli. op.cit.
265 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli. op.cit.
266 Autoridad politica del MIDES, Testimonio sin nominar en Braselli. op.cit.

150



Entrevistador: ;Y con el dinero y todo eso? ; También?

Valeria: Si, si. No. Yo me manejo porque mi abuela me ensefié todo lo que es la plata,
ehh..., sumar.

Entrevistador: Ta por eso, porque esta la tarjeta del MIDES.

Valeria: Claro, firmar. Yo, a firmar me ensefié mi abuela cuando fui a sacar la cédula y
me acuerdo de que estuvo como un mes ensefiandome cémo firmar mi nombre, porque tampoco
sabia, entonces ta’, y con la maestra de aca de mis hijos y eso siempre hablo y jles explico!
Ponele, cuando me hacen llenar unos papeles que como que no entiendo mucho, muchas cosas
porque yo te, te leo solo la imprenta.

Entrevistador: Cuando viene en cursiva
Valeria: Ya no entiendo nada. ¢

(\Valeria, 29 afios)

Estos descubrimientos no eran novedosos para las organizaciones sociales que venian desde hace
afios trabajando con estas situaciones de miseria, y que como lo hemos visto, dicen no haber sido

escuchadas, fundamentalmente en los inicios.

Los primeros asistidos del Frente Amplio: “los protagonistas”

El PANES cubri6 al 10% de la poblacion uruguaya, de los cuales 33% se encontraban en situacion
de indigenciay el 89% en situacion de pobreza. La mitad (53%) de los hogares indigentes y el 23%
de los hogares pobres recibieron el plan®’. Por lo cual, podemos decir que, en términos generales,
se atendid basicamente a quienes se pretendia: “los més pobres”, el primer quintil en situacion de
pobreza. Fue una poblacion con un perfil de pobreza mas estructural que en el que se encontraba
la generalidad de los pobres monetarios de aquel momento?%. Lo curioso, y resulta una cuestion
que nunca se indago, fue el hecho de por qué el Plan sélo cubrio a la mitad de los hogares indigentes
(segun la definicion oficial de indigencia serian aquellas personas cuyos ingresos no alcanzan a
cubrir la alimentacion), ain cuando el 85% de estos solicitd la prestacion?®®. Es claro que, en
términos cuantitativos, esta cifra no parecié llamar la atencion de los actores del gobierno ni
tampoco de los académicos, quienes se enfrentaban a un sinfin de tareas de caracter novedoso y

urgente. Pero desde el punto de vista conceptual, si nos llama la atencién. VVolveremos sobre esto.

267 Verénica Amarante y otros, ‘Perfil socioeconémico de la poblacién incluida en el PANES Informe final’, Convenio
MIDES-UDELAR, 40. (s/f)

268 para profundizar el perfil de la poblacion del PANES, consultar: Amarante, Ceni, Flores, y otros. En el informe se
realiza una comparacion entre la poblacidn perteneciente al primer quintil de ingresos (20% de la poblacién con
menores ingresos), el 20% de la poblacion pobre con menor ingreso, la poblacion del PANES y los solicitantes del
Plan.

269 E] 53.4% de los hogares indigentes y el 23.3% de los hogares pobres recibe el ingreso ciudadano, segiin Amarante,
Ceni, Flores y otros.
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Amarante, Ceni, Flores y Vigorito (2006)?° realizan un estudio que describe y compara la
poblacion PANES con otros perfiles de poblacion de bajos recursos (el primer quintil de pobres
monetarios, el primer quintil de poblacién con menores ingresos, la poblacion del PANES vy los
solicitantes). La poblacion del PANES tenia un perfil joven, los hogares presentaban una alta
presencia de mujeres con hijos. Era una poblacion con bajo nivel educativo?’? , donde los jovenes
presentaban bajos niveles de asistencia o de rezago escolar en el ciclo secundario. Atendian su
salud en el sector publico. Se encontraban en situacion de precariedad laboral, con ingresos
inestables y baja cobertura de la seguridad social. Mas de un tercio de los ocupados eran
trabajadores “cuentapropistas sin local”. De los trabajadores privados, donde se concentraban los
otros dos tercios, solo el 3% tenia cobertura de salud a través de DISSE, Gsea, estaban cubiertos
por la seguridad social?’2. Es decir, mas del 90 % de los protagonistas del PANES eran trabajadores
informales. Las mujeres desempefiaban, principalmente, ocupaciones en el servicio doméstico. Los
hombres en la construccion, venta ambulante, en la recoleccion y clasificacion de residuos, otros

eran cuida coches, y en el interior del pais, peones rurales.

Las condiciones en las que habitaban eran deficitarias y precarias: dos tercios de los hogares se
encontraban en situaciones de hacinamiento. Mas de la mitad vivian en viviendas con materiales
de construccion inadecuados (materiales de desecho, chapa, carton), y muchas de estas se
encontraban en asentamientos irregulares. Casi uno de cinco hogares no contaba con un bafio
dentro de su vivienda, la gran mayoria no estaba conectado a la red general de saneamiento, y se
encontraba “colgado” de la luz y agua. Esto también nos habla de la ausencia de politicas estatales

respecto a servicios de infraestructura en algunas zonas del pais.?”

En el mencionado estudio, inspirado en el enfoque de capacidades de Sen, se analiza también la
pobreza como falta de capacidad para generar ingreso (FCGI) para los beneficiarios del PANES.
El 72% de los beneficiarios fueron considerados pobres por ambas medidas (LP y FCGI). Se
concluye que aun “cuando consiguiesen trabajo a tiempo completo, 77% de los hogares incluidos
en el PANES continuaria generando ingresos que los ubicarian por debajo de la linea de pobreza.

(...) Asi, la pobreza infantil permaneceria en 83% entre la poblacién del PANES, indicando que

270 Amarante, Ceni, Flores, y otros.

271 El 62% de los mayores de 18 afios tenia como maximo nivel educativo primaria: 40% primaria completa, 22%
primaria incompleta. Ver en: Amarante, Ceni, Flores, y otros.

212 DISSE, Direccion de Seguro Social de Enfermedad. Era el seguro por enfermedad del BPS antes de la Reforma de
la salud del gobierno del Frente Amplio. Cubria a trabajadores asalariados privados que estuvieran activos.

273 Otros signos de la precariedad fue la alta carencia de determinados bienes como el calentador de agua y el teléfono
fijo. “En particular, es llamativo el bajo acceso a calentadores de agua y teléfono. Estos indicadores pueden poner en
descubierto situaciones de pobreza estructural dado que dan cuenta no sélo del ingreso corriente sino de la
acumulacion de bienes durables que el hogar ha realizado.” (Amarante, Ceni, Flores, y otros).
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para superarla no basta con que los integrantes adultos de esos hogares consigan trabajo, al menos

en las condiciones vigentes en el mercado laboral. 274

Esto nos indica la existencia de una pobreza de caracteristicas estructurales, no se trata sélo de
problemas de insuficiencia de ingresos, sino de privaciones en varios sentidos. Por otra parte, el
informe nos devela la forma de conceptualizar la pobreza tanto sea utilizando el enfoque monetario
0 el de falta de capacidades; esta atafie a caracteristicas que presentan los individuos y sus
condiciones de vida. Es una visién individualizadora de la pobreza. Esto se ve reforzado ain mas
en las recomendaciones que se realiza para la politica publica, las que estan orientadas en la
generacién de capacidades, autonomia y activos con los que cuentan los individuos, sin considerar
los cambios en la estructura. Veremos como esto aparecera traducido luego en la fundamentacion
de la reforma de las asignaciones familiares del Plan de Equidad?’® cuyos objetivos se reorientan a
conseguir cambios en los comportamientos de los hogares con nifios y adolescentes, apostando al

incremento del capital humano.?®

La poblacion MIDES: de la emergencia a la vulnerabilidad socioeconémica

La invencion de la vulnerabilidad socioecondmica

El ICC no resulté s6lo en una forma de seleccionar a la poblacion objetivo, se convirtié en la
operacionalizacién -en la forma de medir- de un nuevo concepto: “la vulnerabilidad
socioecondmica”. Al finalizar el PANES en diciembre de 2007, le continua el Plan de Equidad.
Podriamos decir que las politicas que dan continuidad a lo que fue la transferencia monetaria del
PANES lo constituyen las transferencias monetarias del Plan de Equidad: las asignaciones
familiares PE, la Tarjeta Uruguay Social y la Asistencia a la Vejez. El mecanismo de seleccion de

la poblacién objetivo de las dos primeras es el ICC. Este nuevo indicador, construido a partir de un

274 El informe fue realizado con datos de la ECH y registros administrativos del 2005. Ver en:Amarante y otros, p. 35..
25 “Los sistemas tradicionales de proteccion social, como es el caso del sistema de Asignaciones Familiares,
concebian las transferencias a los hogares como un complemento de los ingresos de los hogares. En las nuevas
versiones de programas de transferencias condicionadas implementadas en América Latina a partir de la década de
1990 se busca lograr ciertos comportamientos por parte de los hogares, como asistencia al sistema educativo de los
nifios y nifias y cuidados de la salud de los nifios, nifias y de las embarazadas. El objetivo del sistema seria entonces
proporcionar una transferencia de ingresos a los hogares con nifios, nifias y/o adolescentes a cargo a cambio de
contrapartidas sencillas en salud y educacién. (Plan Equidad, p 33)

278 Enrique Valencia Lomeli, ‘Las Transferencias Monetarias Condicionadas Como Politica Social En América Latina.
Un Balance: Aportes, Limites y Debates’, Annual Review of Sociology, 34.1 (2008), 499-524
<https://doi.org/10.1146/annurev.s0c.052708.074708>; Lorena Custodio, ‘Abordar La Extrema Pobreza Desde La
Politica Social. Revision Del Caso Uruguayo: Las Transferencias Monetarias y Los Programas de Intervencion Social
de Proximidad’, Revista Latinoamericana de Investigacion Critica, CLACSO, 11.3 (2015), 79-100
<www.clacso.org.ar/investigacioncritica>.
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modelo estadistico, predice el 20 % de los hogares de menores ingresos con menores a cargo. Para
ello, toma caracteristicas observables del hogar de “tipo estructural”. De esta forma, define la
“vulnerabilidad socioeconémica”, que aparece nhombrada tanto en los documentos oficiales del

MIDES y como en la Ley de la nueva asignacion familiar.

Al respecto, en el documento del Plan de Equidad se expresa lo siguiente:

“Si bien el Plan de Equidad abarca al conjunto de la poblacién, los componentes que se
desagregan en esta propuesta tienen también como poblacién prioritaria a los grupos o sectores
sociales cuyas condiciones de vida se encuentran por debajo de la Linea de Pobreza,
equivalente al momento de la presentacion de este documento a aproximadamente el 25 % de
la poblacion total del Pais segln las dltimas estimaciones del INE para el afio 2006. A su vez,
se consideraran hogares en situacién de vulnerabilidad socioeconémica; es decir que
presentan incapacidad o serias dificultades para hacer frente a los riesgos sociales y a los
requerimientos de la integracién social.”?”’

Sobre la poblacién objetivo de las Asignaciones Familiares, se detalla en el documento:

“El sistema propuesto se instalara siguiendo un criterio de progresividad, a través de un
primer escalén de cobertura para el afio 2008, que abarcard hasta 330.000 nifios/as y
adolescentes provenientes de los hogares méas pobres de los indicados precedentemente. Ello
supondra una ampliacion de la cobertura hoy vigente, sin perjuicio de que la extension
proseguird en 2009, cuando alcance a todos los hogares en situacion de vulnerabilidad
socioeconémica, pudiendo alcanzar hasta 500.000 beneficiarios.”?"®

En estos parrafos encontramos una cuestion que se va a trasladar hasta la actualidad y consiste en
esta suerte de mezcla entre las nociones de pobreza monetaria y de vulnerabilidad socioeconémica
como recurrentes para definir poblaciones prioritarias de la politica social. También encontraremos
en algunos pasajes de los documentos oficiales el uso del término “exclusion social” pero sin una
referencia conceptual clara, apareciendo mas bien como una situacion extrema de la condicion de

pobreza y vulnerabilidad, estos Gltimos a veces como sindnimos, otras no tanto.

Con el avance del tiempo, se pasara a hablar mas en términos de vulnerabilidad socioeconémicay
de pobreza extrema para referirse a los beneficiarios de las transferencias monetarias, pero la

orientacion de reducir la pobreza monetaria, de todas maneras, estuvo y estd presente en estas

217 Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, Plan de Equidad (Montevideo, Uruguay: IMPO, 2008),
p. 18.
28 Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales, Plan de Equidad , op.cit, p. 33.
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propuestas del Plan de Equidad, como medida orientadora y evaluadora. Una de las investigadoras

que conformo el grupo de seguimiento®” para la elaboracién del Plan nos cuenta:

En ese marco se arm6 como un grupo de trabajo entre tedrico, pero también empirico,
porque veniamos sistematizando la informacién que encontrabamos del repertorio y el grupo
del IECON también relevaba como habian sido las transferencias condicionadas y los debates
econdmicos que se habian dado y, a su vez, tenia la base de datos, todas esas macheadas,
diciendo la situacion es gravisima. Y habia conseguido un fondo adicional, creo que fue del
Banco Mundial para simular lineas de base para ver como tocaba la pobreza.

(Carmen Midaglia, Universidad de la Republica)

Desde el punto de vista legal, la definicion de la poblacion objetivo de las nuevas asignaciones

familiares PE quedd establecida de la siguiente manera:

“..nifios y adolescentes (...) que residan en el territorio nacional y que, reuniendo los
demas requisitos previstos en la presente ley, integren hogares en situacién de vulnerabilidad
socioecondmica o estén en atencion de tiempo completo en establecimientos del Instituto
del Nifio y Adolescente del Uruguay o en instituciones que mantengan convenios con dicho
instituto. (...) La determinacion de los hogares que se encuentren en situacion de
vulnerabilidad socioeconémica asi como la del nivel a que refiere el inciso segundo del
articulo anterior, se haran conforme a criterios estadisticos de acuerdo a lo que disponga la
reglamentacion a dictarse por el Poder Ejecutivo, teniéndose en cuenta, entre otros, los
siguientes factores: ingresos del hogar, condiciones habitacionales y del entorno,
composicion del hogar, caracteristicas de sus integrantes y situacion sanitaria.”?%

Una vez instituido el ICC como mecanismo de seleccion de beneficiarios, éste se actualiza de
manera periddica, donde se ajustan las ponderaciones de las variables y cudles incluir en el modelo.
El primer modelo, el del PANES, contenia algunas variables de tipo més coyuntural que fueron
eliminadas para el nuevo modelo del Plan de Equidad. Por ejemplo: la asistencia escolar de los
menores Y la situacion laboral de los adultos. Si bien la poblacion objetivo es diferente en la version
para el Plan de Equidad, la eliminacion de este tipo de variables tiene fundamento en trabajar con
variables de corte méas estructural, y que deje poco margen a la manipulacion por parte de los

hogares.

Esta manera de clasificar a los asistidos no tiene que ver en forma explicita con la

“validez”/invalidez para el trabajo?!, tampoco con un criterio que diferencie a trabajadores que

2% Comision de Seguimiento del Plan de Equidad conformada por: MIDES, Banco de Prevision Social (BPS),
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), y Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y UDELAR.

280 ey N° 18.227 ASIGNACIONES FAMILIARES (22 de diciembre de 2007, publicada el 9 de enero de 2008).
<https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp6915859.htm> [consultado el 20 de marzo 2019].

281 Castel, 1997, op.cit.
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cotizan a la seguridad social y quienes no lo hacen®?, sino que construye un continuum de
precariedad que tiene que ver con la aproximacion a los ingresos disponibles de los hogares, a
través de considerar variables estructurales (no volatiles en el tiempo) y de dificil manipulacion.
De alguna manera, nos remite a elementos que consideran el capital material (la vivienda y el
equipamiento) y el capital cultural (entendido como capital humano: la educacion), en detrimento

de lo bioldgico y social (la salud, la discapacidad, el capital social).

También habra otra connotacion que refiere a la necesidad de tener un domicilio fijo y “privado”.
Con esto nos referimos a que todos aquellos que no entran en esta categoria quedan fuera: por
ejemplo, las personas en situacion de calle, las personas que se encuentran en hogares colectivos,
hospitales, carceles, residenciales, etc. Esto luego se ird modificando y se introduciran reglas para

los “casos excepcionales”, como lo veremos a continuacion.

La poblacién MIDES

El ICC no s6lo seré el instrumento para seleccionar los beneficiarios de AFAM PE, sino que, una
vez creado, se utilizard también para seleccionar beneficiarios de otros programas y para definir
niveles de vulnerabilidad?®. Es decir, como una medida de vulnerabilidad socioeconémica para el
Estado. La intencion primera, como lo vimos, fue crear un instrumento transparente para la
seleccion de beneficiarios de las AFAM PE, con la pretension ademas de que las transferencias
monetarias actuaran como una puerta de entrada al resto de programas y prestaciones sociales. De
ahi, que este instrumento comience a ser utilizado para los programas de subsidio de OSE y UTE,
para programas de acompafiamiento social para la extrema pobreza, para programas de reinsercion
socio laboral y de apoyo educativo. Aln cuando no siempre las poblaciones y problemas fueran

necesariamente los mismos.

Las transferencias monetarias del PE fueron la continuidad del PANES. Sin embargo, las AFAM

PE quedaron atadas al BPS y en el marco de una ley; no sucedié lo mismo con la TUS?%, que

282 Distingue dos tipos de derechos: los del individuo y los del trabajador. Colette Bec, La Sécurité sociale: Une
institution de la démocratie (Paris: Gallimard, 2014).

283 Para ver detalles sobre el uso del ICC para otro tipo de programas sociales consultar: MIDES DINEM, ¢Qué es el
Indice de Carencias Criticas?, Aportes a la conceptualizacion de la pobreza y la focalizacion de las politicas sociales
en Uruguay (Montevideo, Uruguay: Ministerio de Desarrollo Social, 2013), p. 43.

284 «“En los Documentos de la Coordinaciéon General del Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social (PANES),
la Ley de Presupuesto 2005 y la Rendicion de Cuentas 2006 se establecié como metas para el Programa Alimentario
Nacional: “Transferir un complemento alimentario al 100% de los hogares incluidos en el PANES”.1Asi nace la
“Tarjeta PANES”: una transferencia econémica para la adquisicion de alimentos y productos de higiene en una red de
comercios adheridos, dirigida a hogares del PANES con mujeres embarazadas o nifios menores de 18 afios al momento
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quedo bajo la orbita del MIDES. En el documento del Plan de Equidad se establece que su
poblacion objetivo refiere a aquellos hogares con menores que se encuentren en situacion de
pobreza extrema, asociada a las AFAM PE. Ahora bien, ;,como definir la pobreza extrema? En un
inicio, los beneficiarios de la TUS seran los ex beneficiarios del PANES que ya recibian la tarjeta®®
(65.000 hogares). En 2009, cuando se decide sustituir las canastas de riesgo social del INDA e
incorporar estos beneficiarios a la TUS, la poblacion beneficiaria se extendié a 85.000 hogares?e®.

A inicios de 2011, se decide duplicar el monto a los 15.000 hogares mas pobres por ICC.

Un informe producido por la DINEM (Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo) del MIDES
que sefial6 problemas de definicion de la poblacion objetivo de la prestacion y, por lo tanto, en la
focalizacion, y que fue insumo de una interpelacion en el Parlamento, sumado a los objetivos de
gobierno de eliminar la indigencia y reducir la pobreza, llevo al nuevo ministro Daniel Olesker a
modificar este programa y a redefinir los procedimientos para acceder al beneficio de la TUS,
estableciendo de manera precisa su poblacion objetivo y el monto duplicado. Esto hara que a fines
de 2011 se comience a utilizar el ICC como mecanismo de seleccion de su poblacién objetivo, pero
con niveles mas exigentes de vulnerabilidad socioecondmica. Se establece una nueva definicion de

la poblacién objetivo, se aumenta la cantidad de TUS con monto duplicado y se instrumenta el ICC

de su inclusién al plan. La transferencia es mensual y el monto varia segin el nimero de nifios o0 embarazadas que
integran el hogar. En el Plan de Equidad (2008) se establecido que el objetivo del programa es: “Brindar apoyo
alimentario a la poblacion en situacion de pobreza extrema: Establecer una transferencia monetaria en formato de
Tarjeta con atributo de banda magnética, con destino a la adquisicion de alimentos para toda la poblacion en situacién
de pobreza extrema. (...). La poblacion objetivo de esta prestacion monetaria seran todos los hogares con nifios/as y
adolescentes en situacion de pobreza extrema y se espera que el mismo se encuentre asociado a la transferencia de
Asignaciones Familiares.” En el afio 2009 se inicid la transicion de este régimen hacia las Tarjetas Plan de Equidad,
hoy llamadas Tarjeta Uruguay Social. (...). A su vez se incorpora al programa la Canasta de Riesgo Social del Instituto
Nacional de Alimentacién (INDA), sustituyendo la entrega de alimentos de forma directa, por la tarjeta magnética. La
transicién del programa implicé la realizacién de un convenio interinstitucional, firmado en abril de 2009, que dio
lugar a la Comision Interinstitucional Central del Componente Alimentario (CICCA). (...)” (INFORME MIDES 2010)
25 En la etapa del PANES la poblacion objetivo de la Tarjeta alimentaria eran los hogares con menores incluidos en el
plan, siendo un total de 65 mil hogares.

286 «“En la medida que, y segun la informacion oficial del INE para el afio 2009, la incidencia de la indigencia se situé
en 0,8% del total de hogares del pais (aproximadamente 10.000 hogares) y la incidencia de la pobreza se situ6 en el
14,7% de los hogares del pais (aproximadamente 190.000 hogares) la existencia de una cobertura de méas de 85.000
tarjetas alimentarias no se ajusta especificamente a ninguno de estos dos extremos. En la transicion del PANES hacia
el Plan de Equidad, utilizando el indice de Carencias Criticas -ICC- (el mismo instrumento de seleccion que utiliza el
programa AFAM_PE), se definié un umbral que exige una mayor vulnerabilidad socioeconémica para el ingreso al
Programa. Este umbral supone entonces, una definicion alternativa de la poblacion objetivo de la Tarjeta Uruguay
Social. A su vez, el presupuesto quinquenal 20102014 establece en particular “la duplicacion del monto de estas
tarjetas para hogares con ingresos per capita inferiores, respecto de la canasta basica alimentaria, cuyas condiciones
socioecondmicas no superen el valor de 1,25 Canastas Béasicas de Alimentacion (CBA) per cépita, focalizando de esta
forma en hogares indigentes y en los que estan muy vulnerables a serlo”. Por lo que dentro de la poblacion beneficiaria
del programa se abre un subgrupo donde aquellos en peor situacién socioeconémica duplican los montos del
beneficio.”

MIDES - DINEM, ‘Informe MIDES. Evaluacion y seguimiento de programas. 2009-2010.’, 2011
<http://dspace.mides.gub.uy:8080/xmlui/handle/123456789/1256> [consultado el 20 de marzo 2019].
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y los relevamientos de campo para el acceso a la prestacion y la refocalizacion de la TUS?%, Asi

se establece:

“La poblacién objetivo de este Programa esta compuesta por los 60.000 hogares en peor
situacion socioeconémica de todo el pais. Para seleccionar a dicha poblacién, el MIDES
realiza visitas en todo el territorio nacional recabando informacién de la situaciéon de los
hogares. En base a esta informacion se asigna a cada hogar un valor del indice de Carencias
Criticas (ICC), instrumento elaborado por la Facultad de Ciencias Economicas y de
Administracion de la Universidad de la Republica (UDELAR) que mide el grado de
vulnerabilidad de un hogar. De acuerdo con el valor del ICC se determina si pertenece el
beneficio de la Tarjeta. Los 30.000 hogares mas vulnerables reciben el monto doble. 28

No obstante, una vez definidos los criterios se iran introduciendo “excepciones” por fuera del
criterio ICC para la obtencion de la TUS, que tendrdn que ver con categorias especificas de
poblaciones o priorizaciones que quedan por fuera de la seleccion por este indicador (poblacion
trans, refugios, programas prioritarios, programas de vivienda, inundaciones). Esta prestacion
funcionard como una suerte de “comodin” para tratar situaciones que escapan a las mediciones
estadisticas, incorporando criterios que seran controversiales para la poblacion, para los medios de
prensa, y para la oposicion politica. Estos cambios en las definiciones y procedimientos se
trasladaran en una inestabilidad para los beneficiarios de la prestacion, que detallamos en el
capitulo V. (A quién le corresponde la TUS? ¢Por cudnto tiempo? Por otra parte, habrd una
tendencia que continuara y serd la sustitucion de determinadas prestaciones en especie por

prestaciones monetarias (especialmente, las del INDA).

Siguiendo la linea programatica del periodo de gobierno (2010-2015) de lucha contra la pobreza
extrema, se instrumentan en 2012 tres programas llamados “prioritarios” en ese momento. Cada
uno de ellos supondra una actuacion en un area especifica, (0 -mejor dicho- en conjuntos de
poblaciones determinadas), considerada como un aspecto central para reducir la pobreza: los
jovenes desafiliados pobres, las familias en extrema vulnerabilidad socioecondmica e intrafamiliar,
la primera infancia con riesgos socio sanitarios. Cada uno se ubicard de manera diferente en la
estructura institucional, bajo una coordinacién interinstitucional. En el tercer periodo de gobierno
(2015-2020) pasan a funcionar bajo la érbita del MIDES.

287 MIDES DINEM, ‘Redisefio del trabajo de campo en el MIDES y refocalizacion de las transferencias monetarias’,
in Informe MIDES. Seguimiento y evaluacion de actividades y programas 2011-2012 (Montevideo, Uruguay, 2013),
pp. 105-32.

288 (web mides). Informe MIDES 2012 con base en el documento: Disefio y planificacion de programas de la
DINADES, MIDES, 2013: 31-35.
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Los beneficiarios de los programas que operan bajo la coordinacion del MIDES?, se iran
constituyendo en la poblacion MIDES para el resto de las instituciones que los atienden (ASSE,
ANEP, UTU, INAU, etc.).

La discordancia entre los pobres y los asistidos

Si bien en un inicio del Plan de Equidad, los pobres y los asistidos tenderian a coincidir en cantidad,
esto no necesariamente continda de este modo. En primer lugar, la linea de pobreza refleja un
estado coyuntural “absoluto” en un momento dado, mientras que la asistencia es otorgada a partir
del ICC pretende captar al primer quintil de los hogares méas pobres, es decir adopta una forma
“relativa”. Por mas que la pobreza disminuya, el ICC tendra una cobertura cercana al 20% de los

hogares con menores. Las formas de medir la pobreza y la vulnerabilidad no son las mismas2®,

De esta manera, con el paso del tiempo, la pobreza monetaria disminuye y la asistencia aumenta
hasta 2008, para luego permanecer relativamente estable. Si consideramos la correspondencia entre
los hogares que reciben asistencia y los hogares pobres monetarios, notamos que los ultimos estan
cada vez mas cubiertos por la asistencia, pero -como es de esperar - entre los asistidos hay cada
vez menos pobres. En la época del PANES, la cobertura de hogares que recibieron asistencia no
superd el 10%, alcanz6 el 20% entre los hogares pobres, si bien la mayoria de los asistidos se
encontraban en situacion de pobreza (86%). En 2017, si s6lo consideramos a los hogares que cobran
las AFAM PE?%, la cobertura supera el 15% de los hogares, cubre a dos tercios (66%) de los
hogares pobres, aunque la mayoria de la poblacién asistida no se encuentra en situacién de pobreza

(27%). (Ver gréfica a continuacion).

289 Seglin el Repertorio de Programas, el MIDES tiene 53 programas. Fuente: observatorio social.mides.gub.uy
(consultado el 20 de marzo de 2019).

29 A este razonamiento podemos sumar otra de las tantas diferencias entre ambos indicadores, por ejemplo, la manera
de medir los ingresos del hogar difieren: mientras que para la pobreza monetaria se contempla el valor locativo y el
FONASA (el valor estimado de un alquiler en caso de no ser inquilino y la cuota de la cobertura mutual de salud), el
ingreso para el célculo del modelo del ICC se aproxima al ingreso disponible del hogar y no incorpora ni el valor
locativo ni FONASA. Por otra parte, el INE reporta anualmente el valor de la pobreza a partir de la ECH. EI ICC se
calcula a partir de una Declaracion ante mostrador o una visita del MIDES sin una periodicidad determinada. Por
detalles de la correlacién entre el ICC y diferentes medidas de pobreza se puede profundizar en MIDES DINEM, ICC
y pobreza monetaria, Montevideo, Uruguay, Ministerio de Desarrollo Social, 2014.

291 |La ECH tiene a una sub-captacion de los beneficiarios de las AFAM PE. Por detalles consultar DINEM, 2019
“Captacion de Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE) en las Encuestas Continuas de Hogares”,
disponible en: http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/110253/1/captacion-afam---ech-2009-en-adelante.pdf
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Grafica 2: Relacidn entre la asistencia y la pobreza (Porcentaje de hogares)
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Fuente: elaboracién propia a partir de ECH (INE)

Por otra parte, los perfiles de pobres y asistidos han cambiado. Contemplando los indicadores del
mercado de trabajo para estas poblaciones (Ver gréfica a continuacién), advertimos que en 2006
eran los asistidos por el PANES quienes presentaban en mayor proporcion de problemas vinculados
con el trabajo: no lo conseguian o si lo hacian era precario, sin derecho a la seguridad social. Estas
caracteristicas también las presentaban los pobres monetarios de aquel entonces, en menor
magnitud, pero mucho mas pronunciadas que el resto de la sociedad. Al comparar la situacién
respecto al afio 2017, son los pobres monetarios quienes se encuentran en peor condicion respecto

al mercado de trabajo.

Grafica 3 : Evolucion del desempleo y calidad del empleo para pobres, asistidos y total (2006-2017)
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Fuente: elaboracion propia a partir de ECH INE

En un estudio hecho por la DINEM del MIDES en 2014, se analizan las caracteristicas de los
pobres que quedan fuera del criterio de seleccién por el ICC. “En el afio 2013, los hogares elegibles
para AFAM-PE eran 209.186, mientras que los hogares que se encontraban en situacion de

pobreza eran 91.696. De estos Gltimos, 24.728 eran hogares pobres y no elegibles para AFAM-
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PE>?%2, Los pobres monetarios que no eran seleccionados por el ICC se concentraban mayormente
en Montevideo y tenian mejores caracteristicas en términos promedio en lo que refiere a la
informalidad en el empleo, el ingreso promedio de los hogares, el nivel educativo de los adultos y

la presencia de NBI.

Los asistidos se pueden categorizar en tres niveles de vulnerabilidad socioeconémica, segun el
ICC: el nivel que define a la poblacion objetivo de AFAM PE, el que define a la TUS y en el nivel
mas extremo encontramos a la poblacion objetivo de TUS doble. A medida que aumenta el nivel
de vulnerabilidad socioecondmica, peores son los indicadores que reflejan sus condiciones de vida:
mayor desempleo y no registro a la seguridad social, mayor pobreza de ingresos, mayor peso de
las transferencias no contributivas en el monto total del ingreso del hogar, superior proporcion de

atencion de la salud en instituciones publicas, peor nivel educativo (Ver grafica a continuacion)

Grafica 4: Caracteristicas de la poblacion en situacion de vulnerabilidad socioecondmica, segun nivel
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Fuente: elaboracién a partir de datos de DINEM-MIDES, con ECH 2014

292 MIDES DINEM, ICC y Pobreza Monetaria, Aportes a La Conceptualizacion de La Pobreza y La Focalizacion de
Las Politicas Sociales En Uruguay (Montevideo, Uruguay: Ministerio de Desarrollo Social, 2014).
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Las nociones que fundamentan la asistencia

Si analizamos los documentos de disefio de los planes y de algunos programas?®3, encontramos
diversas nociones asociadas a la pobreza que fundamentan tanto su existencia, como también la
designacién de su poblacion objetivo. De forma general, notamos una transicion en las nociones
utilizadas. Desaparece la indigencia y se utilizan nuevas nociones: la vulnerabilidad
socioecondmica y la extrema vulnerabilidad. También se menciona la pobreza extremay se habla
de derechos y riesgos sociales. La exclusion aparece mencionada en algunos de los documentos,
expresada en forma vaga generalmente referida a una forma inherente dentro del capitalismo para
referirse a las condiciones mas terribles de la miseria, pero no es una nocion que de fundamente a

los programas de manera explicita.

Se incorporan nuevos procedimientos para la hiperfocalizacién de programas: una suerte de
combinacion entre riesgos sociales (o dafios, cuando ya estan consolidados) y vulnerabilidad
socioecondmica. El ejemplo més claro son los programas de intervencion social de proximidad. En
este caso, no existen postulaciones por parte de la poblacidon a través de una ventanilla del Estado,
sino que los mecanismos responden a derivaciones de instituciones locales o una seleccién segun
caracteristicas de los individuos mediante los sistemas de informacion del MIDES. Otro ejemplo,
es el programa Uruguay Trabaja, donde los individuos postulan, pero la seleccion final se realiza
mediante sorteo siempre y cuando cumplan con las condiciones necesarias para el ingreso

(vulnerabilidad socioeconomica, desempleo de larga duracion y bajo nivel educativo).

Asi, existen hoy diversos mecanismos para ingresar a los distintos programas: por ventanilla
publica y auto declaracion de las condiciones socioeconémicas (las AFAM PE en BPS), solicitud
en ventanilla y constatacion de condiciones de vida por parte del MIDES (TUS), solicitud en
ventanilla y sorteo publico (Uruguay Trabaja), seleccion por parte de instituciones locales o por
sistemas de informacion (programas de proximidad). A medida que los cupos definidos son mas
selectivos, mas incomprensibles se develan estos mecanismos para la poblacion. EI denominador
comun de esta clientela es su situacion de vulnerabilidad socioecondémica definida por ICC, con

algun tipo de excepcion menor.

2% PANES, Plan de Equidad, Reforma Social, disefio de programas proximidad.
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La cantidad de asistidos aumentan, pero habra tipos de asistidos segun niveles de vulnerabilidad y
tipos de asistencia: las transferencias monetarias, por un lado, y los programas sociales especificos
por otro. Aunque con vocacion de actuar como sistema y que el ICC sea la medida que integre y
participe en la designacion de la mayoria de los asistidos, esto no se traduce en reglas de ingreso,

permanencia y egreso similares en todas las prestaciones y programas. Cada forma de asistir tendra

su forma de definir como, quien, hasta cuando, qué y cuéanto.

Tabla 5:Evolucién de las nociones que fundamentan y miden la asistencia

ETAPA

PANES, 2005

PLAN DE EQUIDAD, 2008

PROXIMIDAD, 2012

FUNDAMENTACION

Situacion de emergencia
social, problemas de
empleo por era neoliberal

Reconfiguracion del Sistema
de proteccion social

Cambio institucional
Promocidn de derechos
Desarrollo de oportunidades

*Vulnerabilidad SE

*Indigencia *Pobreza - Pobreza extrema
*Pobreza *Pobreza extrema .
ﬁéyfg,\?;sms *Emergencia Social *Vulnerabilidad SE :Extrerﬂa vulnerablll_dad
* Carencias criticas *Exclusion er_e<|: 05y Tesgos
* Exclusion social * Derechos sociales
5 P *Vulnerabilidad SE Se incorpora a lo anterior:
g%?lé.ﬁ‘glo'\l Ler Qumt::ﬂti:):uo LP (40 (200 mil) Hiperfocalizacion categorial +
*Pobreza ICC
MEDICION ICC e $ + dafios (riesgos socio
OPERATIVA ICCe$ ICCe$ sanitarios, intrafamiliares)

MECANISMOS DE
DESIGNACION

*Visita al hogar

*Visita al hogar (TUS)

* Declaracién Jurada
(AFAM PE) o visita al
hogar

* Declaracién Jurada
(AFAM PE) o visita

*Visita al hogar (TUS)

*Derivacion por Sistema
Informacion 0
instituciones locales (PP)

RELACION ENTRE

+20 % de pobres con

*41 % de pobres con

70 % de pobres con

FOEIREZA I [ asistencia asistencia asistencia
L] i 0
ASEVIENE)A 10 % de la poblacion 20 % de la poblacion Inferlo.r,al 5% de la
poblacion
Red de Asistencia e .
POLITICA Plan de Emergencia Integracion social (RAIS) Alﬁtﬁrl\?eiecilgr?)srg);;? "
SOCIAL g (TM, programas sociales baja

cobertura)

de proximidad

Fuente: elaboraci6n a partir de analisis documental

Un aspecto para sefialar de los programas de proximidad es que en sus objetivos todos refieren a
un ambito de actuacion mas general que en el que verdaderamente actGan. Se habla de cambio en
las instituciones de lo social, la promocién de derechos y el desarrollo de oportunidades?®*. Esto
implica una contradiccion a su manera de instrumentarse que ird a “buscar” a los individuos o

familias promoviendo una suerte de resocializacion frente a las fallas de otras instituciones

2% Documentos de disefio de los programas de proximidad. www.mides.qgub.uy
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(educativas, sanitarias, derechos laborales y sociales). Los derechos que se promueven seran
medidos y por tanto se traduciran en metas logradas en los individuos o las familias. Si embargo,
en todos sus documentos de disefio, hay una preocupacion por evidenciar claramente que la
responsabilidad de la situacion de extrema vulnerabilidad no deviene de los propios individuos.
Como lo vimos en el capitulo anterior, desde una concepcion estructural del riesgo?®, se actua
desde un comportamiento responsabilizador hacia el individuo®®® orientado a trabajar sobre las

causas individuales de la pobreza.

Uso de la pobreza: el diagndstico y la evaluacion

Las cifras

La pobreza monetaria continda siendo una medida de evaluacién de las politicas sociales, aunque
se ha alejado de ser una medida orientadora de las prestaciones asistenciales como lo fue en el
origen del PANES y el PE. Como advertimos, en una primera etapa de pobreza generalizada (40%),
la asistencia lleg6 al 20% de pobres y al 10% de la poblacién. Posteriormente, en una etapa de
pobreza de caracter mas marginal (8%), la asistencia llega al 20% de la poblacion y al 70% de los
pobres. Si bien en el diagndstico de la situacién social del pais aparecen otros indicadores ademas
del de la pobreza, al evaluar los resultados de los gobiernos del Frente Amplio, uno de ellos es -sin

lugar a duda-la baja de la pobreza monetaria.

Grafica 5: Evolucion de la pobreza monetaria y de la asistencia entre 2006 y 2019 (porcentaje de hogares)
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Fuente: elaboracién a partir de datos del Observatorio Social e Informes del MIDES. (dinem.mides.gub.uy)

2% Bec. op.cit.
2% Robert Castel y otros, Individuacion, precariedad, inseguridad ¢Desinstitucionalizacion del presente? (Buenos
Aires; Barcelona; México: Paid6s, 2013).
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En el marco del crecimiento econdémico que tuvo el pais, sumado al incremento de politicas de
transferencia monetarias a los hogares y a la suba de salarios, puede comprenderse la evolucion de
baja de la pobreza monetaria. Ya que existieron acciones gque promovieron mejoras en los ingresos

de los hogares.

Sin embargo, divisamos otro tipo de indicadores que reflejan una evolucién negativa de la realidad
social, o al menos no tan optimista que cuando contemplamos la evolucion de la pobreza monetaria.
Estos elementos son utilizados para interpelar a los gobiernos del significados como “un fracaso
de las politicas sociales”, desde varios ambitos de la sociedad. Nos referimos al incremento de los
delitos y la violencia ciudadana (17934 rapifias y 110231 hurtos consumados en 2017 frente a 7000
y 98409 respectivamente en 2004), al incremento de las personas en situacion de calle, a la

evolucion no descendente de la cantidad de asentamientos irregulares.

Grafica 6: Evolucion cantidad de hurtos y rapifas
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Gréfica 7: Evolucién de la cantidad de personas en
situacion de calle Gréfica 8: Evolucidon cantidad de asentamientos
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Fuente: Observatorio social, MIDES . 207
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297 |_a diferenciaen los registros (INE, INTEC, MVOTMA) dificulta la comparabilidad en sentido estricto. No obstante,
podemos reparar en que este fendbmeno no ha presentado una disminucion. En: 1998:INTEC, 2006: INE-PIAI, 2011:
INE-MVOTMA, 2018:PMB-MVOTMA).
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Cuando uno observa el nimero de asistidos y el niumero de pobres monetarios existentes al
momento en que finaliza el periodo frenteamplista, tenderia a pensar que la pobreza esta
ampliamente cubierta por la asistencia, independientemente de la insuficiencia del monto de dinero
otorgado. Sin embargo, crece también el nimero de solicitudes para la obtencién de tarjetas?%,
indicador que demuestra un incremento de la demanda. Este indicador nos puede estar expresando
distintos fenomenos: el crecimiento de los hogares vulnerables por la separacion de sus miembros,
la insuficiencia del monto percibido, o el empobrecimiento. Esta necesidad y demanda de los
programas sociales del Estado también se manifiesta en las mas de 30.000 personas que se inscriben

al programa Uruguay Trabaja, aunque sélo hay cupo para 3.000.

Al intentar problematizar esta cuestion, en una reunion desarrollada en un barrio carenciado del
este de Montevideo entre trabajadores del MIDES y vecinos de la zona?%, con objeto de presentar
un diagnostico local, un vecino nos ensefié un indicador que para él reflejaba el empeoramiento de
las condiciones de vida de la gente, en el barrio. “Eso lo ves, cuando las ferias crecen”. Se referia
a las ferias de tipo informal que se arman en las calles de los barrios para la venta de productos
usados. Por ejemplo, las clasicas ferias de Piedras Blancas y Manga, donde uno puede encontrar
cualquier tipo de objeto, algunos de origen incierto. En el capitulo veremos como la venta en las
ferias, y el “requecheo”, constituyen medios de generacion de ingresos para muchas familias, sobre

todo “cuando la cosa esta brava”.

¢Nos enfrentamos a un problema de redistribucion de ingresos, a problemas de conflictos de poder
entre los territorios controlados por el narcotrafico y el Estado, a resultados de politicas
“neoliberales” adoptadas por la izquierda, a la exclusion institucional de los desafiliados? ;Donde

quedé la pobreza?

2% MIDES DINEM, Informe MIDES. Seguimiento y evaluacion de actividades y programas. 2017-2018, Montevideo,
Uruguay, Ministerio de Desarrollo Social, 2020, 557 p.

29 Nota de campo realizada en noviembre de 2018, en una reunién con equipos territoriales del MIDES y vecinos de
la zona este de Montevideo.
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Conclusion del capitulo

A grandes rasgos y como lo repasamos en el capitulo anterior, la pobreza ha sido uno de los
problemas sociales a atender por los gobiernos del Frente Amplio. La pobreza se entendid, en su
primera etapa, como consecuencia de los problemas de empleo y de las politicas neoliberales
aplicadas en las décadas precedentes. Mediante el trabajo -via generacion de empleo- y las politicas
asistenciales que actuarian como ‘“puente” hacia los servicios de pretension universal, se
resolverian los problemas de integracion social®®. A quienes accedieron o mantuvieron su empleo
formalizado les lleg6 los beneficios de los derechos del trabajo implementados: el aumento de los
ingresos y mayores protecciones. A los mas desfavorecidos les llego la ayuda social, pero esta no
operd como “puente”, o lo hizo en pocos casos. Una ayuda insuficiente, algo inestable, en una

realidad de incomprension.

Siguiendo el enfoque de Simmel, que luego seguird Paugam, intentamos estudiar los mecanismos
de designacion de pobres y su relacion con la asistencia. Antes de que el Frente Amplio asumiera
el gobierno nacional, la asistencia que era residual, se encontraba en instituciones dispersas (BPS,
MTSS, INAU). La mayoria de las prestaciones eran otorgadas mediante criterios de ingresos,
categoricos o certificacion médica. El gobierno del Frente Amplio cambid la forma de seleccionar
a la poblacion beneficiaria de la asistencia. Cred un mecanismo con intencion de “neutralidad” y
transparencia, en contraposicion a lo que se entendia eran los mecanismos de los gobiernos previos:
el clientelismo. Se busco un instrumento “neutro” no manipulable, que aproximara a la pobreza
por ingresos a traves de variables estructurales. Esto hace que este indicador fuera adquiriendo una
vinculacion al concepto de vulnerabilidad socioecondémica mas que al de pobreza, dado que
incorpora a un numero mayor de personas y las caracteristicas de las personas seleccionadas
refieren a manifestaciones de problemas mas estructurales, que coyunturales. La pobreza monetaria
bajo y los asistidos crecieron. Actualmente, este mecanismo de clasificacion para el otorgamiento
de la asistencia no se encuentra estrictamente referido a la pobreza monetaria, tampoco a la
imposibilidad explicita de encontrar trabajo, ni al desempleo, ni la invalidez para el trabajo o la

vejez. Aungue muchos de estos aspectos caracterizaran a la poblacién beneficiaria.

La pobreza estructural y persistente llamo la atencion en 2011, provocando la generacion de nuevas
iniciativas para el combate de la pobreza extrema, que se trato a partir de la consideracion de grupos

sociales con determinados atributos de riesgo. Al igual que en el PANES, y las politicas

300 Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales, Plan de Equidad (Montevideo, Uruguay: IMPO, 2008).

167



asistenciales del Plan de Equidad, estos nuevos programas no problematizan el diagndstico en
términos de la relacion capital-trabajo, tampoco lo hacen en términos de asistencia cuya funcion
puede comprenderse como la mantencién del orden establecido, referiran en todo caso a la
promocion social, a la integracion social producto de ir incluyendo a los beneficiarios en la red de

proteccion social.

Algunos de los debates actuales parecen retomar los viejos. La marginalidad desde la teoria critica
era vista como consecuencia del modelo capitalista, lo es retomado en el diagnostico inicial del FA
(en su programa de gobierno). Sin embargo, cuando se proponen propuestas para resolver el
problema de las poblaciones vulnerables no se trasladan a un nuevo modelo social, ni a los procesos
que desencadenan las condiciones de pobreza, sino que se intenta actuar sobre el individuo,
modificar al sujeto. Aun cuando el Estado ha asumido un rol de responsable por los mas
desprotegidos. Esto nos permite reflexionar sobre los siguientes aspectos: la distancia de los
diagnosticos con la realidad de la pobreza, la temporalidad de la vivencia de la pobreza y las
dimensiones relevantes a incluir para reconstruir un nuevo marco interpretativo sobre la cuestion

social.

La distancia

Entendemos que existe una distancia entre las concepciones y mediciones que se utilizan para
comprender las situaciones por las que atraviesan varias personas aun viviendo en la miseria, como
aquellas que se encontraban asi cuando se instrument6 el PANES. Existia ya en aquel momento un
problema de desafiliacion estructural que se fue percibiendo a medida que se instrumentaba el plan,
pero “invisible” en los diagnodsticos y definiciones del momento. Sucedié de manera similar a lo
planteado por Bolafia respecto a los “cantegriles” montevideanos en la década del cincuenta, que
comienza con una mirada vinculada al desecho, al no lugar. La imposibilidad de conceptualizar la
pobreza en tanto estado de un proceso, y en su lugar hacerlo como segmentos de poblacién
especificos, inhibe la visualizacion de los procesos que excluyen y empobrecen. La pobreza se
contempla como atributos de las personas en un momento dado, sin distinguir entre la pobreza

heredada, la instalada, y la transitoria.

Esta distancia que se ira reflejando en los distintos mecanismos de excepcion para el acceso a las
prestaciones del MIDES, en las discusiones sobre poblaciones objetivo, porque los casos no entran
en las estadisticas, en los esquemas existentes, y sin embargo los problemas no dejan de mirarse

como grupos de personas, cada vez mas focalizados, en el marco de una disputa por los, cada vez
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mas escasos o disputados, recursos del Estado. Distancia que también se refleja en los fundamentos
que dan origen a la existencia de los programas, que contradicen -en ocasiones- con las acciones

instrumentadas.

También nos preguntaremos si no ha faltado la voz de otros actores mas proximos a la realidad
experimentada por “la pobreza” en los diagndsticos efectuados y en la toma de decisiones. Si
observamos la composicion de los grupos que estuvieron en los debates sobre el PANES y la
formulacion del Plan de Equidad fueron representantes del &mbito politico y académicos de la
economia y la ciencia politica, manejando datos e informacion principalmente de caracter
cuantitativo y de vision macro del territorio nacional. ;No habra faltado una mirada de a quienes
este tipo de politicas estaba dirigido, 0 -en su defecto- de quienes habian asumido ser sus

representantes (las organizaciones de la sociedad civil)?

El tiempo

El tiempo pas6 y no paséd. Cuando nos enfrentamos a las descripciones de los habitantes de los
cantegriles de los afios sesenta, por ejemplo, encontramos descripciones muy similares a las de
hoy. ¢Qué nos dice esto? Cambid el contexto socioecondémico, cambiaron las politicas y los
politicos, los derechos, pero para algunos el tiempo parece haber transcurrido de otra manera. El
bienestar econdmico de los gobiernos progresistas se tradujo en transferencias monetarias que dan
cierta estabilidad de ingresos a los sectores mas pobres, a veces, otorgan la posibilidad de adquirir
algin elemento de confort nuevo. Algunos menos participaron en otro tipo de programas
sociolaborales y socioeducativos. Ahora, el tiempo también pas6 desde que asumi6 el primer

gobierno del FA, y esto deberia considerarse en los diagnésticos de la realidad social.

Entonces, la historicidad de la pobreza estructural, pero también la historicidad de las politicas
focalizadas del gobierno del Frente Amplio han operado. Existen elementos que parecen
mantenerse: las caracteristicas de la pobreza concentrada en la infancia, la segregacion urbana, el
embarazo adolescente, la desafiliacion escolar, la inactividad juvenil, el consumo de drogas, la
violencia e inseguridad, la precariedad laboral. Pero el tiempo ha pasado. Las distancias respecto a
los caminos de la integracion social parecerian alejarse, y en este transcurso han pasado las politicas
sociales del FA y una era de crecimiento econdémico. ;Cémo afecto esto a la pobreza estructural?
¢Qué les llego del crecimiento econémico? ¢Qué les llegod de la redistribucion? ¢Que les llego de

los derechos conseguidos? ¢Qué les llegd de las politicas sociales?
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La baja de la pobreza: el velo...

La baja de la pobreza actia como “un velo” que no nos permite ver que “ellos” estaban ahi.
Actualmente, aparecen reflejados en sintomas. Y nos vuelve a llamar la atencion cuando
encontramos jovenes de menos de 30 afios analfabetos, aun cuando la escuela es publica y gratuita.
Siguen “llegando” nuevos habitantes a nuevos asentamientos irregulares, pero ;de donde vienen?
¢Los de hoy? Algunos diran que son inempleables, desocializados, la pobreza que nos queda. Como

dirg Castel:

“La intervencion especializada presenta hoy un grave peligro al desconocer los perfiles
propios de este nuevo publico (desocupados larga data, jovenes con educacion deficiente en
busca de empleo) vy su diferencia con la clientela clasica de la accidn social caracterizada por
un déficit personal que la volvia inepta para seguir el régimen comuin (discapacidad,
desequilibrio psicoldgico, inadaptacion social). Pero las nuevas poblaciones no lo son. (..) La
prueba es que hace 20 afios, esta gente que solicita hoy atencion particular se hubiese integrado
por sus propios medios al mundo del trabajo y hubiese llevado una vida “comun y corriente.
(...) Habria que intervenir primero en las regulaciones del trabajo y los sistemas de protecciones
ligados al trabajo para “luchar contra la exclusion’30

En suma, diremos que, en los diagndsticos sobre la pobreza, los que dialogaron con la politica, la
consideracion del tiempo (la historicidad de la pobrezay de las politicas), los procesos, y los lazos
sociales ha estado casi ausente. El énfasis estuvo puesto en la insuficiencia de recursos monetarios.
Por parte de la politica social asistencial, se abord6 este problema, se transfirid ingresos a los
hogares, pero no se problematizaron los medios de vida, ni el derecho al trabajo, tampoco las
sociabilidades de la pobreza estructural que parecié esconderse en un contexto generalizado de

crisis y reaparecio en un contexto de crecimiento econémico.

Sostendremos que estas poblaciones, los distintos tipos de asistidos, reflejan diferentes estados y
situaciones de procesos de desafiliacion social. Para conocer quiénes son resulta necesario
comprender sus diferentes trayectorias, los elementos que favorecieron y favorecen esa
desafiliacion y los que impidieron e impiden llegar hasta la exclusion o marginacién social.

Retomamaos este andlisis en la tercera parte de la tesis.

301 Castel, Las trampas de la exclusion: trabajo y utilidad social, pp. 28-30.
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Conclusion de la primera parte

Consideramos que se produjo una inflexion en la concepcidon del rol del Estado social durante los
gobiernos del Frente Amplio. Esta retoma los fundamentos del batllismo de inicios de siglo en
tanto el Estado asume la responsabilidad sobre la situacion de vulnerabilidad en la que se
encuentran muchos ciudadanos. ¢De qué manera lo hace? Nos centramos en dos esferas de accion.
Por un lado, la legislacion laboral y, por otro, mediante instrumentos asistenciales y promocionales.
Para esto Ultimo, crea una institucion especifica: el MIDES. Asimismo, recupera del batllismo el
rol protagdnico del Estado como actor en la gestion de lo social y de los sindicatos como actores
claves de la transformacion en el &mbito laboral, opacando el papel que anteriormente venian

asumiendo las organizaciones de la sociedad civil.

Una de las diferencias con el batllismo la encontramos respecto a la problematizacién de la cuestién
social. En lugar de retomar la cuestiéon respecto del medio de vida, lo hace desde un enfoque
referido a las condiciones de vida que termina promoviendo un énfasis sobre el individuo. En este
punto es que podemos comenzar a visualizar la génesis de la contradiccion entre una orientacién
macro de la politica social centralista, estatista, solidaria, fundamentada en los derechos sociales,
con instrumentos que atienden la vulnerabilidad social desde una mirada individual que aborda el
dafio materializado. La segunda diferencia procede de que, si bien en ambos momentos se
manifiesta la idea de mejorar el capitalismo y no una transformacion radical del sistema, el
batllismo resuelve el asunto promoviendo la competencia del capital y el Frente Amplio lo propone

desde lo asistencial y promocional.

Es decir, que si bien en la conceptualizacion general de la proteccidn social tiende hacia una vision
solidaria, en la instrumentalizacion de las politicas especificas aparece visible el caracter dualizado
entre el derecho del trabajador y la ayuda social para la pobreza, con algunas intervenciones
hibridas.

Consideramos que parte de esta cuestion deviene de la manera en que se problematizo la cuestion
social, priorizando los diagnosticos de la pobreza monetaria que dejé de lado algunas dimensiones
clave del asunto: el espacio y el tiempo de la pobreza, la subjetividad y la materializacion de la
miseria en los cuerpos de las personas que la experimentan. De esta forma, repensar la pobreza
desde su caracter relacional que nos obligue a enmarcarla en una problematizacion de su causa, de

su persistencia y de su historicidad nos resulta relevante.
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SEGUNDA PARTE: LOS DILEMAS DE LAS POLITICAS CONTRA
LA POBREZA EN EL UGURUAY DE IZQUIERDA
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¢Cuales han sido los fundamentos de las politicas contra la pobreza implementadas por los
gobiernos del Frente Amplio? ;Qué rol han desempefado? ;Bajo qué criterios se establece la
legitimidad para recibir la asistencia? ;Qué tipo de politicas y programas se crearon? ¢Hubo

consenso entre todos los actores involucrados en el quehacer de lo social?

Estas preguntas guian esta segunda parte de la tesis que se divide en dos capitulos. En el primero,
exponemos los dilemas y debates que apremian a las politicas contra la pobreza desde su origen y
devienen hasta la actualidad, a partir de la mirada de los actores que han participado en el quehacer
de lo social en la era progresista en Uruguay. Construimos tres categorias para presentar estos
dilemas: la fundamentacion de la funcion asistencial, los criterios de legitimidad para recibir la

ayuda social del Estado, y las formas utilizadas.

En el segundo capitulo analizamos tres tipos de programas concretos implementados en los
gobiernos del Frente Amplio, en distintas etapas del periodo 2005-2020 y con diferentes objetivos
especificos y formas. Nos referimos a las transferencias monetarias del Plan de Equidad, a Uruguay
Trabaja y a los programas de proximidad. Utilizamos las mismas tres categorias para dar cuenta, a
partir del analisis documental, de las ideas que les dan fundamento y la manera en que mantiene

coherencia con las formas concretas de su implementacion.

De esta manera, sostenemos la existencia de cierta autonomia relativa entre los fundamentos de las
politicas sociales de las politicas econémicas dominantes en una sociedad de mercado, pero sin
tensar su coherencia general. En este sentido, las politicas asistenciales del Frente Amplio adoptan
fundamentos referidos a la justicia social, a los derechos sociales y, en menor medida, a la
integracion social, pero se concretan en instrumentos que no son del todo coherentes con estas
orientaciones. De alguna manera, estos mismos instrumentos pueden ser tomados por orientaciones
de tipo maés liberal que privilegian al mercado como mecanismo regulador general de la sociedad,
cambiando la fundamentacion hacia un enfoque de individuacién y promocién del capital humano
de los nifios y jovenes. Los fundamentos y los marcos que otorgan legitimacion a las politicas
implementadas pierden fuerza en los debates frente a las formas concretas que adoptan los
programas especificos. De la misma manera, no se problematizan este tipo de politicas desde un
enfoque de los medios de vida, lo que desvincula el debate de la asistencia con el del derecho al

trabajo. Separa los derechos del pobre y los derechos del trabajador.
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Capitulo III: Politicas asistenciales en el Uruguay: debates,
fundamentos y formas.

Introduccion

Los viejos problemas que preocupaban a Alexis de Tocqueville y otros de sus contemporaneos del
siglo X1X vuelven a estar presentes cuando pensamos en asistir a determinadas personas en una
sociedad. Resurgen los debates a partir de nuevos instrumentos y términos, pero la cuestion de
fondo sigue estando alli: ¢debe el Estado asistir a los mas necesitados? ¢Quiénes son los
merecedores de la asistencia publica? ¢A través de qué medios y de qué manera? ¢Debe pedirse

algo a cambio?

Tocqueville oponia la caridad privada a la caridad legal y el riesgo de que esta ultima generara
dependencia por parte de los asistidos al Estado. Alexis de Tocqueville (1835) argumento que las
Leyes de Pobres inglesas eran un desincentivo para trabajar, por lo que en lugar de resolver el
problema para el cual fueron creadas, impulsaban a expandirlo, generando mas pobreza y miseria.
El alivio publico al hambre desalentaria el trabajo y las cargas fiscales para las clases terratenientes
desalentarian el crecimiento y la innovacién3°2, Este tipo de argumentaciones se encuentran desde
las primeras Leyes de Pobres y las Casas de Trabajo inglesas®® asi como los Talleres de Caridad

y los Depésitos de mendicidad®®* en Francia, durante los siglos XVII'y XVIII.

302 Tocqueville argumenta en contra de la caridad publica entendida como un derecho, porque produce mas males de
los que cura, degrada a los pobres, fomenta la holgazaneria y hace del trabajo lo menos apetecible. En su alegato critica
también los efectos de los samaritanos y la filantropia como caridad no adecuada para las naciones industriales. El
ensayo termina de manera abrupta. Tocqueville no tuvo respuestas al fenémeno en cuestion.

Martin Ravallion, The economics of poverty: history, measurement, and policy, New York, Oxford University Press,
2016, 701 p..

303 Se trataba de un sistema de ayuda a los pobres, financiado localmente y administrado a nivel de las parroquias para
atender la vejez, la viudez, la discapacidad, la enfermedad o el desempleo. Se distinguia a los enfermos o muy viejos
para trabajar de quienes si podian hacerlo. A los primeros se les otorgaba un pago o comida y hasta albergue en la
parroquia. Los mendigos capaces de trabajar se ubicaban en Casas de Correccidn y mas adelante en las Casas de
Trabajo. Lo que se llamé la nueva Ley de Pobres pasé del sistema parroquial a un sistema centralizado con el desarrollo
de las Casas de Trabajo. Estas eran un lugar donde los pobres que no tenian con qué subsistir podian ir a vivir y
trabajar. Se basaba en la idea de que la pobreza era causada por malos comportamientos, que podian ser corregidos en
los centros de trabajo. Ibid.

304 «“En 1767 se abrieron los "depositos de mendicidad". Esta era una estructura politico-administrativa auténoma,
especialmente dedicada a imponer el trabajo forzado a los indigentes validos. Los vagabundos y mendigos arrestados
ya no dependian de las autoridades hospitalarias ni del aparato de la justicia comin. Eran directamente conducidos a
los depdsitos por las autoridades encargadas de mantenimiento del orden.” Castel, Robert, La metamorfosis de la
Cuestién Social. Una Cronica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos Aires: Paidds, 1997), p. 79.
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Estas ideas no resultan ajenas a los recientes debates sobre los programas de transferencias
monetarias en América Latina y, particularmente, a lo que refiere a la asistencia del Estado social
del Frente Amplio, pero pueden rastrearse continuidades que devienen desde varias décadas atras.
Desde el Uruguay de fines del siglo XIX se expresa esta suerte de ida y vuelta respecto a los dilemas
referidos a la asistencia social, las politicas antipobreza y la manera en como resolver la cuestion
social. Luis Eduardo Moras, analizando los debates y devenires sobre el derecho a la asistencia en
el pais a principios del siglo XX lo expresa con claridad en su libro “De la tierra purpurea al

laboratorio social” publicado en el afio 2000:

“Las principales lineas del debate actual, pueden ser ilustradas por el analisis del pasado
y los dilemas enfrentados por los programas de asistencia elaborados para combatir las
deficiencias y adversidades de los individuos. La cuestion social en ese periodo histérico
mantiene un cierto paralelismo con algunos de los problemas actuales y promueve similares
dilemas. A modo de ejemplo, podemos sefialar algunos elementos del debate contemporaneo
sobre el papel que deben desempefiar los servicios publicos y privados, su dimension local o
nacional; las fuentes de su financiamiento, las ventajas y los costos de la universalidad o la
focalizacion de las politicas publicas. En otras palabras, podemos preguntarnos hoy sobre la
eventual relacion entre las practicas que animaban la caridad y la filantropia y el desarrollo
actual del tercer sector; entre los programas de selectividad y los intentos por alcanzar una
clasificacidon de los usuarios legitimos de las medidas asistenciales; y aln la propia viabilidad
de una economia exclusivamente orientada al lucro y el desenfrenado consumo, aspecto que los
Reformadores del pasado siglo denunciaban como la pérdida del sentido moral de la vida en
sociedad. En definitiva, el universo de problemas sociales en ambos comienzos de siglo, si bien
de distinta naturaleza promueven un conjunto de similares incertidumbres. El debate sobre la
pobreza, las desigualdades, el desempleo y la pérdida de lazos anteriormente existentes en el
pasado siglo amenazados ante el pasaje de una comunidad a una sociedad; hoy por el deterioro
de las relaciones construidas en la era industrial debido al anunciado fin del trabajo promueven
desafios donde persisten preguntas acerca del rol del mercado, las obligaciones morales del
Estado y los individuos, los limites del derecho a la asistencia y la conjugacion de los intereses
individuales con los colectivos.”3%

En pocas palabras, Luis Eduardo Moras se refiere al caracter universal o focalizado de las
prestaciones y servicios sociales a cargo del Estado, a las fuentes de financiamiento, a los
fundamentos que dan origen y sentido a estas acciones y a la legitimidad para la clasificacion de
las poblaciones merecedoras de la asistencia, considerando la viabilidad de estas acciones en una
economia de mercado. Todos estos elementos han entrado en cuestion frente a las politicas sociales

implementadas en los gobiernos del Frente Amplio.

Notamos que, a lo largo de la historia de la asistencia, los debates que giran en torno a las politicas

para atender la pobreza no difieren en sus nucleos centrales. Desde su origen ha estado presente la

305 yjs Eduardo Moras, De la tierra purpurea al laboratorio social: reformas y proceso civilizatorio en el Uruguay
(1870-1917), Montevideo, Uruguay, Ediciones de la Banda Oriental, 2000, p. 10.
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idea de garantizar la sobrevivencia de los mas desventajados sin fomentar el ocio y la vagancia,
con el fundamento de evitar la desviacion social y moral de estas poblaciones (los robos, los malos
usos de lo otorgado, los vicios, las enfermedades contagiosas) que hard dafio al resto de la
sociedad®. La manera en que toma forma el dispositivo que atienda a estas poblaciones genera
distintas discusiones. Adquieren nuevas expresiones, nuevas formas de hacer, nuevos actores, se
enfrentan a nuevas dindmicas de individualizacion®®’, cobran mayor peso en la agenda politica
segun los contextos, pero la idea central sigue estando alli. Hemos ordenado la discusion en torno
a las siguientes tres preocupaciones:

a) La funciény el fundamento de la asistencia, ¢para qué?

b) Los criterios y mecanismos para definir la naturaleza de los problemas sociales que se busca

enfrentar. ;A quién ayudar? Y ;como calificarla y clasificarlos?
c) Las formas. Es decir, las tecnologias e instrumentos, la cobertura, el financiamiento, la

institucionalidad y los actores encargados de su implementacion.

Antes de comenzar a desarrollar estos puntos centrales, revisamos a qué nos referimos cuando
hablamos de politicas contra la pobreza y politicas asistenciales. Por ultimo, consideramos las
discusiones y valoraciones realizadas por distintos actores del Uruguay progresista vinculados a
las politicas sociales puestos en escena y contexto, a partir de una serie de entrevistas realizadas, a

lo que se incorporan notas de prensa y documentacion.

306 philippe Van Parijs y Yannick Vanderborght, ‘Chapitre 3. Préhistoire du revenu de base : I’assistance publique et
I’assurance sociale’, en Le revenu de base inconditionnel, L horizon des possibles (Paris: La Découverte, 2019), pp.
91-120 <https://www.cairn.info/le-revenu-de-base-inconditionnel--9782348040924-p-91.htm>.

307 Denis Merklen, ‘Las dindmicas contemporéaneas de la individuacion’, en Individuacion, Precariedad, Inseguridad.
¢Desinstitucionalizacion del presente?, Paidos (Buenos Aires, Argentina, 2013), pp. 45-86.
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II1.1. Nuevos y viejos debates en torno a los programas de lucha contra la
pobreza

(A qué nos referimos con la asistencia social?

“La politica asistencial es como la ‘cenicienta perversa’ de las politicas sociales” escriben
Luciano Andrenacci y Melisa Campana Alabarce en la presentacion de su libro La Asistencia
Social En Argentina y América Latina (2018)3%. La asistencia puede conceptualizarse como una
de las funciones del Estado social que moviliza recursos del pais para asegurar determinados
minimos sociales hacia la poblacion en situacion de desventaja social, de modo de lograr su
cohesion interna y evitar la inestabilidad social. No obstante, dentro de los estudios de la politica
social, existen distintos conceptos e interpretaciones que se superponen y entremezclan para dar
cuenta de lo asistencial. Lo que nos resulta claro es que la asistencia aparece siempre en el extremo
inferior, tanto sea por sus fines, por la poblacion de la que se ocupay por la forma en que se sustenta

financieramente.

Precisamente, la proteccion, la seguridad y la asistencia social son conceptos que tienen
interpretaciones diversas segun el marco conceptual y el contexto situado al cual remiten. Midaglia
y Antia (2017)3% realizan una recopilacion y analisis sobre los enfoques conceptuales y empiricos
respecto a las politicas sociales, haciendo énfasis en los paises latinoamericanos, particularmente
los que integran el MERCOSUR. Al intentar desentrafiar los conceptos de proteccion y asistencia
social distinguen dos visiones de la proteccion social: una estrecha y otraamplia. La estrecha define
la proteccion social como “la atencion publica a las poblaciones en situacion de pobreza e
indigencia, promoviéndose intervenciones estatales en clave de redes basicas de politicas sociales
especiales, que permitan amortiguar las condiciones de precariedad extrema o moderada en que
se encuentran algunos sectores sociales.”®? . La vision amplia se entiende como “prestaciones
dirigidas a diversos grupos de poblacion que, frente a crisis econdmicas o etapas del ciclo vital,

tienen altas probabilidades de atravesar situaciones de incertidumbre economica. 3t

308 |_uciano Andrenacci, Melisa Camapana, y Mariana Servio, La Asistencia Social en Argentina y América Latina.
Avances, problemas y desafios., PEGUES (Rosario, Argentina, 2018), p. 7.

309 Midaglia, Carmen y Antia, Florencia.

310 Midaglia, Carmen y Antia, Florencia, p. 39.

311 Midaglia, Carmen y Antia, Florencia, p. 40.
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En este sentido, la asistencia es entendida muchas veces como la vision estrecha de la proteccién
social. En su analisis, las autoras definen la asistencia social como “intervenciones publicas, de
caracter compensatorio, que ofertan paquetes combinados o integrales de bienes sociales
(alimentacion, transferencias monetarias, habitacion, entre otros), dirigidas exclusivamente a los
segmentos sociales en situacion de extrema y moderada pobreza, y en menor medida, a los sectores

vulnerables.” 312

He aqui un aspecto interesante: dado que la asistencia se asocia a intervenciones hacia los pobres,
es necesario desentrafiar a quiénes se considera “pobres”. Como lo hemos expuesto en el capitulo
I1, el pobre es una construccién social y politica que no refleja un actor social, dotado de una
identidad colectiva. Ya lo habia expresado, y en una excelente frase lo refleja Luciano Andrenacci
en su analisis sobre la politica asistencial en América Latina: “El Estado cree identificar a los
pobres, cuando en realidad los estd ‘creando’ a partir de su diagndstico y de las caracteristicas
de su intervencion 1. Se nos revela una de las claves para comprender la politica asistencial del
Frente Amplio. Los asistidos no son necesaria y estrictamente los pobres definidos en términos
monetarios, ni tampoco son los que no tienen una insercion en el trabajo formal. Los asistidos son
los vulnerables socioecondmicamente definidos a través de procedimientos estadisticos que
correlacionan con una pobreza estructural, a partir de caracteristicas individuales y del hogar3!4,
Dentro de ese continuum existen pobres monetarios, trabajadores informales y trabajadores
formalizados, por ejemplo. En este sentido, debemos tener presente que cuando nos referimos a los
asistidos por el gobierno progresista hablamos de una amplia gama de situaciones frente a la

vulnerabilidad social.

Por su parte, Ana Fonseca®!® engloba tres modalidades de la intervencion del Estado en el area de
la proteccidn social: la asistencia social, el seguro y la seguridad social. La asistencia consiste en
la distribucion de bienes y recursos para sectores especificos de poblacion segin necesidades
puntuales, son acciones focalizadas, residuales y con financiamiento fiscal no contributivo. El

seguro refiere a la distribucion de bienes y servicios para categorias ocupacionales y su

312 Midaglia, Carmen y Antia, Florencia, op.cit., p. 42.

313 Luciano Andrenacci, ‘Notas acerca de la politica asistencial en América Latina’, Revista Catedra Paralela, 6, 2009,
p. 8.

314 Se desarrolla en detalle en el capitulo Il. A partir de variables de tipo estructural del individuo y del hogar
(caracteristicas de la vivienda y la integracion del hogar, nivel educativo de adultos, bienes durables) se construye un
indice de carencias criticas, en el cual se determina determinado umbral para seleccionar el nivel de vulnerabilidad.
315 Ana Fonseca, ‘Los sistemas de proteccion social en América Latina: un analisis de las Transferencias Monetarias
Condicionadas’ (PNUD, 2006), p. 2 <http://www.oda-alc.org/documentos/1341944469.pdf> [consultado 24 Marzo
2020].
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financiamiento es contributivo. La seguridad social es la distribucion de bienes y servicios a todos

los individuos para cubrir los riesgos clasicos de enfermedad, vejez y sobrevivencia.

Esta distincion de conceptos nos aproxima en alguna medida a los conceptos que maneja Colette
Bec3!6 en Francia, donde la asistencia aparece en el marco de la visién dual de la proteccién social,
y refiere a aquellas intervenciones publicas que atienden a quienes quedan por fuera del seguro
social; tienen por objeto luchar contra la pobreza y la exclusién. Distingue entre la caridad basada
en el agradecimiento de unos sobre otros, de la asistencia publica como derecho que contraponga
las desigualdades artificiales. De este modo, la asistencia publica deberia ser comprendida como
una expresion de la justicia contractual. Lo que diferencia al planteamiento de Bec refiere al énfasis
de la inscripcion formal del trabajo y de las protecciones que de ello surge, dando lugar a la
distincién clara entre derechos para los trabajadores y los derechos para los pobres. La autora
cuestiona esta separacion donde ambas modalidades conforman la vision dual de la proteccion
social en términos de una diferenciacion de los derechos. Esta cuestién que no aparece asi de
explicita en los debates y concepciones latinoamericanas, a no ser desde el punto de vista del
financiamiento de los instrumentos, que diferencia la contribucidn o no de los aportantes al sistema,

y, por ende, pone en cuestion la legitimidad y la calidad de las prestaciones otorgadas por el Estado.

Desde otro punto de vista, Castel enmarca la proteccion social como la complementariedad que
retne el seguro y la ayuda social. El primero consiste en la socializacion generalizada de riesgos
para los trabajadores asalariados. La segunda (heredera de la funcién clésica de la asistencia)
consiste en dispensar recursos subsidiarios para quienes no tienen su existencia asegurada sobre la
base del trabajo o la propiedad, cuyo criterio de asignacion depende de la invalidez para el trabajo
o determinado nivel de recursos. A su vez, Castel®!’ distingue entre las politicas de integracién y
las politicas de insercion. Las politicas de lucha contra la pobreza y exclusion se ubicarian en las
altimas. Las primeras se enmarcan en la busqueda de grandes equilibrios, con orientaciones
generales. Ejemplos de estas son el acceso a los servicios sociales (salud y educacion) y el
desarrollo de protecciones sociales (los derechos ante riesgos a partir de la condicion salarial). Por
su parte, las politicas de insercion, obedecen a la I6gica de la discriminacion positiva, focalizdndose
en determinadas poblaciones en situacion deficitaria para las cuales se despliegan estrategias
especificas; se trata de elevar su nivel para cerrar la brecha con la “integracion lograda”, es decir

con una escolaridad esperada y un trabajo estable y con protecciones sociales.

316 Colette Bec, L assistance en Démocratie: Les Politiques Assistantielles dans La France des XIX et XXe Siécles,
Socio-Histoires (Paris: Belin, 1998).
317 Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del salariado, op. cit.
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Esta distincion colabora para interpretar algunas de las politicas contra la pobreza instrumentadas
en América Latina, porque podemos mirarlas desde una nueva conceptualizacion. Las politicas de
insercion surgen a fines de 1970 en Europa occidental, a raiz de la emergencia de nuevas
“poblaciones en problema” que escapan a la clasica division entre el seguro para los trabajadores
y laayuda social para las poblaciones invalidadas (con deficiencias que les impide trabajar y valerse
por si mismas). Son poblaciones que se encuentran en una zona incierta respecto al acceso al
empleo. Por lo cual, este tipo de politicas rompe con el derecho a la asistencia reparadora y
correctiva que separa entre aptos y no aptos para el trabajo, rompe con la figura del mendigo valido.
Por otra parte, contempla el derecho a un medio adecuado de existencia, y como contrapartida
obliga tanto al beneficiario como a la comunidad nacional a ayudar a la realizacion de un
“proyecto” de insercion social y profesional del individuo en cuestion. Se enmarcan en las

dindmicas de individuacién y el nuevo individualismo negativo3:8,

En América Latina este giro hacia la individuacion se traduce en los debates sobre la politica social
a partir de los afios ochenta a través de las disputas entre la universalidad y la focalizacion,
promovidas por el Banco Mundial. Ana Sojo, en el marco de una consultoria para la CEPAL3®,
realiza unarevision historica de los conceptos en América Latina, donde la mayoria de los discursos
se centran en el tipo de cobertura (por ejemplo, las prestaciones focalizadas versus las universales),
o la distincion entre el financiamiento contributivo o no de las prestaciones. Las criticas hacia las
politicas universales afirmaban su carécter regresivo y los costos que resultaban ineficientes para
abordar la pobreza. Esta dicotomia entre focalizacion y universalismo era funcional a la propuesta
de liberalizacion econdmica y reduccién del Estado social promovida en aquel entonces. Desde
este enfoque, destinar recursos focalizados en los pobres contribuia a resolver las crisis fiscales de
los Estados, redirigir el gasto publico social a los sectores mas vulnerables, promover la
privatizacion de servicios sociales, postular el efecto derrame como forma de reactivacion de la
economia. Sojo sefiala los casos de Chile y Bolivia como paradigmaticos de estas experiencias de
reformas neoliberales. Luego, los distintos organismos internacionales iran volviendo mas

heterodoxos sus planteamientos.

318 Hace referencia a la exacerbacion de la libertad individual y exceso de subjetividades, en contradiccion con la
sociedad. Lo colectivo aparece como limitador de la autonomia y de la libertad individual, sin reparar que, en esta
légica del individuo librado a su propia suerte y a la competencia, hay quienes tienen ventajas sobre otros, hay siempre
ganadores y perdedores. Denis Merklen, ‘Las Dinamicas Contemporaneas de La Individuacién’, in Individuacién,
Precariedad, Inseguridad. ¢ Desinstitucionalizacién Del Presente?, Paidds (Buenos Aires, Argentina, 2013), pp. 45—
86.

319 Ana Sojo, Proteccion social en América Latina: la desigualdad en el banquillo, Santiago, Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017, 257 p.
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De esta forma, los debates y conceptualizaciones latinoamericanas se enfocan fundamentalmente
en las poblaciones a quienes va dirigida la politica, ante qué tipo de situaciones se actua, sobre las
caracteristicas de las acciones y sobre el tipo de financiamiento. Bajo estos términos se clasifica y
define a la asistencia. Resulta ser una accion compensatoria y residual de alivio a la pobreza, de
caracter puntual y focalizada. En menor medida, aparece una conceptualizacion respecto a su
funcion social, su rol, los fundamentos y las implicancias en las experiencias vividas por los
individuos objeto de intervencion. Mucho méas numerosos han sido los estudios y analisis referidos
a programas especificos contra la pobreza, como es el caso de las transferencias monetarias en

América Latina.

En este sentido, retomamos a Ravallion®2% quien distingue a las politicas de lucha contra la pobreza
segun su rol, es decir diferenciando entre las politicas de proteccion y las de promocion. Las
primeras acttan s6lo como un paliativo ante las situaciones de pobreza. Las segundas, ademas de
ofrecer un paliativo transitorio de proteccion, pretenden ayudar a escapar de forma permanente de

la trampa de la pobreza3®?*.

Esta clasificacion se encuentra en sintonia con la concepcion explicitada por el primer gobierno del
Frente Amplio, como lo analizamos en detalle en el primer capitulo. La emergencia social y la
pobreza debian ser abordadas mediante acciones de asistencia'y promocion social. La asistencia es
entendida por el Frente Amplio como un derecho de quienes no tienen otra via para lograr un nivel
elemental de dignidad de vida®??, siendo responsabilidad de la sociedad para con ellos. No pretende
ser ni paliativa ni descalificante, sino satisfacer necesidades con calidad y brindar oportunidades.
La promocion refiere a las acciones destinadas a desarrollar a los sujetos y actores en vias de
profundizar la ciudadania y democracia. La proteccion social es una sintesis de ambas. Estas ideas
expresadas en términos conceptuales no se traducen claramente en las acciones especificas
implementadas, no pudiendo determinar con claridad qué tipo de instrumentos corresponden a qué

funcion. Podemos aventurar que, en el PANES, la transferencia de ingreso era asistencial y el resto

320 M. Ravallion, The economics of poverty, op. cit.., p. 29.

321 Ravallion se refiere a la trampa de la pobreza a la situacion en que un hogar con escasa riqueza y ante un aumento
pequefio de ésta, no logra escapar a la pobreza de forma permanente. El hogar esta atrapado, y la Unica salida seria un
aumento suficientemente grande de riqueza y capital humano. Es necesario tener umbrales minimos, para poder salir
de la trampa. Un ejemplo para comprender esto es el caso de la educacién. Es necesario tener un umbral minimo para
disfrutar cualquier ganancia futura de ingresos. Las familias que no tienen riqueza necesaria para invertir en la
educacion de sus hijos quedan atrapadas en la “trampa de la pobreza escolar”, donde la pobreza se perpetua a través
de generaciones. M. Ravallion, The economics of poverty, op. cit., p. 26.

322 Tabaré Vazquez, ‘Uruguay Social. Emergencia y politicas estructurales’ (El gobierno del cambio. La transicion
responsable. Encuentro Progresista-Frente Amplio-Nueva Mayoria, 2004).
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de los programas tenian vocacion promocional. En los hechos, los programas con pretension de
tomar acciones frente a la pobreza terminan siendo implementados o co-ejecutados por el
Ministerio de Desarrollo Social. Mas adelante abordamos el andlisis de algunos programas
especificos a los efectos de hacer visible la distancia entre las orientaciones conceptuales mas

generales y las acciones concretas de politica.

La funcion y el fundamento de la asistencia

¢Cual es la funcion de la asistencia social? ¢Cuéles son los fundamentos que le dan origen? Si
consideramos de manera muy general los origenes de las politicas de lucha contra la pobreza y sus
transformaciones, podemos encontrar enunciados y debates respecto a los siguientes aspectos: a)
la estabilidad social, b) la utilidad de la pobreza, c) la redistribucion de recursos y disminucion de

las desigualdades y d) el medio de vida. Reparemos brevemente en cada uno de ellos.

La estabilidad social

La funcién de mantener la estabilidad social tiene su contracara que son las politicas punitivas y
represivas del Estado®?3. Con una mirada de larga duracién, los inicios de las politicas antipobreza
tienen el cometido de la estabilidad social, del mantenimiento de statu quo. La clase trabajadora
puede verse sometida a accidentes, enfermedades o pérdida de empleo que le impiden ganarse el
alimento necesario a diario. Frente a ello, la miseria y el hambre aparecen o se profundizan,
introduciéndolos en la trampa de la pobreza y la mendicidad. El incremento de los mendigos fue
un potencial desestabilizador, a la vez que provocaba incomodidad diaria en los ricos. Habia que
protegerlos del crimen y de la enfermedad. Por lo que la asistencia social llegé a ser vista como un
elemento esencial para el mantenimiento del orden y la jerarquia estatuida. Las figuras del
vagabundo y del mendigo aparecian como potenciales delincuentes, que amenazan a la propiedad
y al orden publico®?*. Pero sélo cuando la pobreza se convierte en masiva y persistente corre el
riesgo de volverse disfuncional, generando inestabilidad social, anomia, caos, el advenimiento de

la “clase peligrosa”.

323 Bourdieu se refiere a las dos caras del Estado para hablar de la funcion social ejemplificada con la mano izquierda
y la funcion punitiva con la mano derecha. La Misére Du Monde, Ed. por Pierre Bourdieu y Alain Accardo, Libre
Examen (Paris: Editions du Seuil, 1993).

324 Lo que dio fundamento al origen de la Ley de Pobres en Inglaterra y los depdsitos de mendicidad en Francia.
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Es asi como la pobreza crénica y la desigualdad de la riqueza no fueron una preocupacion en si
misma, sino hasta que se convirtieron en una amenaza al orden social; al momento en que se
hicieron visibles, convirtiéndose en fendmenos de cardcter masivo, una amenaza de rebelion o
fuente de enfermedades colectivas. Nos referimos al pauperismo a mediados del siglo XIX. El
Estado debia ocuparse de mediar entre el antagonismo de una clase que amenazaba al sistema y
aquella que lo dominaba, debia intermediar en el conflicto capital-trabajo. En esta mediacién
encontramos los origenes de la funcion social del Estado, cuando esta contrariedad ya no podia
quedar en manos de la caridad religiosa y filantropica a través de la moralizacion de los

desfavorecidos y tampoco ser resuelto por la via revolucionaria3?®.

Sobre esta idea podemos retomar a Simmel®?8, no sélo porque los criterios para brindar la asistencia
son los que definen la pobreza para el autor, sino por la funciéon que cumple la asistencia en una
sociedad. Sostiene que asistir a los pobres tiene una funcion social que, independientemente de
cubrir las necesidades basicas de los individuos en cuestion, consiste en un modo de regular el
equilibrio de las relaciones sociales y de reforzar la cohesion social. Simmel critica el derecho a la
asistencia en tanto que los pobres la reciben, pero no pueden reivindicarla, no pueden ir mas lejos
de lo que el orden establecido les permite. Su funcion permite mantener el equilibrio que reproduce
el statu quo®’. Es conservadora, no tiene por objeto la igualdad sino la mitigacion de las
manifestaciones méas extremas de la diferencia social. Esta idea es retomada por Guillaume Van
Parys®? al analizar las estrategias internacionales de lucha contra la pobreza a inicios del siglo
XXI. Sostiene que el combate a la pobreza, promovido por los organismos internacionales a partir

de los afios ochenta, es funcional a su propia existencia, argumentando que los programas de

325 Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del salariado, op. cit.

326 Georg Simmel, El pobre, lera Edicion: Der Arme (1908)., Madrid, Ediciones sequitur, 2014.

327 para Simmel, los pobres no tienen los recursos para reclamar la asistencia en tanto derecho, no pueden reivindicarla.
Este derecho no es inamovible e incondicional, se establece en los limites compatibles con los recursos econémicos de
un pais. Serge Paugam, Las formas elementales de la pobreza, Madrid, Alianza, 2007, p. 57.

328 Guillaume Van Parys, ‘Les nouvelles stratégies internationales de lutte contre la pauvreté’, Revue Antipodes, 2005
<http://www.iteco.be/revue-antipodes/inclusion-ou-exclusion/Les-nouvelles-strategies> [consultado el 31 de mayo
2020].
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eliminacion de la pobreza no hacen mas que gestionarla.®?® Otros autores latinoamericanos

presentan criticas con similar orientacion33.

Asimismo, esta funcion amortiguadora podemos rastrearla en las fundamentaciones que dan origen
al sistema de seguridad social y la asistencia publica en Uruguay. Los debates parlamentarios de
las leyes impulsadas en las primaras décadas del siglo XX corresponden a la anticipacion del
conflicto social, en aquella concepcién del Estado social batllista como regulador, protector y
anticipador. También existian fundamentos que ponian énfasis en el caracter disciplinador y
moralizador, y se planteaba que la jubilacion debia concebirse como un premio a la buena conducta
del empleado®3. En el periodo batllista, el esquema principal de resolucioén de conflictos se centro
en la regulacion e intermediacion de la relacion capital — trabajo, generando legislacion obrera de
avanzada para la época. Por otra parte, las politicas asistenciales adquirieron una vision médico-
sanitaria para prevenir enfermedades y atender los “casos patologicos”. Lo que llevo a impulsar
también la expansion de servicios (como el agua potable y el saneamiento) y la creacion de asilos
y hospitales. La asistencia estuvo enfocada en el alivio y el control de enfermedades
infectocontagiosas que requirieran hospitalizacién, como la locura y la indigencia®?,
Posteriormente, se desarrollaron programas de atencion a la infancia y maternidad de bajos
recursos333, Esta visién médico-sanitaria abogaba por el “autocontrol de las pasiones” provenientes
de la ignorancia, la enfermedad y la pobreza334. De hecho, la creacion de la Asistencia Publica

Nacional en 1910 estuvo a cargo de médicos.

Luego de este impulso de inicios de siglo, la asistencia tuvo un rol marginal, y comenzé a cobrar

protagonismo a partir de la era neoliberal con los gobiernos post-dictadura®® (1985-2005). Es en

329 « ... la lutte contre la pauvreté des organisations internationales semble répondre plus au besoin de Iégitimité de la
mondialisation économique qu’a une préoccupation sincére envers les situations sociales dégradantes des pauvres. Le
doute ainsi semé sur ’engagement des institutions internationales dans la lutte contre la pauvreté se renforce si 1’on
accepte de dire qu’ « il n’y a aucune raison d’aider le pauvre plus que ne le demande le maintien du statu quo social »
(Simmel) (...) En réalité, les politiques de lutte contre la pauvreté « visent plutdt a réguler la pauvreté, et a en faire un
instrument de reproduction des mécanismes de pouvoir. Ces politiques visent a contenir la pauvreté, a éviter, certes,
son trop grand accroissement, mais en méme temps a la préserver tout en la régulant.” Ibid.

3% Alvarez Leguizamon; Carlos Barba Solano y Enrique Valencia Lomeli, ‘Hipotesis no comprobadas y espejismos
de las Transferencias Monetarias Condicionales’, en Perspectivas Criticas sobre la Cohesion Social. Desigualdad y
Tentativas Fallidas de Integracion Social En América Latina, Coleccion CLACSO-CROP (Buenos Aires, Argentina).
331 Centro de Estudios. Seguridad social, salud y administracidn, « Proteccidn Social, Mision, Vision y Organizacion
del BPS ».

332 En 1910 se crea la Asistencia Publica, se instalaron instituciones hospitalarias, que antes recaian en la caridad
religiosa. L.E. Moras, De la tierra purpurea al laboratorio social, op. cit.

333 E| servicio de atencion Gota de Leche, que distribuia leche pasteurizada y brindaba atencién a madres de bajos
recursos es un ejemplo de ello.

334 L.E. Moras, De la tierra purpurea al laboratorio social, op. cit., p. 16.

335 Se detalla en el capitulo I.
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la década del 90, con el gobierno del Partido Nacional (1990-1995) que, mediante los Fondos de
Inversion Social de Emergencia, comienza a desarrollarse programas focalizados para sectores
deprimidos®3, bajo las consignas de hacer eficiente y eficaz el dinero publico dirigido a los sectores
mas pobres. El diagndstico declaraba un Estado social caro e ineficiente. Este argumento continud

hasta la llegada del Frente Amplio al gobierno en 2005.

Utilidad y disfuncionalidad de la pobreza

Por otro lado, y al unisono de las primeras politicas para pobres en Europa occidental en el siglo
XVI, emergen las criticas a la asistencia como intervencion estatal. Es decir, la funcion de la
asistencia puede comprenderse también en relacion con la funcién otorgada a la pobreza. Esta
altima puede ser util al funcionamiento econémico en tanto incentiva el trabajo y mantiene bajos
los salarios de los obreros. Asi lo consideraron los mercantilistas durante los siglos XV1al XV1113%,
En aquel entonces, estaba méas presente en los fundamentos la importancia de la existencia de la

pobreza como necesaria para producir riqueza33,

Hoy en dia, este discurso no lo encontramos vigente de esta manera. Se ha trasformado en el alegato
que reclama la necesaria competitividad productiva que deben tener las empresas y los paises en el
escenario de una economia de mercado globalizada. Discurso que entra en disputa con la regulacion
del mundo del trabajo, la suba de salarios y los derechos laborales. Su contracara se traduce en
mantener un mercado de trabajo desregulado, flexible, precario, de bajo costo y atado a la l6gica

de la productividad*y la competencia.

336 Estos programas se desarrollaron bajo la orbita de la Presidencia de la Republica, con bajo grado de estabilidad
institucional de acuerdo con los criterios de “eficiencia y eficacia” del gasto publico. Por ejemplo, se tratd de iniciativas
complementarias para la salud y la alimentacion, donaciones a instituciones educativas en zonas de contexto critico,
programas de recreacion para sectores populares. Segun el relato de un entrevistado:
“El Uruguay tuvo los fondos de asistencia social, , durante el gobierno de Sanguinetti y Lacalle, que son
como 100 millones de dolares, que nadie sabe adonde fueron. Era plata que venia cuando empezaron las
politicas sociales focalizadas. Vino mucha plata, uno se llamaba Fondo de asistencia social y otro Fondo de
inversion social, uno en el gobierno de Lacalle y otro en el de Sanguinetti, y toda esa plata nadie sabe dénde
fue.” (Entrevista, técnico del MIDES).
337 M. Ravallion, The economics of poverty, op. cit.
338 <A lo largo de la época mercantilista, se argumentaba que el trabajo debfa mantenerse al nivel de subsistencia, en
tanto que se consideraba que ‘el sufrimiento era terapéutico’. Por la ‘baja’ condicion moral de las clases inferiores, los
altos salarios las conducirian a excesos, como la embriaguez y el libertinaje. La pobreza, provocada por el precio alto
de la subsistencia y/o por los bajos salarios, haria laboriosos a quienes la padecian ya que, si los salarios estuvieran por
encima del nivel de subsistencia, ‘la busqueda de la gratificacion fisica llevaria simplemente al vicio y a la ruina
moral”. Veronica Villarespe Reyes, Pobreza: teoria e historia, México, Casa Juan Pablos, 2002, p. 70.
339 En el capitulo V veremos como operan estos factores en la experiencia de los asistidos del Frente Amplio.
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El rol del Estado en materia social adquiere protagonismo cuando la ayuda a los pobres ya no puede
quedar en manos de la filantropia y la iglesia3*°, porque la magnitud de la pobreza es tal que se
vuelve disfuncional. Aparecen entonces los debates sobre las implicancias de la asistencia publica,
y la “moralidad” de la asistencia. Es decir, la definicion de qué se le pide a cambio al asistido para

no fomentar la vagancia y malos habitos: ;un cambio de comportamiento?

Asi sucedio en Uruguay a inicios del siglo XX. Recordemos el rol central que tuvo la escuela
publica como institucién disciplinadora e integradora en un contexto de inestabilidad social, de
levantamientos civiles en la campafia, y de oleadas de inmigrantes. Asimismo, la politica sanitaria
impulsada a través de los Consejos de Higiene, donde los médicos se encargaban de la asistencia
domiciliada de los pobres3*. Habia que corregir los malos comportamientos de los pobres, tales
como la falta de higiene, el analfabetismo, la promiscuidad, el contagio de enfermedades
infecciosas, etc. EI temor que inspiraba la inmoralidad de los pobres forjo la idea de que era el
Estado nacional y municipal quien debia hacerse cargo del problema a través de infraestructura
publica (por ejemplo, la extension de la red de agua potable y la red cloacal), la educacion y la
politica sanitaria asistencial (practicas higienistas y creacion de asilos, hospitales y manicomios).
El debate sobre el financiamiento y los costos no deja de estar ausente, asi como tampoco la
preocupacion por la generacion de dependencia de los miserables hacia las instituciones

asistenciales y la simulacion de la enfermedad para recibir beneficios.

El pasaje de la caridad y beneficencia voluntaria en manos de la iglesia y las asociaciones
filantropicas a la Asistencia Publica Nacional a cargo del Estado se debe al hecho de comenzar a
visualizar la interdependencia social y, fundamentalmente, la concepcion y funcion de la pobreza
dentro del todo social. Tanto desde el temor por considerarla como una clase peligrosa como desde

su utilidad en términos del mercado. Asi lo expresa Luis Eduardo Moras:

...debe sefialarse la emergencia de una reflexion mas intensa acerca de los pobres; las
oportunidades y riesgos que en una sociedad interdependiente significan a los no pobres, le
otorgan una nueva dimension a la problemética. A la par que comienzan a ser considerados
peligrosos por las clases mas acomodadas, los que advierten la existencia de este peligro no
hablan ya de cuestiones trascendentales, proponen buscar soluciones a problemas tan terrenales
como el robo del ganado, los levantamientos armados, la inseguridad en el campo y las
ciudades, la mendicidad y el temor a las pestes. La contracara del mismo discurso descubre, en

340 |_a caridad cristiana y las asociaciones filantropicas se ocuparon de los pobres y vagabundos hasta que grandes
masas de individuos en esta situacién irrumpieron en las ciudades.

341 A partir de 1910 los Consejos de Higiene departamentales quedan a cargo de médicos designados por el Poder
Ejecutivo. « Estos recursos humanos fueron asignados a la atencion de todo enfermo ‘pobre de solemnidad’, quienes
adquirian el derecho de requerir asistencia domiciliaria gratuita, aunque este ‘derecho’ suponia un costo considerable:
debia realizarse por intermedio de la comisaria policial de la seccién correspondiente al lugar de residencia del asistido.
”L.E. Morés, De la tierra purpurea al laboratorio social, op. cit., p. 114.
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los pobres, nuevas potencialidades: mano de obra, mercado consumidor y aliados politicos
disponibles. Para algunos observadores éstos son “la otra raza”, pero al mismo tiempo nace la
idea de que los pobres no tienen una diferencia radical con los hombres de otras clases sociales,
es decir, podrian haber sido de otra manera de haber tenido la oportunidad. Con el desarrollo
de una “ciencia de la pobreza” se produce un cambio: los pobres pierden inmediatez y se
convierten en una categoria- la pobreza- que ahora se presenta abstracta y despersonalizada bajo
la forma de ‘cuestion social. 342

Wacquant advierte en “Castigar a los pobres” que cuando el Estado social cede lugar a la
economia, las poblaciones pobres tienden a ser el objeto privilegiado de lo penal y la asistencia
publica adquiere la mision de controlar sus vidas. De este modo, podemos relacionar la politica
penal con la politica social como dos estrategias para resolver el mismo problema: los sectores
desventajados que amenazan al resto del conjunto social. La asistencia y la prisién pueden ser

comprendidas como dos componentes de un mismo aparato para gestionar la pobreza.

Estos dos ambitos de accion siguen siendo abordados de forma separada, aislados uno de
otro, por los cientificos sociales, asi como por quienes tratan de reformarlos (politicos,
profesionales y activistas) mientras que, en realidad, ya funcionan conjuntamente en la parte
mas baja de la estructura de clases y lugares. Porque, asi como el final del siglo X1X fue testigo
de la disyuncion gradual de la cuestion social respecto a la cuestion penal bajo la presion de la
movilizacién de la clase trabajadora y que estimuld la reconfiguracion del Estado, el final del
siglo XX fue el teatro de una nueva fusidn y confusion de esas dos cuestiones, tras la
fragmentacion del mundo de las clases populares, su desmantelamiento industrial y la
profundizacién de sus divisiones internas, su retirada defensiva en la esfera privada y la
aplastante sensacion de ir, hacia abajo, su pérdida de un sentido de dignidad colectiva y, por
ultimo, su abandono por los partidos de izquierda,... (...) De ahi se desprende que ahora la
lucha contra la delincuencia callejera sirva como pantalla y contrapartida de la nueva cuestion
social, es decir, de la generacién del trabajo inseguro y de su impacto en los territorios y las
estrategias de vida del proletariado urbano-34®

El debate, asociando tanto la politica social como la penal, cobra fuerza en Uruguay a partir del
altimo periodo de gobierno del Frente Amplio (2015-2020). En la tltima campafia electoral, los
partidos de la oposicién criticaron con vehemencia tanto a las acciones del MIDES - soporte de la

politica social-, como a la gestion en materia de seguridad ciudadana3**.

32 |bid., p. 218-219.

343 |oic Wacquant, Cecilia M Pascual, y Diego P Roldan, Castigar a los pobres: el gobierno neoliberal de la
inseguridad social (Barcelona: Gedisa, 2012), p. 43.

344 Consultar, por ejemplo, en: « Verdnica Alonso: «Hoy el Mides es un comité de base del PCU, ha institucionalizado
la pobreza» », La Red 21, de agosto de 2018.; « Pablo Mieres: “El Mides se convirtio6 en un monumento al
asistencialismo” 03 » ; « Martin Lema: “El Mides es un comité de base” », El Pais, 19 de marzo. ; Frente sale a
defender las politicas sociales - Politica - Informacion - Ultimas noticias de Uruguay y el Mundo actualizadas - Diario
EL PAIS Uruguay, https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/frente-sale-defender-politicas-sociales.html,
(consultado 12 marzo 2019) ; « Larrafiaga metié remolino de criticas a Bonomi “es el ministro de la excusa” », El
Observador, 27 oct. 2018.
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Notamos que, si bien la asistencia se vincula ampliamente con la pobreza, ésta no es facilmente
erradicable a partir del registro asistencial. Ya lo planted Castel, y Luciano Andrenacci lo refuerza

de la siguiente manera para el contexto latinoamericano actual:

En politicas para la pobreza, lamentablemente, nadie tiene el programa que reduciria de
manera sustantiva, rapida y definitiva una situacién de pobreza. No sélo porque no hay una
técnica revolucionaria, sino porque la pobreza es un problema sistémico. La pobreza no es el
resultado de una mala politica asistencial, es el resultado del funcionamiento social y econdmico
de un Estado-nacion. Nadie podria combatir seriamente la pobreza a través de programas
asistenciales. Lo que uno puede hacer con un conjunto de programas es paliar, compensar
algunos efectos. La politica asistencial no puede reducir la pobreza, aunque no lo plantee nunca
abiertamente, por razones de legitimacion politica del Estado o de miopia de los técnicos.3*

La relacion entre la pobreza y la asistencia la vinculamos con la manera en que se concibe el rol de
de esta ultima: sea como un paliativo o sea como un derecho a contar con un medio para la
sobrevivencia, es decir una cuestion de justicia social. Este Gltimo aspecto lo describimos a

continuacion.

El argumento de la justicia social y la redistribucion

Existen perspectivas mas recientes que fundamentan la asistencia desde el principio de justicia
social. En este Gltimo marco es que surgen los discursos que asientan el otorgamiento de
transferencias de ingreso con fundamento en la redistribucion de riqueza®*. Pero el debate que
resulta de nuestro particular interés es el que problematiza la asistencia como un derecho o como
una ayuda. ElI mismo tiene relacién con la concepcidn de la proteccion social y la fundamentacion
de la politica, que se traduce tanto en los objetivos que se propone, en su marco regulatorio, en su

forma de financiamiento, y en la manera de atender el riesgo o dafio social del que se trate.

En este sentido, Colette Bec3*’ nos presenta claramente estas dos visiones de la proteccion social,
analizando el sistema francés de la seguridad social. Una vision pensada desde la solidaridad
nacional con derechos ciudadanos y otra que se traduce en un sistema dual de “seguro” (derechos)
para los trabajadores y “asistencia” (ayuda) para los pobres. De un modo andlogo, Cecchini y

Martinez3#® (2011) clasifican los sistemas de proteccion social en América Latina como aquellos

35 |, Andrenacci, « Notas acerca de la politica asistencial en América Latina », art cit, p. 26.

346 por ejemplo, consultar la teoria de la justicia de John Rawls, con su enfoque de liberalismo igualitario. Paula
Francisca Vidal Molina, « La teoria de la justicia social en Rawls », Polis, 2009, n° 23.

347 Colette Bec, La Sécurité sociale: Une institution de la démocratie (Paris: Gallimard, 2014).

348 «Se distinguen cuatro enfoques de proteccidn social que dan cuenta de un proceso acumulativo en las politicas y
opciones de disefio que estos incorporan: i) la proteccién basada en el sector formal, que es el enfoque més antiguo en
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que se basan en el empleo asalariado, los que enfrentan las situaciones de urgencia, los que
pretenden la inclusién social y los fundamentados en la garantia ciudadana. A raiz de la
implementacion de politicas sociales llevadas a cabo en Uruguay en la Gltima década, el sistema
uruguayo es catalogado por la CEPAL entre los paises que abordan la proteccion social con un
enfoque de una garantia ciudadana, siendo que los programas de transferencias monetarias
desarrollados se han consolidado como un componente formal dentro del sistema de proteccion

social, aungue mantengan ldgicas de condicionalidades y de focalizacion.

Si bien este debate (el derecho versus la ayuda) no se encuentra presente de manera explicita en el
quehacer politico en Uruguay, tampoco en la prensa ni la esfera publica, lo consideramos sustantivo
desde nuestra mirada puesto que, en el trasfondo de otros debates, lo que esta por detras, es la
concepcidon misma de la proteccidn y la asistencia social. Encontramos la otra cara de este aspecto
en el debate clasico que ha estado muy presente en Uruguay en la Gltima década respecto a las
“obligaciones” de los beneficiarios, las contrapartidas y la modificacion de sus comportamientos a

partir de las prestaciones recibidas.

Por ejemplo, Colette Bec®*, sostiene que las politicas sociales en Francia fueron cambiando su
concepcioén de justicia social, con el progresivo abandono de la lucha contra las desigualdades
sociales a cambio de la lucha contra la pobreza y la exclusion. La justicia social comienza a ser
percibida como la ayuda a personas en dificultad y deja de lado la funcion de amortiguacion social.
Desde una logica gestionaria, el antagonismo entre una funcion mas integradora y otra mas
compensatoria comienza a interpretarse a traves de la eficacia econdmica. La autora plantea esta
cuestion desde el conflicto que deviene entre dos derechos, a partir de la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos. De esta forma, contrapone los derechos del hombre versus los derechos
del trabajador. La asistencia viene a resolver el conflicto entre estos dos derechos. Por un lado, los
derechos humanos que pretenden garantizar la satisfaccion de todas las necesidades irreductibles

en tanto se es miembro de una colectividad nacional. Por otro lado, los derechos del trabajador,

la region y que se refiere a los sistemas de seguridad social brindados histéricamente a quienes se encuentran insertos
en el sector formal del mercado laboral; ii) la proteccién frente a situaciones de emergencia, que surge en el contexto
de los programas de ajuste estructural de la economia y la blsqueda de estrategias para reducir los impactos de la crisis
de la deuda sobre la poblacién mas pobre; iii) la proteccion como asistencia y acceso a la promocion, que mantiene
estrechos vinculos con el enfoque anterior, pero combina las politicas de mitigacion y superacion de los riesgos con
las de prevencion y la acumulacién de capital humano, y iv) la protecciéon como garantia ciudadana, segln la cual la
proteccion abarca un conjunto de derechos que el Estado tiene la obligacion de garantizar, refinando procesos para
reflejar mejor los riesgos, introduciendo transformaciones en sus légicas de operacion y fijando estandares de minimos
sociales incrementales.» Consultar en: Simone Cecchini y Rodrigo Martinez C., Proteccion social inclusiva en
Ameérica Latina: una mirada integral, un enfoque de derechos, 1. ed., Santiago de Chile, Naciones Unidas, Comision
Econ6mica para América Latina y el Caribe, 2011, 277 p.

349 C. Bec, L assistance en démocratie, 0p. Cit.
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que cubren los riesgos que amenazan su fuerza de trabajo y que se ejercen como contrapartida a su

esfuerzo colectivo.

La concepcion de asistencia que maneja Colette Bec nos invita a reflexionar sobre el mérito
individual. Fundamenta el objeto de la asistencia a través de reconocer la capacidad y el mérito
individual como Unicos factores de diferenciacion social, una vez que han sido despejadas aquellas
desigualdades construidas. He aqui, el punto neuralgico de su fundamentacion del derecho a la
asistencia. La asistencia es entendida como un derecho, basado en una intervencion legitima y
compensatoria contra las desigualdades artificiales, de modo que la capacidad y el mérito
individual entren en juego en la libre competencia. La cuestion resulta en desentrafiar y actuar sobre
aquellas desigualdades artificiales. De este modo, la asistencia en tanto derecho se diferencia de la
caridad fundada en el “bien por los demds”, que reposa en la idea de gracia y agradecimiento. La
asistencia como derecho tiene fundamento politico, expresion de la justicia social entendida como

respeto de todas las obligaciones y contratos entre los individuos y la sociedad;

L’ assistance est d’emblée posée comme corollaire d’un projet politique organisé autour
de deux valeurs clés : la capacité et le mérite individuels, projet dont la concrétisation nécessite
une intervention contre les « inégalités artificielles, nuisibles et contre nature ».

On mesure dés lors la différence de nature entre 1’assistance et la charité qui méme
« socialisée » reste fondamentalement finalisée par le « bien d’autrui », reposant toujours en
derniére analyse sur 1’idée de la grace, sur I’idée d’une valeur attribuée a I’homme par Dieu.
L’assistance, quant a elle, est bien au contraire fondamentalement politique ; elle est une
expression de la justice entendue comme « respect positif de toutes les obligations, de tous les
contrats précis qui existent entre les individus ou les groupes d’individus ». Par la-méme,
malgré ou grace a sa logique distributive, ’assistance est investie de la capacité de participer a
I’idéal républicain de la justice contractuelle.*

Esta vision cuestiona aquellas otras que se esfuerzan en culpar a los comportamientos individuales
de los pobres como causa de su condicion. Por el contrario, el esfuerzo esta puesto en contemplar
las limitaciones a las cuales se enfrentan las personas, producto del funcionamiento de las
instituciones y el mercado. La concepcion general de la asistencia del Frente Amplio se acerca a

esta mirada.

El medio y las condiciones de vida

Finalmente, encontramos la funcion asistencial de garantizar un minimo de recursos, paliativos de

un medio de vida, ante los problemas del mercado de trabajo. Es decir, la imposibilidad de que

350 |pid., p. 21.
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cada ciudadano tenga derecho a un trabajo a tiempo completo y con proteccidon social. Este
fundamento tiene que ver con la manera en que es problematizada la cuestion social, sea como

medio de vida o como condiciones de vida.

De esta manera, si se observa desde la esfera del trabajo y los medios de vida, consideramos dos
ambitos que tienden a analizarse separadamente. Por un lado, los derechos laborales y por otro el
derecho al trabajo. Este ultimo punto -el derecho al trabajo- ha quedado en el olvido, ya que el
liberalismo ha temido siempre la injerencia del Estado en la economia, dejando en las manos del
mercado la responsabilidad principal de la generacion del empleo. Por tal motivo, la idea de avanzar
hacia una renta bésica universal como varios autores®! plantean, desde una de las perspectivas

teorizadas®?, pretende resolver el problema de la ausencia de trabajo y el desempleo involuntario.

El pensamiento sobre la renta basica universal resurge con la teoria del fin del trabajo a tiempo
completo en los paises desarrollados, la cual sostiene que ya no habré trabajo para todos, a tiempo
completo y para toda la vida. Por tanto, esta renta cubriria el ingreso que no es posible asegurar
mediante el trabajo. A su vez, existen otras perspectivas con énfasis en distintas fundamentaciones.
Por ejemplo, respecto al beneficio que supone la eliminacion de la estigmatizacion y de la
burocratizacion tan criticada en las prestaciones de minimos sociales3>3, también presente en las
evaluaciones sobre los programas de transferencias para los sectores méas pobres en América
Latina. Desde una perspectiva mas liberal se argumenta la simplificacién de los sistemas de
transferencias. El enfoque libertario sostiene la liberalizacion de los individuos del trabajo
mercantil. Por su parte, el enfoque socialdemdcrata enfatiza en mejorar los instrumentos de la
proteccion social cubriendo la precariedad laboral o el desempleo involuntario, y también existen
las argumentaciones con un enfoque de género (por ejemplo, la remuneracién por las actividades

no pagas socialmente adjudicadas a las mujeres).

No obstante, varias criticas confrontan con los fundamentos para la instauracién de una renta basica
universal, sosteniendo que esta idea presenta un doble filo. Denis Merklen** nos lo advierte. Por

un lado, podria generarse la completa separacion entre el trabajo y la proteccion social. El trabajo

351 pour Ou Contre Le Revenu Universel ? Ed. por Guillaume Allégre y Philippe van Parijs, La Vie Des Idées, 1re
édition (Paris: PUF, 2018).

352 Existen varias perspectivas sobre la renta universal (la liberal, la libertaria, la socialdemdcrata, la que aborda la
cuestion de género). Es posible profundizar en: Ibid.

353 | bid.

354 Denis Merklen, ‘Revenu Universel : Une solution qui n’en est pas une.’, Libération, 2020
<https://www.liberation.fr/debats/2020/05/25/revenu-universel-une-solution-qui-n-en-est-pas-unel1789343>.
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sin proteccion y regulacién social adquiere el caracter de sumision. Por otro lado, se corre el riesgo
de cambiar el principio de legitimacién de lo social. Ya no serd el trabajo el que brinde las
protecciones sociales debido al reconocimiento de su utilidad social, pudiendo volver a su estatus
de mera mercancia en una relacion contractual de individuos (empleador-empleado) y el

abandonando su funcion integradora.

A proposito, y retomando los debates en Uruguay, es interesante el relato de Carmen Midaglia
cuando nos contaba las discusiones sobre las transferencias monetarias al momento en que se
ideaba el Plan de Equidad y la posibilidad de instalar una renta basica en la era progresista. Eran
tres las posiciones. Una, consistia en focalizar en la pobreza y aumentar las transferencias de
ingreso para ese grupo. Otra, fundamentaba la universalizacion de las transferencias en los nifios,
unificando el régimen de asignaciones familiares y sumando las deducciones para los sectores mas
ricos. La ultima, proponia avanzar hacia una renta basica universal. Finalmente, no se adoptd

ninguna de ellas.

El debate sobre la asistencia en el Uruguay progresista ha estado centrado principalmente en la
cobertura, los instrumentos y la posibilidad fiscal, pero poco se han explicitado los fundamentos
gue mencionamos anteriormente. Los debates parecen girar en torno al alivio a las condiciones de
vida como lo veremos a continuacion, y a la cobertura que alcanza. Pero consideramos que no se

ha instalado en la discusién politica y publica las fundamentaciones referidas al medio de vida3®.

Ahora bien, si la cuestion social se problematiza en términos de pobreza y condiciones de vida,
aparece el tema del derecho a la asistencia y la ayuda social, desvinculado del problema del derecho
al trabajo. Aunque la mayoria de los programas antipobreza en América Latina no se enmarcan en
el &mbito del derecho, a excepcion de las poblaciones invalidadas (aquellas que no entran en el
juego del mercado®®®) y si bien en algin momento estas dos esferas (el derecho legitimado por el
trabajo y la ayuda social fundamentada en la pobreza) podrian encontrarse aunadas en el mismo
debate®’, en la actualidad suelen transitar por carriles diferentes que no se conceptualizan como

parte de un mismo problema.

3% |_as transferencias monetarias del Plan de Equidad tuvieron diferentes recorridos que detallaremos mas adelante.
Las asignaciones familiares convergieron en dos regimenes (Ley 15.084 y Ley 18.227-AFAM PE), la Tarjeta Uruguay
Social se acoplé al mecanismo de seleccion de AFAM PE, pero ademas generd otros mecanismos especiales de ingreso.
Asistencia a la Vejez posibilitd la ampliacion de cobertura a la seguridad social para las personas de 65 a 69 afios en
situacion de pobreza extrema sin trayectoria de trabajo formal como para tener derecho a la jubilacion.

3% Nos referimos a la discapacidad, la enfermedad y la vejez.

357 A fines del siglo XVI1II en los paises europeos, se debatia entre el derecho al trabajo y el derecho a la asistencia.
Debate que fue abandonado a partir de la perspectiva keynesiana y basado en la nocién del desempleo, que pasé a
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Ya lo advertia Castel, al reflexionar sobre esta incompatibilidad que data de fines del siglo XVl
en Francia, cuando se oponia la vision de un Estado minimo “laissez faire” — a partir de la
liberalizacidn de las restricciones al trabajo en los gremios y las corporaciones — con una potente
politica de socorro publico que suponia un Estado fuerte. Pero no solo se trataba de dos visiones
de Estado (el liberal y el social) sino también de laambigiiedad que supuso el libre acceso al trabajo,
dado que esto no contemplaba que el Estado lo garantizara.3>8. Esta ambigiiedad tiene su origen

para el autor en la nocion del derecho utilizada para el socorro y para el trabajo:

El ndcleo de la ambigliedad tiene que ver con la nocién misma de derecho. El sentido de
la palabra "derecho”, cuando se refiere al socorro no es el mismo que cuando concierne al
trabajo. En el primer caso, se trata de una deuda de la sociedad con el indigente. El Estado
"debe" (y quiza pueda) emplazar un sistema de socorro publico, recaudar impuestos, reclutar
personal, crear instituciones especiales, etcétera. No es lo mismo cuando se trata de "procurar
la subsistencia por el trabajo": el Estado se niega explicitamente a asumir la responsabilidad de
asegurarle un trabajo a cada uno.*°

Y agrega:

El derecho no debia tocar la zona de vulnerabilidad, la zona del trabajo precario, de las
insuficiencias de la condicién salarial. Quien no queria "caer" en la miseria y la dependencia,
tenia que defenderse por sus propios medios. Ante las desdichas propias de la condicién general
del pueblo, no habia responsabilidad colectiva. O, para decirlo de otro modo, la intervencion
del poder publico solo era legitima para hacerse cargo de esos casos limite, atipicos con relacion
a la condicion del trabajador, que concernian a la asistencia. 3

En este sentido, la frase de Romme en las discusiones del parlamento francés qued6 olvidada:
“Propongo un parrafo adicional concebido como sigue: todo hombre tiene el derecho de exigir de

la sociedad, para sus necesidades, trabajo o socorro™3!

La antigua dicotomia entre la validez o invalidez para el trabajo que resolvia quienes eran los

merecedores de la asistencia, podia amortiguar la contradiccién del problema promoviendo la

considerarse como un accidente coyuntural remediable a través de subsidios. Pierre Rosanvallon, La nouvelle question
sociale: repenser I’Etat-providence, ler Ed. 1995 (Paris: Points, 2015). (Se profundiza en el Capitulo I).

358 “Para resumir el problema: por qué la solucién de la cuestién social propuesta por los artifices de la Ilustracién y
ratificada en el momento de la Revolucion —la asociacion del liberalismo (en cuanto a la cuestién del trabajo) con la
asistencia estatal (en cuanto a la cuestion del socorro)— resultd obsoleta al cabo de tan poco tiempo. Tenemos dos
elementos de la respuesta: porque implicitamente se hacian coexistir dos concepciones contradictorias del rol del
Estado; sobre todo, porque la asociacion del voluntarismo politico con el laisser-faire econémico liberé antagonismos
sociales que sus promotores no pudieron controlar, y que sin duda habian sido incapaces de prever. Porque esta
construccion, de hecho, ocultaba la dindmica social que ella misma desencadend. La complementariedad de lo
econdémico y lo politico establecida de este modo "olvid6" los efectos perversos de la organizacion que instauraba.”
Castel, Robert, La Metamorfosis de La Cuestién Social. Una Crénica Del Salariado, Estado y Sociedad (Buenos Aires:
Paidos, 1997), p. 161.

39 Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una cronica del salariado, op. cit., p. 164-165.

360 Ibid., p. 248.

361 Archives parlementaires, sesion del 22 de abril de 1973, t. LXIII, pag. iii; Tomado de Castel, op.cit., p. 165.
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asistencia para los invalidos, hasta en forma de derecho, y mantener una posicién de minima en
materia del derecho al trabajo. Es decir, la libertad del acceso al trabajo escondia la falta de
garantias para quien no lo encontrara. EI problema grave deviene cuando el mercado de trabajo
queda expuesto ante el aumento de la poblacion que no encuentra trabajo porque no hay, o lo
resuelve accediendo a un trabajo con falta de protecciones sociales ante la necesidad de ganarse el

sustento diario.

El asunto es que al menos en América Latina, luego de las discusiones sobre los modelos de
desarrollo suscitadas a mediados del siglo XX, y tras las sugerencias centradas en los ajustes
liberalizadores de la economia promovidas por los organismos internacionales a partir de la década
del ochenta, la asistencia comienza a vincularse con la gestion de la pobreza, desligada de otro tipo
de concepciones y discusiones tedricas3®?. Como lo hemos expresado en el capitulo 11, la nocién
de una pobreza estadistica centrada en las caracteristicas individuales y de los hogares promueve y
jerarquiza una mirada que atribuye las causas de la pobreza en deficiencias de los individuos. La
mirada global respecto a los mecanismos societales que desencadenan el empobrecimiento es
puesta de lado. La funcién de la asistencia deja de ponerse en relacion con una mirada global,
entonces su accién queda reducida sobre los individuos: activar a los pobres, dotarlos de capital
humano. A lo sumo, las politicas trataran de actuar sobre estos atributos negativos y acumulativos
de la pobreza estructural (la baja escolarizacion, la ausencia de planificacion familiar, etc.),
haciendo una extrapolacion de causalidad de estos atributos individuales como causantes de la
pobreza33, Esta concepcion invisiviliza que se actGia en un registro que sélo podra aliviar las
desgracias, pero no operar sobre los mecanismos que la producen. Lo que correrd por otras vias,

desvinculadas del analisis de la pobreza®%;

Por Gltimo, uno de los enfoques que ha tomado auge en las discusiones méas recientes de las
politicas sociales antipobreza -fundamentalmente en Europa- es el de la “activacion” y el pasaje
del welfare al workfare. En este escenario, vamos a distinguir dos concepciones distintas dentro de
lo que se denominan las politicas del individuo®%®. Aquellas politicas que pretenden actuar sobre la
carencia de recursos materiales para ir trabajando los recursos subjetivos y las capacidades
individuales, y aquellas otras que son paliativas ante la carencia de recursos y pretenden actuar

sobre las capacidades para mejorar las posibilidades de obtener un medio de vida adecuado.

362 Denis Merklen, ‘Du Travailleur Au Pauvre’, Etudes Rurales, 165-166, 2003, 171-96.
363 . Andrenacci, « Notas acerca de la politica asistencial en América Latina », art cit.
364D. Merklen, « Las dinamicas contemporaneas de la individuacion », op. cit.

365 | bid.
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Aunque parezca un juego de palabras, el mismo lo traducimos en al menos dos aspectos. Por un
lado, la prioridad del sujeto de la intervencion: para el primer caso son los individuos que siendo
aptos se ven imposibilitados de generar ingresos suficientes (desempleados, trabajadores
informales, precarios o de bajos ingresos). En el segundo caso, el énfasis se encuentra en una
perspectiva intergeneracional centrada en fomentar el capital humano de los nifios y adolescentes
que viven en hogares de ingresos insuficientes o con necesidades bésicas no resueltas. El otro
aspecto refiere al objeto de la politica publica. En el primer caso, la intencidén es “activar” al
individuo para re-vincularlo a la esfera laboral o social, segun sea el caso. En el segundo, como lo
hemos mencionado, se promueve potenciar el capital humano de los menores para que estén mas
aptos para su integracion laboral a futuro. Ejemplos para ambos casos son el RSA3%¢ en Francia y

las AFAM PE3®¢" en Uruguay. Lo trataremos con mayor profundidad en el siguiente capitulo.

Hemos de destacar que en los debates europeos®®, el concepto de activacion tiene un caracter
polisémico. Bernard Gazier afirma que el paradigma de la activacion busca “conservar las politicas
sociolaborales limitando sus costes y combatiendo la tendencia a la pasividad de los parados’*36°.
Sefiala que son dos los modelos que actualmente se confrontan. Por un lado, la activacién hacia
abajo, que actlla como un sustitutivo progresivo de la desregulacién del mercado de trabajo, en
tanto presiona y condiciona a los trabajadores a aceptar menores salarios y condiciones de trabajo
mas precarias, depositando en ellos la responsabilidad individual del desempleo. Por otro lado, la
activacion hacia arriba, que busca mejorar la cualificacion de los trabajadores (adaptabilidad,
adecuacion a necesidades del mercado laboral) manteniendo constante las pretensiones salariales
y los derechos. En este sentido, los programas sociales enfocados en promover el capital humano,
que es la forma en que consideramos que se traslada el enfoque de la activacion en América Latina,

estarian mas préximos al modelo de la activacion hacia arriba.

366 « Le revenu de solidarité active (RSA) traduit le droit fondamental de tous les citoyens a disposer de ressources
suffisantes pour vivre conformément a la dignité humaine, droit énoncé dans le préambule de la Constitution francaise
de 1946 et par le Conseil de I’Europe ». Tomado de : https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/N19775,
consultado el 27 de marzo de 2020.

367 Las AFAM-PE tienen por objetivo mejorar los ingresos monetarios de los hogares en situacion de vulnerabilidad
socioecondmica, al tiempo que buscan incentivar la permanencia de nifios, nifias y adolescentes en el sistema
educativo, y promover los controles de salud de nifios, nifias, adolescentes y embarazadas. DINEM, Informe MIDES.
Seguimiento y evaluacion de actividades y programas. 2017-2018, op. cit., p. 110.

368 E] panorama va desde las visiones mas liberales de la activacion aplicadas en Gran Bretafia (Workfare) hasta los
modelos mas generosos y universalistas como el danés. Francia se encuentra en un punto intermedio, con prestaciones
generosas, una apuesta por la formacién y la descentralizacién, pero al mismo tiempo con politicas de desregulacién
laboral y control estricto al retorno al empleo. Jon Bernat Zubiri-Rey, ‘La Renta de Solidaridad Activa en Francia. ;Es
La Activacion Una Via Para Salir de La Pobreza?’, Zerbitzuan, 45, 2009, 23-38 <https://halshs.archives-
ouvertes.fr/halshs-00440765>.

369 Bernard Gazier, Vers Un Nouveau Modele Social, Paris, Flammarion, (Paris, France, 2005), p. 76.
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Entre el derecho, la dadiva y el castigo

En suma, hay dos grandes dicotomias que entran en juego cuando indagamos respecto a la funcién
de la asistencia social. Por un lado, la pretension de estabilidad social versus la justicia social. En
este sentido, nos preguntamos si se trata de generar las condiciones para mantener un statu-quo (un
determinado sistema de privilegios) o si se trata de promover condiciones hacia la justicia social

(saldar la deuda social del colectivo para con los mas desfavorecidos).

Al igual que lo plantean algunos autores que hemos citado, la asistencia no parece ser el
instrumento para lograr una transformacion del sistema que opere fuera de las reglas de una
sociedad de mercado y, por lo tanto, permita modificar los mecanismos generadores de pobreza 'y
desigualdad. Puede, en todo caso, atenuarlos. Al respecto podemos retomar la conclusion a la que
llega Castel®’° acerca de que el registro de la asistencia no logra resolver el problema central de la
nueva cuestion social: integrar a las poblaciones fuera del registro de la sociedad salarial. Por su
parte, Serge Paugam?3'! distingue entre dos légicas de la ayuda social: la l6gica de la necesidad y
la del estatus. La primera trata de auxiliar la supervivencia, la segunda promueve la ayuda a los
mas desfavorecidos en nombre de la justicia social y del deber de la colectividad, sin llevar por eso

a una modificacion de la estructura social. Constituye una forma indirecta de mantener el statu quo.

Por otro lado, la segunda dicotomia la encontramos entre una vision que priorice la proteccion
social entendida como las garantias minimas para la seguridad social de todos los miembros y otra
que otorga primacia de la proteccion civil y que promueve la proteccién de la seguridad de la vida
y la propiedad. Simplificando la idea, podemos resumir en si la asistencia es conceptualizada como
un derecho o0 como una dadiva, y si la cuestion social es abordada fundamentalmente desde las

politicas sociales o las politicas punitivas.

Entendemos que es el trabajo, concebido como organizador de la vida y fuente de la riqueza, desde
donde debe fundamentarse y legitimarse la asistencia. Es decir, desde la perspectiva de los medios
de vida para lograr su sostenibilidad. Son parte de algunas de las ideas que inspiran los eternos
debates sobre la renta basica universal, si bien -como lo hemos expuesto- existen otras perspectivas

referidas a debilitar los servicios publicos en pos de una mercantilizacion del trabajo y los servicios

370 Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del salariado, op. cit.
3715, Paugam, Las formas elementales de la pobreza, op. cit.
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sociales. Se trata de un mismo instrumento bajo dos perspectivas antagénicas: desmercantilizar el

trabajo versus mercantilizar los servicios publicos y la proteccion social.

En términos generales, la concepcion que asume el Frente Amplio sobre la asistencia combina
fundamentos redistributivos -dejando de lado el énfasis médico sanitario del siglo XX basado en
la estabilidad social y el caracter estrictamente paliativo promovido a fines de ese siglo-, junto a
una conceptualizacion de la cuestion social en términos de condiciones de vida y no de medios.
Esto Gltimo aboga por la intervencion social sobre el capital humano como forma de salir de la
pobreza e invisibiliza las dificultades estructurales de lograr un medio de vida adecuado para todos

los ciudadanos, y los problemas que ello contrajo.

Los criterios de asignacion de la asistencia: la demostracion de la pobreza

La asistencia se ha enfocado en los grupos més desfavorecidos de la sociedad o determinados
grupos de riesgo inhabilitados para valerse por si mismos. En la era preindustrial podemos
referirnos a los vagabundos, los invalidos, los nifios huérfanos®2. El “mendigo vélido” es la figura
que Castel nos trae para ilustrarnos la gran contradiccion que nos plantea la asistencia®’3. Es aquel
que se encuentra apto para el trabajo pero que no puede valerse por si mismo, porque no hay trabajo
o éste es insuficiente. La figura del “mendigo valido” ha constituido la referencia por excelencia
en varios andlisis de la politica social asistencial. Con su aparicion se pone en cuestion los criterios
clasicos valorados como legitimos para su otorgamiento, los que responden a la invalidez para el

trabajo.

La incapacidad para bastarse a si mismos en personas que pueden trabajar crea en cambio
el problema fundamental que, histéricamente, aparece por primera vez con el mendigo valido.
Le formula a la asistencia el enigma de la esfinge: cdmo convertir a un solicitante de ayuda en
un productor de su propia existencia. (...)

De este modo, a partir de la ambigliedad suscitada por el mendigo valido, desembocamos
en un desdoblamiento y una dramatizacion de la cuestion social. Este personaje representa la
transicién concreta para reintroducir en la categorizacién general de la desgracia esta forma
especifica y esencial de la desdicha del pueblo: la degradacion de la miseria que trabaja o, peor
aun, de los miserables que no tienen trabajo=™

Debates contemporaneos en la region coinciden en identificar como desafio la integracion de la

asistencia social en los sistemas de proteccidn social, evitando la fragmentacion y dualizacion que

372 | as formas que adoptaron las primeras politicas antipobreza variaron entre la represion, el encierro y el trabajo
forzado.

373 Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del salariado, op. cit., p. 58.

374 Ibid.
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ha implicado la focalizacion instrumentada y fundamentada en la comprobacion de la necesidad,

para avanzar hacia un enfoque de derechos®’>.

¢ Es entonces la incapacidad para trabajar la condicion Unica para merecer la asistencia? ;Quién es
el merecedor legitimo de ella? Como lo hemos expuesto, lo que parece estar en juego para los
actuales programas de lucha contra la pobreza en América Latina es la demostracion de la
condicion de pobreza y necesidad, es decir, de las condiciones de vida. Para las politicas de lucha
contra la pobreza prevalece la ldgica de la necesidad (de garantizar la supervivencia) antes que la
l6gica del estatus -como la denomina Paugam®®, Esta Gltima promueve la ayuda a los méas

desfavorecidos en nombre de la justicia social y del deber colectivo.

En el mismo sentido, Serge Paugam?®’’, siguiendo a Simmel, distingue dos definiciones
administrativas de la pobreza, a partir de dos ideas opuestas. Por un lado, una definicion unitaria y
por otro la definicion categorial. La definicion unitaria de la pobreza identifica a los pobres a partir
de criterios que las instituciones y la sociedad consideran legitimos. Los criterios mas clasicos son
de orden monetario. Por su parte, la definicion por categorias se fundamenta en una evaluacion de
riesgos a los que se exponen ciertas capas de la poblacion. En este caso, la pobreza no constituye
un todo homogéneo, sino que introduce la posibilidad de jerarquizar las categorias definidas en
funcion de las apreciaciones que se hacen de las dificultades o de la gravedad de las situaciones

que han pasado o enfrentan.

En América Latina, la clasificacion que realiza la CEPAL sobre los mecanismos de seleccion de
beneficiarios para los programas de lucha contra la pobreza distingue entre la comprobacion de
medios, el mecanismo categorial y el geografico®’8. Podriamos hacer cierta analogia con las dos
definiciones administrativas de pobreza que establece Paugam, siendo la comprobacion de medios
la unificada, y la definicion categorial y territorial la referida a la jerarquizacion de categorias por

riesgos. Detras de estas definiciones hay ideas implicitas de los merecedores de la asistencia.

375 Claudia Robles, "La proteccion social, la ciudadania y la igualdad en América Latina. Un proyecto claro-oscuro”
en Midaglia, Carmen; Villarespe Reyes, Veronica y Ziccardi, Alicia (comps.) (Buenos Aires: CLACSO). » en
Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccion social en América Latinay el Caribe, CLACSO., Buenos Aires,
Argentina, 2013, p.

376 S, Paugam, Las formas elementales de la pobreza, op. cit.

377 Ibid.

378 Martin Lavalleja y Victoria Tenenbaum, Mecanismos de Focalizacion de Los Programas de Transferencias
Monetarias En América Latina El Caso Del Uruguay, Serie Estudios y Perspectivas, Oficina de La CEPAL en
Montevideo, CEPAL (Santiago de Chile, 2020).
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La CEPAL analiza los mecanismos de focalizacion utilizados por los principales programas de
transferencias monetarias del continente latinoamericano, y entre los principales destaca la
comprobacién sustitutiva de medios®’®. Este método establece indices construidos para
aproximarse al ingreso a partir de otras variables de dificil manipulacién. Privilegia la orientacion
sobre las condiciones de vida y no sobre los medios, es decir el nivel de ingresos o necesidades y
no la capacidad para generar ingresos o cubrir las privaciones, en concordancia con lo que hemos
venido analizando. Con el pasar del tiempo, se han introducido una combinacion de mecanismos
de comprobacidn de medios con los categoriales, pero son los primeros los que predominan. Y esto
implica tener que demostrar la condicidén de miseria a quien postula para ser beneficiario de los

programas.

La demostracion de la pobreza y la miseria ha sido una condicion que puede rastrearse desde la
Antigua Roma, donde habia que estar dispuesto a pararse en la “fila piblica” para recibir de forma
gratuita o subsidiaria los granos que distribuia el gobierno. La distincion entre los pobres
merecedores y no merecedores de la asistencia como debate publico se remonta a la época de las
leyes de pobres en Inglaterra®®, donde ademas se discutia sus efectos indeseables, tales como el
fomento a la pereza y la mayor fertilidad. Frente a la opinion predominante de que la pobreza era
causa de los malos comportamientos, esto podria corregirse en los centros de trabajo forzado.
Estaba presente ya en aquel entonces la idea de la ‘“auto-focalizacion”, ya que sélo los mas

miserables estarian dispuestos a este sometimiento y humillacion.

En Uruguay, a principios del siglo XX bajo la concepcion sanitaria asistencial de la ayuda brindada
a los pobres, encontramos una similar preocupacién. Como lo hemos mencionado, la expansién de
servicios asistenciales que sucedia en aquel entonces suscitaba debates presupuestales, por lo que
la inquietud por no otorgar ayuda a quien no lo merece, asi como las sospechas de simulacion de

los malos pobres o de la simulacion de la enfermedad estaba presente. Asi lo relata Moras:

379 « Se relevaron veintinueve PTC de veinte paises de América Latina y el Caribe. Del analisis de estos se encuentra
que el 71% utiliza como mecanismo de focalizacion la comprobacidn sustitutiva de medios de vida. Este método, en
la mayoria de los casos, se utiliza de manera complementaria con un criterio geografico o categérico. Dentro de las
técnicas utilizadas se encuentra la construccion de indices que intentan aproximarse al ingreso, utilizando modelos
probit o regresiones (por ejemplo, Chile, México y Uruguay).» Martin Lavalleja y Victoria Tenenbaum, Mecanismos
de focalizacion de los programas de transferencias monetarias en América Latina El caso del Uruguay, CEPAL.,
Santiago de Chile, 2020, vol.43.

380 M. Ravallion, The economics of poverty, op. cit. Por otra parte, la figura del mendigo simulador de Castel refiere a
la misma condicion. “Mientras que el mendigo simulador, miembro del bajo pueblo sin ningln crédito, tiene que fingir
v exhibir el daiio corporal para forzar la caridad...” Castel, Robert, La metamorfosis de la cuestion social. Una
cronica del salariado, op. cit., p. 56.
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La alquimia de la distribucién de los costos financieros deberia considerar varios
elementos y establecer los equilibrios. El dilema generalmente se resolvié por la via de prestar
asistencia a cambio de la habilitacion y aceptacion por parte del asistido de alguna forma de
control sobre su vida. La formula pretendia inculcarles los valores de trabajo, sanidad y moral
que, por otra parte, eran los propios de aquellos que en gran medida financiaban el
funcionamiento de la asistencia. %!

Lo que advertimos es que no es una novedad de los tiempos contemporaneos la idea de seleccionar
y establecer criterios a quien se entiende que es merecedor de la ayuda. Y, ademas, exigir algun
tipo de contralor por parte de los asistidos. Como lo presentamos, la asistencia en el Estado social
de la izquierda uruguaya rompe con el criterio de la invalidez para el trabajo para su otorgamiento.
Quienes la reciben son: los desocupados, los trabajadores informales, los trabajadores formales
pobres®®2, Son aquellos que cumplen la condicién de ser vulnerables socioecondmicamente medida
a través del indice de Carencias Criticas o algunos criterios categéricos por pertenecer a
poblaciones especificas®®. Pero el hecho de tener que demostrar la miseria o condicion de
vulnerabilidad socioecondmica para obtener la ayuda social no ha variado®“. Tanto si nos
remontamos a los inicios del siglo XX donde una de las tareas de la Liga Uruguaya contra la
Tuberculosis era reconocer minuciosamente la simulacion de la enfermedad, como en la era
progresista del siglo XXI donde hay que recibir una visita en el domicilio para que un asistente
verifique las condiciones de vida. La preocupacion por la simulacion y por los ruines

comportamientos del mal pobre sigue vigente, aunque con miradas y dispositivos diferentes.

Desde el momento en que se cred, el MIDES cuenta con un sistema de visitas domiciliarias para
seleccionar y verificar la situacion de los hogares que reciben las transferencias monetarias, con
particular énfasis en la Tarjeta Uruguay Social. Este dispositivo se implemento bajo el fundamento
de transformar los mecanismos anteriores de otorgamiento de beneficios estatales que se presumian
de tipo clientelar y lograr legitimidad social. Ha ido variando en sus cometidos y prioridades3>
pero la constatacion de las condiciones de vida de las familias vulnerables ha permanecido.
Transcribimos relatos que ilustran esta situacion de demostrar la condicion de miseria para obtener

las ayudas del Estado social del Frente Amplio en sus diferentes momentos.

381 .E. Morés, De la tierra purpurea al laboratorio social, op. cit., p. 162.

382 \/er detalle en el capitulo I1.

383 para algunos programas y poblaciones especificas se establecen criterios categdricos para el otorgamiento de la
asistencia. Es el caso de la Tarjeta Uruguay Social para la poblacidn trans o personas en situacién de calle.

384 A partir del afio 2008, con la implementacion de las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad se introduce la
posibilidad de realizar una declaracidon jurada frente a un mostrador del BPS.

35 DINEM, Informe MIDES. Seguimiento y evaluacion de actividades y programas. 2017-2018, op. cit.
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a)

b)

Desde el PANES... (2005-2007)

...En un momento me tocd ir a visitar gente en Tacuarembd, que apenas llueve se inunda
todo, y ese dia era pura agua, pero igual haciamos las visitas. Me tocé ir con un grupo...y en
un formulario de una persona que se habia anotado en el BPS, decia “José Ramon” y que vivia
a tres cuadras de la volqueta. Eran los tnicos datos. .. Nos bajamos en un boliche y preguntamos
con estas sefias. El bolichero conocia a un José Ramon R que vivia a tres cuadras del medio
tanque donde se tiraba la basura. Llegamos, preguntamos en otro almacén, y nos indicaron bajar
por un talud y seguir adelante hasta un medio tanque. Yo, con el barro que hacia patinar, bajé
sentada por el talud... Habia una casucha y su habitante dijo llamarse José Ramoén R. Cero
muebles, solamente un colchdn en el piso, y no era que nos hiciera escenografia, era ciertamente
asi. Pedimos documentos y nos dio la credencial. Totalmente analfabeto, el hombre. A mi el
formulario me quedo totalmente mojado y embarrado y asi lo traje. (...) descubrimos que el
algoritmo lo expulsaba... Cuando fuimos a mirar por qué, descubrimos que el algoritmo
expulsaba a todos quienes vivian solos.

(Trabajadora del MIDES, Raconto®8®)

...Habia salido la tarjeta del MIDES, eso de la plata del MIDES, ;te acordas de eso? ... el
Plan de emergencia. Me acuerdo de que yo fui, me presenté hice todo el trdmite para eso. Me
acuerdo de que después me vino una visitadora social del MIDES. Me vio las condiciones como
yo vivia y me aprobé eso. Me dieron, me acuerdo de que en aquel tiempo me dieron creo que
nueve mil o diez mil pesos (acumulado). Cuando me dieron esa plata yo me compré un carrito
y un caballo y empecé a salir. (...) Y con la platita que me qued6 habia comprado una bolsita
de portland para hacer el piso del bafio porque el piso del bafio era de tierra.

(Beneficiaria de la TUS, 40 afios)

Durante el transcurso del Plan de Equidad...(2008-2010)

“Habian visitado mi casa y me hicieron preguntas. Con quiénes vivia, si tenia saneamiento,
esas cosas. Como resultado: jme tocaba el Plan! Ellos me llamaron y empecé a cobrar.

Después yo me enteré por la tele que dijeron que se precisaba gente para trabajar en el
Plan de Emergencia. Vi en la tele que iba a sorteo y sali la tercera. Alli me toco ir a trabajar a
las vias de AFE, carpiendo, rastrillando, desde Edison a Duran, después limpiamos el cant6n
de trabajo. Nos capacitaban con psicélogos. Trabajé 4 meses. Hice un proyecto que no anduvo,
que era hacer un quiosco, pero nunca me llamaron. Yo segui cobrando el Plan y empezo la
tarjeta que yo soy viuda con 4 hijos y una discapacitada, ciega.

Ahora me sacaron la tarjeta, que fui al supermercado y alli me dijeron que ya no valia. Asi
gue me sacaron la tarjeta sin aviso. Fui a ver, desde marzo, me dijeron que iban a ir a visitarme.
Dijeron que porque habia mejoras en el hogar, y yo digo ¢qué mejoras? ¢ Acaso, porque compré
una computadora para mis hijos con la asignacién de ellos? Pero ¢no es para que mejores?
¢Entonces no se puede mejorar? Porque tengo un sueldo acd, pero no da, no me da...

(Beneficiaria de Asignaciones Familiares del Plan de Equidad, Raconto®®7)

386 Selva Braselli, “Raconto” Sobre como, por qué y para qué se fundé el MIDES’, La Onda Digital, 661, 2014
<https://laondadigital.uy/LaOnda2/661/A6.htm> [consultado 17 marzo 2019].

37 1bid.
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c) Laerade laReforma Social (2011-2015)

E: ;COmo es eso que el MIDES te pasa por miles de preguntas?

S: Claro, te hace miles de preguntas el MIDES. (...) Viene una asistente social y también
te pregunta, son mas las preguntas que te hacen en el MIDES que ustedes...

(Beneficiaria de la TUS y AFAM PE, 24 afios)

Como la otra vez, el olor impregnado en el ambiente nos persigue. No llovia, pero los
pasajes y las sendas de Casavalle se encontraban humedecidos tras las abundantes lluvias de
los dias previos. Estdbamos preguntando por otra persona, cuando ella nos interceptd en el
camino. Una mujer joven que nos dijo que estaba por ir a comprar la leche para sus hijos, pero
que hacia mas de un afio que esperaba la visita del MIDES para tener la TUS. Entramos por un
estrecho corredor al aire libre, lleno de barro y quien sabe que otro tipo de desecho. Llegamos
al fondo, a una pieza repleta de bolsas negras, con cosas, ropa, un colchén encima de todo eso,
mugre. Se justificd y pidi6 disculpas diciendo que estaba haciendo una limpieza general. Esa
pieza no tenia bafio. Ella hacia limpiezas zafrales. Finalmente, obtuvo la tarjeta y ademas fue
derivada a un programa de atencion a la primera infancia (Uruguay Crece Contigo). De regreso
a casa me preguntaba: ¢qué son esas bolsas? ¢ Sera éste el lugar donde vive y duerme todas las
noches? Era dificil dar crédito que alguien pudiera estar viviendo alli, en esas condiciones, con
nifios a cargo, aun. Uno se interpela por las sefiales que, muchas veces, no se comprenden y
estan lejos de nuestra realidad cotidiana. El olor y las imagenes quedan impregnadas por un
tiempo en nuestra vivencia.

(Casavalle, 2019) 388

Reparamos que los discursos de los beneficiarios respecto a la condicion en que no basan su
fundamento en un cuestionamiento a la desigualdad o en una cuestion de carécter estructural, méas
bien tienden a incorporar una mirada individual del problema. Aunque hay matices, notamos la
internalizacion de las imposibilidades, los obstaculos y las carencias materiales con las que habitan.
Aceptan lo recibido por el Estado con mas gratitud que cuestionamiento, e interpelan mas
duramente a los servicios sociales clasicos por la forma de tratarlos. Podriamos decir que hay un
sentimiento de inferioridad social incorporado. Este aspecto lo profundizamos con mayor detalle

en el capitulo V.

De una manera similar, Cecilia Contreras Ramirez estudié los discursos de la pobreza de los
beneficiarios y de los operadores de los programas de transferencias monetarias condicionadas en
Chile y México encontrando la internalizacién de la explicacién individual del fenémeno, que
parece conducir a una desigualdad legitimada y aceptada, alejandolos del discurso del derecho y

de la responsabilidad del Estado y la sociedad sobre dicha situacion.

388 Notas del trabajo de campo al momento de realizar los relevamientos para la seleccion de beneficiarios de las
transferencias monetarias (AFAM-PE y TUS), Casavalle, Montevideo, setiembre 2019.
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Tanto en los relatos de las mujeres entrevistadas como en los de los operadores de estos
Programas, en Chile y en México, la desigualdad no emerge como una posible explicacion de
la pobreza. Por el contrario, la internalizacion de una explicacion individual de este fenémeno
parece conducir a una desigualdad legitimada y aceptada, que se expresa —aunque de diversas
maneras- en el discurso aspiracional y en la negacion de la pobreza, en las mujeres de Conchali
y Lo Prado en Chile; y en el fatalismo de la mujer luchadora en Iztapalapa en México. 3°

En suma, no so6lo debe demostrarse y exponer la condicion de miseria para ser merecedor de una
ayuda estatal, sino que detras de este tipo de politicas se encuentra la vieja idea de no promover
vagos, de evitar generar dependencia de la asistencia estatal. Han pasado siglos y una vasta gama
de debates y bibliotecas, sin embargo, la critica hacia la ayuda estatal para los pobres sigue

encontrando este tipo de afirmaciones.

En suma, es a partir de fines del siglo XX en America Latina cuando la preocupacion por quienes
merecen la asistencia pasa a discutirse en términos de los instrumentos de focalizacion de los
programas sociales para la pobreza, con predominio en una definicion unitaria y bajo la l6gica de
la necesidad. Lo que luego se ira modificando en funcién de las experiencias de los paises. Esto
acontece durante los gobiernos de distinta indole politica, con argumentos diferentes. El enfoque
neoliberal fundamenta la optimizacion de los recursos del Estado intentando minimizar los gastos
sociales, priorizando en las poblaciones mas pobres. En el enfoque progresista, la focalizacion es
fundamentada en el reconocimiento de la responsabilidad del Estado por la cuestion social, pero
dado que no hay suficiencia de recursos para alcanzar una cobertura universal de las prestaciones
es necesario priorizar. Por lo cual, el Estado mantiene la funcion de seleccionar a los merecedores

de la asistencia.

Entonces, el hecho de poner el énfasis en tener que identificar a quién y no a qué, esta determinando
una forma de comprender la asistencia, que se diferencia de la consideracion de los riesgos sociales
clésicos atendidos por la seguridad social (o la prevision social) que pone el foco precisamente en
los riesgos y no en los individuos. Por otra parte, podemos hilar mas fino si distinguimos en las
caracteristicas que deben tener estos individuos, que tiene que ver con la fundamentacion de la
asistencia. En ese sentido, resulta muy dificil aceptar la fundamentacion del derecho a la asistencia
para los pobres. Distinto ha sido el caso de las victimas de las guerras o violaciones a los derechos
humanos, los riesgos asociados a la vejez y la invalidez, que basan su fundamentacion en la

restituciéon de un dafio o en la imposibilidad comprobada de ganarse la vida por medios propios.

389 Cecilia Contreras Ramirez, « Discursos de la pobreza: Un anélisis desde los programas de transferencias monetarias
condicionadas en Chile y México. », Albores, 2018, n° 2, p. 195.
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Al pobre, al mendigo valido, le resulta dificil legitimar la asistencia como derecho porque tiene la
capacidad de trabajo. He aqui uno de los puntos clave del cuestionamiento por quienes son los

asistidos.

Las formas de la asistencia

Las formas que adopta la asistencia se encuentra en relacion con la concepcion y fundamentacion
que de ella se tenga. Por este motivo, hemos desarrollado de manera mas detallada las
argumentaciones que han estado en juego a lo largo de su historia, aspecto que consideramos queda
muchas veces implicito en el marco de las discusiones vigorosas del presente siglo. Los debates
respecto a las formas que adopta la asistencia han sido los mas esgrimidos en las Gltimas décadas
en América Latina, producto de la expansion y puesta en marcha de variados y diversos programas
de lucha contra la pobreza. En el siglo XXI, observamos una expansion de la asistencia social y la
consolidacion de los programas de transferencias condicionadas que intentan atender los dafios de
la crisis y ser paliativas de las fallas del mercado en la provision de bienestar. Esta ampliacion de
la funcién de la asistencia social por parte de los Estados latinoamericanos ha tomado diversas
caracteristicas en funcion de los instrumentos y las metodologias empleadas, los mecanismos de
focalizacion y seleccion de beneficiarios, la cobertura y la institucionalidad promovida3®, y de los

contextos sociopoliticos de cada pais.

Las discusiones sobre estos aspectos las traducimos en algunas de las siguientes dicotomias: lo
focalizado contra lo universal, la exigencia de contrapartidas versus el enfoque vinculado a los
derechos sociales o la construccién de ciudadania, la moralizacion de los pobres o la singularidad
del proyecto de vida, lareproduccion de la explotacidn versus la integracion social, y lo local contra

lo centralizado.

La idea de focalizar las politicas en las poblaciones pobres toma auge en América Latina en los
afios ochenta bajo la premisa de que habia que hacer mas eficiente el gasto del Estado y su rol%L,
Con ello se contribuia a solucionar las crisis fiscales por la que transitaban los Estados con recortes

del gasto social. De esta manera, el gasto publico resultaba optimizado en los sectores mas

3% Claudia Robles, « La proteccion social, la ciudadania y la igualdad en América Latina. Un proyecto en claro-oscuro
en Midaglia, Carmen; Villarespe Reyes, Veronica y Ziccardi, Alicia (comps.) (Buenos Aires: CLACSO). » en
Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccién social en América Latina y el Caribe, CLACSO., Buenos Aires,
Argentina, 2013, p.; Luciano Andrenacci, « Notas acerca de la politica asistencial en América Latina », Revista
Cétedra Paralela, 2009, n° 6.

31 Ana Sojo, Proteccion social en América Latina: la desigualdad en el banquillo, Santiago, Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017, 257 p.
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vulnerables restringiendo la accion estatal en lo social. Por otra parte, la privatizacion y
focalizacion de los servicios permitiria a los gobiernos reducir la pobreza de forma més efectiva 'y
a menor costo. De alli, la proliferacion de sofisticados sistemas de focalizacidn e informacion que
se han desarrollado en la region para la gestion de los programas contra la pobreza. En Uruguay,
esta dicotomia entre lo focalizado contra lo universal fue una falsa oposicion para el Frente Amplio,

desde un inicio. Este aspecto lo desarrollamos mas adelante a partir de la voz de los actores.

Por otra parte, el debate sobre las contrapartidas exigidas a quienes reciben la ayuda estatal esconde
implicitamente la concepcion y la fundamentacidn de la politica social; lo que se traduce tanto en
los objetivos que proponen, en su marco regulatorio, su forma de financiamiento, la manera de
atender el riesgo o dafio social al que apunten y la pretensién de un cambio de comportamiento del
individuo. La contrapartida es entiendida como una “obligacion” que deviene de un derecho, 0
como una devolucién del beneficiario por la ayuda social recibida. Lo que esta por detras es la
naturaleza del intercambio y el hecho de evitar la generacidn de una dependencia pasiva respecto
al Estado. Pero también, otras perspectivas, consideran la contrapartida como instrumento de
integracion social, de combatir la cultura de la vagancia o la resocializacion de las poblaciones mas
vulnerables. Es asi como la naturaleza de la contrapartida dependerd de los supuestos que se
desprenden de los objetivos de las politicas: ya sea invertir en capital humano, generar autonomia,
resocializar o moralizar a los pobres. La fundamentacion de la inexistencia de ellas refiere a
considerar esta ayuda en el marco de los derechos sociales y la idea de una deuda social con los

mas desventajados de la sociedad.

Distinguimos entonces los dilemas que refieren a los objetivos de este tipo de politicas. Por
mencionar algunos ejemplos, mencionamos la moralizacién de los pobres o la construccion
singular del proyecto de vida del beneficiario, y la reproduccion de la explotacion versus la
integracion social. Algunos autores que analizan las politicas asistenciales en América Latina,
fundamentalmente las transferencias monetarias que se desplegaron a partir de la década de los
noventa sostienen que éstas desactivan el conflicto capital-trabajo o no contribuyen a la

construccion de ciudadania3®2. Siguiendo a Alvarez Leguizamoén (2011), cuando los programas

392 Sonia Alvarez Leguizamon, « Gubernamentalidad neoliberal y focopolitica en América Latina: los programas de
transferencia condicionadas. ;Politicas de cohesion social con los pobres?” » en Perspectivas criticas sobre la cohesion
social. Desigualdad y tentativas fallidas de integracién social en América Latina, CLACSO., Buenos Aires, Argentina,
2011, p. ; Claudia Robles, « La proteccidn social, la ciudadaniay la igualdad en América Latina. Un proyecto en claro-
oscuro en Midaglia, Carmen; Villarespe Reyes, Verdnica y Ziccardi, Alicia (comps.) (Buenos Aires: CLACSO). » en
Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccién social en América Latina y el Caribe, CLACSO., Buenos Aires,
Argentina, 2013, p.
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sociales focalizados en la pobreza fundamentan sus objetivos en el aumento del capital humano y
de las capacidades productivas de los pobres como medida para salir de su situacion de exclusion,
se invisibiliza lo que esto significa. Es decir, desarrollan tecnologias para potenciar el sobre-trabajo
y el autoempleo en condiciones de alta precarizacion y explotacion de quienes tienen ya sus
capacidades muy debilitadas3®3. Al unisono, muchos de estos programas fundamentan su existencia
en considerarse mediaciones necesarias para favorecer la integracion social de los excluidos.
Claudia Robles Ilama la atencidn respecto a que es necesario pasar de los discursos programaticos
enfocados en el acceso a los derechos sociales a definir el contenido mismo de tales politicas y las
garantias efectivas para avanzar hacia la igualdad y hacia la construccion de una ciudadana plena,
ya que no han logrado garantizar los mecanismos de igualacion de oportunidades que promocionan
(fundamentalmente las transferencias monetarias condicionadas), ni tampoco la igualaciéon de

posiciones3%*

En Uruguay, un ejemplo lo encuentramos en la implementacién de la metodologia de intervencion
social de proximidad que recurre a la busqueda de las familias en sus domicilios para establecer
mediaciones que posibiliten mejorar el acceso a los derechos sociales. De este modo, la politica
social de la izquierda uruguaya intenta alejarse de una concepcion moralizadora de los pobres. No
obstante, desde los inicios, esta idea se delata ante el ejemplo del debate respecto al contenido de
las “canastas de fin de semana”3® en los inicios del Plan de Emergencia hasta los debates por el
uso del dinero de las transferencias monetarias, y las intervenciones de los programas de
proximidad que trabajan con las conductas de los individuos. Por otro lado, las propuestas de estos
programas sostendran que es importante trabajar con cada individuo a partir de la construccion de

su proyecto de vida, a partir de sus necesidades; lo que conspira de alguna manera con la pretension

3% “Encuentro que la légica utilitaria de este discurso practico y las categorias asociadas potencian la explotacion y
auto explotacion de los pobres ya que se les exige trabajo o condicionalidades referidas a sus capacidades productivas,
siendo que ya se encuentran en condiciones de pobreza extrema trabajando. Me detengo también en mostrar cémo, las
contraprestaciones que las caracterizan dan cuenta de una vision de la pobreza que la entiende como carencia de ciertas
habilidades o capacidades (el llamado capital humano KH) que se deben incorporar, a través de acciones pedagdgicas
tendientes a modificar sus comportamientos o a aumentar sus capacidades. Esto estaria mostrando, no sélo que las
causas de la pobreza se explican como cuestiones individuales sino, ademas, como carencia de habitos, destrezas
(propias de los que han sabido triunfar en el mercado) o por poseer discapacidades”. Sonia Alvarez Leguizamon,
« Gubernamentalidad neoliberal y focopolitica en América Latina: los programas de transferencia condicionadas.
(Politicas de cohesion social con los pobres?” » en Perspectivas criticas sobre la cohesién social. Desigualdad y
tentativas fallidas de integracion social en América Latina, CLACSO., Buenos Aires, Argentina, 2011, p. 253-254.
3% Claudia Robles, « La proteccion social, la ciudadania y la igualdad en América Latina. Un proyecto en claro-oscuro
en Midaglia, Carmen; Villarespe Reyes, Veronica y Ziccardi, Alicia (comps.) (Buenos Aires: CLACSO). » en
Persistencias de la pobreza y esquemas de proteccion social en América Latina y el Caribe, CLACSO., Buenos Aires,
Argentina, 2013, p. 58.

3% En una entrevista realizada a la Marina Arismendi (Ministra de Desarrollo Social, 2005-2010 y 2015-2020) nos
contaba sobre los debates existentes acerca del contenido de las “canastas de fin de semana”. Ver detalle en el capitulo
l.
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del alcance universal de los derechos y de las prestaciones. Como lo hemos mencionado, las
contraprestaciones comdnmente requeridas suponen cierto disciplinamiento de la conducta de los
pobres, que cuando no se cumple, muchas veces por la propia situacion de exclusion, refuerzan la

produccién de mas exclusion39.

Por ultimo, la cuestién sobre la participacion social y el conflicto entre la ldgica centralizada o
local en la gestidn de las politicas aparece como un aspecto central al referirnos al caso uruguayo.
Hemos visto como las organizaciones sociales comienzan a tener peso en la gestion de lo social a
partir de los afios noventa. El programa de la izquierda refuerza esta orientacion fundamentando
que es una forma de involucramiento de la sociedad y de proteger el impacto social duradero. El
MIDES desarrollé desde el inicio una politica de Consejos Sociales donde se estimulaba la
participacion social y se pretendia facilitar el “derecho” a la participacion. Esto no tuvo el éxito
pretendido. De todas maneras, vamos a seguir encontrando en los discursos de los actores politicos
del Frente Amplio, la defensa a la participacion social (sea de los ciudadanos, sea a través de las
asociaciones). Muchas veces, estos discursos argumentan que el éxito de las politicas depende de

ello, de que la poblacién se apropie de las politicas a través de la participacion social.

Por otra parte, el dilema entre lo central versus lo local se traduce en la disputa entre la técnica
versus el territorio a la hora de tomar definiciones respecto a la instrumentacion de los programas
sociales. Esto se enmarca en los cambios que hubo en los actores clave para la implementacion de
la politica. En las décadas previas de finales de siglo y bajo el enfoque neoliberal, se promovié -
bajo diversas modalidades de contratacion- la participacion del tercer sector para efectuar
diferentes programas sociales con el fundamento de la descentralizacion. En la era progresista, esta
forma cambi6 con la creacion del MIDES y su rol de coordinador y efector de la politica social del
pais. Las organizaciones sociales comenzaron a firmar convenios con esta nueva instituciéon bajo
nuevas reglas de juego. Este debate aparece en al menos dos aspectos distintivos: en el criterio de
seleccion de los beneficiarios y en la metodologia de intervencion social. Asi los criterios
“centrales” que se imponen desde “el edificio del MIDES” legitimados en un saber técnico, experto
e imparcial disputan con los criterios locales que se fundamentan en un conocer el territorio, las
familias y los actores del barrio. Por ejemplo, el cuestionamiento permanente al ICC por parte de
los técnicos que trabajan en las Oficinas Territoriales del MIDES y en los barrios donde habitan

los beneficiarios, y las discusiones recurrentes sobre los criterios para seleccionar las poblaciones

3% Cecilia Rossel y Mora Straschnoy, « ¢Cuanto pueden condicionar las condicionalidades? Evidencia sobre las
asignaciones familiares de Argentina y Uruguay », Latin American Research Review, 19 mars 2020, vol. 55, n° 1, p.
16-30.
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objetivo de los programas de proximidad. Respecto al modo de hacer la politica social, existen
desacuerdos entre los protocolos y/o el uso de los sistemas de informacion “impuestos” desde una
I6gica central y los modos en que efectivamente se lleva adelante el trabajo cotidiano con la

poblacién atendida.

I11.2 Debates en lo social a partir del discurso de los actores

Una serie de debates han estado presentes desde el inicio de la puesta en marcha de las politicas
sociales del Frente Amplio. Cambian de forma y énfasis, pero giran en torno a los temas tratados a
lo largo del capitulo. En los origenes, la creacion del MIDES fue de consenso por parte de todos
los partidos politicos al momento en que transcurria una grave crisis social y econémica en el pais.
Con el paso de los gobiernos frenteamplistas, la institucion es puesta en cuestion y es centro de
debate y de fuertes cuestionamientos en la ultima campafa electoral de 2019. Asimismo, esta
institucion pasé a ser el foco desde donde se observd y cuestiono la politica social progresista.
Veremos coOmo ha transcurrido este cambio, a pesar de los indicadores que muestran la baja de la
pobreza y de la desigualdad monetaria, y también del trabajo en negro y el desempleo en dicho

periodo3’.

Para ello, recreamos discusiones entre distintos actores de lo social sobre los tres aspectos que
hemos considerado: la funcién, la poblacion objetivo y las formas de la politica asistencial. No
todos los actores opinan respecto a lo mismo, hay voces que aparecen mas que otras, pero lo
interesante del ejercicio es poner en perspectiva los debates y las opiniones sobre las politicas
implementadas. Introducirnos en las contradicciones que ellas han generado, pero que finalmente
en la valoracién general emerge la idea respecto a que es mejor que estén frente a su ausencia. Se
identifican pequefias mejoras, independientemente de las criticas relativas acerca de que se podria
haber actuado con mayor profundidad, o de una