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Introduccion

Entre los afios ‘80 y ‘90, asiste América Latina a un nuevo
modelo de desarrollo, cuyos trazos fundamentales han sido
sintetizados en el denominado Consenso de Washington. De
acuerdo con Merklen (2005, p.121) la reducciéon del tamafio del
Estado, la liberalizacién econdmica, la apertura de los mercados, las
privatizaciones y la flexibilizacién de las relaciones sociales en el
mundo del trabajo forman parte de esas recomendaciones. Estas
tuvieron como objetivos poner fin a la injerencia del Estado en la
economia, desactivar los sistemas de proteccién social y desarticular
la intervencién de los sindicatos en la arquitectura del Estado.

En ese marco las politicas sociales fueron objeto de nuevas
orientaciones. Seflala Merklen (2005, p. 106, 110-111) que las
trasformaciones concernientes al conjunto de la sociedad fueron
tratadas principalmente como problemas de pobreza. Esta fue
considerada “la” dimensién privilegiada de la cuestién social,
coincidiendo el mayor empobrecimiento de amplios estratos de la
poblacién, con un cambio de perspectiva en el tratamiento de los
problemas sociales.

El deslizamiento de la problematica del trabajador a la del
pobre, redefine el ambito de la accién, lo que tiene -como una de
sus expresiones-, el desarrollo de estrategias de lucha contra la
pobreza. Estas se inscriben en una légica de proyectos, lo que
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implica la definicién de cursos de accién limitados en el tiempo y en
el espacio, procurando desencadenar dinamicas destinadas a volver
mas auténomos a los beneficiarios (MERKLEN, 2005, p.111, 128).

En similar sentido, entiende Andrenacci (2009, p. 16) que en los
afios 90 se produce un proceso de asistencializaciéon de la
intervencién puablica y asi el sistema de politica social pasa a
enfocarse en problemas de politica asistencial. Se intenta que la
politica social se oriente exclusivamente a la pobreza, cambiando la
funcién de integracion social por la asistencial.

El siglo XXI trae cambios en la conduccién politica en varios
gobiernos latinoamericanos.  Seflala Uribe Goémez (2011) que
aunque no pueda indicarse claramente que estos gobiernos rompan
radicalmente con las posturas neoliberales, buscan instaurar
caminos diferentes en campos como los relacionados con el Estado
y los recursos dedicados a las politicas sociales. En este marco, lejos
de reducirse, la politica asistencial ha tendido a  ampliarse,
diversificarse e institucionalizarse, asumiendo principal pero no
exclusivamente, la forma de Programas de Transferencias
Condicionadas (PTC). En lo que hace a la institucionalizacion,
seflalan Midaglia y Castillo (2010, p. 169) que de instrumentos de
tipo by pass a la esfera publica organizada, se fue pasando a la
creacion de nuevos Ministerios Sociales.

En el Uruguay en el afio 2005 con el triunfo del Frente Amplio
a nivel nacional, se crea el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
y comienzan a diseflarse programas de transferencia de renta
condicionada (primero en el marco del Plan Nacional de Atencién a
la Emergencia Social y luego dentro del Plan de Equidad). A partir
del afio 2012 y ya fuera del contexto de emergencia, se suman
nuevos  dispositivos  asistenciales denominados  Programas
Prioritarios (Uruguay Crece Contigo, Cercanias y Jévenes en Red),
entendidos como necesarios para el abordaje de los “nucleos
duros” de pobreza y con algunos elementos comunes: se trata de
programas altamente focalizados, con intervenciones acotadas en el
tiempo y con un apelo importante a la dimensién territorial.
Asimismo y en lo que constituye el elemento presentado como de

105 Sociedade em Debate, 22 (1): 104-140, 2016



¢Un puente hacia la nada?: Politica Asistencial, Mundo del trabajo y servicios
universales

mayor novedad, utilizan una estrategia de proximidad con la
poblacién beneficiaria.

Esta politica asistencial es concebida como un dispositivo cuyos
objetivos trascienden aquellos estrictamente asociados a la propia
prestacion. Hsto se expresa basicamente en la idea de que la
politica asistencial contribuirfa en el mediano y largo plazo a una
salida de la situaciéon de pobreza, promoviendo procesos de
integracién social, a partir de facilitar el acceso tanto al mercado de
trabajo como al conjunto de prestaciones desarrolladas por el
Estado (especialmente a los servicios universales de educacién y
salud).

A partir de la experiencia uruguaya y tomando como base
investigaciones realizadas? y el seguimiento de varios programas
asistenciales, este trabajo se plantea debatir las posibilidades y
limites de las expectativas consideradas por y para la politica
asistencial y sus impactos politicos. Se considera que la politica
asistencial viene encontrando limites importantes a su pretension de
funcionar de “puente”, pero que estos limites se encuentran mucho
menos dentro de la propia politica asistencial, que fuera de ella. Son
los regimenes de bienestar (mercado de trabajo, familia y otras
prestaciones del Estado) en los que la misma se ubica, los que
definen las posibilidades e instalan limites a los objetivos de
reduccion de la desigualdad e integracion social.

Distintos motivos justifican el tratamiento de estos asuntos. Por
un lado el tiempo de desarrollo de la politica asistencial. Ha pasado
un perfodo suficientemente largo como para debatir objetivos,
dispositivos puestos en accién por la politica publica y resultados.
En segundo lugar, la politica asistencial ha estado asociada a
situaciones de crisis, pero existe menos reflexion de cual es su lugar
posible dentro de los sistemas de proteccién social, fuera de esos
contextos. Finalmente y asociado a lo anterior, la actual coyuntura —
distinta a aquella de particular emergencia en la que surgieron estos

2 Especialmente los trabajos realizados por Leopold, S.; Gonzélez, C.; Baraibar, X. y Paulo, L, en 2013
y 2015.
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programas-, permite pero sobre todo obliga a las sociedades a
formularse preguntas mas ambiciosas que aquellas exclusivamente
referidas a como responder a la emergencia y con actuaciones que
solamente permitan que quienes viven en condiciones mas
extremas, estén en una situacién algo menos grave.

Después de esta introduccién, el trabajo se organiza en cuatro
partes. En la primera se conceptualizan las politicas sociales y
dentro de ellas, la politica asistencial. A continuacién se sefialan los
hechos fundamentales que han venido estructurando la politica
asistencial en Uruguay y luego se profundiza en la distancia entre
las intenciones de la politica asistencial y lo que la misma consigue
efectivizar. El articulo termina con un apartado de sintesis y
conclusiones.

1. Proteccién Social, Politica Social y Politica Asistencial

Entiende Grassi (2008, p. 30, 47) que la politica social expresa el
cémo y hasta donde una sociedad asegura la reproduccion de sus
miembros y por tanto, la forma en que resuelve su propia
reproduccién. Por ella se expresa (y se produce) un modo de
realizacién de la reproduccién que supone criterios de mayor o
menor socializacién de la satisfaccion de las necesidades y mayor o
menor cantidad y calidad de los satisfactores. Ademas, estas
cuantias indican y producen distinciones sociales y por lo tanto, por
ellas se contribuye a constituir sujetos provistos de diferentes
atributos. Para la autora, las politicas sociales conllevan un
concepto de necesidad implicito, del que depende la determinacion
de aquellas a cuya satisfaccion se orientaran de manera explicita las
intervenciones en politica social y a quienes le son atribuidas y
reconocidas. De esta manera, el Estado delimita los ambitos de
responsabilidad de atencién de los problemas sociales, establece los
alcances de su propia intervencion y define al/los sujetos que
justifican tales intervenciones. Asi, los alcances, sentidos e intereses
de la politica social se disputan y expresan en la definicién de quien
es y como se define como “merecedor” de atencidn, el tipo de
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atencion a recibir y sus condiciones y obligaciones. Esto implica
que la politica social no encuentra sin mas un sujeto pre —
constituido, sino que en la identificacién del destinatario y en el
encuentro con quienes se nombra, le da existencia. Aun cuando los
sujetos pre existen a la politica social, esta participa del poder de
constitucién de sujetos, sean como asistidos, pobres, ciudadanos,
trabajadores (GRASSI, 2013, p. 281).

En oportunidades, la politica social encuentra un sujeto excluido
de la experiencia en la que se conforman recursos, experiencias y
disposiciones propios del derecho y la ciudadania moderna, aunque
conformado en otras estructuras, reglas y recursos en los que vive.
Se trata de disposiciones y recursos que habilitan a vivir en los
intersticios de la sociedad, los que estan lejos de los estandares de
vida posibles y deseables (GRASSI, 2013, p. 282)

Continua sefialando la autora que las politicas sociales expresan
los modos como los Estados capitalistas resolvieron la tension
consustancial a estas sociedades entre el principio de igualdad de los
ciudadanos y la dependencia derivada de la relacion salarial. Se trata
de una resolucién contingente y esto no solo por razones
econémicas, sino también debido a la disputa politica y cultural en
torno a las definiciones y soluciones de los problemas sociales
(GRASSI, 2009, p. 30-31).

Soldano y Andrenacci (2005) entienden que las politicas sociales
constituyen las intervenciones publicas que regulan las formas en
que la poblacién se reproduce y socializa (sobrevive fisicamente y se
inserta en el mundo del trabajo y en el espacio sociocultural del
Estado-nacién) y que protegen a la poblacion de situaciones que
ponen en riesgo esos procesos. Estas intervenciones se expresan en
tres campos de actuacion: politicas de trabajo, politicas de servicios
universales 'y politica asistencial. La responsabilidad de esas areas es
dependiente de clivajes temporales y espaciales, de las historias y
estructuras de cada pals.

En perspectiva historica han sido las sociedades capitalistas las
que mas lejos han llevado la posibilidad de asegurar la supervivencia
y mejorar las condiciones de la misma, al haber permitido que la
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productividad del trabajo y demas fuerzas productivas sobrepasaran
las necesidades del mantenimiento de la vida (GRASSI, 2008, p.30).
Especificamente, el Estado social supuso un tipo de intervencion
en la economia capitalista tendiente a garantizar un piso
homogéneo y relativamente alto en las condiciones de vida de la
poblacién a través de la socializaciéon o desmercantilizacién de una
parte importante de los costos de reproduccién de individuos,
familias y grupos; asi como de un conjunto de condiciones estrictas
para el funcionamiento del mercado de trabajo (SOLDANO;
ANDRENACCI, 2005, p. 18).

Para Castel (2004; 2009) el Estado Social adquiere relevancia
fundamental en tanto su construcciéon es la que habilita la
proteccién social. Esta es entendida como el conjunto de
dispositivos y derechos que cubren contra los principales riesgos
sociales y entiende por estos un acontecimiento que compromete la
capacidad de los individuos para asegurar por si mismos su
independencia social.

Sino se esta protegido contra contingencias capaces de degradar
la situacién de los individuos (enfermedad, accidente, vejez
empobrecida) se vive en la inseguridad. El sentimiento de
inseguridad es la conciencia de estar a merced de estos
acontecimientos e implica no poder dominar el presente ni anticipar
el porvenir; hace de la existencia un combate por la supervivencia
liberado en el dia a dia y cuyo resultado es siempre incierto. Por el
contrario, estar protegido en la esfera social, significa estar a salvo
de los imponderables que podrfan degradar el status social del
individuo (CASTEL, 2004).

Entiende Castel (2009) que el orden contractual del liberalismo
hace estallar la contradiccién de una relacién que supuestamente se
establece entre dos individuos libres e iguales, pero que de hecho
instaura una forma moderna de servidumbre al llevar a cabo la
dominacién absoluta de uno de los participantes. Asi, serd en torno
al dilema instalado por la proteccién a los no propietarios y la
perpetuacién de un estado de inseguridad social permanente que
afecta a la mayor parte de las categorias populares, que girard para el
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autor el nucleo de la cuestioén social del siglo XIX, a partir de 1830
y expresada en el pauperismo.

De acuerdo a Castel (2004) la salida de esta situacién (que no
deroga pero si administra esta contradiccién), que permite la
proteccién de casi todos los miembros de una sociedad moderna, se
da a partir de asociar protecciones fuertes al trabajo y de la propiedad
social.

Entiende Grassi (2008, p. 33, 39, 58) que las regulaciones que
organizan las condiciones de empleo y uso de la fuerza de trabajo,
son las que principalmente definen la orientacién del conjunto de la
politica social, conformando limites politicos al desigual poder que
impone aquella relacién. Sin atencién a las condiciones de esta
relacién (contrato de trabajo, fijacién del salario, duracién de la
jornada), a las protecciones especificas (por despidos, accidentes
laborales, invalidez) y a la seguridad maés alld de la vida activa, la
calidad de vida y la participaciéon social en general, necesariamente
se deteriora. En las condiciones de esa relacion se define el tipo de
integracion posible en el capitalismo.

A partir de asociar protecciones y derechos a la condicién del
propio trabajador, el trabajo deja de ser una relacién puramente
mercantil retribuida en el marco de una relacién pseudocontractual.
El trabajo se wvuelve empleo, garantizando el sistema de
regulaciones legislativas y juridicas gracias a las cuales el trabajo
escapa a las meras leyes del mercado. La situacién del trabajador

3 Las reflexiones de Castel (1997, 2009) refieren a una realidad particular: la europea y mas
especialmente la francesa. Aln asi, se considera un autor de importancia para el analisis de la politica
asistencial y mas en general, sobre la proteccion social. Resulta relevante su perspectiva sobre los
mecanismos capaces de proveer proteccion y bienestar, por tanto también, sobre los dispositivos que
no generaran estos resultados. Asimismo y reconociendo las diferencias de la sociedad salarial y el
Estado Social europeo con la realidad latinoamericana, también esta realidad es diversa. En el caso
uruguayo, histéricamente se han producido avances importantes en materia de proteccion al trabajo
asalariado formal, habiendo también un Estado interventor en el campo de las politicas sociales, lo que
llevé a Filgueira (2001) a ubicar a Uruguay —junto con Argentina y Chile-, dentro de los paises
denominados Universalismo estratificado. Al respecto sefiala que hacia los afios 70, estos paises
protegian de una forma u otra a la mayor parte de la poblacion a través del seguro social y los servicios
de salud. Asimismo, habian extendido la educacién primaria y secundaria inicial a toda la poblacidn.
De estar forma, estos paises ofrecian proteccion, tanto en la prestacion de servicios fuera del mercado
como en la provision de beneficios monetarios en casos de imposibilidad laboral (Filgueira, 2001, p.
145).
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deja de ser esa condicion precaria, en la que esta condenado a vivir
dia tras dia; se vuelve condicién salarial. Hsta implica la disposicién
de una base de recursos y garantias sobre las cuales el trabajador
puede apoyarse para gobernar el presente y el futuro (CASTEL,
2004; CASTEL, 2009).

En segundo lugar y de acuerdo al autor, los miembros de la
sociedad salarial han tenido masivamente acceso a la propiedad
social, que representa un homdlogo de la propiedad privada, una
propiedad para la seguridad. Conforman la propiedad social, los
servicios publicos, entendidos como un conjunto de instrumentos
que ponen a disposiciéon de la mayor cantidad de gente bienes
esenciales cuya prestacion no puede ser asumida por los intereses
privados. Estos servicios, expresan la necesidad de mantener un
lazo de reciprocidad entre los ciudadanos para que, contra los
riesgos de disociacién social, sigan haciendo sociedad y formando
una nacién. Es el Estado, el que construye los medios de esta
interdependencia poniendo bienes y servicios comunes a
disposicién de todos (CASTEL, 2009).

Para el autor aunque no sea igual a los otros en todos los planos,
el trabajador es por lo menos propietario de derechos vy
protecciones que lo integran a la sociedad y le permiten hacer
sociedad con sus semejantes. Por otra parte, esas protecciones son
de derecho y constituyen la base de la ciudadania social, la que es a
su vez la condicién de base de la pertenencia a una sociedad
democratica (CASTEL, 2009).

En ese contexto, las medidas particulares de proteccién de tipo
asistencial tenfan un cardcter residual y se entendfa que debifan ser
reabsorbidas tendencialmente por la dinamica de la sociedad salarial
(CASTEL, 2009). No constituyeron el ntcleo central que permitio
la reduccion de la inseguridad social y avances en la integracion
social.

Esta perspectiva es también visualizable en la tipologia
elaborada por Soldando y Andrenacci (2005, p. 38). Para los
autores, en el Estado Social la politica de trabajo, se expresa en
politicas de empleo y de generalizacion de las relaciones salariales
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formales; en la regulacion del contrato de empleo tendiente a
consolidar modalidades fordistas de organizacién del trabajo y en la
generalizacién del sistema de seguros sociales colectivizando la
cobertura de los riesgos de la vida activa. Por su parte, /a politica de
servicios universales se traduce en la expansion universalizante del
sistema de educacion, en la creacién de una red de salud publica y
en servicios de infraestructura social basica subsidiados o
gestionados directamente por el Estado. Aunque la politica social a
través del trabajo y politicas universalizantes supusieron la gradual
desaparicién de politicas sobre grupos de riesgo, la politica asistencial
siguié constituyendo una tercera vertiente de la accién publica y se
pone de manifiesto ante sectores sociales que no pueden proveerse
ingresos por el mercado de trabajo y que, por diferentes razones, a
pesar de existir provision publica de servicios, no pueden acceder a
ella. Asi, la politica asistencial se expresé en programas sociales
dirigidos a individuos en situaciones de pobreza hasta su absorcién
o reabsorcién en el mercado de trabajo (ANDRENACCI, 2009,
p.13).

Para finalizar seran destacados dos aspectos sefialados por
Danani (2009, p. 34) que suman eclementos al debate sobre la
politica asistencial. Indica la autora que asi como siempre hay
Estado, también siempre hay politica social. Esto hace que lo debe
vigilarse sea el signo de de esas intervenciones, existiendo
omisiones ¢ intervenciones que producen desamparo. Esto se
vincula con el segundo aspecto: la mejora de las condiciones de
vida no es un atributo propio de la politica social en s{ misma.
Tampoco constituye un atributo propio la situacion contraria, esto
es, que las politicas sociales empeoren las condiciones de vida. Las
politicas sociales pueden mejorar la vida, pero no necesariamente lo
hacen. HEstas son un proceso sociopolitico, institucional,
econémico y cultural en el que una sociedad define los sujetos,
objetos y medios legitimos de satisfaccion de las necesidades. Sus
diversas formas configuraran perfiles de gestion diferentes
(DANANI, 2009, p. 34,30).
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2. Politica asistencial en el Uruguay de los tltimos afios

Como fuera indicado en la introduccién, entre los afios ’80 y *90
América Latina asiste a un cambio del modelo de desarrollo, el que
implica como elemento central la idea de que el mercado es el
mejor instrumento para el acceso al bienestar. Seflalan Cecchini y
Martinez (2011, p. 31) que en esta etapa prima un enfoque
neoliberal, de crecimiento hacia afuera. La disciplina y austeridad
fiscal, reformas orientadas a disminuir la inflacién y fomentar el
crecimiento econémico forman parte de los elementos centrales del
mencionado enfoque. El problema de la desigualdad es
desatendido, confiando en que los beneficios del crecimiento se
distribuirfan progresivamente en la poblacién.

Estos procesos tienen impacto en lo que refiere a la
intervencion del Estado. Sefialan Soldando y Andrenacci (2005, p.
09) que la politica de empleo contribuye a reformar el mercado
garantista, orientindose las intervenciones publicas a la
desregulacién del mercado de trabajo y la reduccion del peso de los
costos laborales. Esto fue expresado por un lado en estrategias de
flexibilizacién de las pautas contractuales del fordismo y en la
remercantilizacién de la cobertura de los riesgos de la vida activa a
través de los cuasimercados de gestion privada.

El enfoque neoliberal, también tuvo impactos en lo que hace a
la politica de servicios universales. En la educacién y la salud, las
estrategias de orientaron a la desconcentracién y descentralizacion,
sumando en lo que refiere a la infraestructura social, la privatizacion
de servicios publicos (SOLDANO y ANDRENACCI, 2005, p. 69-
70).

Finalmente, en este periodo se amplifica la politica asistencial,
expresada en una red minima de intervenciones sobre los grupos
percibidos como portadores de mayor riesgo relativo. Se
multiplicaron los programas sociales, con objetivos, plazos y
financiamientos limitados (SOLDANO y ANDRENACCI, 2005,
p- 70). Los ejes centrales de esta politica, estin dados por la
focalizacion hacia los mas pobres, la descentralizacién y el impulso
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a la participacioén de privados y organizaciones no gubernamentales
en la gestion de los programas sociales (CECCHINI y
MARTINEZ, 2011, p. 31-32).

A inicios del presente siglo, se producen modificaciones en
relacion al modelo anterior, retomando el Estado un lugar
importante en la provision de proteccién social. Aun en un
escenario diferente, la politica asistencial se ha mantenido,
ampliado, diversificado e institucionalizado.

En este contexto general, en marzo de 2005 y por primera vez
en la historia del Uruguay, asume un gobierno a cargo de la
izquierda politica (Frente Amplio) en un contexto marcado
fundamentalmente por elementos negativos, luego de la crisis del
afio 2002. En el plano social esto fue expresado en la poblacién en
situacién de pobreza que superaba los guarismos histéricos y
alcanzaba en el afio 2004 al 39,9% de la poblacién y en ese mismo
afio la indigencia tuvo una incidencia del 4,7%* (MIDES et al,
2013). A estos aspectos se sumaron otros cambios mas amplios
manifestados en la pérdida de capacidad integradora del mercado
de trabajo (MIDAGLIA; ANTIA, 2011, p. 25). En el afio 2000 la
tasa de desempleo se ubicaba en el 13,6% llegando al 17% en el afio
2004> (MIDES et al, 2013). Por su parte, también en el 2004 el
valor del indice de Gini era de 0.471¢ para el total del pafs (INE,
2007).

Sefialan Midaglia y Antia (2011, p. 26-27) que el nuevo gobierno
despleg6  acciones en  multiples arenas, destacandose

* Estas cifras corresponden a localidades de méas de 5.000 habitantes
dado que hasta el afio 2005 no se tiene informacion de todo el pais,
dado que la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) solo tenia cobertura para las localidades indicadas
(MIDES et al, 2013).

> Cifras para el total pais urbano (MIDES et al, 2013).

® Sin valor locativo (INE, 2007).
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particularmente las referidas a las relaciones laborales y la asistencia
a la pobreza. En el primer caso, el Estado volvié a asumir un papel
rector en la materia, expresado en distintas esferas. Por una parte
retoma la regulacién de las relaciones laborales, volviendo a
convocar a los Consejos de Salarios -mecanismo de negociacion
colectiva tripartito existente en el pafs desde 1943-, lo que no
sucedia desde 1990 y que ambient6 la recuperacion del salario real.
Asimismo, se promovié la formalizacién del empleo a partir de la
fiscalizacidn, que en un contexto de crecimiento econdémico, tuvo
resultados positivos. También fueron establecidas regulaciones del
trabajo de sectores desprotegidos.

Asimismo, el Frente Amplio otorgo jerarquia a la agenda social y
desarrollé6 como una de sus lineas principales de accién la asistencia
a la pobreza. En este sentido, una de las medidas politicamente
significativas fue la creacion del Ministerio de Desarrollo  Social
(MIDES), siendo de dos tipos los argumentos esgrimidos para su
creacién.  Por un lado, refieren a la necesidad de contar con un
encuadre institucional que permitiera instrumentar y monitorear los
programas destinados a los sectores vulnerables y por otro lado, se
esperaba que promoviera la articulacién y coordinacién del amplio
conjunto de prestaciones sociales brindadas por el Estado uruguayo
MIDAGLIA; CASTILLO, 2010, p. 173).

Uno de los cometidos inmediatos del MIDES fue la puesta en
marcha del Plan Nacional de Atencion a la Emergencia Social PANES),
desarrollado entre 2005 y 2007 y dirigido a los sectores sociales
calificados como indigentes. Desarroll6 diversas intervenciones, de
las cuales, la de mayor impacto fue el Ingreso Ciudadano’. Se tratd
de una transferencia monetaria mensual (aproximadamente U$§ 54
independientemente del numero de integrantes del hogar)
condicionada a que el hogar cumpliera con los requisitos de

" Rutas de Salida, Trabajo por Uruguay, Asistencia Alimentaria,

Intervencion en el Habitat, Intervenciones en educacion y Salud Publica
y Plan de apoyo a los sin techo, constituyen el resto de intervenciones
que forman parte del PANES.
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asistencia escolar de los nifios y adolescentes hasta 14 afios y a la
realizacion de controles de salud para nifios y embarazadas
(AMARANTE et al, 2007, p.3). A esto se sumé la Tarjeta
Alimentaria destinada a los hogates beneficiarios del plan con
miembros menores de 18 aflos o embarazadas. En esta
oportunidad, el beneficio era proporcional al numero de integrantes
del hogar. En el caso de un beneficiario, el monto correspondia
aproximadamente a U$ 12 y en el caso maximo de cuatro
beneficiarios, el monto ascendia a U$ 31 aproximadamente (ARIM
et al, 2009, p.20).

Estas transferencias monetarias y alimentarias estuvieron
articuladas con una finalidad de largo plazo, procurando la
reinsercion de los hogares, a través de intervenciones de
capacitacién, educacién, alfabetizacion y  experiencias de
participacién social y laboral.  Se apostaba a brindar a los
beneficiarios instrumentos para que fueran capaces de salir
permanentemente de la pobreza y exclusion social (AMARANTE
etal, 2007, p. 2).

Cumplidos los dos afios de ejecucion del PANES, el gobierno
disefi6 el Plan de Equidad (PE) que comenzé a implementarse en
enero de 2008 y abarca a los beneficiarios del PANES, pero su
poblacién objetivo es considerablemente mas amplia.

Constituye una linea de accién de largo plazo que se propone
modificar desigualdades econdémicas, de género, étnicas, ctarias,
entre otras, para lo cual se organiza en dos grandes conjuntos de
acciones. Por una parte, los componentes estructurales de la matriz de
proteccién social que suponen una operativa de mediano y largo
plazo y que estin conformados por la reforma tributaria, de salud y
educativa y el plan de igualdad de oportunidades y derechos. El
otro conjunto de acciones se enmarca en la Red Moderna de Asistencia
¢ Integracion Social (RALS), destinada a atender los problemas sociales
entre los que estan contemplados la pobreza, la segmentacion social
y la desigualdad socioeconémica, asi como atributos (edad, género,
origen étnico — racial) o vulneraciones especiales de derechos
(CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2014, p.
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169). El Plan de Equidad sefiala que el mismo debe ser entendido
como un sistema de protecciébn en conjunto, esto supone que la
RAIS debe articularse con las transformaciones de las politicas
sectoriales y el conjunto de prestaciones tradicionales que dispone
el pais (CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES,
2008, p. 18).

Dentro de la RAIS se integran las prestaciones sociales no
contributivas (asignaciones familiares y pensiones a la vejez),
seguridad  alimentaria, trabajo  protegido, promocién de
cooperativas sociales y emprendimientos productivos, politicas de
educacion para la infancia y la adolescencia, politicas de promocién
e inclusién social y orientadas a fomentar la participacién social
(CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2008, p.
8).

Las transferencias de ingresos del Plan de Equidad, se realizan —
fundamentalmente- a partir de la reformulacién del sistema de
Asignaciones Familiares (AFAM) y se plantean como objetivos
mejorar el nivel de ingresos de los hogares socioeconémicamente
vulnerables con menores a cargo y a su vez, pretenden mejorar la
cobertura y asistencia en la educacién principalmente secundaria y
los controles de salud de las embarazadas, los nifios/as y los
adolescentes (MIDES, 2011, p. 49).

El monto de la transferencia es diferencial y escalonado segun la
edad y el nivel educativo cursado. En el afio 2012, los nifios de 0 a 5
afios y los escolares que cursaban enseflanza primaria, recibian
aproximadamente U$ 47 mensuales y los adolescentes asistentes a
la enseflanza media, recibfan aproximadamente U$ 67 mensuales.
El monto por beneficiario varfa de acuerdo a la composicién del
hogar aunque no es proporcional al aumento de los beneficiarios,
sino que se aplica una escala de equivalencia. Esto hace que en una
situacion extrema, donde en un hogar se encuentren 7 beneficiarios
escolares y 7 en educaciéon media, el ingreso por AFAM-PE serd
aproximadamente de U$ 294 (MIDES, 2013a).

También se mantiene y amplia la prestaciéon alimentatia,
pasando a denominarse Tarjeta Uruguay Social (TUS). El criterio de
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seleccion de beneficiatios se basa en el puntaje de seleccion de las
AFAM, con un punto de corte mas restrictivo y a partir de 2012 se
extendi6 el acceso a la prestacién para adultos sin nifios a cargo
(MIDES, 2013b, p.13).

El beneficio consiste en una tarjea magnética que permite la
adquisicion de alimentos, articulos de limpieza y aseo personal. La
transferencia es proporcional al nimero de potenciales beneficiarios
en el hogar (considerando un maximo de 4 menores), existiendo
un monto simple y uno duplicado (TUS doble) para aquellos
hogares que se encuentran en las peores condiciones. A comienzos
del afio 2013, para 4 menores o mds, el monto simple era de
aproximadamente U$ 96 (MIDES, 2013 a, p. 161).

En el afio 2010, asume el gobierno nuevamente el Frente
Amplio, en un contexto distinto al del afio 2005. En el afio 2011, la
incidencia de la pobreza se ubicaba en el 14.3% y la indigencia en el
0.5%8. Por su parte, la tasa de desempleo correspondia al 6,3% en
el total del pais urbano y el valor del indice de Gini para el total del
pais era de 0.403 (MIDES et al, 2013).

Pese a ese contexto, la politica asistencial continué siendo
relevante, ampliandose y diversificandose. Sefiala el Consejo
Nacional de Politicas Sociales (2014: 205) que el Presidente José
Mujica solicité se estudiara y respondiera a la situacién de las
personas con mayor vulnerabilidad social. Esto se tradujo en el
desarrollo de los denominados Programas Prioritarios, los que son
ubicados dentro de la Red de Asistencia e Integraciéon Social del
Plan de Equidad y que mantienen su desatrollo a pesar de haber
continuado el pafs reduciendo los niveles de pobreza®, ubicandose
la tasa de desempleo en 6.6% y el valor del indice de Gini para todo

8 Estas cifras corresponden a personas en localidades de 5.000
habitantes (MIDES et al, 2013).

° En el afio 2014 y en localidades de mas de 5.000 habitantes, la
incidencia de la indigencia era del 0.3 y la de la pobreza era de 10.1%
(INE, 2015).
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el pais en 0.381 en el 2014 (INE, 2015). Estos programas poscen
caracteristicas comunes: son altamente focalizados, presentados
como de caricter interinstitucional y comparten una estrategia de
proximidad, un abordaje territorial e individualizado y cuentan con
plazos definidos de actuacion.

El programa Uruguay Crece Contigo es definido como espacio de
articulacion y fortalecimiento del trabajo desarrollado por el Estado
desde diferentes instituciones, para atender las necesidades de las
familias con mujeres embarazadas y nifios y nifias menores de 4
afios, priorizando aquellas situaciones que presenten vulnerabilidad
social y/o sanitatia. Se propone como objetivo general consolidar
un sistema de proteccion integral a la primera infancia a través de
una politica publica que garantice los cuidados y proteccién
adecuados de las mujeres embarazadas y el desarrollo de nifios y
nifias menores de cuatro afios, para el desarrollo integral y desde
una perspectiva de derechos (URUGUAY CRECE CONTIGO,
2012).

Entre los objetivos especificos se destacan el desarrollo de
acciones educativas y de promocion para incidir en el
comportamiento y calidad de vida de las familias y mejorar la
calidad de los servicios para favorecer un desarrollo infantil
apropiado. Luego, disminuir la incidencia de los factores de riesgo
socio — sanitarios y el dafio en la poblacioén objetivo. Asimismo el
programa aspira a fortalecer las instituciones, redes y dispositivos
territoriales para garantizar el mejor desarrollo del sistema de
proteccién social vinculado a la primera infancia. Finalmente aspira
a generar conocimiento util para el disefilo, monitoreo y evaluacién
de las politicas de proteccion dirigidas a la primera infancia, a partir
de la articulaciéon de la informacién ya existente y la generaciéon de
nuevas investigaciones (URUGUAY CRECE CONTIGO, 2012).

El disefio y ejecucién del programa son definidos como de
caracter interinstitucional e intersectorial, garantizando la
articulacién gubernamental y la sustentabilidad de las acciones. La
puesta en marca del programa es gestionada por una Unidad
Técnica Central y la implementaciéon en campo es llevada a cabo
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por operadores técnicos denominados “equipos de cercania”. Estos
tienen a su cargo un conjunto de familias en un territorio de
referencia, para dar apoyo y seguimiento (URUGUAY CRECE
CONTIGO, 2012).

Jovenes en  Red, es presentado como un programa
interinstitucional dirigido a adolescentes y jovenes de 14 a 24 afios,
que no estudian ni culminaron el Ciclo Basico, pertenecen a
hogares con ingresos por debajo de la linea de pobreza y no tienen
un empleo formal. Se seflala que la situacion de estos adolescentes
y jovenes no se debe principalmente a temas vinculados a la
voluntad o interés de los mismos, sino que existen fenémenos
estructurales que condicionan fuertemente la concreciéon de
aspiraciones de desarrollo educacional y laboral (MIDES et al,
2012).

El programa define como objetivo general promover el ejercicio
de derechos de su poblacién objetivo, desde un abordaje integral,
territorial y en comunidad, adecuando la propuesta a las
necesidades, demandas y caracteristicas de la poblacion de cada
territorio y localidad. El primer objetivo especifico esta referido a
la identificacién de demandas e intereses de la poblacién objetivo y
el disefio de una propuesta adecuada. Luego el programa se
propone generar oportunidades sustentables de insercién laboral
y/o educativa, con énfasis en la educacion formal. Asimismo se
busca brindar acreditacién y/o certificacion de los logros
adquiridos tanto en lo educativo formal como en las competencias
especificas. Finalmente se aspira a promover el acceso de la
poblacién objetivo a la Red de Asistencia e Integracién Social
(MIDES et al., 2012).

La gestion es definida como descentralizada y desconcentrada
en articulacién permanente con los organismos responsables a nivel
central y sectorial y la estructura operativa se compone de un
Equipo de Gestion del programa y el Equipo de trabajo territorial
(MIDES et al., 2012).

Se sefiala que el programa deberd trabajar para un egreso que
contemple insercion educativa y/o laboral con perspectiva de
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sustentabilidad futura. Luego de la incorporacién al programa, se
establece como eje central el acuerdo entre el espacio educativo y el
adolescente o joven y eventualmente su familia. Se aspira a elaborar
una hoja de ruta que permita establecer acuerdos formales con los
participantes. Asimismo, se seflala que el componente laboral
constituye uno de los elementos para el éxito de la propuesta
debido a la importancia de vincular educacién y mundo del trabajo.
El trabajo con familias, comunitatio y con las instituciones, son
entendidos como ejes que vertebran el accionar del programa. Hsta
tarea se encuentra fundamentalmente a cargo de un equipo de
trabajo territorial (MIDES et al., 2012).

Finalmente, el programa Cercanias es definido como una
estrategia interinstitucional que se propone mejorar la eficiencia de
las intervenciones del Estado ante situaciones de extrema
vulnerabilidad social considerando a la familia como sujeto,
promoviendo el efectivo acceso a prestaciones, derechos y
servicios.  El programa declara promover un cambio en las
instituciones para superar fragmentaciones y superposiciones;
mejorar la articulacién de los servicios a nivel territorial, el trabajo
en red y la integralidad en el primer nivel de atencién. También
promueve el desarrollo de un segundo nivel especializado en
trabajo de proximidad con las familias que presentan mayor indice
de vulnerabilidad socio — familiar, procurando garantizar un acceso
rapido y eficiente a las prestaciones sociales basicas existentes
(INAU et al., 2012).

Su trabajo se define en base a cuatro ejes fundamentales. La
interinstitucionalidad es entendida como la accién articulada de las
politicas publicas en torno a problemas multidimensionales y
objetivos, compartiendo recursos y saberes institucionales. En
particular se articula con los demads programas dirigidos a la
poblacién en situacion mas critica. La integralidad es también un
eje fundamental y es definida como una concepcioén por la cual la
mirada y accién sobre los problemas se realiza desde las
interrelaciones de las necesidades, asi como los satisfactores desde
una perspectiva de derecho. Luego, el trabajo con familias en clave
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territorial supone una accién sistematica sobre el grupo familiar
como sujeto, Interviniendo sobre los vinculos, capacidades,
actitudes de sus integrantes en la generacion de cambios y
fortalecimiento de las competencias. Supone asumir a la familia
como una totalidad articulada a su contexto, identificando factores
de proteccién y sostén en las politicas publicas, instituciones y redes
comunitarias. La proximidad constituye el ultimo eje, e implica
asumir la intervencién cercana a la familia, acompafiando sus
procesos, urgencias y necesidades, preferentemente en el domicilio
o en los espacios donde esta transita, orientada en la perspectiva de
fortalecer sus capacidades y autonomia.

En lo que hace a la estructura organizativa, Cercanfas esta
conformado por una Comisién Politico — Técnica interinstitucional,
una Unidad de Gestidén, los espacios locales y regionales de
articulacién de servicios y finalmente los Equipos Territoriales de
Atencién Familiar. Hstos son definidos como el componente
innovador de la estrategia, a partir del trabajo en forma integral con
metodologias de proximidad con las familias participantes (INAU
etal., 2012).

3. Una enorme distancia

Como fuera seflalado, la politica asistencial en el Uruguay
generalmente se plantea objetivos que trascienden aquellos
estrictamente asociados a la propia prestaciéon. Esta contribuirfa en
el mediano y largo plazo a una salida de la situacién de pobreza, lo
que serfa posible en tanto esta actuacion publica facilitaria el acceso
tanto al mercado de trabajo como al conjunto de prestaciones
desarrolladas por el Estado (especialmente educacion y salud).

Se trata de intenciones que —basicamente-, no logran
concretarse: el acceso a las prestaciones del Estado es complejo y
en formatos o bien crecientemente flexibilizados o en modalidades
focalizadas que se espera habiliten el pasaje al formato universal.
Tampoco opera de la forma prevista el transito al mundo del
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trabajo, quedando incorporados los beneficiarios de las politicas
asistenciales -casi exclusivamente- en experiencias de trabajo
protegido.  El resultado termina siendo una circulaciéon casi
exclusiva por el mundo asistencial, un transito de la vulnerabilidad a
la vulnerabilidad!®, un puente que parece conducir a la nada.

Ante esta realidad, interesa indicar tensiones en la politica
asistencial (para quienes en ella trabajan y sus beneficiarios) que
operan como mecanismos “adaptativos” o “atajos” ante una
realidad compleja y los impactos politicos que estos asuntos
generan.

Una primera tensién se deriva de un aspecto que lejos de
matizarse en el tiempo, se agudiza y refiere al desajuste entre realidad y
dispositive. La politica asistencial reconoce en su fundamentacion la
complejidad de la situacién y se plantea objetivos de integracion
social, pero al mismo tiempo avanza en la “simplificacién” de las
respuestas. Hsto se expresa en la bajisima materialidad que la
politica viabiliza, asi como en los acotados tiempos de actuacién, en
programas destinados a las poblaciones en las situaciones sociales
de mayor complejidad social.

Motivado por lo seflalado —aunque no exclusivamente-, el
dispositivo asistencial termina centrandose en la subjetividad de los
beneficiarios y en la palabra siendo esta situacién motivada por dos
aspectos. El primero de ellos es consecuencia de lo sefialado
anteriormente: la baja materialidad de la politica produce un
“corrimiento” mas o menos elegido hacia las dimensiones
subjetivas, a lo que los programas denominan el “proyecto
personal”, al trabajo sobre la autoestima y las capacidades
individuales. Asimismo es consecuencia de una cierta reaccion a las
formas de consideracién de la pobreza solamente centradas en el
ingreso y en el marco de un discurso que sefala la
multidimensionalidad de la misma.

Lo sefialado no implica desconocer las variadas dimensiones de
la pobreza y especificamente los aspectos subjetivos, entendidos

19 Esta expresion pertenece a Lucia Cajarville.
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como la forma de representar la realidad, las explicaciones en
relacién a como es construida y las posibilidades de ser modificada.
Pero se trata de no mirar las formas de ser y estar por fuera de las
condiciones materiales de existencia. El problema no es la
consideracién de los aspectos subjetivos, sino su desplazamiento a
su consideracion prioritaria y muchas veces exclusiva. El problema
es poner en las condiciones subjetivas de los beneficiarios, el
espacio de respuesta a los objetivos que estos programas plantean.

La confianza en la palabra es también en lo que hace al
relacionamiento entre técnicos. Se tiene una expectativa —aqui
considerada desmedida en el sentido de explicacién y solucién a los
problemas que son objeto de la politica asistencial- en la
coordinacién interinstitucional. No es que esta no sea necesaria,
pero se vacfa de sentido si no se viabilizan nuevos recursos o
formas de atencion diferentes.

Atn y a pesar de lo dicho, la politica asistencial alguna
prestacion viabiliza y esto instala el riesgo de la complacencia. Este se
deriva de una mirada favorable de estos programas como
consecuencia de una distancia (muy pequefia) instalada con la
realidad de partida. Y esta distancia es mas facilmente alcanzable,
cuanto mas extrema la situacién de privacion de las familias con las
que el programa se vincula. En este sentido, la valoracién de los
programas tiene que ser hecha analizando la realidad de partida,
pero fundamentalmente la situacién que socialmente se aspira a
construir (BARAIBAR, 2012, p. 228).

Asociado a lo anterior, es observable una tensién derivada de la
distancia entre la wicro — alegria y la politica piblica. Es posible ubicar
en los relatos de los usuarios de los programas asistenciales algin
cambio —generalmente minimo- en sus circunstancias, también los
operadores de estos programas tienen —en el medio de los
desanimos- algin relato relativamente exitoso para narrar. Hsta
situacién, desde el punto de vista individual, es valorable pero es
necesario tomar distancia y mirar estas acciones en clave de politica
publica.  Esta debiera ser mas que algunas micro alegtias
(LEOPOLD ET AL, 2013; LEOPOLD ET AL, 2015).
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En necesario entonces diferenciar entre el estar algo mejor y el estar
bien. Que las familias beneficiarias estén algo mejor o al menos,
menos mal que lo que estaban antes de su integracién a la politica
asistencial, es distinto a que los beneficiarios accedan a una efectiva
satisfacciéon de los derechos definidos como deseables para el
conjunto de la poblacién, posibilitando procesos de integracion
social. Es también distinto a que la politica asistencial esté
habilitando la ampliacién de la autonomia de los sujetos
participantes, esto es, la capacidad de llevar adelante una vida
satisfactoria en términos materiales —relativos a la época y la
geograffa- e independientes de las condiciones particulares de
sujecion. La autonomia implica una realidad en la que los sujetos
dominan sus acciones y no que las mismas son el resultado de
condiciones que no controlan (DANANI, 2009, p. 43).

Vinculado a lo sefalado, otra de las tensiones existentes en la
politica asistencial, refiere a la insistencia en e/ proceso y no en el
resultado, en algunos casos como reacciéon a la forma de medir a
estos ultimos. Mas alld de los debates sobre como valorar los éxitos
o fracasos de las intervenciones, la excesiva insistencia en el
proceso, mas que reconocimiento de otras dimensiones,
generalmente lo que implica es una aceptacion del fracaso en los
resultados. La consideracién de la heterogeneidad de trayectorias y
situaciones —que forma parte del discurso de la politica asistencial-
no debiera traducirse en expectativas distintas que terminen
consolidando desigualdades.

Asociada a la anterior, se instala otra complejidad. La politica
asistencial procura ubicarse como “puente” entre las poblaciones
beneficiarias y el mercado de trabajo y otras actuaciones del Estado.
Y para esto desarrolla dispositivos cuya virtud estarfa en la
flexibilidad y la capacidad de adaptarse a las caracteristicas y
tiempos de los sujetos. Esta adaptaciéon de la politica —en un
sentido compartible-, no logra quebrar las dificultades para la
insercién y permanencia en espacios proveedores de bienestar. De
esta forma, la politica asistencial queda entrampada entre ¢/
reconocimiento y la renuncia: en el propio acto de reconocer las
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particularidades de la poblacion beneficiaria, se termina renunciado
a algo mds que una simple insercién social por y en el mundo
asistencial.

La politica asistencial encuentra fuertes limites para alcanzar sus
objetivos, mucho menos por problemas al interior de esta politica
que por el contexto en que la misma se desarrolla: mercado de
trabajo, restantes prestaciones del Estado y realidades familiares.

Sefiala Merklen (2005, p. 113) que pensar la agenda social en
términos de lucha contra la pobreza tiene como consecuencia
directa el fijar la mirada sobre los pobres y trabajar menos sobre los
dinamismos sociales que configuran la causa del empobrecimiento.
Y continda sefialando el autor que la lucha contra la pobreza se
construye en oposicién a la logica orientada a la institucionalizacién
de dinamicas sociales capaces de estabilizar la vida cotidiana de los
individuos y los hogares; esto es, a la instauracién de los soportes
necesarios para la soberanfa de los individuos en la construccién de
su destino. Como fuera indicado en el apartado anterior, esto
implica pensar en el trabajo y la propiedad social y no en la politica
asistencial.

Entiende Castel (2009) que es necesario seguir defendiendo el
valor trabajo en tanto no se ha encontrado una alternativa
consistente para garantizar la independencia econdémica y el
reconocimiento social en la sociedad moderna. Pero hay trabajos y
trabajos. No es la incondicionalidad del trabajo lo que hay que
defender, sino la importancia esencial de las condiciones gracias a
las cuales el trabajo puede constituir el soporte positivo de la
identidad de los individuos a través de los recursos econémicos y
los derechos sociales que proporciona. Donde es insuficiente el
empleo estable y protegido, la realidad del trabajo vuelve a ser la
principal causa de sufrimiento. Asi, toda salida a los problemas que
aquejan a los mas pobres debera atravesar el mundo laboral
(KESSLER; MERKILEN, 2013, p. 12-13).

Castel (2009, p. 91-92) destaca la articulacién de tres elementos,
-al menos paraddjicos, sino aberrantes- como caracteristicos de la
realidad actual. En primer lugar, la escasez de lugares disponibles en
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el mercado de trabajo susceptibles de satisfacer una demanda de
pleno empleo en el sentido adquirido en la sociedad salarial. Esto se
traduce en desempleo pero también en la multiplicacion de
situaciones de trabajo por debajo del empleo, actividades de tiempo
parcial, precarias, de duracién limitada, mal cubiertas por el derecho
del trabajo y la proteccién social. En segundo lugar, destaca el
autor que las referencias al fin del trabajo han desaparecido y que
por el contrario se asiste a su sobrevaloracién. Trabajar més es a la
vez mejorar el poder adquisitivo y por lo tanto, garantizar el propio
bienestar y el de la familia, pero también cumplir con el deber de
ciudadano. Finalmente, esta celebracién del trabajo se combina con
la estigmatizacion de todos aquellos que no trabajan. Pesa sobre los
desocupados la sospecha de que son “desocupados voluntarios” y
por lo tanto se van a multiplicar los controles y las presiones para
que acepten cualquier empleo. Es la condena de los asistidos,
acusados de ser pardsitos que viven a costa de los que trabajan.

Estos tres componentes pueden alimentar una politica de
retorno a la plena actividad que no implica una politica de retorno
al pleno empleo. En consecuencia, hay que bajar el umbral de
exigencias que podrian gobernar el acceso al trabajo. En numerosos
casos el trabajo ya no garantiza las condiciones de base para que el
trabajador pueda llevar una vida decente. Sin embargo, hay que
trabajar aunque el trabajo no garantice las condiciones minimas de
cierta independencia econémica instalando la figura del trabajador
pobre (CASTEL, 2009, p. 92-94).

Sefialan Kessler y Merklen (2013, p. 14) que el progreso
econémico esconde lo que un analisis critico hace viable desde una
perspectiva de la integracion social: el empleo protegido y estable
todavia resulta inaccesible para una parte importante de los sectores
populares. Muchos son quienes no pueden garantizar ni una vida
digna ni un porvenir por medio del trabajo, y numerosos son
también quienes no encuentran allf siquiera los medios elementales
de subsistencia. Algunos por falta de empleo (desempleados,
subempleados) y otros por encontrarse sometidos a formas de
trabajo precario. En el Uruguay y pese a las mejoras referidas, en el
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2012 un 29% de los ocupados lo hace en un empleo con
restricciones: informalidad, subempleo o ambas circunstancias
(MIDES et al, 2013), pero esta realidad no se distribuye de igual
manera entre los distintos sectores sociales, estando la informalidad
muy presente en los sectores de menores ingresos, esto es, aquellos
beneficiarios de la politica asistencial. Otro elemento clave patra
aproximarse a la calidad del empleo lo constituye el salario. Sefiala
el Instituto Cuesta Duarte (2015) que pese al crecimiento
ininterrumpido de los salarios reales durante los ultimos 10 afios, la
problematica de los salarios sumergidos es de gran magnitud y
profundidad. Sefialan que la calidad del empleo sigue siendo el
desatio de los proximos afios.

Ademas de la incorporacién al mundo del trabajo, la politica
asistencial se plantea la vinculaciéon o revinculacion con las restantes
prestaciones del Estado, lo que también opera con dificultad. Sefiala
Grassi (2013, p. 281, 297) que hay indicios que sugieren que no
basta que los bienes, servicios, recursos, previsiones y justicia
existan o se enuncien como derechos de todos, sino que estos
deben ser comprendidos, vivenciados y apropiables por todos
aquellos tedricamente alcanzados por el derecho. La realizacion
efectiva de los derechos sociales formalmente reconocidos y
ampliados a los grupos sociales excluidos de su goce, exige un piso
de condiciones de apropiabilidad que comprende la infraestructura
de recursos materiales, institucionales y de gestién y aquellos que
atafien propiamente a disposiciones del sujeto. El ejercicio del
derecho presupone un sujeto identificado con y por las
instituciones de donde emerge y en las que se sostiene el derecho
establecido a través de reglas comunes y comprensibles por los
miembros de esa comunidad. Requiere ser apropiable por el sujeto
nominal de los derechos lo que implica la existencia de un piso de
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condiciones que hagan del sujeto un sujeto reconocido y recepetivo
del derecho como tal'l.

Reflexionar sobre las condiciones de apropiabilidad se vuelve
particularmente relevante en sociedades donde existe un conjunto
de poblacién viviendo por debajo de estandares aceptables y cuyo
reconocimiento por patte de los grupos mas favorecidos —también
de trabajadores- se plasma en la atribucién de rasgos negativos
(GRASSI, 2013, p. 289).

Lo sefialado, sumado a omisiones en cantidad y calidad de
actuaciones publicas, tiende a llevar a un repliegue dentro del
propio mundo asistencial. Al respecto, sefiala Merklen (2005, p.
128-129) que las estrategias de lucha contra la pobreza
caracterizadas por estar dominadas por la localizacién y el corto
plazo en su accién, se construyen en oposiciéon a la légica que
incita a participar en la institucionalizacién de dinidmicas sociales
capaces de estabilizar la vida cotidiana de los individuos y los
hogares; en oposicién a la instauracién de soportes necesarios para
la soberanfa de los individuos en la construccién de su destino.
Continda sefialando el autor que los recursos son distribuidos
demasiado puntualmente para que puedan inscribirse en una
dindmica de regularidad social; esto es, no permiten que nunca algo
sea “conquistado” de forma estable. Alli donde los sectores
populares tienen necesidad de un mundo mas estable, las politicas
institucionales persiguen simplemente la distribucién de recursos
para que cada quien pueda presentarse mejor pertrechado al
combate (KESSLER; MERKLEN, p. 2013: 10).

Los aspectos analizados generan tres impactos politicos de
importancia: la individualizacién de la problematica social, la
fragmentaciéon de la proteccién social y la instalacion de dos
modalidades de existencia social.

1 Como ya fuera indicado, estas condiciones de existencia no hacen un
sujeto desprovisto, sino habil en otras reglas y relaciones (Grassi, 2013:
297).
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La baja o nula consideraciéon del entorno en que se desarrollan
estos programa (que termina contribuyendo a instalar una idea de
que el inexistente o insuficiente acceso al mercado de trabajo y
prestaciones universales son solamente un asunto de la demanda -
en este caso de los pobres- y no de la cantidad, calidad y
caracteristicas de la oferta a la que se espere que esa demanda se
incorpore) junto con la baja materialidad de los programas
asistenciales (atn y a pesar de los desarrollos discursivos de los
mismos) contribuyen a la individnalizacion de la problemitica social, 1o
que implica ubicar en los sujetos la explicacién y la respuesta a la
situacion en la que estan y entonces el trabajo sobre si mismo, pasa
a ser —en buena medida- la salida a la situacion de pobreza.

En relacién a la fragmentacion de la proteccion social, Antia et al
(2013, p. 177,188) sefialan que en Uruguay la institucionalizacion y
estabilizacién de los programas de asistencia ha permitido la
incorporacién al esquema de protecciéon de colectivos informales y
grupos de poblacién que carecfan de protecciones minimas. Pero
estos avances se ven matizados por las dificultades de articulacion
de estas iniciativas con los restantes componentes de bienestar. De
esta forma, esta linea de actuacién publica puede contribuir a
institucionalizar la  dualizacién en el tratamiento de las
problematicas socioeconémicas a través del divorcio de un
componente de asistencia social, financiado por rentas generales y
otro de bienestar, esencialmente contributivo.

Entonces, el recorrido sefialado podria inhibir el fortalecimiento
de procesos de integracion social, a favor de la consolidacion de
rutas paralelas —y sobre todo desiguales- de desarrollo social. Al no
terminar de reorientar las estructuras de provision consolidadas en
décadas anteriores, el conjunto de avances que ha realizado el pafs
en materia social tiende a diluirse ante la dindmica segmentada de la
provision social. En lineas generales, los estratos en mejor posicion
econdmica y politica atienden sus riesgos sociales recurriendo al
mercado y/o aquellas unidades del sistema que mejor funcionan,
mientras que los sectores sociales bajos utilizan la via de la
asistencia publica. Se abandona la pretension politica de cubrir las
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necesidades de los diversos grupos sociales por los mismos
principios e instituciones, consolidando con recursos publicos un
esquema dual de bienestar (ANTIA et al, 2001, p. 189).

Asf se llega al tercero de los impactos politicos: /a instalacion de
dos modalidades de existencia social la insercion y la integracién social
(CASTEL, 1997). Por esta dltima, el autor entiende el acceso a los
servicios sociales y la educacién, la reduccion de las desigualdades
sociales, el desarrollo de las protecciones y la consolidacién de la
condicién salarial. Por su parte, las politicas de inserciéon se
focalizan en poblaciones particulares y despliegan estrategias
especificas y pueden ser entendidas como un conjunto de acciones
para cerrar la distancia con la integracién.  Intentan una
socializacién secundaria, esto es, vincular al individuo con un
mundo basado en instituciones. Pero las practicas institucionales
que sostienen la insercién son débiles e intermitentes si se las
compara con otros submundos que estructuran la vida cotidiana, en
particular el mundo del trabajo.

Continua sefialando el autor que para la mayoria de los
beneficiarios, las politicas de insercién no tuvieron el caracter de
etapa transitoria, de ayuda limitada hasta alcanzar la integracién
social, generando un estado transitorio — duradero, un interino
permanente o un insertado de por vida. Esto es, alguien a quien no
se abandona por completo, a quien se acompafia en su situacion,
tejiendo en torno de él una red de actividades, iniciativas, proyectos.
Estas dos modalidades abren a dos registros distintos de existencia
social. La diferencia entre sectores sociales en situaciéon de
insercion social y la de otros insertos en el mundo del trabajo y
protegidos, quiebra el componente universal de la proteccion,
siendo ruinoso para la cohesiéon social (CASTEL, 1997, p.436;
CASTEL, 2004).

Consideraciones Finales

Este trabajo parte de la consideracién de que en los ultimos
afios, en América Latina se ha producido una ampliacién,
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diversificacion e institucionalizaciéon de la politica asistencial. La
relevancia de estos programas en el gasto publico social es pequefia
en comparacién con otros sectores de la politica social, despertando
sin embargo importantes debates. En este sentido, podtia indicarse
una desproporcion entre el peso material y las discusiones que han
instalado. Estos programas parecen tener un valor simbdlico y
politico mas fuerte y mas alld de su concreta materialidad. Instalan
—de alguna forma- preguntas y respuestas sobre la sociedad
existente, la que se aspira a tener y mds especificamente sobre los
ambitos y responsabilidades en la provisién de bienestar, sobre la
legitimidad para el acceso a proteccién por parte del Estado.

En primer lugar y tal lo sefialado por Castel (2004) resulta
necesario destacar la contribucién de las transferencias de renta
para las personas beneficiarias. Seflala el autor que sin estas
medidas, la situacion de las diferentes victimas de la sociedad
salarial habria estado todavia mas degradada. También en América
Latina las transferencias condicionadas y otras politicas asistenciales
permiten alguna posibilidad de reduccién de la situacién de
malestar de la poblacién beneficiaria.

Sefialado  lo  anterior, resulta también absolutamente
imprescindible preguntarse por los alcances posibles de este tipo de
intervenciones publicas. Estas actuaciones, que alguna cobertura
minima habilitan, vienen encontrando dificultades sobre las que es
necesario advertir, no necesariamente para desestimarlas por esos
limites, sino para indagar y batallar en ellos (GRASSI, 2013, p. 298).

En el caso uruguayo, desde que en el 2005 asumiera el gobierno
nacional el Frente Amplio se ha creado una nueva institucionalidad
(MIDES), ademas de desarrollarse diversas acciones (PANES, Plan
de Equidad y Programas Prioritarios) dirigidas a la poblacién mas
pobre. Estas lineas de actuaciéon publica se plantean objetivos de
integracion social, a partir de su pretensiéon de vincular o revincular
a los sujetos beneficiatios al mundo del trabajo y las restantes
prestaciones del Estado. Esto no es lo que ha venido ocurriendo y
por el contrario se advierten riesgos de institucionalizaciéon de la
fragmentacion del sistema de proteccion social, de individualizacién
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de la problematica social y de consolidaciéon de dos modalidades de
existencia social, una de ellas instalada exclusivamente en el circuito
de la politica asistencial y/o programas de empleo protegidos.

Problematizar lo sefialado se vuelve imprescindible por distintos
motivos. Por un lado, por la carga instalada a los profesionales
encargados de la ejecucién de estas actuaciones, derivados
fundamentalmente de la complejidad de las situaciones a atender y
de los escasos recursos efectivamente puestos en juego por la
politica publica.

En segundo lugar, porque colaboran a una suerte de engafio
colectivo. Las discusiones tienden a centrarse en la propia politica
asistencial, “descuidando” el andlisis y las modificaciones que deben
procesarse fuera de la misma (mercado de trabajo, sistema de
cuidados y otras actuaciones del Estado), para que los objetivos
tengan mayores posibilidades de realizarse. Es necesario mirar no
solo la cantidad de empleo existente sino también la calidad del
mismo y esta reflexién articularla con las efectivas disposiciones de
politicas de cuidado que también permitan la incorporaciéon al
mundo del trabajo. Asimismo es necesario comprender que la sola
ampliacién de los derechos sociales en la poblacién beneficiaria de
la asistencia no alcanza o no logra la efectiva incorporacion a la
institucién respectiva o lo hace parcialmente. Esto requiere ser
acompafiada por acciones especificamente dirigidas a quebrar la
inercia de las instituciones (GRASSI, 2013, p. 296).

Finalmente, esta baja consideracién termina contribuyendo a
fortalecer la imagen del “mal pobre” que atraviesa toda la historia
de la asistencia y que se activa especialmente en tiempos de mejora
en varios de los indicadores sociales que vuelven més facil la idea de
que “no progresa quien no quiere”. Se instala el riesgo de terminar
reforzando una mirada que coloca en los sujetos beneficiarios de la
politica asistencial, la explicacién y la respuesta a problematicas de
caracter social.

Una cosa es identificar los procesos negativos que vulnerabilizan
la posicién de los individuos en el mercado de trabajo y/o fragilizan
la sobrevivencia fisica y otra es dartle el caracter de causas de la
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pobreza. Del atributo negativo a la relacién causa efecto hay un
paso politicamente tremendo, que postula que los pobres son
responsables de su pobreza (ANDRENACCI, 2009, p. 19).

En este sentido, vale recordar lo ya indicado en el segundo
apartado de este trabajo. Aun cuando los sujetos pre — existan a la
politica social, esta participa en el proceso de su constitucion,
definiendo el tipo de atencién a recibir, sus condiciones y
obligaciones. Asociar, de forma casi exclusiva, la superacién de la
pobreza a los programas asistenciales, contribuye a instalar a los
sujetos pobres fuera de la categorfa de trabajadores, limitando el
universo de bienes y servicios a los cuales accederan o la calidad en
que lo haran.

Se comparte con Grassi (2008, p. 59-60) quien sefiala que si de
lo que se trata es de la disposiciéon de recursos que permitan la
proyeccién de la vida més alld del mantenimiento cotidiano para
todos los grupos sociales, cualquiera sea la forma del empleo y
entendiendo la integracién social como  co-participacién,
reciprocidad de practicas y mutuo reconocimiento de sujetos que se
identifican con y como semejantes en la construccion de la sociedad
como comunidad politica, la seguridad se transforma en un
concepto central de la politica social. Asi, es necesario un debate
politico que desproblematice a los sujetos y problematice las
normas y condiciones de convivencia y que en lugar de discutir los
quantum para compensar a sujetos carecientes ponga por delante
cuales son las condiciones de una buena vida y el cémo se asegura
la misma.

En similar sentido, entiende Andrenacci (2009, p. 9, 11) que lo
que deberia caracterizar a la politica social en general y asistencial en
particular, no es la intervencién sobre la pobreza sino sobre el
riesgo de aflojamiento de los lazos de integracién, el riesgo de la
pérdida de pertenencia o desafiliacion producto de la desalarizacion
de las sociedades contemporaneas.

Aliviar necesidades es importante, pero no es combatir la
pobreza. Esta no es el resultado de una mala politica asistencial,
sino del funcionamiento social y econémico y por lo tanto, no es un
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asunto de un sector de la politica del Estado, sino de una estrategia
global a la que contribuye y de la que forma parte la politica social.
Esperar que la politica social, por si sola sea la forma de
intervenciéon del Estado que cambie las condiciones de vida de los
pobres, supone desconocer que las politicas sociales se inscriben en
la totalidad del régimen social de acumulacién y de la politica de
Estado (GRASSI, 2013, p. 296-297). La salida de la pobreza no es
individual ni asistencial (ANDRENACCI, 2009, p.22) y menos aun
lo es, la integracion social.

La politica asistencial tiende a ser un puente a la nada y de esta
forma muestra el lado oscuro y desigual del bienestar existente. No
por lo que ella es ni por los sujetos beneficiarios de la misma, sino
porque evidencia el fracaso o lo que no se ha avanzado en la
reducciéon de las desigualdades en las esferas proveedoras de
bienestar, de seguridad y proteccién social. Muestra lo que las
sociedades son y lo que no son y también por esto, precisan
permanentemente trasladar a los sujetos pobres las explicaciones de
las ausencias.
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Resumen: Desde los “90 en América Latina la politica asistencial forma parte de las acciones
dirigidas a las sitnaciones de mayor vulnerabilidad socioecondmica y con objetivos que
generalmente trascienden aquellos asociados a la propia prestacion. La politica asistencial
contribuiria en el mediano y largo plazo a la salida de la pobreza, a partir de facilitar el acceso al
mercado de trabajo y al conjunto de prestaciones piiblicas. A partir de la experiencia urngnaya y
con el desafio de comprenderla en un contexto diferente al de origen, este trabajo se plantea debatir
las posibilidades y limites de la politica asistencial. Pese a su pretension de funcionar de “puente”,
esta politica tiende a estar excesivamente centrada en si misma, sin la suficiente consideracion de
los regimenes de bienestar en los que la misma se ubica. Y es ese contexto mds que la propia
politica asistencial, la que coloca limites a los objetivos planteados.

Palabras claves: Politicas Sociales, Politica asistencial, Trabajo, Servicios Universales,
Urnguay.

Title: A Bridge to Nowhere? Social Assistance Policy, the World of Work and Universal
Services.

Abstract: Since the end of the nineties in Latin America, social assistance policy has been part
of actions directed at more economically vulnerable groups, with objectives that go beyond those
usnally associated with service provision itself. Social assistance policies contribute in the medinm
and long term to relieve poverty, promote easier access to the work market and wider public
benefits. Drawing on the Urnguayan experience with the challenge of understanding it in a
different context, this paper discusses the possibilities and limitations of social assistance policy.
Despite its claim to function as a “bridge”, this type of policy tends to be overly centered on ifself;
without sufficient consideration for the welfare regimes in which it is located. And it is that
context rather than welfare policy itself which places limitations on desired goals.
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140 Sociedade em Debate, 22 (1): 104-140, 2016



