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RESUMEN

En esta ponencia se presenta un analisis preliminar, realizado en el marco de la tesis de doctorado,
sobre el rol de las politicas sociales frente a diferentes situaciones de exclusion y pobreza, durante
el gobierno del Frente Amplio, en Uruguay. Nos preguntamos: ;cudl ha sido la orientacion de las
politicas sociales: orientadas a la pobreza, al trabajo, a la desigualdad? ;Cual ha sido la concepcion
de la proteccion social? Para ello, realizamos un analisis documental a partir de los programas de

gobierno y propuestas elaboradas por el Frente Amplio en sus tres periodos de gobierno (2005 a la
fecha).

Uruguay, desde inicios del SXX, se ha caracterizado por el lugar central que ocupd el Estado en la
promocion del acceso “universal” de servicios sociales (educacion, salud) y de la seguridad social.
A partir de la crisis econdmica de principios de siglo, que contrajo un aumento importante del
desempleo, un descenso del ingreso real de los hogares y elevados niveles de pobreza, el esquema
de seguridad social con soporte principalmente en la formalidad del trabajo se ve fuertemente
reducido. El sistema de proteccidon social instaurado no parecid6 dar respuesta para todas las
situaciones y riesgos a los que se enfrentaron las personas en dicho contexto.

En 2005, cuando accede el Frente Amplio al gobierno implementa el Plan Nacional de Atencion a la
Emergencia Social (PANES) buscando asistir a situaciones de vulnerabilidad social en respuesta a
la crisis y al deterioro social consecuente. Surge como un programa transitorio de transferencias
monetarias, articulando otros componentes (socio-educativos, socio-laborales, de emergencia
habitacional y alimentarios). Sucede en paralelo a la creacion del Ministerio de Desarrollo Social.
Finalizado el PANES se avanza hacia el Plan de Equidad intentando acentuar el perfil del Estado
social, promoviendo reformas estructurales y componentes de asistencia y proteccion social. Esta
intencion se quiere profundizar con la “Reforma Social” en 2011 cuando se incorporan los
programas de intervencidon social de proximidad como nuevas estrategias hacia la extrema
vulnerabilidad. En el tercer periodo de gobierno del Frente Amplio (2015 a la fecha), el desafio y la
prioridad para la politica social es la puesta en marcha y el desarrollo del Sistema Nacional
Integrado de Cuidados.

Diferentes enfoques han orientado la proteccidon social en América Latina. Estas orientaciones
traducidas en determinadas politicas y programas sociales pueden generar mecanismos de
integracion o de reproduccion de la exclusion, a veces hasta contradictorios a sus propios objetivos.
Nos proponemos entonces comprender si la concepcion de la politica social implementada por la
izquierda uruguaya se orienta hacia la integracion social, funciona como un mecanismo de
reproduccién de la exclusidon o constituye una garantia de piso minimo que alivia las necesidades.
(Cudles son sus fundamentos y qué concepcion de la proteccion social encontramos en las
propuestas de gobierno del Frente Amplio?
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ABSTRACT

In this paper, we present a preliminary analysis realized in the context of the doctorate's thesis. We
analyse the role of the social policies for the reduction of poverty and social exclusion, during the
government of the Frente Amplio, in Uruguay. We wonder: which has been the orientation of the
social policies: orientated to the poverty, to the work, to the inequality? Which has been the
conception of the social protection? For it, we realize a documentary analysis of the programs of
government elaborated by the Frente Ampio in three periods of government (2005 to the date).

Uruguay, from the beginning of the SXX, has been characterized by the central place that occupied
the State in the promotion of the "universal" access to social services (education, health) and of the
social security. By the economic crisis at the beginning of the century, which contracted an
important increase of the unemployment, a decrease of the homes's revenue and high levels of
poverty, the scheme of social security, supported principally at the formal work, seems strongly
limited. The system of social protection established didn't give response for all the situations and
social risks.

In 2005, when the Frente Amplio accedes to the government, it implements the Plan Nacional de

Atencidn a la Emergencia Social (PANES), in response to the crisis and the situations of social
vulnerability. It arises as a transitory program of monetary transfers, articulating other components
(education, work, emergency habitacional and food). This happens at the same moment that the
creation of the Social Development Ministry. Finished the PANES, the Plan de Equidad is created,
trying to accentuate the profile of the social State, and promoting structural reforms and
components of assistance and social protection. This intention wants to be reinforced with the "
Social Reform " in 2011, when the programs of social intervention of proximity are created as new
strategies towards the extreme vulnerability. During the third period, the government of the Frente
Amplio (2015 to the date) develops the Sistema Nacional Integrado de Cuidados.

Different approaches have orientated the social protection in Latin America. These orientations
translated at social programs can generate mechanisms of integration or mechanisms of exclusion
reproduction. We propose to understand if the conception of the social politics implemented by the
Frente Amplio is orientated towards the social integration, or as a mechanism of exclusion
reproduction or it constitutes a guarantee of minimal floor for the people's needs. What is the
conception of the social protection that we find at the offers of government of the Frente Amplio?

Palabras clave
Politicas sociales, pobreza, Uruguay
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Social policies, poverty, Uruguay
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I. Introduccion

En esta ponencia, nos proponemos analizar el rol de las politicas sociales y del sistema de prote c-
cion social uruguayo frente a diferentes situaciones de exclusion y pobreza, durante los tres perio-
dos de gobierno del Frente Amplio (2005 hasta la fecha). En este sentido, nos preguntamos ¢cual ha
sido la orientacién y concepcion que han tenido las nuevas politicas sociales destinadas a enfrentar
las situaciones de vulnerabilidad social? ;Han estado orientadas a la pobreza, al trabajo, a la de-

sigualdad? ;Han contemplado la perspectiva de derechos o se trata mas bien de ayudas sociales?

Para dar respuesta a estas preguntas realizamos un andlisis, de caracter preliminar, de documentos y
fuentes escritas' sobre la relacion que la politica social implementada por Frente Amplio ha mante-
nido con la pobreza y la vulnerabilidad social, identificando cual ha sido la concepcion de la protec-

cion social a partir de las propuestas para abordar esta problematica.

El Frente Amplio gano las elecciones nacionales por primera vez en Uruguay a fines de octubre de
2004, comenzando su primer gobierno en marzo de 2005. El contexto en el cual comenzo a gober-
nar devenia de una importante crisis econémica y social, que conllevo a la existencia de una gran
cantidad de personas que enfrentaban situaciones de vulnerabilidad y desafiliacién socialen el mar-
co de pérdida de empleos, desregulacion laboral, y disminucion de salarios. Por ejemplo, en el afio
2004, habia un 40% de personas en situacidon de pobreza monetaria, un 13% de desempleo (cuyo
maximo historico fue en el afio 2002 con un 17%), un 40% de ocupados sin registro a la seguridad
social’. En este contexto, la proteccion social que habia estado basada fundamentalmente en el tra-

bajo formal asalariado y bajo el modelo de la familia “nuclear” resultd nsuficiente, reducida.

Como se sefala en varios estudios (Mesa Lago, 2004; Filgueira, 1998; MartinezFranzoni, 2008,

Midaglia y Robert, 2001, Midaglia y Antia, 2007), con diversos matices de interpretacidn, Uruguay

"Ver Fuentes documentales.
2 Fuente: INE, Observatorio Social DINEM-MIDES.
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se ha caracterizado por la importancia que asumid el Estado como proveedor y distribuidor de
bienestar, aunque de forma estratificada, desde inicios del siglo XX. El Estado aparece como
garante de la cohesion social y de los riesgos sociales vinculados al trabajo asalariado formal
(accidentes, desempleo, despido), a la vejez (invalidez vejez sobrevivencia), y también como
proveedor de servicios basicos como la salud y la educacion. Las prestaciones asistenciales y
focalizadas fueron marginales hasta la década de los 80°. (Midaglia y Antia, 2007). Hasta ese
entonces, predominaban los programas y politicas sociales vinculadas a la seguridad social y a los

riesgos de los trabajadores formalizados, y estaban fundamentalmente a cargo del Banco de

Prevision Social (BPS).

A partir de los afios 80, surgen programas especificos para grupos “dafiados”: personas en situacion
de calle, privadas de libertad, madres adolescentes e infancia “abandonada”, principalmente a cargo
del Instituto del Nifio y Adolescente en Uruguay (INAU *) y de proyectos de organizaciones de la
sociedad civil (OSC). Estas ultimas comienzan a tener un rol importante en la provision de bienes
sociales y en la ejecucion de programas sociales para los mas “vulnerables”, asi como también en la

representacion de la pobreza y de sus territorios. (Merklen, 2009; Midaglia y Robert, 2001)

La matriz del Estado social uruguaya no se modificé de modo sustantivo hasta la década de los 90,
donde comenz6 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 econdmico (liberalizacion financiera y apertura de mercados) y un achicamiento Yy
redefiniciéon del rol del Estado, que pasoé de tener un rol “integrador” a tener un rol “negociador”.
(Midaglia y Robert, 2001). Habra que esperar hasta el afio 2005 para que el Estado “recupere” una

presencia importante en lo social, con la llegada de un partido de izquierda al gobierno nacional.

3 Antia y Midaglia sefialan que: “Las escasas medidas de esta naturaleza no sélo 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).

* Hasta el 2004, se lo denominé Instituto Nacional del Menor (INAME).
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Cechini y Martinez (2011) identifican diversos enfoques que han orientado la proteccion social en
América Latina: basada en el empleo formal, en la atencion frente a situaciones de emergencia, la
proteccion como insercion social, y aquella entendida como una garantia de proteccion ciudadana.
A esto se suma el ferviente debate sobre los programas de transferencias monetarias, los que han
sido instrumentados en forma prolifera en la region a fines y a comienzo del SXXI. Se debate sobre
su disefio, sus objetivos, la arquitectura institucional y su articulacidon con resto del sistema de
proteccion social, asi como los resultados obtenidos. (Valencia, 2008; Sepulveda, 2014; Robles,

2013; Martinez, 2013).

En este sentido, consideramos que las orientaciones que se desprenden de las politicas pueden
traducirse en mecanismos contradictorios a sus propios objetivos. Por ejemplo, las propias
exigencias para el ingreso y permanencia de las personas dentro del sistema pueden estar operando
como desestimulo a la integracion social, reproduciendo logicas de exclusion (Merklen, 2009;

Alvarez Leguizamén, 2011).

En esta ponencia realizamos el ejercicio de mirar la nueva orientacion que el Frente Amplio le dio a
la politica social en sus programas y propuestas de gobierno, a partir de un esquema de
interpretacion distinto al comunmente utilizado para el continente latinoamericano. ;jPor qué?
Porque tratamos de buscar una perspectiva con un horizonte de comparacion exigente en términos
de concepcion de derechos, de acceso y calidad a los servicios. Uruguay resulta en el andlisis
comparado de los sistemas de proteccion social y de los regimenes de Bienestar en América Latina
siempre bien posicionado. Es clasificado por las distintas tipologias en el extremo que refiere a la
desmercantilizacion de los riesgos sociales y a la amplia cobertura estatal de los servicios y

prestaciones. (Midaglia y Antia, 2017).

Queremos entonces, realizar el ejercicio de confrontar la orientacion de la politica social propuesta
por la izquierda uruguaya con un esquema analitico exigente. Para ello recurrimos a Colette Bec

quien realiza un estudio de la seguridad social en Francia y nos permite construir categorias
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analiticas de dos visiones confrontadas de la proteccion social (Bec, 2014). Este andlisis nos permite
reflexionar sobre algunos indicios existentes en las concepciones de la politica social que ha
predominado en el gobierno del Frente Amplio, y por lo tanto sobre los avances y desafios para

avanzar hacia una sociedad con mayor justicia e igualdad.

II. El contexto: el Mides y la politica social de la izquierda

A partir de la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional en el afio 2005 hasta la fecha, pode-
mos distinguir al menos cuatro “momentos” importantes de la politica social instrumentada. Estos
momentos refieren a periodos de tiempo que no se ajustan estrictamente a los de cada mandato pre-
sidencial, ni a los de cada Ministro/a que estuvo a cargo del Ministerio de Desarrollo Social (Mi-
des). Los hemos construido haciendo foco en las prioridades politicas que se ha fijado el Mides y en

los principales programas y politicas que ha implementado o impulsado (Ver Tabla 1).

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 Plan de
Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES). Si bien el Mides se cred con la mision de
establecer la coordinacion y articulacion de la politica social nacional y su evaluacion, en esta
primera etapa, la prioridad estuvo en la puesta en marcha del PANES y menos importancia tuvo la

creacion de la propia institucion’.

EIPANES consistio en un programa de transferencia monetaria, de caracter transitorio, para atender
la situacién de emergencia social por la que transitan muchos hogares uruguayos. Tuvo otros

componentes complementarios a la prestacion monetaria: programas socioeducativos para la

3 “Raconto sobre como, por quéy para quése fundd el Mides”, por Selva Braselli, disponible
en:http://laondadigital.uy/LaOnda2/661/A6.htm
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integracion social y el trabajo, atencion de la urgencia alimentaria y de vivienda, alfabetizacién para

adultos). Luego de dos afios y medio, el programa finalizo.

El segundo momento lo identificamos, una vez finalizado el PANES, cuando se pone en marcha el
Plan de Equidad®, a partir del afio 2008. Este plan, aun vigente, propuso reformas estructurales en
las 4reas de la salud y de la tributacion, e incorpor6d elementos de la asistencia social (ejemplo de
ello son las transferencias monetarias no contributivas, programas sociales referidos al trabajo
protegido, a la promocién de emprendimientos productivos y cooperativas sociales, al
acompanamiento escolar y la atencion de la primera infancia, programas de atenciéon a la

discapacidad).

Lo que hemos distinguido como un tercer momento se corresponde con la asunciéon de Daniel
Olesker como nuevo ministro de Desarrollo Social en 2011, a partir de la destitucién de Ana Vignoli
por parte del Presidente de la Reptublica de aquel momento: Jos¢ Mujica. La preocupacion central
era la de integrar y articular las politicas sociales existentes para abordar las situaciones de extrema
pobreza que atin permanecian’. En ese periodo, en el marco de lo que se llamo 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 intervenidas, con el proposito de dar respuesta a las situaciones mas
extremas de vulnerabilidad social. La distincion de este periodo como un “tercer momento” puede
resultar cuestionable para algunos actores del quehacer politico, en el sentido que sostienen la
continuidad y vigencia del rumbo que se tom6 con el Plan de Equidad y el cual no fue
sustantivamente modificado segun ellos. No es el objeto en esta ponencia abordar esta
problematizacion, s6lo dejar explicito que la construccidn del tercer momento es una interpretacion

propia.

% Plan de Equidad, 2007
" A pesarde la baja de la pobreza monetaria a 10% de las personas en 2014, el crecimiento econdmico del pais, existian
entonces y aiin existen personas en situacion de extrema vulnerabilidad.

8
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En este periodo, surge la inquietud y la necesidad de avanzar hacia la construccién 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 poblacion envejecida. Se realizan
diagnosticos, propuestas y comienza algun programa piloto para las personas en situacion de

dependencia severa®.

Finalmente, el cuarto momento lo ubicamos desde el 2015 a la fecha, con la asuncion de las nuevas
autoridades ministeriales que fueron a su vez las primeras que estuvieron a cargo del Ministerio en
2005 (Marina Arismendi como Ministra y Ana Olivera como Subsecretaria). Actualmente el Mides
tiene tres ejes estratégicos y prioritarios: la implementacion del Sistema Nacional Integrado de

Cuidados, la descentralizaciéon de la politica social y la atencién a la extrema pobreza.

®En 2010, se crea un grupo de trabajo interinstitucional bajo la 6rbita del Consejo Nacional de Politicas Sociales
(CNPS) para pensar el sistema: su teoria, 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 y 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.

9
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Tabla 1: 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
Ministra/o DS Marina Ana Daniel OLESKER Marina
ARISMENDI VIGNOLI ARISMENDI
Momen |
omentos dela | I 1l v
politicasocial
-Articulare -Implementar
integrarlas Sistemade
. oliticassociales | Cuidados
Prioridad de la Atenderla P
. . . . . -Atenderlas -Avanzarenla
politicasocial emergencia | Avanzarhaciala Equidad . o,
) desigualdades descentralizacion
social .
socialesy -Atenderlaextrema
extremapobreza | pobreza
-Red de Asistenciae -Programas de
- Integracidn social: intervencién . .
Principales & . . Sistema Nacional
transferencias social de
programas/ PANES . . Integradode
. monetarias PE, otros. proximidad .
politicas Cuidados
- Reformas estructurales | - 7 zonas
(Salud, IRPF)

Fuente: elaboracion propia.

Nos parece importante recordar que este periodo fue acompanado por un buen desempefio de los
indicadores que clasicamente son utilizados para medir la evolucion del bienestar del pais. S6lo a
modo de ejemplo mencionamos algunos: la pobreza baj6 del 40% de personas en 2004 a 10% en
2015, también lo hizo en términos generales la tasa de desempleo, el porcentaje de trabajadores sin
registro a la seguridad social que paso de un 41% en 2004 al 23% en 2015. Aumentaron los salarios
a partir de la reinstalacion de los Consejos de Salarios en 2005, aumento el salario minimo nacional
y se votaron leyes para la proteccion de los derechos laborales de las trabajadoras domésticas, de los

trabajadores rurales y de los trabajadores independientes vinculados a la cultura.

10
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Grafico 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. (1986-2015)

45
i 407
40
35
30
25 A
20 7
15
10.4
10 —
47 -
5 . e
0
S ¥REFERILEERREz8283 8858282z 22 2
e e T T T O T R T T B R T R T R
—Degempled  —No regstrados a 58 =——Pobreza (personas) [ndigencia (persomnas)

Fuente: INE, Observatorio Social (DINEM, MIDES)

Sin embargo, existe un segmento de poblacion que suele denominarse “el nicleo duro de la
pobreza” que persiste, y que sigue siendo objeto importante de la politica social del Mides. Existen
brechas sociales que no logran reducirse, por ejemplo el desempleo y la informalidad laboral no
sOlo son mas frecuentes entre los pobres y vulnerables, sino que la brecha aumenta respecto al resto
de la poblacion. En el afio 2006, el 63% de los trabajadores pobres no estaban registrados en la
seguridad social, esta cifra aumenta a 70% en 20 16. Segin datos del Mides’, la informalidad es tres
veces mayor en la poblacion de extrema vulnerabilidad que en el resto de la poblacion no

vulnerable (63% frente a 19%). Estos datos seran relevantes para tener presentes cuando abordemos

las reflexiones finales.

 DINEM-MIDES, 2015, disponible en: http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/61721/1/caracterizacion -de-la-
poblacion-segun-nivel-de-vulnerabilidad.-2015.pdf
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Grafico 2: Porcentaje de ocupados que no estan registrados a la seguridad social segun situacion de
pobreza, en 2006, 2010y 2016.
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Fuente: INE, Observatorio Social (DINEM, MIDES)

II1. Visiones de la proteccion social: un marco de interpretacion

En acuerdo con el andlisis que realiza Colette Bec (2014) para el caso francés, podemos identificar
dos concepciones de la proteccion social divergentes segin 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 nocion 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,
son incapaces de combatir los efectos por sus propios medios. Los riesgos no son imputables a
faltas o responsabilidades de los individuos. Esta concepcidon se basa en un principio de justicia
social que apunta a la construccion 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

12



XXX CONMGRESO ALAS

URUGUAY 2017

embre f Montevideo

Las epcrucijadas ablertas de América Latina
La socinlogia en tiempos de cambio
libertad, justicia, derechos sociales e igualdad. Un sistema de este tipo genera independencia en el

individuo, entendiendo a esta como libertad y responsabilidad.

Por otra parte, encontramos la visidn 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 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 integracién en un empleo asalariado en 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. Segun 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 2 Esquema de interpretacion: dos visiones de la proteccion social (C.Bec, 2014)

Concepcion SISTEMA DUALISTA:
proteccion social SOLIDARIDAD NACIONAL SEGURO VS ASISTENCIA
Objeto Lucha contra las desigualdades Lucha contra pobrezay exclusiéon
Nocién de Riesgo Estructural Individual

Construccidon de unasociedad que Ayudaa personas endificultad
permitalacooperacion entre personas

libreseiguales

Principiosde
justiciasocial

Financiamiento

Presupuesto nacional

Cotizacionesy presupuesto nacional

Atencidnal riesgo

Prevencion

Materializado

Fundamentacion
del costo

Libertad, justicia, derechos sociales,
igualdad

Estabilidad social y posibilidad fiscal

Consecuencias

Independenciadel individuo (libertady
responsabilidad)

Gestidn de los efectos: espiral de
dependenciay exclusion

Fuente: elaboracién propia con base en C.Bec (2014)
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IV. Hacia una concepcion hibrida de la proteccion social: entre la dualidad y la

solidaridad.

A partir de la consideracion de los cuatro momentos de la politica social que identificamos y
desarrollamos anteriormente, y de acuerdo a las categorias construidas que permiten analizar la
vision de la proteccion social segun C.Bec, elaboramos la siguiente matriz (Tabla 3), aun de caracter
preliminar. Cabe aclarar que este andlisis consiste en un ejercicio tedrico-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.

Refiere en tanto a un ensayo preliminar para comenzar a conceptualizar la orientacién que ha tenido

la politica social del Frente Amplio.

La atencion de la emergencia social (el primer momento), luego de la importante crisis
socioecondmica que transito el pais, se apoyd fundamentalmente en una visién dualista de la
proteccion social. Sibien la nocidon de riesgo ha sido siempre entendida por el Frente Amplio como
de caracter estructural, esto no se trasladéo de manera lineal a la concepcidon 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 demostraran estar
en dicha situacion'’.

El segundo momento, con el Plan de Equidad, 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
habla s6lo de atender la emergencia social y la pobreza, sino que se introduce el objetivo de reducir

las desigualdades. Y esto se va a trasladar hacia los siguientes momentos. El Plan de Equidad

10 . . . . . .
Por ejemplo, para acceder a los programas de transferencias monetarias no contributivas en necesario comprobar la

condicion de vulnerabilidad socioeconémica. El mecanismo de seleccion de beneficiarios es por comprobacion de
medios. (Plan de Equidad, 2007)
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constituyd un punto de inflexion en la concepcion de la proteccion social del Frente Amplio. Por
otra parte, ya no se trata de dar respuesta a las situaciones de emergencia, sino de promover la

igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad.

En el tercer momento, se comienza a plantear como objetivo, ademas de la reduccion 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 visidn a otra, pero

plantea explicitamente como objetivo la nocion de derecho.

Por ultimo, en el cuarto momento, lo que se 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.

Sin embargo, encontramos dos aspectos claves que definen los momentos de manera “tipica”: el
financiamiento y la nocién de riesgo. Por un lado, el financiamiento de la seguridad social que es un
derecho de los trabajadores formales resulta fundamentalmente 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 nocidn de riesgo aparece en toda la documentacién revisada como estructural, aunque no
siempre se traduzca linealmente en las politicas o prestaciones concretas. Esto, claramente, deja
traslucir visiones contradictorias de la proteccidon 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 nocién de riesgo, fue girando hacia una vision “hibrida”; es decir,
integrando aspectos de una vision solidaria de la proteccion social. Lo que podria dar indicios a
pensar que se avanza a una conceptualizacion de la proteccion social que podrd ir hacia Ia

concepcion solidaria o que encontrara una forma ‘“hibrida” en si misma. En cualquiera de los dos
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sentidos resulta interesante reflexionar sobre las contradicciones que parecen no conjugarse y que
podrian estar transformandose en limitaciones del sistema. Es decir, jes posible sostener una nocion
de riesgo estructural, de responsabilizacion por parte del Estado frente a los riesgos sociales, cuando

el financiamiento del sistema estd sujeto a restricciones presupuestales en funcion de equilibrios

financieros? (Es posible entonces hablar de pleno ejercicio de derechos y de cohesion social?

Tabla 3: Analisis de la vision de la proteccion social del FA

Emergencia Equidad Desigualdades Cuidados
Concepcidn Lucha contra pobreza Pobrezay Pobrezay Pobrezay
proteccién social y exclusion desigualdad desigualdad desigualdad
DUALISTA HIBRIDO HIBRIDO HIBRIDO
Objeto Atenderla Integracion Plenoejerciciode Plenoejerciciode
emergenciasocial social plena. derechosy derechosy cohesion
Reduccién de cohesion social. social.
pobrezay Reduccién Reduccién sostenida
desigualdad sostenidade de pobrezay
pobrezay desigualdad.
desigualdad.
Nociénde Riesgo | Estructural Estructural Estructural Estructural
Principiosde Ayuda a personas en | lgualdad de Igualdad de Igualdad de
justiciasocial dificultad oportunidades | oportunidades oportunidades

Financiamiento

Cotizacionesy

Cotizacionesy

Cotizacionesy

Cotizacionesy

presupuesto nacional | presupuesto presupuesto presupuesto nacional

nacional nacional

Atenciénal Materializado Materializado Materializado Materializadoy

riesgo prevencion

Fundamentaciéon | Emergencia Solidaridad, Solidaridad, Solidaridad,

del costo redistribucion, redistribucion, con | redistribucion, con
con equilibrio equilibrio equilibrio financiero
financiero financiero

Fuente: elaboracién propia, a partir de fuentes documentales.
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V. Reflexiones finales

Es claro que a partir de las politicas sociales implementadas por el Frente Amplio se amplié la pro-
teccion social a categorias de individuos que no habian sido consideradas hasta la fecha (trabajado-
res informales, empleo doméstico y rural, personas en situacion de extrema vulnerabilidad). Tam-
bién es claro que el criterio de acceso a esta proteccion cambia, ya no son los trabajadores quienes
tienen derecho a una proteccion social, sino que se abre el abanico de prestaciones para aquellas
personas cuya situacion sea de pobreza o vulnerabilidad social (sean o no trabajadores). Algunas de
las nuevas prestaciones tienen caracter de derecho, otras constituyen ayudas; pero para acceder a

ellas hay que demostrar la condicion de necesidad.

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, aun sin lograrlo. Encontramos que en la conceptualizacion de la proteccion
social, se toma una vision estructural del riesgo, en la que siempre esta presente la responsabiliza-
cioén 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 de las prestaciones.

Es decir, que sibien en la conceptualizacion general de la proteccion social se tiende hacia una vi-
sidn solidaria, en la instrumentalizacion de las politicas aparece mas claramente visible el caracter
dualizado entre el derecho del trabajador y la ayuda social para la pobreza, con algunas intervencio-

nes 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 digno, es decir: el derecho a la proteccion social.
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Existe entonces una desarticulacion entre la esfera del trabajo y la esfera de la asistencia. En la pri-
mera, se ampliaron los derechos existentes en cantidad y calidad. En la segunda, se incorporo a ca-
tegorias de personas antes no incluidas y se ampliaron las prestaciones. Pero la proteccion social
para la pobreza y la vulnerabilidad tiende a quedar fuera de la dindmica productiva, desarmando la
mirada que vincula la pobreza con el mundo del trabajo. Y nos parece que éste pareceria ser el desa-
fio. Es decir, lograr la articulacion entre los dos polos: los derechos de los trabajadores y la protec-

cion social para la pobreza que se desvincula de la categoria laboral

En suma, resulta interesante pensar en lograr articular un sistema solidario que vincule lo que hoy
aparece como esferas 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 pen-

sar.
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