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PRESENTACION DE LA MONOGRAFIA.

Ei presente trabajo es la Monografia Final para la obtencion del titulo de grado en la
Licenciatura en Trabajo Social.

Se pretende abordar una politica social, el Programa Asistencia a la Vejez.
seleccionada particularmente por su caracter focalizado.

El tema se encuentra enmarcado en las peliticas sociales introducidas por el
Gobierno del FAEPNM (Frente Amplio. Encuentro Progresista. Nueva Mayoria.) las cuales
suponen, desde el discurso de los gobernantes, la intencion de generar un nuevo modelo
de proteccion social, mas equitativo y que brinde mayores oportunidades de movilidad
social a la poblacion en general.’

1 Se intento dilucidar las tensiones que generan las politicas focalizadas a través de
un estudio de caso: el Programa de Asistencia a la Vejez enmarcado en el Plan de
Equidad e implementado por el Ministerio de Desarrollo Social.

La intencién es que, a través del andlisis, se identifiquen particularidades que den
cuenta de las tensiones que aparecen en la implementacion de un Programa claramente
focalizado como es el elegido. Se retoman las discusiones acerca de la pertinencia de
esta modalidad de politica social para el logro de equidad social en un contexto
socioecondmico como el uruguayo, develandose asi la concepcion de ciudadania que
promueve.

Se entiende a la tension como un “Estado latente de oposicion u hostilidad entre

personas o grupos humanos como naciones, clases, razas, etc. =

Aunque no se aplicara
el término con tal rigurosidad, si se entiende a las tensiones como esa contrariedad
latente, que si bien no se manifiesta de manera rapidamente aprehensible por el
investigador, se expresa en el quehacer cotidiano de los actores que implementan los

programas y en el alcance y resultados de los objetivos propuestos.

' “En pocas semanas iniciaremos la implementacion de los principales componentes del Plan de £quidad
que materializa y profundiza la estrategia de superacion de la pobreza y reduccion de desigualdad como
condicion de un pais integrado e incluyente (...) Ahora nos abocaremos a la transformacion del sistema de
proteccion social, atendiendo a las limitaciones que atn impiden el pleno ejercicio de los derechos de todas
y todos los ciudadanos, pero concientes de todas las oportunidades que tenemos para ir al fondo en el
despliegue de politicas sociales universales y estructurales expresadas en el conjunto de reformas sociales
y econdmicas en curso,...” (Presidente Tabaré Vazquez en Prologo de la 3° Edicion del Plan de Equidad.
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. Presidencia de la Republica. Edicion IMPO. Pag. 3
4)

¥Extraido de: Diccionario de la Real Academia Espafiola Vigésima segunda Edicién.
http://buscon.rae.es/drael/SrvltObtenerHtm|?LEMA=tensi%C3%B3n&SUPIND=1&CAREXT=10000&NEDIC=
No. Acceso julio de 2009.




¢ Es realmente la focalizacion un mecanismo de redistribucion de la riqueza en un
pais capitalista y tercermundista como el nuestro? ;Qué tan efectivas son este tipo de
politicas para el logro de equidad social? ;Disminuye la desigualdad social o solo aplaca
necesidades de ia extrema pobreza que se perciben come “intolerables” por la sociedad?
Y si es asi ¢cuai es ese iimite tolerable?

Se parte del supuesto de que las politicas focalizadas generan tensiones, -como se
fundamentara a lo largo del trabajo- y que es necesario tenerlas en cuenta cuando se
participa en la implementacion de politicas de este tipe asi como también en los estudios
de impacto de las mismas, resultando pertinente el analisis de caso de un programa
particular para recoger elementos que contribuyan a la discusion acerca del tema.

El mismo es interesante tanto a nivel profesional como personal, profesional porque
las politicas sociales son el marco institucional en el que el Trabajador Social se
desenvuelve, tanto en lo que se refiere a su elaboracion, implementacion y ejecucion.
Estas dan cuenta del modelo de desarrollo del pais que el gobierno pretende instalar en lo
que refiere a la promocion de ciudadania y al abordaje de los problemas que derivan de la
cuestion social, a su atencion especifica y a su disciplinamiento.

A nivel personal, habiendo estado inserta en parte del proceso de implementacion
del Programa de Asistencia a la Vejez, surgen cuestionamientos ante situaciones dadas
en la cotidianeidad del trabajo, en donde a diario es necesario tomar decisiones sobre la
vida de las personas que solicitan los subsidios, desde un lugar “extrano”, puesto que si
bien es de “poder”, se esta sujeto a disposiciones que exceden a los actores que hacen
funcionar estos programas y que tienen mas que ver con la “forma” de la politica,
paradigma que la construye y legitima, que con el propio accionar técnico.

¢Hasta donde la profesion posee la autonomia suficiente para trascender los
disposicionamientos institucionales y priorizar a los sujetos en los procesos de
implementacion de las politicas sociales?

Es interesante por tanto “la politica” en general, el ida y vuelta que se produce con
los sistemas politicos partidarios de la democracia capitalista y su traduccién en sistemas
y modelos politicos especificos tanto a nivel estatal (que se continta en el tiempo) y los
que se definen por momentos gubernamentales (ya sea por cuestiones electorales o por
negociaciones particulares entre diferentes actores) mas alla de las identidades o mitos

fundacionales tanto de izquierda como de derecha.



El documento se encuentra conformado por dos capitulos.

En el primero, se presenta un breve recuento histérico del modelo de prestaciones
sociales uruguayo, la crisis en los ‘70, el nueve paradigma de los ‘90, para derivar en la
actualidad; el Plan de Atencidon Nacional a la Emergencia Social y el Plan Nacional de
Equidad, en donde se encuentra enmarcado ei Frograma seleccionado. Se introduciréan, a
su vez, algunas conceptualizaciones necesarias para comprender este proceso en
determinade contexto socio-historico.

A lo largo dei capitulo, ademas, se plantean las discusiones existentes acerca de la
focalizacién, algunas de las criticas y bonanzas mas importantes para, de esta manera,
obtener ciertos elementos que sirvan para el analisis.

En el segundo capitulo se presenta una aproximacion al concepto de Adulto Mayor,
se describe el Programa en cuestion y se realiza un analisis de los elementos mas
importantes identificados de la investigacidon. Las tensiones que emergen son
problematizadas y evaluadas intentando trascender el discurso de los entrevistados para
comprender nuestro objeto en su complejidad. Posteriormente se reflexiona acerca del rol
del Trabajador Social en estos sistemas de proteccion focalizados.

Se realizan por ultimo algunas conclusiones para otorgar un cierre al trabajo
realizado sin pretender dar por finalizada la tematica e intentando dejar planteados los
cuestionamientos que surgieron en el proceso de ensenanza / aprendizaje en el que se

constituyo la elaboracion de esta monografia.

PREGUNTA PROBLEMA:

¢Cuales son y como se manifiestan las tensiones que, a partir de su caracter
focalizado, aparecen en la implementacion del PAV (Programa de Asistencia a la
Vejez)?



Objetivos de la monografia.

Son tres los objetivos que se intentaron alcanzar en el desarrolio del trabajo. Como

objetivo general:

& Discutir la pertinencia de las politicas focalizadas en sistemas de proteccion que

promueven la equidad social en un contexto social como el uruguayo.

Y un segundo objetivo que, siendo mas especifico, fue el medio para la obtencién

del primero:

@ Identificar y problematizar las tensiones que aparecen en la implementacion del

PAV que deriven exclusivamente de su caracter focalizado.

A partir de la definicion de estos objetivos se dara lugar a un tercero:

@ Lograr una aproximacion al papel que juega el Trabajo Social en este tipo de

Politica Social.

Estrategia Metodoldgica.

Este trabajo se constituyé como un estudio de caso unico y cualitativo, habiendo
desarrollado el analisis historico del objeto identificando y problematizando sus
determinantes.

Se incorporé de esta manera:

- Revision bibliografica y documental en general.

- Relevamiento empirico de datos por medic de entrevistas abiertas, de corte
cualitativas, a algunos técnicos y profesionales que participan o participaron en la
ejecucion del Programa y a cargos politicos que lo crearon y lo implementan actualmente
en el Ministerio de Desarroilo Social.

- Andlisis general de toda la informacion recabada que contribuya a un adecuado

abordaje del objeto de investigacion.



Capitulo I: EL DEVENIR HISTORICO DE LA PROTECCION SOCIAL.

1.1 La Ciudadania Social y las Politicas Sociales.

Es necesario, para introducirnos en el tema, comenzar con el desarroilo de algunos
conceptos que surgen en el sigio XX con la aparicion, en los paises occidentales, de los
llamados Estados de Bienestar.

Se comenzara esbozando el concepto de “propiedad social” abordado por Robert
Castel, el cual surge como contraposicion al concepto de “propiedad privada”.

Robert Castel (2003) plantea que en la época “premoderna” los individuos se
encontraban “asegurados” por su pertenencia directa al linaje, la familia y los grupos de
proximidad, denéminando a estos ultimos “protecciones de proximidad”.

Es en el nacimiento de la modernidad que surge la “sociedad de individuos” en
donde pasa a ser la propiedad privada la que otorga “seguridad social” a los individuos
(cuando este se enferma y no puede trabajar por ejemplo). Sera la propiedad privada, por
tanto, quien tenga la potestad de otorgar el estatus de ciudadano. De esta manera, la
seguridad no es un estado “natural” de los individuos sino que es generada de alguna

manera por la propiedad, los individuos “naturalmente” viven continuamente en el “riesgo”.

“Se podria caracterizar un riesgo social como un acontecimiento que
compromete la capacidad de los individuos para asegurar por Si mismos su
independencia social. Si uno no esta protegido contra estas contingencias, se
vive en la inseguridad.” (Castel, 2003:35)

Era por lo tanto necesario ser individuos para ser ciudadanos, y el individuo debia
ser independiente, esta independencia, segun plantea Robert Castel (2003) retomando a
Hobbes. era otorgada por la propiedad privada. Es entonces, con el surgimiento de la
cuestion social’, como consecuencia del desarrollo industrial, y luego de grandes e
historicas luchas reivindicativas por parte de los sindicatos, que comienza a tomar cuerpo

en el siglo XIX la nocién de Propiedad Social.

>« se refiere a los aspectos derivados del proceso de constitucion y desarrollo del propio

capitalismo...” (Pastorini, 2001: 1) la contradiccién capital / trabajo, la lucha de clases, y otros fendémenos
que de forma mas amplia también la constituyen. Los problemas sociales que esta acarrea preparan el
terreno para la accion estatal la cual debe necesariamente atenuar estos fenémenos y garantizar el control
social.



“Se trata, podriamos decir, de la invencion de un equivalente, o de un
analogo de la propiedad para los no-propietarios. y que se obtiene no ya por la

posesion de un patrimonio sino a partir del ingreso en sistemas de proteccion”.

Es de esta manera que, para Castel, se construyen posesiones sociales, derechos
sociales, sera esta propiedad la que garantice la seguridad de los ciudadanos. Este
estado de proteccion contra los riesgos sociales sera una construccion historica que dara
lugar al nacimiento de un sistema complejo de protecciones relacionadas en general
directamente con el trabajo asalariado.

Para el autor, el principal rol del Estado sera el de “reductor de riesgos” habiendo
sido determinado este por dos factores, el del crecimiento y el de la inscripcion de los
individuos en colectivos protectores como ser los sindicatos principalmente.

Para entender el surgimiento de los derechos sociales es necesario introducirnos en
la concepcidon de ciudadania. Sera Marshall quien, en Inglaterra, en la década del ‘50,
pretende explicar como, junto con la evolucion misma del capitalismo, se dio lugar al
desarrollo de la democracia y los derechos del hombre.

El autor, si bien se declara alejado de las posturas socialistas de la época, teoriza
scbre el devenir historico del surgimiento de los derechos y como, de esta manera, la
ciudadania se amplia a cada vez mas sectores de la poblacién europea.

Describe el surgimiento de cada uno de los tipos de derechos y lo corresponde con
un siglo en especial, aunque no lo hace de manera estricta puesto que establece varias
salvedades.

Asi, para el autor, corresponde al siglo XVIII el nacimiento de la ciudadania civil
relacionada con un amplio conjunto de libertades individuales (de expresion, de
pensamiento, religion) y otros derechos (a la propiedad, a la justicia) que van de la mano
con las revoluciones burguesas. (Marshall y Bottomore, 1998)

Posteriormente, en el siglo XIX, surgiran los derechos politicos que no terminaran de
universalizarse hasta el siglo XX, dentro de estos tenemos fundamentalmente el derecho
al ejercicio del poder politico y al sufragio (a elegir y ser elegido). Todos estos derechos
planteados, segun Marshall, no podran efectivizarse hasta la llegada de los derechos
sociales que otorgaran cierta igualdad de oportunidades, especialmente en lo que tiene

que ver con el acceso a la educacion que derivara en la “verdadera” libertad de eleccion.



Al respecto aclara: “habra que tratar estos periodos con una razonable elasticidad, y hay
cierto solapamiento evidente, sobre todo entre los dos ultimos.” (Marshall y Bottomore,
1998:27)

La educaciéon de los nifos hoy es el derecho de los hombres del manana para el

ejercicio pleno de los derechos civiies.

“La obligacion de mejorarse y civilizarse es, pues, un deber social, no solo
personal, porque la salud de una sociedad depende del grado de civilizacion de
sus miembros, y una comunidad que subraya esa obligacion ha empezado a
comprender que su cultura es una unidad organica y su civilizacion una herencia
nacional.” (Marshall y Bottomore, 1998:35)

j

En este ultimo siglo se dara la aparicion de los derechos sociales y en este caso
Carmen Midaglia los conceptualiza, explicando a Marshall, como “los que aseguran
minimos de bienestar que permitan a los individuos disfrutar de los avances ‘civilizatorios’,
de manera de establecer mecanismos basicos de integracion social y, simultaneamente,
crear las condiciones para el gjercicio de los otros derechos.” (Midaglia, 2001:167)

Marshall plantea el derecho a un minimo garantizado de seguridad y de bienes y
servicios esenciales o una renta monetaria minima para gastos basicos, para de esta
manera compartir la herencia social y vivir la vida de un ser “civilizado” conforme a los
estandares predominantes en la sociedad. “...significa exigir un puesto como miembros de
pleno derecho de la sociedad, es decir, como ciudadanos.” (Marshall, 1998:20)

Esta clasificacion, si bien deriva del proceso experimentado por Inglaterra
particularmente, no pierde validez para conceptualizar a la ciudadania social y su
surgimiento en las sociedades occidentales.

Eduardo Vasconcellos (2000) entiende que la concepciéon de ciudadania de Mashall
significo, en su momento, una ruptura con el discurso liberal estableciendo la
responsabilidad del Estado de proveer a los ciudadanos de una minima protecciéon social
que el mercado por si solo no fue capaz de proveer.

Por otra parte Vasconcellos, retomando a Mishra, indica la existencia de una
afinidad con el funcionalismo, estableciendo que el desarrollo de los derechos de Ia
ciudadania de Marshall es evolucionista, lineal y progresivo. A su vez entiende que no

tiene en cuenta el proceso de incorporacion de los derechos sociales como conflictivo:



“Mishra indica que en el caso de Inglaterra esa linealidad ocurrio con la
expansion de los derechos civiles y politicos, pero la extensiéon de los derechos
sociales dificilmente podria ser explicada de ese modo, pues su historia fue
saturada de altcs y bajos, cuya dinamica no es explicada por Marshall”
(Vasconcellos: 2000: 92)

Podemos entender entonces que Marshall no toma en cuenta la lucha de clases
como factor determinante en la obtenciéon y conquista de los derechos sociales.

Vasconcellos (2000) establece también que la teoria de Marshail no es capaz de
explicar el caso de los “paises socialistas” por ejemplo en lo que refiere a la intervencion
estatal a nivel social. Es por tanto que la teoria marshialliana se vincula histéricamente a

la socialdemocracia y al keynesianismo.

Es interesante la perspectiva marxista, en lo que refiere a las funciones que cumplen
los sistemas de proteccion en las sociedades capitalistas, puesto que se parte de una
concepcion que cuestiona el rol del Estado, y lo plantea, no solo como garante de
derechos, sino como organismo legitimador por excelencia del sistema capitalista
monopolista mundial. Estos sistemas de proteccion se traducen, segun Pastorini (2000)
en politicas sociales las cuales son producto de negociaciones entre las clases
dominantes y las subalternas.

Esta perspectiva introduce la lucha de clases como elemento sustancial a la hora de

explicar el surgimiento y desarrollo de las politicas sociales:

‘...no se trata de una relacion unilineal en la cual las clases subalternas
‘conquistan’ y el Estado ‘concede’, sino de un proceso conflictivo atravesado por
luchas de clases, donde los diferentes grupos insertos obtienen ganancias y
pérdidas, al mismo tiempo que luchan y presionan, ‘conquistan’ y ‘conceden’

alguna cosa a los demas sujetos involucrados.” (Pastorini, 2000: 227)

Por otra parte Pastorini (2000) concibe a las politicas sociales como legitimadoras
del orden socio-politico-econdmico. No solo prestan servicios, sino que ademas, abaratan
el costo de la fuerza de trabajo, socializando los costos de su reproduccion vy

manutencion e interviniendo en el aumento de la demanda efectiva. Plantea que no tienen



un efecto redistributivo como aparentan, puesto que, solamente disminuyen dichos costos
que antes eran de exclusiva responsabilidad de ios empleadores.

Criticando posturas clasicas como la de Marshall, Pastorini (2000) desacredita la
vision del Estado como un representante del “bien comuin”, articulador de todos los
intereses y demandas de la sociedad en su conunto, en una perspectiva
“deseconomizada” y “despolitizada” que muestra un ilusorio contexto de baja conflictividad

sociopolitica.

“El Estado liberal justifica, por un lado, sus politicas sociales con el
discurso de la igualdad de oportunidades, del libre acceso de los individuos a los
bienes disponibles, del pleno desarrollo de sus capacidades, y por otro, con el
discurso del trabajo, Jel esfuerzo y de la desigualdad que fundamenta la
desigualdad social.” (Faleiros, 2000: 65)

1.2 El Modelo de Protecciéon Social Uruguayo.

Uruguay se ha caracterizado a lo largo de su historia institucional por la constitucion
temprana de un sistema de protecciones sociales que logro cierta cobertura y distribucion
del ingreso entre sus ciudadanos incluyéndose dentro de lo que Fernando Filgueira (1998)
denomind Universalismo estratificado.*

Los modelos de prestaciones sociales de los paises de América Latina se
desarrollaron a partir de la implementacion de los llamados Modelos de Sustitucion de
Importaciones (siendo asi el caso de Uruguay), en donde no existieron Estados de
Bienestar propiamente dichos sino Estados, que, en mayor o menor medida, lograron una
cobertura universalizada de derechos sociales en algunos sectores particulares de sus

clases subalternas.

* Como investigador destacado sobre el tema tenemos a de Gosta Esping Andersen y su clasificacion de los
régimenes de Estados de Bienestar. El los divide en: Liberales, Socialdemocratas y Corporativistas, para esto,
considera el grado de estratificacion y de desmercantilizacion de los riesgos que brindaron a sus ciudadanos ciertos los
paises de Europa occidental. Tiene en cuenta el “como” del gasto social y no tanto el “cuanto”.

Por otro lado los estudios de Filgueira parten de los de su antecesor: el chileno Carmelo Mesa-Lago, quien hace
una clasificacion especifica para latinoamérica y sus MSI (Modelos de Sustitucion de Importaciones), partiendo de sus
origenes histéricos y alcance de sus sistemas de proteccion social. Los distingue en: pioneros o altos, intermedios y
tardios o bajos, Uruguay se encontraria entre los pioneros junto con Argentina, Chile y Brasil.



“En dicho modelo, el Estado asumié un rol central en el proceso de
desarrolio econdmico y social. Apoyado en las divisas generadas por productos
primarios de exportacion, los aparatos estatales de ia region financiaron el
crecimiento de industrias orientadas a la produccion doméstica por la via de
subsidios y diversas medidas proteccionistas. Asimismo, el Estado asuinié el rol
de absorber la mano de obra excedente y de proveer el capital para obras

basicas de infraestructura economica y sociai”. (Filguieira, 1998:78)

Para su clasificacion Filgueira (1998) tiene en cuenta tanto la cantidad como la
calidad del gasto publico social. Los indicadores que toma son la cobertura, el gasto y su
distribucion sectorial y en niveles de prestacion de servicios centrandose para esto en el
caso de la educacion.

La tipologia queda planteada como: Universalismo estratificado, integrado por
Uruguay, Argentina y Chile, en donde la mayor parte de la poblacion se encontraba
protegida aunque de forma diferenciada por los sistemas de proteccion; los regimenes
duales, integrados por Brasil y México, con una gran estratificacion puesto que existe la
universalizacion de los servicios sélo en algunos aspectos como la educacion y la salud
pero a su vez diferenciados segun el territorio y el sector productivo, existe una marcada
heterogeneidad territorial de los servicios y sectores de la poblacion totalmente
desprotegidos; y por ultimo los regimenes excluyentes, integrados por Republica
Dominicana, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia y Ecuador, “estos
poseen sistemas elitistas de seguro social y salud y dual en materia de educacion”
(Filgueira, 1998:91), se basan en politicas elitistas en donde la mayor parte de la
pob!acién no posee cobertura.

Entonces en Uruguay, si bien hubo una cobertura universalizada importante en la
poblacion, esta se did de manera estratificada o diferencial de acuerdo a los sectores que
tuviesen o no actores de peso (sindicatos fundamentalmente) en las arenas de poder a la
hora de negociar tales prestaciones y seguros. Por otro lado los sectores que quedaron

por fuera de las protecciones fueron los asalariados rurales y los trabajadores informales.

‘La Interaccion entre politicas de integracion social, un sistema de partidos
precozmente institucionalizado y organizaciones robustas que representaban los

intereses de los trabajadores dio como resultado un pais que se concibio a si



mismo como pais modelo. Asi, Uruguay ha exhibido histéricamente niveles

relativamente altos de desarrollo humano,...” 2

3 Deia Fiovidencia a e ilizacioh cstatal.
1.3D0ciar d a a la Desresponsabitizacicin &S :

Es a partir de los afos 70’ que, tanto en los paises desarrollados como en los
subdesarrollados, el sistema de protecciones comenzara a ponerse en cuestion.

La crisis del petréleo y el despegue de desarrollo tecnolégico a nivel mundial dio
comienzo a procesos de importantes cambios en el capitalismo. Se globaliza e
internacionaliza la economia mundial y se pasa de un modelo de acumulacion rigido a
uno flexible, dirigido principalmente a la concentracion del capital (a través del aumento de
las fusiones entre las empresas) de las multinacionales que realizan sus inversiones a lo
largo y ancho del planeta, disminuyendo cada vez mas los costos, a travées del
abaratamiento de la mano de obra y la exoneracion de impuestos a las inversiones en los
paises subdesarrollados. (Antunes, 2000)

Se despliega en el sistema una légica destructiva del capital que, segun Antunes
(2000), se manifiesta con un avance exacerbado de la tecnologia en el sistema productivo
lo cual produce una acelerado deterioro del medio ambiente y, por otro lado, se
disminuyen y precarizan los derechos y las condiciones laborales. En las fabricas se pasa
de un modelo “taylorista - fordista” a uno “toyotista” que flexibiliza la produccion
conservando un pequeno grupo de trabajadores estables y tercerizando al resto segun las
necesidades productivas del mercado. Se promueve ademas la capacitacion de los
empleados en el sector servicios.

En los paises subdesarrollados se encuentran dos tipos extremos de trabajadores,
unos con trabajos mas intelectuales, estables y mejor remunerados y otros (en mayor
cantidad sin duda) con trabajos manuales, con poca calificacion, flexibilizados,
tercerizados, sin derechos laborales e inestables. Se asiste por tanto a que ‘cada vez
menos hombres y mujeres tienen un trabajo fijo y estable y cada vez mas hombres y

mujeres viven la precariedad del desempleo estructural.”®

® Extraido del Informe de DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2008. POLITICAS, POLITICAS Y
DESARROLLO HUMANO. PNUD. URUGUAY. Coordinaciéon General del Informe: Constanza Moreira. Pag.
20. http://www.undp.org.uy/showNews.asp?Newld=502

® Extraido de: Entrevista a Ricardo Antunes. Revista PAMPA Afo II/ n.3. diciembre, 2007. Bs. As. Argentina.
En http:/www.dariovive.org/notas/antunes.html Acceso 27/08/2009
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El advenimiento de los gobiernos neoliberales en Europa y Estados Unidos y de
sucesivas dictaduras militares en Latinoamérica marcaran un antes y un después en los
modelos de desarroilo llevados adelante hasta el momento y dara comienzo a un proceso

de retraccion de Estado tanto en la economia como en el campo social.

‘En 1984, el organismo creado por Anthony Fischer (el mentor de Margaret
Thatcher) y William Casey (que poco despueés llegaria a ser director de ia CIA)
para aplicar los principios de la economia del mercado a los problemas sociales.
puso en orbita Losing Ground, la obra de Murray que serviria de “Biblia” a la
cruzada de Ronald Reagan contra el Estado providencia. Segun este libro,
aparecido en el momento oportuno para dar un aval pseddo cientifico a la
enérgica politica de descompromiso social llevada a adelante por el gobierno
republicano (con el asentimiento del Congreso, de mayoria der;vécrata), la
excesiva generosidad de las politicas de ayuda a los indigentes seria
responsable del asenso de la pobreza en los Estados Unidos: recompensa la
inactividad e induce la degeneracion moral de las clases populares...”
(Wacquant, 1999:25-26).

El camino hacia la desresponsabilizacion estatal sera sostenido desde diversos ejes,
desde la critica a las “excesivas” protecciones a los trabajadores hasta a las asistencias a
los mas pobres por “desestimular” el trabajo. Desestimara, por tanto, las causas
estructurales que hacen a estas situaciones necesitadas de proteccion, debido a su grado
de exposicion a los avatares del mercado. Los sindicatos como actores colectivos
fundamentales en la lucha por los derechos sociales entran en un proceso de
debilitamiento frente a las desregulaciones laborales impuestas por los gobiernos
neoliberales.

Comienza de esta manera un proceso que Castel (2003) denomina de “competencia

entre iguales” puesto que:

“...Lo que se juega a través de la mutacion del capitalismo (...) es
fundamentalmente la imposicion de una movilidad generalizada de las relaciones
laborales, de las carreras profesionales y de las protecciones asociadas al
estatuto del empleo. Dinamica profunda que es, simultaneamente, de

descolectivizacion y de aumento de la inseguridad.” (Castel, 2003:58)
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Es de esta manera que llegamos a los anos 90’ y junto con ellos a la concrecién de
un nuevo paradigma que venia siendo pregenado en lo referido al accionar estatal en
materia de politicas publicas, comec ya dijimos, tanto a nivel econdmico como social. Se
mtentara  carnbiar, como expresa ciaramente Filgueira (1998) de un modeio
estadoceéntrico a unoc mercadocéntrico.

Seguni Midaglia (2001) desde la Nueva Derecha se sostiene como impactos
desfavorables derivados directamentie del modelo de bienestar a: -la constatacion vy
agudizacion de ciertos niveles de desigualdad y exclusion social; -promocién de clientelas
pasivas ajenas a las obligaciones; -y a un papel tutelar e interesado de las burocracias
publicas. Proponen, por otro lado, programas llamados “Workfare” compuestos por
trabajos temporales o de apoyo a determinadas actividades laborales, otorgando a su vez
salario y recalificacion laboral.

Por otra parte, Midaglia explica que desde la Nueva lzquierda habra una posicion
mas dubitativa sobre el tipo de ciudadania social consagrada haciendo propuestas tales
como: 1- necesidad de repensar la ciudadania sin renunciar a sus contenidos historicos;
2- los derechos deben preceder a las obligaciones; 3- y democratizacion vy
descentralizacion de los servicios sociales dandole participacion a los usuarios.

En resumen, en el campo de lo social concretamente desde los gobiernos
neoliberales se apuntara a la implementacion de politicas sociales de corte
descentralizado, focalizado, integral, participativo y privatizado dando lugar en la polémica
al enfrentamiento de falsos opuestos’ (Midaglia, 2001). Se generaliza la posicién, de que
el modelo de bienestar se encontraba caduco, y que no daba lugar a la participacion.
Todas las posiciones coincidian en que la deuda social de pobreza estructural era
producto de este antiguo modelo y que, por lo tanto, habia que cambiar |la estrategia para
gastar menos y abarcar solo a la poblacion especifica merecedora de subsidios, a través

de programas focalizados y, por io tanto, mayormente eficientes.

‘A finales del siglo XX se pudo apreciar un giro en los sistemas de
prestacion y proteccion social donde, a impulso de las recomendaciones del
Consenso de Washington, sistemas de ppss centralizados, sectorializados, con

pretension de universalidad y administrados desde la orbita estatal, con las

Publico vs. privado; universalizacion vs. focalizacién, centralizacion vs. descentralizacion, participacion vs.
imposicion estatal.



matrices previamente descriptas, han dado paso a sistemas de ppss
descentralizados, integrales, focalizados y con delegacion de funciones en el

sector privado”. (Martinez, 2006:14)

Segtin Filgueira (1998) preferentemente desde las corrientes liberales y desde las
agencias internacionales de crédito se argumentd que las nuevas propuestas permitian
corregir inequidades, mayor eficiencia en la asignacion y prestacion de recursos y mayor
participacion de los ciudadanos en el disefo, gestion y evaluacion de los nuevos
programas sociales. Todo esto sin tener en cuenta el endeudamiento generado con
dichas agencias en la implementacién de tales programas y el fracaso que posteriormente
se constatd, concretamente en lo referido a la reduccién de la pobreza, puesto que no

s6lo se mantuvo numéricamente sino que aumentaria en la década de los ‘90.

“..en un amplio conjunto de trabajos se sostiene que la pobreza en
Uruguay descendio ininterrumpidamente desde el advenimiento de la
democracia en 1985 hasta 1994, momento en que la tendencia se revierte y, a
partir de 1995, la proporcion de hogares pobres comienza a aumentar. Este
aumento se acelera a partir de la recesion economica de 1999 y presenta un
fuerte salto en 2002, afio en que el desencadenamiento de la crisis financiera y
sus efectos sobre el resto del sistema economico llevaron a un fuerte aumento
del desempleo y a una abrupta caida del ingreso de los hogares.” (Vigorito y
otros, 2005: 2)

Siguiendo esta linea, se plantea que la crisis del 2002 no fue un simple cambio de
tendencia en la evolucion de los indicadores sino que la tendencia, que ya se encontraba
presente, se intensifico y profundizé con la crisis.

Carlos Barba (2004) plantea por su parte que las expectativas puestas en la
liberalizacion del comercio y en las reformas sociales de los 90’ no han dado frutos puesto
que, aunque esta década se haya caracterizado por la reanudacion del crecimiento
economico en América Latina, no existio una reduccion de la pobreza y la desigualdad

social sino todo lo contrario. ®

& VVer anexo 1.
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1.4 Distintas miradas acerca del papel de la Focalizacion en las Politicas

Sociales.

Se llega de esta manera a un punto central de la mcnografia. Para abordar el papel
de la focalizacion en las politicas sociales resulta necesario profundizar en ias siguientes
perspectivas que, entre otras, plantean algunos elementos en los que se debe poner
especial atencién a la hora de realizar el analisis del PAV.

Focalizar quiere decir: “Centrar, concentrar, dirigir®, pudiéndose exponer muchos
mas sinénimos que den cuenta de su funcion. Esto le permite al planificador de politicas
publicas definir su poblacion objetivo de manera exacta'®, poblacién en la que pretende
ejercer un impacto determinado con su intervencion, maximizando recursos estatales
escasos para asuntos de bienestar.

De esta manera uno de los motivos principales por el que se encontr6 a la
focalizacion como una estrategia adecuada para enfocar los programas sociales son los
costos fiscales, que parecen ser menores a los de las politicas universales y que, como se
sostuvo, garantizaban una mayor eficiencia en su llegada a los sectores mas pobres.
(Filgueira, 2001)

Gustavo Leal estableciendo la necesidad de este tipo de programas plantea:

“...el nuevo modelo de Estado de bienestar no puede estar apoyado en un
gasto publico creciente. No hay reforma posible sin una recomposicion del gasto
en lo que refiere a eficiencia y eficacia concentrandose en los destinos con

mayor efecto distributivo y los sectores mas pobres.” (Leal, 2007:67)

Siguiendo esta linea Gimenez y Aranguiz establecen que el antiguo modelo de
prestaciones era excluyente por naturaleza debido a que, si bien las politicas sociales

eran universales, las poblaciones de menores recursos igualmente no accedian a estas.

“...las politicas universales en el contexto de una economia con alta
concentracion de riquezas e ingreso, resultan contraproducentes respecto de la

equidad, pues ellas tienden a reproducir el mismo patrén al distribuir los

’ Extraido de: Diccionario de la Real Academia Espafola Vigésima segunda Edicion.

http://buscon.rae.es/drael/GUIBUSUsual Acceso julio de 2009.
0 Aunque no tan exacta en los hechos como se establecera a lo largo del trabajo.
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beneficios, siendo limitados los beneficios que llegan a los grupos mas pobres.”
(R. Gimenez y E. Aranguiz, 1996:9)

Estos autores plantean de esta manera que el universalismo atenta in recto a la
equidad puesto que acentua la desigual distribucion de los recursos apreciandose esto
como injusto y no logrando un beneficio para la sociedad en su conjunto.

La bondad que otorga la focalizacion tiene su base en que se establecen criterios
técnicos que impiden la inclusion de poblacién no-objetivo. Un ejemplo claro es que a
partir del establecimiento de un “tipo de pc;breza”, que puede ser la indigencia en el caso
del programa que analizaremos, que quedara determinada de antemano y sera por tanto
pasible de medicioén; otro “tipo de pobreza” no podra ser confundida con esta a la hora de
establecer que persona es beneficiaria y quien no. De esta manera se pretende gar«ntizar
la asignacion racional de los recursos estatales.

Segun Filgueira, la seleccion de la poblaciéon se puede hacer desde distintos
criterios, desde la oferta, la demanda o por areas geograficas, derivando de esta manera
a distintos problemas técnicos y considera que “Las ventajas de la focalizacion son menos
claras en los casos de identificacion por la demanda y cuando la modalidad predominante
es de transferencia de ingresos o servicios individualizados.” (Filgueira, 2001:157) Se
refiere de esta manera a que se corre el riesgo de dejar potencial poblacion beneficiaria
fuera y de inclusion de sectores a los cuales no corresponderia el subsidio.

Tambien se argumenta que las politicas focalizadas son aun mas pertinentes si se
efectuan en contextos de ajuste estructural puesto que en estos casos la poblacién que
suele verse mas afectada son los sectores pobres en general."’ (R. Gimenez y E.
Aranguiz; 1996)

A continuacion nos detendremos a reflexionar sobre los andlisis de diversos autores,
que realizaron una problematizacion sustantiva, acerca de las ya mencionadas tensiones

que genera la implementacion de este tipo de politicas.

La sociologa Silvia Duschatzky realiza una serie de reflexiones acerca de los
“programas” implementados en la Argentina con esta caracteristica. Comienza planteando
que “..los programas sociales ‘pretenden atender un determinado problema o necesidad
insatisfecha a fin de elevar el impacto potencial per capita” (Duschatzky, 2000:15), esto le

sugiere que la pobreza termina siendo reducida a una individualizacion de los problemas

11 e 5= o K 553 . ik
Politicas anticiclicas que se utilizan en contextos de recesion econémica.
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puntuales'?, lograndose a partir de esto sélo una multiplicacién de los programas en la
medida en que se puntualicen uno a uno los problemas que desmejoran la calidad de vida
de los pobres. Afirma que los programas sociales nunca podran constituirse como
pasapertes a las cportunidades puestc que los “exciuides” “ven pasar ‘el mundo’ pero no
circtilan por éi y convertirse en beneficiarios efectivos no supone franquear las distancias
que los separan de los ‘otros’”.” (Duschatzky, 2000:16)

Se introduce aqui el concepto de “exclusion” y se encuentra implicito en la palabra
“otros”, ¢ quienes seran “ellos” entonces?, ¢ los desafiliados que define Castel? ;Los que
surgen desde la necesidad del sistema de que existan para no tener nada, perpetuando
asi la contracara de la pobreza?'

Duschatzky (2000) plantea que es mas sencillo colocar la cuestion de la pobreza en
los margenes de la cuestion social, atendiendo a sus rnanifestaciones a través de politicas
focalizadas, que intervenir en los procesos que la producen desde un tratamiento mas
politico que técnico. Introduce como punto de inflexidbn que la generaciéon de este tipo de
programas despoja a la pobreza de sus aristas politicas, legitimando las politicas
dominantes y produciendo identidades tuteladas.

Aparece la nocidn de la existencia de un capital social a estimular el cual potenciaria
una “alteridad incluyente” en la poblacion pobre “donde los individuos son despojados de
sus condicionamientos historicos, socioeconémicos y culturales” (Cardarelli y Rosenfeld,
2000:38), esto hace que, de alguna manera, aparezcan como iguales en el pensamiento y
en la norma de las politicas publicas disimulando asi la desiguaidad econdmica y social.

Cardarelli y Rosenfeld (2000) introducen el concepto de “ciudadania asistida” la cual
potencia el Estado a través de la Politicas Sociales, esta loégica no entiende a la
ciudadania social como habilitante de los derechos civiles y politicos sino que aportara
simplemente a la construccion de sujetos sociales con mayores competencias para
moverse en el universo de la inmediatez.

Por otro lado Filgueira plantea que otro de los riesgos de suma importancia de la

focalizacion es el de la estigmatizaciéon “erosionando asi las bases mismas de la

2 Esto se seguira planteando en varios autores que trabajan este tema, “..los programas y proyectos
sociales se han subsumido mayoritariamente en los aspectos psicosociales de la pobreza (o de la
indigencia) construyendo una perspectiva valorativa centrada en la solidaridad entre pares y en la elevacion
de la ‘autoestima’.” (Cardarelli y Rosenfeld, 2000:24)

B El concepto de excusion es utilizado para determinar las poblaciones a las cuales se dirigen las nuevas
politicas sociales, se utiliza para los analisis y medicién de la pobreza y la planificacion de programas
dirigidos a estos. ‘La tendencia a la busqueda de modelos formales de intervencion profesional aparece
reforzada por el soporte necesario a la focalizacién, que va a requerir: sistemas de informacion y vigilancia,
sistemas de medicion y sistemas de seleccion (inclusién-exclusion)”. (L. Vecinday, 2004: 9-10)
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construccion de ciudadania social.” (Filgueira, 2001:157). Considera que tampoco es
generadora de capital politico debido a que las poblaciones a las que se dirigen son de
capital politico bajo o nulo.

Duschatzky (2000) entiende gue se puede estar legitimando la produccion de sujetos
desigualmente posicionados en ia esfera publica y cristalizar un imaginario social
polarizado, el Estado no hace otra cosa que dividir a sus ciudadanos segun su condicion

social.

‘Aunque suene paraddjico, la focalizacion puede convertirse en una figura
de exclusion: exclusiéon de la complejidad que envuelve la problematica de la
pobreza y exclusion del estatus de ciudadano, gracias a la atribuciéon de un
estatuto especia; conferido a ciertos grupos poblacionales. El fantasma de la
exclusion se alimenta de la retérica ambigua de la discriminacion positiva
mediante la cual pretende compensar las desventajas que sufren algunos grupos
sociales en materia de trabajo, educacion y salud.” (Duschatzky y Redondo,
2000: 139)

Tenemos también el planteo de Ximena Baraibar (2003) quien establece en su
articulo “Las paradojas de la focalizacion”, de forma muy rigurosa, los efectos que
produce este tipo de politicas. Es destacable en particular el planteo que realiza acerca de
la generacién de una “subjetividad agradecida”.

“De esto surge, que los programas focalizados estan fuera de la légica de los
derechos sociales, lo que genera una subjetividad agradecida, dependiente y
disciplinada.” (Baraibar, 2003:11) Observando que se perciben los subsidios como caridad
de parte del Estado y no como derechos sociales exigibles.

Duschatzky (2000) entiende que el agradecimiento surge de manera sutil, cuando
los bienes que se obtienen no se encuentran disponibles para el conjunto de la poblacion,
por lo que, ante el miedo a la pérdida, a no llegar a cumplir con todos los requisitos, y a!
no legitimarse a través del derecho, se promueve este tipo de subjetividad en la que el
bien termina percibiéndose como un acto de gracia por parte del dador.

Por otro lado Ivonne Martinez sostiene que los paises europeos aplican programas
focalizados como complementos de sus matrices de bienestar, utilizandolos como redes
de contencion. El problema en Latinoamérica es que este tipo de programas se utilizan

en paises que no completaron sus matrices de bienestar y por lo tanto se arriesgan a



convertirse en Estados “mezcladores”. Esto produce diversos impactos: (1) “Islitas de
‘coberturas’ en océanos de NBIs (Necesidades Basicas Insatisfechas)” (Martinez,
2006:15); (2) a nivel macro: no producen resultados cuantitatives visibles; (3) a nivel
micro: generan “Competencia” entre los pobres; (4) se perciben absurdos cotidianos por
parte de los operaderes terminales; (5) e “instalan una vision sociotécnica de ia tragedia
de los comunes.” (Martinez, 2006:15)

Indica también que se produce un desincentivo en el beneficiario a dejar de ser
pobre, el mejoramiento de las condiciones de vida puede implicar ser despojado del
beneficio o subsidio que a través de la comprobacion de medios demostré ser merecedor.
(Martinez, 2006) Es asi que se establecen figuras enmarcadas en categorias juridico-
administrativas dentro de las cuales el solicitante de los servicios debe acomodarse para
su continuidad dentro de los programas. “El ciudadano ‘objetivo de las propuestas’
aparece mas como un consumidor de la oferta de los programas que como un sujeto de

derechos sociales y politicos.” (Cardarelli y Rosenfeld, 2000:59)

1.5 ; Ante el advenimiento de un Nuevo Modelo de Prestaciones Sociales?

De esta manera llegamos al triunfo de la izquierda en el aio 2004, en un contexto de
cambios politicos regionales, en donde el descrédito hacia los gobiernos neo liberales,
que propiciaron la crisis del afo 2002, dio lugar en el Uruguay a un cambio de color
politico. Es asi que el 1° de marzo de 2005 asume un Presidente del partido de coalicion
de izquierda por primera vez en el Uruguay: el Dr. Tabaré Vazquez.

Llega de esta manera la creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) el cual
tendra la responsabilidad de implementar el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia
Social (PANES) en el mes de abril de ese mismo afo. Este se encontraba compuesto por
una serie de programas sociales de corte focalizado a la extrema pobreza o indigencia y
mantiene las caracteristicas de privatizacion de los servicios, aunque con regulacion
estatal (al menos en lo formal). La gestion de lo que fue el Ingreso Ciudadano, por
ejemplo, fue realizada directamente por el MIDES (con mano de obra rentada y voluntaria,
especialmente en los “desembarcos” realizados el primer afo), mientras que la del resto
de los programas es realizada por parte de ONGs. y diversas Organizaciones de la

sociedad civil o de lo que podria llamarse Tercer Sector.



“Estos lineamientos directrices si bien comportan relativas novedades,
lejos estan de llegar a conformar un nuevo modelo’ en ppss. (...)Digamoslo: la
izquierda liega con propuestas programaticas pero sin tn modelo de politicas

sociales, que se pretenda alternative”. (Pérez y Martinez, 2005:4-5)

Es importante mencionar que segin el INE' en su Informe de Evolucidn de la
Pobreza presentado en julio de 2007 la extrema pobreza se redujo en uncs 2 puntos (del
3.43 al 1.36%) y la pobreza en unos 5 puntos (del 29.23 al 24.33%) queriendo esto decir
que por lo pronto, aunque la desigualdad haya crecido, logré su cometido en los sectores
de extrema pobreza, que ciertamente era a donde apuntaba el Programa Ingreso
Ciudadano (de transferencias monetarias) el cual era logicamente de caracter focalizado.

Leticia Pérez (2009) en su trabajo “Desigualdad y politica social: la integracion social
en cuestion. El caso uruguayo” afirma que los grados de desigualdad social han crecido
puesto que desde la segunda mitad de la década de los 90’ existe una leve tendencia
concentradora en la distribucion del ingreso que se incrementé significativamente en el
2002. Por otra parte el indice de Gini pasé de 0,412 en 1991 a 0,450 en 2002, luego 0,447
en 2006 y en el 2007 asumio el valor de 0.457. '

El PANES estaba previsto con una duracion de dos afios, aunque en realidad
termina ejecutandose hasta comienzos de ano 2008, comenzando asi a dar lugar a la
implementacion de un Plan Nacional de Equidad que se presupone de caracter universal
y estructural.’’

En materia de Politicas Sociales, especificamente las de combate a la pobreza, la
implementacion concreta se encontrara dada por el MIDES con la incorporacion de
programas nuevos: el Programa de Asistencia a la Vejez y el de Asignaciones Familiares
Mejoradas, la eliminacion de otros, como el Ingreso Ciudadano (pilar del PANES) y la

transformacion (o cambio de nombre) de otros: el Programa Construyendo Rutas de

'* Tal como lo fue el Estado de Bienestar, o como se puede interpretar a la Renta Basica Universal.

' Informacion extraida de la 3° Edicion del Plan de Equidad. Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales. Presidencia de la Republica. Edicion IMPO.

'® Anexo 2

- Objetivo General del Plan de Equidad: Asegurar el pleno ejercicio de los derechos de todas y de todos los
habitantes del territorio nacional, en especial de quienes se encuentran en una situacién de vulnerabilidad
social, a través de la nivelacion de sus oportunidades de acceso en lo que refiere: - a servicios sociales
universales, - a ingresos a través de trabajo digno, - a prestaciones sociales basicas. Pag. 18. idem 14.
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Salida que pasa a llamarse Uruguay Integra y el Programa Trabajo por Uruguay pasa a
denominarse Uruguay Trabaja'®.

Cabe sefialar que el Plan de Equidad es un Plan de Gobierne que se encuentra
compuesto por un lado, por los Hamados “Componentes Estructurales de la Matriz de

i

Proteccion Sociai”*® que son: ia Reforma Tributaria, la Reforma de la Salud, revisiones de
las politicas de empleo, nueva politica de vivienda y habitat, la Reforma Educativa y el
Plan Nacional de igualdad de Oportunidades y Derechos. Y por otro, los “Componentes
Especificos que conforman una Red moderna de Asistencia e Integracion Social” que son
definidos como un conjunto de medidas y estrategias de accién conformadas por: régimen
de prestaciones sociales no contributivas o de transferenc’as monetarias (Asignaciones
Familiares y Pensiones a la Vejez); seguridad alimentaria; politicas de educacion para la
infancia y adolescencia; politicas asociadas al trabajo pro‘tegido; promocion de
cooperativas sociales y emprendimientos productivos; politicas de promocién e inclusion

social; y politicas de atencidn de la discapacidad.

'® A partir de la promulgacién de la Ley “Uruguay Trabaja’, se establecen algunos cambios normativos
sustantivos dirigidos la desregulacién laboral de los beneficiarios. Los participantes, a diferencia del
Programa anterior, tendran tan solo el derecho a aporte jubilatorio, por tratarse de un Programa
socioeducativo “la prestacion no posee naturaleza salarial ni retributiva” (Articulo 8, anexo Ill. Proyecto de
Ley “Uruguay Trabaja”, P4g.94, idem15).
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Capitulo Il: UN PROGRAMA FOCALIZADO.

2.1 Los Adultos Mayores indigentes.

Antes de introducirnos en la descripcion del Programa de Asistencia a la Vejez
(PAV) resulta ineludible realizar un acercamiento tedrico previo a la peblacion que se
encuentra dirigido: los adultcs mayores indigentes.*

Si bien el problema planteado en esta Monografia no se refiere al analisis de la vejez
como cuestidn en si misma sino como poblacién objetivo de una politica social, resulta
importante adentrarse en un acercamiento tedrico que nos aproxime a nuestro objeto con
una mirada critica, que ayude a desnaturalizar preconceptos adquiridos desde lo cotidiano
y de manera irreflexiva. j

Sera necesario ademas caracterizar a la vejez indigente para responder la pregunta
acerca de ¢ porqué fue necesaria la creacion de un Programa que proteja a este sector?
¢,Como es que estos adultos mayores llegaron a estar desprotegidos de un Estado que se
caracteriza por tener su mayor cobertura en este sector? ; Como quedaron excluidos de la

herencia del antiguo Estado protector?

Comenzaremos conceptualizando a los adultos mayores.

Existe la convencién de considerar que una persona es anciana o adulta mayor
luego de cumplir los 65 afios, debido a que se maneja esta edad como la “edad retiro™’
en la cual pasan de ser individuos “activos” para convertirse en “inactivos” dentro de
nuestras sociedades. (Mufiz, 2000)%

El estado de ancianidad a su vez se define por varios factores desde los biologicos
hasta los psicologicos asi como también los factores sociales delineandose, segun Muniz,
por tres tipos de edades: - la edad cronologica, - la fisiologica o bioldgica, y — la
psicoldgica.

A la vejez se le atribuyen distintos significados dependiendo de la mirada. Por un

lado se le atribuyen rasgos propios de las minorias en lo que refiere al ‘reconocimiento de

%0 vale aclarar que se maneja los términos de manera indiscriminada: adulto mayor, anciano o “la vejez”
como estado.
2'2 También se maneja el término edad burocratica como veremos mas adelante.

“Por adultos mayores se entiende a aquellas personas residentes en el pais que hayan cumplido sesenta
y cinco arios, segun reza la Ley N° 17.7961". (Extraido de Perfil social de los adultos mayores en el Plan de
Atencion Nacional a la Emergencia Social. Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo. MIDES. 2008.
Pagina 3)



derechos civiles y politicos; su contribucion a los procesos sociales queda invisibilizada y
un sinnumero de estereotipos y mitos tienden a mostrarlos como personas incapaces,
declinantes, egoistas, pobres y con escasc interés por permanecer integrados
socialimente.” (Yuni, 2000: 187) Por otro lado se opone una imagen positiva, comc un
periodo de creatividad, de potencialidades, en doende se aicanza la sabiduria.

José Yuni (2000) considera que mirar a la problematica de la vejez desde aiguno de
estos polos es un reduccicnismo asociandose la edad biclogica y el status de “viejo” en un
proceso de naturalizacion del envejecimiento. Considera, retomando a Bourdieu, que el
concepto de vejez es por tanto una construccion social “en la dinamica e interaccion de la

'ucha entre jovenes y viejos”. (Yuni, 2000: 188)

“La edad cronoldgica es, desde esta perspectiva, un ‘dato biolégico
socialmente manipulado y manipulable‘y, por lo tanto, capaz de adquirir nuevos

significados y ser investida de nuevos sentidos.” (Yuni, 2000: 188 — 189)

Veronica Filardo y Carlos Munoz (2003) plantean esta cuestion problematica en lo
que refiere a la utilizacion adecuada de los términos “juventud” y “vejez” puesto que estos
conceptos adquieren diversos significados dependiendo del ambito en que se utilicen:

“

. se hace necesario trabajar la idea de la heterogeneidad de la ‘vejez
subjetiva’ y aun de la ‘vejez social, si es que asumimos con Bourdieu que la
edad efectivamente define principios de clasificacion legitimos al interior de cada
campo, que a su vez se corresponden con las relaciones que establecen los
agentes que lo interrogan o que participan en él. En este sentido, ademas cada
campo (que es irreductible a otros) definira sus propias clasificaciones legitimas,
asi como sus capitales especificos y su propio interés que lo definira, que revela
las diferenciaciones o distinciones que se otorgan a los agentes a partir de la

edad y por tanto a la vejez.” (Filardo y Mufoz, 239:2003)

De esta manera, ser joven, no significara lo mismo en diferentes contextos, por lo
que también ser viejo se definira de acuerdo a la cultura o ambito al cual nos estemos
refiriendo. Plantean la idea de dejar de hablar de “vejez” para hablar de las “vejeces”.

Consideran también tres tipos de edades (las cuales forman las dimensiones de su
esquema y el cual se manifiesta de manera interrelacionada): la edad bioldgica, que

queda determinada por los factores ambientales y los genéticos; la subjetiva, la
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autoimagen y la identidad generada por el sujeto; y la social, en donde aparecen los
status — roles preestablecidos.

De esta manera para los autores “La edad burocratica o asighada no es una
dimensiéon en si, sino un indicador que vincuia las tres dimensiones, vinculando las
edades biologica, subjetiva y social.” (Filardo y Munoz, 2003:243)

Observan la distincion entre dos aspectos: la vejez en tanto “producto” y en tanto
“proceso”’. En el primero se refiere a la construccion de la vejez tal y como se la conoce y
en el segundo se refiere a ‘las politicas y movimientos que buscan modificar las
demografias, las ideologias o las leyes de envejecimiento de uno o varios campos dados.”
(Filardo y Muhoz, 2003: 250)

Esta construccion social en la época actual esta marcada por un rechazo a la vejez
exaltando la juventud en todas sus formas y pretendiendo retrasar esta fase (al menos
visiblemente), por la que todo ser humano transita, a partir de los avances cientificos y
tecnologicos. (Mufiz, 2000) Se considera en tanto al “viejo” como no servible, no util e
improductivo.

Los ancianos que, en general, quedan por fuera del manejo de herramientas
tecnoldgicas (aunque existen numerosas excepciones) y que ademas no lograron cierto
desarrollo intelectual y fisico en su juventud, sufrirdn un deterioro de funciones mas
marcado aun. Entonces, si se habla de personas que vivieron toda su vida en condiciones
de extrema pobreza o indigencia el proceso de envejecimiento se producira también de
forma mas acelerada

Esto es de suma importancia en la medida de que estamos hablando de personas
que se encuentran pasando por un periodo en la vida que es ya por definicion de
vulnerabilidad, enfrentando todo tipo de pérdidas y comenzando a vivir en un estado de
mayor dependencia desde lo econdmico hasta en lo fisico, presentando una tendencia
también a padecer enfermedades psiquicas.

Los adultos mayores a los cuales se encuentra dirigido este Programa se
encuentran en situacion de indigencia, esto es: que viven en un hogar en condiciones de
vulnerabilidad tanto econdmicas (perciben un ingreso menor a $1900 per céapita), de
infraestructura (su vivienda se encuentra en condicicnes de deterioro, es inundable,
construida con materiales inadecuados, peligro de derrumbe, etc.), viven hacinados, con
escaso nivel educativo y poseen una ausencia de redes sociales y culturales a las cuales
tengan posibilidad de recurrir, aparte de, probablemente, vivir en un barrio segregado y
estigmatizado.



Estas personas se desempenaron toda su vida en trabajos tales como: empleadas
domésticas, cocineras y peones de estancia, forestales, etc. como veremos mas adelante.
Personas a las cuales se les manifestaba que le hacian los descuentos legales en su
empleo (fabricas, etc.) y que cuando van a realizar el tramite para la jubilacion en BPS
toman conocimiente de la ausencia de ios aportes.” Lugares en los cuales “pierden”, (por
accidentes, incendios, etc.) los registros de toda una vida de trabajo.

Poblacion caracterizada por vivenciar la coyuntura sociopclitica de reestructuracion

del capital durante los ultimos 30 afos, a lo largo de toda su vida laboral.

2.2 El Programa de Asistencia a la Vejez.

I

Ei Programa de Asistencia a la Vejez (PAV) surge de la necesidad de otorgar cierta
“‘cobertura” a los adultos mayores que al no poseer los 30 afos de cotizacion para
acceder a una jubilacion y habiendo trabajado gran parte de su vida de manera informal
se encuentran hoy desprotegidos y en situacion de indigencia.?*

Es importante subrayar que si bien en Uruguay el porcentaje de adultos mayores en
situacion de pobreza y extrema pobreza es minimo con relacion al total de adultos
mayores del pais, - puesto que como ya sabemos Uruguay presenta una poblacion
envejecida la cual, en su mayoria, logré formar parte de un sistema de bienestar mas
abarcativo -, seria necio desconocer a una poblaciéon que no logré acceder a este sistema
por pertenecer a grupos que no tuvieron voz para hacer valer su necesidad de proteccion

ante los riesgos. Segun la Direccion General de Evaluacién y Monitoreo del MIDES:

‘Mientras el porcentaje de adultos mayores en relacion a la poblacion total
es de 15% considerando el total de las localidades de 5000 y mas habitantes,

este porcentaje baja a 2,3% en la poblacion ubicada en el primer quintil de

 Extraido del Documento de Sistematizacion. Seguimiento Operativo del Plan de Equidad. Periodo Junio
2008- Mayo 2009. Realizado por el Equipo de Trabajadores/ ras Sociales del Convenio ADASU- MIDES.
Montevideo. Junio de 2009.

?* Actualmente se han realizado algunas reformas importantes en lo que refiere a la jubilacion. Por un lado,
se redujo la cantidad de afos de trabajo a treinta, y por otro, se cambid la legislacién acerca de la jubilacion
por edad avanzada: ademas de poseer 70 afios y 15 de servicio también se puede realizar el tramite con 69
y 17 afnos de servicio y 68 y 19 afos de servicio. A partir del 2010 también se podran jubilar con 67 afios de
edad y 21 afios de servicio, 66 y 23 y 65 y 25 respectivamente.



hogares bajo la linea de pobreza y a 1% en los hogares en situacion de

indigencia”. %

Se entiende que la pobreza en el Uruguay se encuentra relacionada negativamente
con la edad (infantilizacion de la pobreza) pero dentro de lo que fue la poblacién PANES
encontramos que, en los adultos mayores que se registran, se encuentra predominando
(en un 58%) el grupo que corresponde a la pobiacion objeto del PAV: personas de entre
65 y 70 anos. Esto quiere decir que efectivamente se detecta una poblacion desprotegida
del sistema de seguros sociales sin contar que el Ingreso Ciudadano, como ya

establecimos, se encontraba dirigido a hogares en situacion de indigencia.

“Cabe destacar que a medida que nos concentramos en poblaciones mas

pobres, la incidencia de los adultos mayores mas jovenes (los que tienen entre

65 y 69 arios) aumenta’”. -

Por otro lado como resultado de este estudio también se detectan las ocupaciones
predominantes entre los adultos mayores que lo integraron. “se observa que 7 de cada 10
mujeres adultos mayores tuvo su ultima ocupacion desempenandose como personal
domeéstico, mientras que entre los varones predominan los peones agropecuarios,
forestales y afines (32%).”" Todas ocupaciones que se caracterizaron siempre por su
informalidad y falta de acceso a derechos laborales constatandose lo que
mencionabamos en el punto anterior.

Por su parte la CEPAL (2007) manifiesta la existencia de un nuevo reto para los
paises ante el envejecimiento demografico inminente, debiendo avanzar en la
construccion de un nuevo sistema de proteccion social mas solidario e inclusivo,
intentando que el empleo sea efectivamente la entrada al mismo y generando un nivel
minimo de ingresos para personas en edad avanzada. Todo esto planteado como un ideal
que pretende establecer un compromiso entre los paises.

Actualmente las personas con los sistemas vigentes actuales, - junto con la

precarizacion y desregulacion laboral, que termina promoviendo el trabajo informal -,

% Extraido de Perfil social de los adultos mayores en el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social.
Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo. MIDES. 2008. Pagina 5
26 | .
ldem 25. Pag. 13
" idem 25. Pag. 25.



deben empezar a realizar sus aportes desde los comienzos de su vida laboral para de

esta manera evitar la pobreza cuando sean mayores.

“En un contexto de envejecimiento de la poblacion, de escasa cobertura de
la seguridad social y de problemas de regulacion dei inieicado laboral, las
pensiocnes no contributivas son un instrumento clave para disminuir las
desigualdades y dotar de mayor autonomia econdmica a los sectores mas

vuinerables de la poblacion. o

La idea inicial planteada en el Plan de Equidad es disminuir la edad minima para la
obtencion de la Pension a la Vejez de 70 a 65 afos la cual es tramitada en la actualidad

directamente en el Banco de Prevision Social.

“En este sentido, sin perjuicio de analizarse cambios en el régimen de
pensiones a la vejez, teniendo en cuenta el debate actual sobre seguridad social,
se habra de establecer, entretanto, una prestacion no contributiva cuyo monto
sera equivalente al de las pensiones por vejez, a fin de contemplar las
situaciones de los adultos mayores en condiciones de extrema pobreza y que no

cuenten con ningun beneficio de la seguridad social al acogerse de dicha

prestacion A

Es por tal motivo que se crea un Programa transitorio de Asistencia a la Vejez
otorgando un subsidio a los adultos mayores de 65 a 70 anos de edad que se encuentren
en condiciones de extrema pobreza. Se estimaron en su momento unas 1200 asistencias
teniendo en cuenta la poblacion ya relevada en el anterior Ingreso Ciudadano.

Las personas, para acceder al subsidio, “deben” carecer de recursos para subvenir
sus necesidades vitales e integrar hogares que presenten carencias criticas en sus
condiciones de vida, lo cual se establece por criterios estadisticos.*

En el articulo 8 de la Ley se plantea que si las personas mantienen sus condiciones

originales que dieron origen al subsidio al cumplir 70 pasaran a cobrar automaticamente la
Pension a la Vejez.

% Extraido de “Envejecimiento y desarrollo en una sociedad para todas las edades”. CEPAL. Naciones
Unidas. Santiago de Chile. 2007.
% jdem.15. Pag. 41

% Extraido de Anexo Il de idem 15. Proyecto de Ley creando un subsidio de Asistencia a la Vejez.
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El Ministerio de Desarrollo Social sera el organismo facultado para “verificar y

controlar los requisitos de elegibilidad de los beneficiarios” -

, por otro lado, se tiene en
cuenta que si ya poseen ingresos inferiores al monto establecido se podra recibir
solamente la diferencia.

Vale aclarar que para ia cbtencion de la Pensién a ia Vejez en BFS, a diferencia del
PAV, los criterios son rigidos y poseen mayor nivel de control. Para la obtencion de la
Asistencia, como va establecimos, la evaluacién y otorgamiento la realiza el MIDES,
teniendo en cuenta multiples factores que se vincularan exciusivamente con el hogar en el
cual la persona se encuentra viviendo en ese determinado momento. Se toman en cuenta
la redes en general pero no se examina a los familiares “obligados”, puesto que este
concepto no se maneja en la evaluacion realizada por el MIDES.

Por otro lado, para la evaluacion que reaiiza BPS para la obtencién de la Pension (a
partir de los 70 anos) se toman, entre otros requisitos, declaraciones juradas de los hijos y
demas familiares obligados. En el caso de que aparezcan, alguna de estas personas, en
los registros de BPS cobrando alguna suma elevada, segun los parametros considerados

para el acceso al subsidio, queda automaticamente denegada la solicitud.

2.3 Tensiones ldentificadas.

Para poder identificar algunas tensiones que el PAV produce y reproduce en el
proceso de su implementacion, se realizaron entrevistas sobre las cuales se analizaron
algunos conceptos que aparecen en los discursos de los entrevistados.*

Las entrevistas fueron realizadas a actores que forman o formaron parte del proceso
de implementacion del Programa, en diferentes niveles de responsabilidad y contacto con
los sujetos de derecho y con un papel mUy especifico la ejecuciéon del mismo. Ellos
fueron:

- Cargos politicos de confianza que implementan el Programa: la Subsecretaria del
Ministerio, quién, personalmente, (junto con la Directora de la Direccion Nacional de

Asistencia Critica e Inclusion Social. DINACIS) estudiaba los informes de campo y decidia

*"idem. 15, Pag. 88.
*2 Anexo 3.



en Ultima instancia que persona se encontraba incluida en el PAV®; el Director de la
Unidad de Seguimiento de Programas, encargado del trabajo de campo en lo referente a
las entrevistas domiciliarias y aplicacion de formularios de AFAM, PAV y otros programas
en todo el pais; y el Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de
Programas, encargade del disefio de los formuiarics, sistematizacion de los datos
recabados en campo y aplicacién de los algoritmos que actian como los instrumentos
cuantitativos focalizadores en los diferentes programas.

- Cuatro técnicos y profesionales, entrevistadores de campo del Programa, todos
ellos tercerizados por la Pro Fundacién para las Ciencias Sociales, pertenecientes a
distintas disciplinas de las Ciencias Sociales.

- Y por Ultimo, se entrevistd a dos trabajadores sociales que también realizaban
entrevistas domiciliarias en el interior del pais, quienes se encontraban, también
tercerizados, contratados a través de un convenio con la Asociacion de Asistentes
Sociales del Uruguay (ADASU) y el MIDES.

Profundizando en el andlisis de las entrevistas se destacaron estas areas como

ilustrativas de las tensiones que caracterizaron al PAV en esta investigacion.

2.3.1 Comprension general del Programa y su vinculo con la Pension a la
Vejez.

En lo que refiere a la descripcion del Programa, los entrevistados manejan las
caracteristicas ya expuestas en el punto anterior: para qué existe el PAV, cuales son sus
objetivos, cual es la poblacion objetivo a la que se encuentra dirigido. En general se valora
como fortaleza la sola existencia de un Programa que proteja a estos adultos mayores,
destacandolo como un "debe” del Estado uruguayo para con esta poblacion.

La diferencia encontrada entre los cargos politicos responsables y los cargos
profesionales y técnicos ejecutores, es el destaque que se realiza por los primeros con
respecto al “descubrimiento” de la poblacion objetivo a través del relevamiento realizado
en el PANES vy la necesidad de “cubrir ese agujero’™ en la malla de proteccion social. Es

interesante también cuando se destaca, por parte del entrevistado, que este Programa

*Esto fue realizado por ellas a lo largo del primer afio de implementacion del Plan de Equidad, actualmente,
para hacer esta tarea, se encuentra constituido un equipo enmarcado dentro de la Unidad de Seguimiento
de Programas.

*Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas.
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“funciona porque va colgado del trabajo de campo de AFAM®”, lo que muestra sutiimente
una contradiccion entre ese “debe” del Estado y el interés politico real de proteger a este

sector de la poblacion.

Sabemos que compite con un proceso de revision si querés del gasto
publico social donde se constata que hay una relacion muy asimétrica enire los
rubros que van para la poblacion adulta maycr y los nifios o sea, en terminos
generales podriamos decir que el proceso de infantilizacion de la pobreza
también es producto de un gasto organizado de esa manera y que al sector al

que mas deberiamos atender en términos porcentuales es a los nifios.”*°

Aparece en este punto una “competencia porcentual’ er“,tre los niveles de pobreza de
los distintos sectores etarios. Es interesante como a partir de este tipo de argumentos se
determina a que sectores se focalizan las protecciones. Puede ser esta una de las
explicaciones por las cuales la edad de la Pension a la Vejez no se bajé efectuando el
PAV como de “enlace” para finalmente percibir la Pension. La subsecretaria menciona
que se le esta poniendo una “trampa” a la Pension, puesto que las personas que cobran
la Asistencia, al cumplir 70 anos, automaticamente pasan a percibir la Pension.

La misma entrevistada explica que la discusion de la seguridad social realizada en el
2007 no logré un acuerdo para disminuir la edad de la Pension a la Vejez estableciendo
que ‘La disminucion de la edad de 70 a 65 anios de la Pension a la Vejez esta planteado a
mediano plazo, es decir, a ejecutar en el préximo periodo.”’

En este aspecto todos los entrevistados ven como positiva la existencia del
Programa debido a la rigidez existente en el BPS para el acceso a la Pension y una forma
de flexibilizarla fue la incorporacién de la gente a través del PAV.

Esta “trampa” si bien es positiva para la poblacién que logra ser objetivo del PAV
también parece injusta para a las personas que, bor tener mas de setenta anos, deben
tramitar la Pension en el marco del BPS. ;Qué pasa entonces con esas personas que,
por tener un hijo que percibe cierto sueldo pero con quien no tiene relacion afectiva, o

que, simplemente tiene su propia familia y no puede ayudarlo, queda sin acceder a la

o Asignaciones Familiares Mejoradas.
**Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas.
%" Subsecretaria del MIDES.



pensic’)n?38 Esas personas son potenciales beneficiarios del PAV, puesto que viven en un
hogar en situacion de indigencia, pero por haber superado la edad quedan entre la
poblacion no objetivo. Por otra parte debido al equilibric entre los “criterios subjetivos y
objetivos”, los cuales desarroilaremos mas adelante, se encuentran personas que no
entraran ai PAV y aun menos posibilidades tienen de obtener el derecno a ia Pension,

luego de los 70 afos, debido a la rigidez dei tramite en BPS.

2.3.2 Necesidad de Integralidad.

Se detecta como fortaleza el despliegue realizado para llegar al interior del Pais,
alcanzando lugares casi inaccesibles, en donde, en el caso de obtener el derecho, se les
transforma la cotidianeidad a las personas. Esto también pone en cuestion la necesidad
de que el Programa no se acotase solo a una transferencia monetaria, como explica un
trabajador social entrevistado: “el Programa era una prestacion economica, no apuntaba a
otra cosa que, indudablemente a la poblacion a la que vos llegabas habia que llegar con
otra bateria, yo creo que, de respuestas, pero bueno, eso ya creo que no era el objetive
de este Programa™.

Con respecto a esta idea de integralidad existieron diversas opiniones. Se destaca
nuevamente la diferencia entre la percepcion de los cargos politicos, -quienes alejados del
trabajo de campo en general, conciben la politica de una manera mas integralizada®-, y la
de los técnicos y profesionales que realizan el trabajo de campo, manifestando que en la
llegada a los hogares, habia una ausencia de respuestas aparte de la evaluacion puntual

realizada para el acceso al subsidio.”’

* Existe también la imposibilidad de estas personas (por limitaciones fisicas o psicuicas) de poder siquiera
acceder a la excesiva documentacion requerida por BPS.
iiTrabajador Soci_al en convenio con ADASU.

La subsecretaria del MIDES considera que la politica social PAV es integral por algunos beneficios que se
obtienen con el cobro de la prestacion: “las personas que reciben Asistencia a la Vejez tuvieron derecho a
esos bonos de alimentacion que se entrego a fin de ano a los jubilados y pensionistas; tienen derecho al
bono cultural, lo hemos acordado con el BPS; tienen derecho a las bonificaciones para los lentes y las
protesis, o sea, van ejerciendo los derechos entendiendo que es un Programa de proteccion social. Pero
ademas tratamos de coordinar con los programas del propio MIDES vinculados a los programas de
integracion social para decirlo...”(Subsecretaria del MIDES) En algunos momentos se percibe faita de
informacion con respecto a los beneficios que provee el Programa, por ejemplo el Director de la Unidad de
Seguimiento manifiesta que, a través de este Programa, se puede acceder a las viviendas del BPS, se
corrobora luego con la subsecretaria la informacion erronea, pues del BPS solo acceden a los ya
mencionados derechos.

“1 Existié la intencién por parte del Equipo de Trabajadores Sociales de realizar intervenciones vy
acompafnamientos a las personas que se entrevistase en los casos que fuese necesario, en los hechos esto
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Existid la excepcion del Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de
Seguimiento de Programas, quién establecio que para él la necesidad de integralidad es

una aspiracion del MIDES mas que un hecho:

“..creo que hay que integralizario, como siempre. Creo que primero que
nada reconocer que los programas que nosotrcs estamos manejando son
primeros programas, yo creo que hay que hacer toda una generacion de
programas, de nuevos programas, que tengan una vision sobre la persona, la
persona y la familia especifica, cualitativa. Una transferencia monetaria que es lo
que estamos haciendo es muy util, en muchos casos yo creo que mas util que

ninguna en el sentido que provee agentes de herramientas...”
Por otro lado solo una de las técnicas que realiza trabajo de campo establecio que:

“Es un Programa que intenta reinsertarlos digamos en otros aspectos que
mejorarian su calidad de vida, no solo una prestacion econémica, sino que hay
programas de salud a los cuales pueden ser derivados asi como de educacion y
vivienda que harian que fuera una atencion mas integral a las personas que

estan en esa situacion”™

Aunque manifiesta haber tenido muchos problemas con las coordinaciones vy
derivaciones de las situaciones complejas detectadas en campo, considera que hay muy
buenas ideas pero que no funcionan de manera adecuada debido a la burocracia
existente: “Las oficinas estan y los programas estan, el tema es encontrar la mejor
manera de que rindan...”* De esta manera se focalizan los programas, todos dirigidos a
atender una necesidad especifica de la poblacién, todos desconectados entre si. ;Existe
entonces la oportunidad de visualizar a los sujetos en su complejidad? ;Como
complementar los diferentes programas sin una concepcion de totalidad de los sujetos?

Aqui se manifiestan las “islitas de cobertura” de lvonne Martinez (2006).

no se concretd. Esto puede comprobarse en el objetivo especifico 3 del llamado a Trabajadores Sociales de
ADASU. Documento de Sistematizacion. Seguimiento Operativo del Plan de Equidad. Periodo Junio 2008-
Mayo 2009. Realizado por el Equipo de Trabajadores/ ras Sociales del Convenio ADASU- MIDES.
Montevideo. Junio de 2009.

*2 Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas.

**Técnica entrevistadora tercerizada por Pro Fundacién para las Ciencias Sociales.

*Técnica entrevistadora tercerizada por Pro Fundacién para las Ciencias Sociales.
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También aparece la ‘“visita de seguimiento™® que plantea la subsecretaria,
detectandose una confusion en la informacién acerca de la funcionalidad de ia misma. Los
cargos politicos la conciben basicamente como un insumo para la generacion de otras
politicas sociaies, ademas de un instrumento de evaluacion de la propia politica. Surgen
dudas al respecto, puesto que pareciera ser también un eiemento de control, casi de

caracter inspectivo con la sola finalidad de corroborar la situacion de indigencia.
2.3.3 Los Criterios Focalizadores.

Con respecto a los criterios que determinan la inclusion de las personas en el
Programa existen multiples miradas, desde la percepcion de una inexistencia de criterios
claros, flexibilidad y discrecionalidad de los mismos, hasta la sensacion de su absoluta
rigidez.

Lo que se evalua, sintetizando las perspectivas de los entrevistados, es una
disociacion clara entre los criterios objetivos, también Illamados por ellos, mas
cuantitativos; y los subjetivos, mas cualitativos.

Desde los cargos politicos en general se entienden a ambos “tipos” de criterios
como en un equilibrio ideal. El formulario se visualiza como el criterio cuantitativo, puesto
que de alli surgira el numero del algoritmo que indicara, de acuerdo a las variables que
mide, si la persona debe integrar o no el PAV. Acompanando al formulario esta el informe
social, considerado el criterio cualitativo, subjetivo, el cual, si no se contradice demasiado
con el formulario, y luego de una lectura critica por parte de los decisores finales, define la
situacion de inclusion o exclusion al Programa.

El formulario relevara datos personales, nivel educativo, cobertura de salud,
existencia de discapacidades, estado de actividad e ingresos, de todos los integrantes del
hogar. Ademas habra una hoja de vivienda que indaga el nivel de confort, relacion con la
vivienda, acceso a servicios, materiales de la vivienda y nivel de mantenimiento o
deterioro de la misma.*® La realizacion del informe buscara reflejar aquellos datos que no
aparecen en el formulario pero que también, segun el criterio del entrevistador,

determinen la situacion de indigencia o no del hogar. El entrevistador en el informe

*® Es una nueva entrevista en el domicilio que se les realiza a las personas que ya se encuentran cobrando
la Asistencia a la Vejez, la cual, generalmente, pasé a cobrar directamente al terminar el PANES. Se aplica
el mismo formulario de la inscripcion y se realiza un informe social mas profundo en donde debe aparecer el
impacto que tuvieron las prestaciones en el hogar y la corroboracion del mantenimiento del mismo en
situacion de indigencia para, en ese caso, continuar en el Programa.

“® Ver Anexo 4. Formulario de Asistencia a la Vejez.
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realizado debera expedirse, considerando a la situacién como positiva, para ingresar al
Programa, o negativa.

También existe una evaluacion de ia base de datos del PANES, en caso de que se
hayan inscripto, y se evaltan los cambios entre ios datos del formulario PANES (realizado
tres o cuatro anos awras) y del PAV, si existen contradicciones importantes ei formulario
vuelve a campo para que se indague el “porqué” de esos cambios.

Existen varios puntos aqui para analizar.

Es interesante como se percibe de manera tan distinta la existencia o no de criterios
claros. En los tres cargos politicos entrevistados, se denota la creencia solida de la
efectividad de su sistema focalizador, puesto que consideran al informe social como un
complemento que les reafirma lo que establece el algoritmo o les hace rever algunas

situaciones. ?

‘Hay uno que esta claro que es el algoritmo, o sea, el criterio es que la
persona esté en extrema pobreza, ese es el criterio, por lo tanto tenés un
parametro claro que es el algoritmo que te dice que si 0 que no, y tenés un
complemento de ese algoritmo que es el informe social que dice que esa

persona esté en extrema pobreza.”’

En el caso de que existan contradicciones en general los informes vuelven a campo,
esto provoca otro tipo de tensiones puesto que deslegitima la profesionalidad o criterio

técnico de los entrevistadores.

“yo miro el informe, en el informe tengo claramente que el algoritmo no le
da y el informe dice claramente que es una persona en situacion de pobreza no
de extrema pobreza, entonces en esos casos muchas veces nosotros ponemos
con claridad, subrayamos “hogar en situacion de pobreza” o sea que el requisito

es estar en extrema pobreza.” *

El Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas
establece por su parte que el algoritmo solamente orienta, no define, ahi la importancia
del informe, aunque en realidad no establece claramente que es lo que define a la

extrema pobreza:

*"Subsecretaria del MIDES
*Subsecretaria del MIDES



“siempre existe una delicada tension social sobre que es extrema pobreza,
que es verdad también es muy dificil de explicar y aparte tiene muchas de las
cuestiones que nosolros objetivamos comoc cierfos criterios y siempre los
criterios tienen una parte arbitraria y 1a gente tiene también ese sentimiento de
sentirse mai, de sentirse pobre, de sentirse... que bueno que ta, que lo tienen

todos los programas focalizados.”*

La importancia del informe no queda del todo clara pues el entrevistado lo compara
con el algoritmo y manifiesta que este ultimo es la herramienta racional, esto provoca
incertidumbre ya que si el algoritmo es la herramienta ‘“racional” se establece
indirectamente que el Informe es la herrarpienta “irracional”. El Director de la Unidad de
Seguimiento de Programas, por su parte, describe al algoritmo como el instrumento frio.
Entonces, ¢ de que se esta hablando? ;La pobreza en este Programa se “siente”? ; No se
“‘mide”? Entonces, para algunos de los entrevistados politicos, establecer una mirada
subjetiva ¢ implica introducir irracionalidad al Programa?

Se entiende que existe una suerte de intento de superar la implementacion de un
Programa focalizado de manera rigida, como lo fue el PANES, pero introduciendo una
mirada casi filantropica en el discurso de los politicos. Esto no quiere decir que se haya
podido trascender en los hechos esa rigidez, puesto que en el trabajo de campo tanto la
importancia del informe como los criterios utilizados no aparecen tan claros.

Por otra parte los que realizan esos informes cualitativos son profesionales y pre-
profesionales®, por lo que se percibe también cierto descrédito a la objetividad de la
informacion recogida y solo queda validada en la medida en que no se contradiga con el
algoritmo.

Segun la mayoria de los entrevistados no existid tal claridad en los criterios de
inclusion del PAV, ya que cuando comenzaron a trabajar en el Programa, solo se les _
informd que la poblacion objetivo era la misma que la del PANES. En el caso de los
contratados por Pro — Fundacion, la mayoria ya habia trabajado en lo que fue la seleccion
del PANES por lo que expresaron tener cierta acumulacion y experiencia que les permitia,

en algunos casos hasta “mecanicamente”, realizar el informe y expedirse en los casos

** Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas.

% En el caso del convenio con Pro- Fundacion para las Ciencias Sociales se contratd a profesionales con
menos de un ano de recibidos y estudiantes avanzados de las carreras de Psicologia, Sociologia, Ciencias
Politicas y Trabajo Social, la mayoria de ellos ya se encontraba trabajando en las visitas domiciliarias del
MIDES con contratos de becarios.
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“mas claros”. No les sucedia esto en las situaciones dudosas, es aqui en donde plantean

la ausencia de criterios o la necesidad de recurrir a la discrecionalidad:

“Una tranca es eso, que no se establezcan bien los criterios por parte de la
Institucion. Quie eso, ir armando Ics criterios a medida Gue viueiven los informes y
ves que tal cosa no le cerré a Ana que es la que lee los informes y ahi es como
que uno se va armando un esquema de la poblacion a la que se quiere llegar.
Eso es como lo mas dificil, lo mas dificil no, que tranca, que no haya algo que
aune asi, nunca hubo algo que, como que ta te fuiste haciendo y dijeron la

misma poblacién del Plan de Emergencia y ta y nada mas.”’

Con respecto a cual es el aspecto de la entrevista domiciliaria que se toma en
cuenta en m}ayor medida, aparecen distintas posturas. Unos manifiestan tener en cuenta
todo para realizar la evaluacion, otros tienen en cuenta en mayor medida el tema de la
vivienda, otros el tema de las redes de contencion, en un caso aparece como fundamental
el tema de la nutricién. Luego de evaluar las respuestas de los entrevistados se percibe
un aspecto ineludible en todos los casos: los ingresos.

El Programa actualmente establece que, para acceder al beneficio, no puede existir
un ingreso superior per capita de aproximadamente $1900%, ese seria el tope, el cual es
excluyente; cumpliendo este requisito continian evaluando el resto de los aspectos del
hogar y dentro de estos, un aspecto sumamente relevante es el tema de la vivienda. En el
caso del tope del ingreso se encuentran distintas formas de incorporarlo en la evaluacion
realizada en el informe de los entrevistadores. En algunos casos si superan el tope por un
monto minimo vy Ias condiciones son muy precarias se realiza el informe como positivo,
como es el caso que plantea el Trabajador Social entrevistado: “capaz alguien se pasaba
$300 y veia que la situacion era cadtica para el tipo, trataba de adecuar el formulario a la
informacion que me pedia ia Institucion para que no encuentren obstaculos a la hora de
hacerle la transferencia.”® Esto es posible en el caso de que BPS no tuviese acceso a la
informacion, como en trabajos informales, en otros casos, simplemente se intenta a traves

de la argumentacion establecer la necesidad de la transferencia del dinero al hogar. En

*! Técnica entrevistadora tercerizada por Pro Fundacién para las Ciencias Sociales.

2 Es importante tener en cuenta que el monto varié, durante el 2008 y en lo que va del 2009. En junio de
2008 el monto se encontraba en los $1300 aproximadamente, en diciembre del mismo afio lo suben a
$2200 pero en marzo de 2009 lo vuelven a bajar a $1700. Actualmente, en el mes de setiembre, se volvid a
subir el monto a $1900. Es importante destacar que existi6 un desconocimiento por parte de los
entrevistados los motivos de los cambios realizados en esta cifra.

m Trabajador Social en convenio con ADASU.
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este ultimo caso no aparece un conocimiento certero de si se tomaba en cuenta o no la
sugerencia del entrevistador.

Este punto es importantisimo, en la medida en que se posee |2 incognita de si los
informes son tenidos realmente en cuenta en ia decision final, poniendo en manifiesto la
ausencia de una comunicacion fluida entre los decisores finaies y los entrevistadores,
contradiciéendose a su vez con la supuesta importancia del documento expresada por ios
cargos politicos.

Mediar entre la perspectiva de los solicitantes y la normativa focalizadora del
Programa desembocaba, para la Trabajadora Social entrevistada, en ciertos absurdos, en
los que era necesario transmitir la idea a los solicitantes de que, para esta politica, una
pareja con un ingreso de $5000, que no era propietaria y que probablemente sufrieran de
alguna enfermedad (caracteristico de la edad), no adquiere el derecho al subsidio porque
se considera que “deberian” poder vivir bien con ese ingreso.

Por otro lado aparece la vivienda, y con eila, la “impresion” que les provoca el lugar.
En este aspecto aparecen tantas percepciones como personas entrevistadas,
encontrandose aqui la maxima expresion de lo “subjetivo” de la entrevista domiciliaria.
Uno de los entrevistados ilustra claramente esta cuestion cuando establece: “Hay como
una especie de criterio inconsciente que pesa gracias a la acumulacion que tiene la
mayoria de todos trabajando aca, ya hace bastantes anos y como que mide a ojo un poco
la indigencia se mide a ojo, cosa que es una discrecionalidad total porque depende del ojo
con que se mire también.”®*

La consideracion del lugar en el que vive el solicitante, asi como la posterior
realizacion de la entrevista, es vivida comc una cuestion en la que se pone en juego la
sensibilidad y los prejuicios de los entrevistadores. Ellos en la realizacion del informe
deben sugerir la incorporacion o la exclusion de la persona en el Programa, debiendo de
alguna manera, encasillar esa situacion. Algunos de los entrevistados lo consideran un
tema superado puesto que lograron cierto acostumbramiento con respecto al rol
esperado. La mayoria pone en cuestion la ausencia de uniformidad de criterios,
principalmente en los casos considerados “dudosos”. Se percibe cierta “injusticia” debido,
no solo a la percepcion de una ausencia de objetividad en la decision, sino también,

cuando existia la dualidad de que en unos aspectos correspondia la inclusion y en otros

54 . . . . g5 5 g s
Técnico entrevistador tercerizado por Pro Fundacién para las Ciencias Sociales.
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aspectos no, encontrandose aqui cierta dificultad para “encasillar’ a las situaciones de los
sujetos.

2.3.4 Entrevista Domiciliaria vs. Visita inspectiva.

Otro tema que aparece claramente es el de la “actitud” con la gue se reaiiza la
entrevista domiciliaria, aqui aparece la dicotomia senalada por la Trabajadora Social
entrevistada entre si se realizaba una “visita” o una “entrevista domiciliaria”. Esto marca la
diferencia para ella, entre una actitud inspectiva, de control del Estado en el intcrior de ios
hogares a los que subsidia, y una entrevista domiciliaria que recoge no solo !o relevado en

el formulario, sino las potencialidades y las carencias de la situacion evaluada. ‘

‘Porque nosotros muchas veces, incluso los Trabajadores Sociales
llegamos con preconceptos y decimos “Pa!” entramos a, y eso son las visitas, ahi
esta la diferencia, para mi, entre la entrevista y la visita. Si yo llego a revisar,
como estan las camas, como esta el bario, si tiene agua, si no tiene agua, y
hago una visita, hago un relevamiento, una visita para relevar cosas econémicas
me pierdo la deteccion de la situacion de pobreza, porque no esta solamente en
eso, la pobreza es la falta, la carencia, o la disminucién en las capacidades o en
las potencialidades que tiene un ser humano para enfrentarse a sobrellevar su”
vida cotidiana y eso no me lo dice si la sabanas estan limpias o estan sucias, si

la cama esta tendida,...”®®

Para ella, la entrevista se realizaba en el marco de un acontecimiento de suma
importancia para los sujetos, en donde ellos recibian al Estado en su casa
constituyéndose en un desafio el poder “captar”’ su vida cotidiana.

Esta es una tension que se vincula con la polémica “comprobacion de medios” de los
hogares, tan necesaria en la implementacion de las politicas focalizadas, aspecto que,
ineludiblemente, autoriza al Estado a hacer tantas visitas como sean necesarias a los
hogares a fin de realizar una adecuada seleccion.”® En la realizacion de un estudio muy

riguroso de los informes por parte de los decisores finales se encuentra que, dicha

% Trabajadora Social en convenio con ADASU.

%% Como se puede comprobar en la entrevista realizada a la subsecretaria, donde aparece la anécdota de
una situacion a la cual se le realiza la visita mas de tres veces para determinar su inclusién o no al
Programa en una actitud casi detectivesca.
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evaluacion, esta caracterizada por el detallismo expositivo de la situacion y la busqueda

de coherencia interna de lo resuelto:

‘...nos hemos mirado absoiutamente todos los formularios, y ponemos
nuesiras opiniones y (odo esc porque nosotros lo que hacemos es mirar el
formulario, mirar el resultado del corrimiento del algoritmo, ir al formulario
PANES, porque mayoritariamente fueron o protagonistas del Plan o se
inscribieron y les fue denegado. Para mirar, para ver si hay contradicciones, para
ver que cambios hay y por lo tanto en muchos casos, pedir una segunda visita,
cuando se nos genera una incongruencia con las declaraciones juradas
anteriores de estos hogares, porque hay algunos que tienen mas de una,
entonces nosotros decimos bueno, vivia con la hija, el nieto, era propietaria, que
pasa?, Ahora esta en la misma direccion y sin embérgo es ocupante, la casa es
mas chica, no esta la familia, entonces a veces te aparece que hay una pieza al
fondo hecha donde esa persona esta, ¢y qué pasé con su vinculo familiar, qué
pasoé con esto, que paso con lo otro? Que no quiere decir que porque exista el
vinculo familiar no le vayamos a otorgar la transferencia monetaria, pero no es lo

mismo tener redes que no tener redes!”’

Se reafirma en esta cita la paranoia y desconfianza existente con respecto a los
potenciales sujetos beneficiarios®®, apareciendo una nebulosa que no deja ver a los

sujetos como ciudadanos ya portadores inherentes de esos derechos.

2.3.5 ¢ El Derecho Social como Facultad o como Con<cesion Estatal?

La idea de un Estado administrador de recursos escasos predomina sobre la de
garante de derechos, sobre la figura de asegurador de aquellos minimos sociales que
proponia Marshall. Recurrir al Estado parece cada vez mas solicitar algo que no es

merecido, algo que no corresponde. Implica la humillacion de exponerse a que el Estado

°’ Subsecretaria del MIDES.

58“...yo que se yo tengo que ir a tu casa a ver como Vivis, Si yo no voy a tu casa te tengo que creer, si yo te
tengo que creer bueno habra quien diga lo que corresponde y quien no. Hoy por hoy tenemos una poblacion
muy bien educada porque el PANES visité los hogares una, dos y tres veces, hicimos 220.000 visitas. La
gente sabe que entra en un programa de estos y la van a ver a la casa, mafnana, dentro de seis meses pero
la van a visitar a la casa, asi que no puede decir un disparate mayor.” Director de Asesoramiento Técnico de
la Unidad de Seguimiento de Programas.
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se introduzca en la vida cotidiana de los sujetos y decida si este “necesita” o no de su
“derecho”.

En el discurso de la Subsecretaria aparece que su nocion de exclusion se encuentra
vinculada con el no—ejercicio de ios derechos, lo cual parece compiejo y abarcativo pero
que suire de una reduccion conceptual cuando se intenta acotar la asignacien de derecho
solo a las personas designadas por los programas como indigentes. El hecho de no incluir
a los potenciales ancianos indigentes, que aun no lo son, pero que lo seran
proximamente, limita los impactos del Programa a subsidiar simplemente la supervivencia
y nunca el pleno ejercicio de derechos como idealmente se pretende.

Esta concepc:dn de ciudadania tutelada y asistida por el Estado se retroalimenta con
la generacion de subjetividades agradecidas ya que es el Estado el que aparece como
“salvador’. Estado que se “conmueve” y le da cabida a excepciones como la situacion del
nifo que necesitaba una protesis de un ojo y fue cubierta por el MIDES®®, o el excesivo
detallismo pretendido con las situaciones decadentes y morbosas descriptas en los
informes, para corroborar asi las situaciones de extrema pobreza. Esto recuerda a la
Edad Media cuando era necesario “mostrar’ la necesidad para acceder a la asistencia a

través de la caridad:

“La impotencia del cuerpo, la vejez avanzada, la infancia abandonada, la
enfermedad (preferentemente incurable), los defectos y las mutilaciones
(preferentemente intolerables a la vista) fueron siempre los mejores pasaportes
para ser asistido. Pongamos entre paréntesis una eventual complacencia con lo
morbido. De todas maneras, estos signos de disminucion fisica permitian advertir
de inmediato que la incapacidad para trabajar, a la que estas minusvalias

condenan, no era voluntaria.” (Castel; 1997:49).

¢, Cual es el limite entonces entre la actitud “dadivosa” y el reconocimiento del otro
como sujeto de derechos? Ese nino consiguid esa protesis porque su madre o padre supo
como y donde recurrir para cubrir su necesidad, y a su vez, demostré que su hijo era
merecedor de la misma. ;En qué medida no es injusto con otras personas que en su
misma situacion no saben como hacer escuchar su voz ante el Estado? ;El Estado
reconocié un derecho o solo fue “sensible” al conmoverse con la situacion? ¢ Es para esto

que los informes son tan importantes para los cargos politicos? Entonces, ¢ porqué no

*Anécdota relatada por la Subsecretaria.
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existe un espacio dentro de la jornada laboral de los entrevistadores para reflexionar
acerca de las situaciones enfrentadas a diario, para de esta manera, informar sin caer en
la exposicion de las miserias de los sujetos entrevistados?%?

Se puede corroborar que el PAV no tuvo una adecuada difusion, puesto que ios
primeros subsidiados fueron las personas que, cumpliendo el requisito de ia edad, eran
beneficiarios PANES; luego las visitas eran realizadas a las personas que, en la misma
situacion, iban cumpliendo ia edad requerida; y por Ultimo se comenzaron las visitas a los
nuevos inscriptos, quienes se enteraban de la existencia del subsidio solamente en las

oficinas territoriales del MIDES, BPS o en el propio MIDES central.

“‘lgual no creo que se llegara a toda la poblacion porque en realidad no
hubo publicidad ni nada, en realidad la gente que llega derivada del BPS que por
lo general no acceden al beneficio y sobre todo SOCAT, después la gente, toda
la gente que cobraba Plan de Emergencia mayores de 65 afios cobran la
Asistencia a la Vejez y la mayoria de la gente no sabe lo que cobra en realidad
porque fueron a cobrar el Plan de Emergencia en enero y en enero tienen
$3000, entonces cuando fuimos a hacer visitas de seguimiento veiamos que la
gente no sabia lo que estaba cobrando... {(...)

Eso que no lo difundieron, obviamente porque no hay plata sino hubieran
hecho como el Plan de Emergencia, como que se habla de que existe esto,

como uno de los logros del Ministerio de Desarrollo, pero nunca hubo algo...”’

Aqui la entrevistada establece claramente la carencia existente por parte del MIDES
en la correcta difusion del PAV, esto imposibilitd a mucha gente a inscribirse para acceder
al derecho de ser visitados al menos. Se vuelve a percibir que el desconocimiento de los
derechos imposibilita ya no solo su ejercicio sino simplemente a ser considerados como
potenciales beneficiarios. La imposibilidad de otorgar mas de cierto numero limitado de

subsidios provoco el no- acceso siquiera a la inscripcion por parte de muchas personas.®

El Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad introduce una visidon que de

cierta manera, devuelve la responsabilidad a la sociedad civil:

60 . i . @ " i " >

Uno de los trabajadores sociales plantea la inexistencia de un espacio adecuado para la realizacion de los
informes, los cuales eran hechos en la camioneta camino a la siguiente entrevista.
%'Técnica entrevistadora tercerizada por Pro Fundacion para las Ciencias Sociales.
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Actualmente se conoce que las inscripciones han aumentado de manera significativa, y por consecuencia
las visitas, debido al "sorpresivo” aumento de presupuesto del PAV en el afio 2009.



“Donde hay que redistribuir, donde existen confiictos sociales de forma
permanente entre sectores, entre clases o mediados por aparatos burocraticos
que ios imposibilitan, y ahi es donde vos decis “Ah, ta barbaro foda la logica del
derecho” pero yo diria que el concepto minimo para manejar es el derecho
efectivo y la responsabilidad de eso es la responsabilidad social, no sclamente la
responsabilidad del Estado, porque el Estado esta compuesto por personas en
su trabajo cotidiano, o sea, todo bien, la superestructura, patatin, patatan, pero
adentro de cada organismo funcionan personas que en cada uno de sus actos
decide. Y es responsabilidad de todos, o sea que nosotros salgamos a la calle y
veamos un nifio pidiendo y no digamos que ese es un nifio de mi sociedad, yo le
puedo echar la culpa al Estado si se quiere pa conformarme, pa consolarme, no
estoy diciendo que las personas por si mismas puedan arreglar un programa

social...”®

El entrevistado introduce la perspectiva que responsabiliza a la sociedad civil tanto
como al Estado, lo cual parece legitimo, pero con una postura que claramente disocia a
los derechos. Por un lado, como ideales y por otro, en la gris realidad en la que no se
efectivizan cuando se trata de sujetos en “extrema vulnerabilidad”. ;Es esta la razon por
la que se naturaliza la idea de una dualidad entre ciudadanos de primera y ciudadanos de
segunda? ; Es este el camino para lograr la equidad social tan pretendida?

Se entiende que el Programa actua en situaciones muy puntuales, tanto que hace
dificil considerarlo como parte de un sistema de protecciones general, y constituyéndose a
su vez como un derecho social. Para algunos de los entrevistados era necesario aclarar
esto a las personas: “esto es un derecho, esto no es caridad ni filantropia, rio, no, esto es

un derecho™*

En el caso de la trabajadora social® esto le sugiri6 algunos cuestionamientos
relatando que, habitualmente, se manejaba entre ellos el concepto de que el Programa
‘otorgaba” un beneficio, cuando en realidad ella creia que se deberia entender que se

“habilita” un derecho, para reconocer de esta manera el estatus del otro:

“Yo si me paro en el lugar del beneficio estoy concediendo desde un lugar

de poder y estoy desconociendo, estoy poniendo en situacion de subalternidad

%3 Director de Asesoramiento Técnico de la Unidad de Seguimiento de Programas.
"“_‘ Trabajador Social en convenio con ADASU.
® Trabajadora Social en convenio con ADASU.
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al otro. Si yo restituyo derechos estoy, de alguna manera, llevando al otro a un

status superior, le reconozco que tiene derechos.”®

Todas estas tensiones que se manifiestan en el marco de la realizacion de ias
entrevistas domiciliarias y la seleccién postericr de los “beneficiarics”, ponen en cuestion
el hecho de considerar estos programas como Derechos Sociales, puesto que seria un
derecho que no es habilitable para quienes no “muestren” adecuadamente su necesidad.

En sintesis este “derecho” es habilitado en una concesion puntual que el Estado
hace cuando ‘“verifica” que se encuentra ante una situacion de extrema pobreza

basandose en los criterios algo difusos destacados anteriormente.

i

2.4 El Trabajo Social en la ejecucion de un programa focalizado.

La discusion acerca de las politicas sociales focalizadas se encuentra instalada en la
academia desde hace tiempo, pero cuando llega la hora de la generacion de politicas
sociales se vuelven a repetir los mismos esquemas que se critican. El paradigma
instaurado desde el Consenso de Washington con los gobiernos neoliberales, penetré con
tanta fuerza en los nuevos sistemas de proteccién que ya existe el sobre entendido de
que las politicas focalizadas son el Uunico camino para redistribuir y asegurar la Equidad
pretendida por los gobiernos progresistas de la region, haciendo hincapié en aspectos
tales como el de la promocion de ciudadania y el impulso de microemprendimientos,
proyectos productivos, cooperativismo social, etc.

Como plantean diversos autores, como Duschatzky (2000) y Montano (2000), la
concepcion de la auto generacion del sustento como la Unica manera de cubrir las
necesidades insatisfechas responde, a la concepcién de individualizacion vy
psicologizacion de la pobreza que consigue, de esta manera, evitar los cambios
sustanciales que, a nivel politico deben enfrentarse para iniciar un camino certero hacia el
pleno ejercicio de los derechos.

Es poco auspicioso pensar que en la actualidad, y durante un buen tiempo a futuro,
sera necesario que el Trabajo Social continle insertdndose en los ambitos de
planificacion, implementacion y evaluacion de este tipo de politicas sociales focalizadas

por lo que se hace imprescindible la continua reflexion del quehacer profesional.

*Trabajadora Social en convenio con ADASU.



En el caso del PAV, nos encontramos con un grupo de profesionales que se insertan
al Programa a través de un convenio generado entre la Asociacion de Asistentes Sociales
del Uruguay (ADASU) y el MIDES.

Al comenzar el proceso se presenta un Proyecto el cual habria de implementarse
mientras durase ei convenio, el mismo elaborado por los trabajadores sociales pianieaba
una serie de propuestas dirigidas a intervenir en el proceso de implementacion del Plan
de Equidad.

El objetivo general del llamado a ios asistentes sociales fue la provision de un
servicio técnico profesional para el fortalecimiento del Plan de Equidad como articulador
del sistema nacional de protec:ién social. A partir de esto se debia realizar la evaluacion
de la condicion de vulnerabilidad de los hogares potenciales aspirantes de los Programas;
garantizar el ejercicio de los derechos sociales apoyando en su insercion en los diversos
programas del sistema nacional de proteccion; la realizacion de seguimientos de estos
hogares brindando orientacion técnica sobre las situaciones sociales de riesgo; apoyo y
asesoramiento a la subsecretaria del MIDES en lo referido al trabajo de seguimiento a los
hogares; y la realizacién de los informes técnicos correspondientes. ®

Lo anteriormente planteado responde a una intencion por parte de los trabajadores
sociales de posicionar a los profesionales “desde una estrategia de intervencion mas
amplia que no implique solamente la ratificacion o rectificacion de la condicion de
vulnerabilidad de los hogares. Intentando superar la aplicacion de un conjunto de técnicas
o herramientas que condujera a la cosificacion de los sujetos de accion.”®®

Se parte desde una concepcion bastante diferente del sentido del quehacer
profesional, puesto que la demanda especifica del MIDES se plantea de manera bastante
mas acotada y puntual: “apoyo al proceso de identificacion de los hogares en condicion de
vulnerabilidad socioecondmica y al ejercicio de sus derechos sociales, en el marco de la
consolidacion del Plan de Equidad como instrumento articular de las politicas sociales”.®

Segun lo planteado en el documento, ademas de lo expresado por los trabajadores
sociales entrevistados, la negociacion de la demanda derivd en un “Alejamiento
progresivo de la propuesta de trabajo inicial””’, habiendo logrado: contribuir a actualizar la

base de datos de MIDES; detectar las situaciones de vulnerabilidad; y se brindo a la

°7 Extraido del Documento de Sistematizacion. Seguimiento Operativo del Plan de Equidad. Periodo Junio
2008- Mayo 2009. Realizado por el Equipo de Trabajadores/ ras Sociales del Convenio ADASU- MIDES.
Montevideo. Junio de 2009.

%|dem 57. Pag. 7 y 8.

*|dem 57. Pag. 7.

"% |dem 57. Pag. 17.
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subsecretaria los insumos que apoyan la implementacion de las politicas sociales. Se
establece que en el cotidiano accionar aparecieron carencias que determinaron ciertas
limitaciones al trabajo de campo realizado como por ejemplo la falta de espacics para la
planificacion y coordinacion.

Los profesicnales en el documento de Sistematizacion plantean que se debio
privilegiar la dimension asistencial y promocional por sobre la investigativa y educativa. El
trabajo acotado a la inmediatez produjo un repliegue del quehacer profesional
traduciéndose en un servicio puntual en el proceso de implementacion del Programa. Se
detectaron situaciones complejas que fueron derivadas pero no existié la oportunidad de
intervenir debido a los requerimientos institucionales.

Por lo que puede observarse aparece cierta imposibilidad de cambiar la dinamica de
trabajo’ planteada por la institucion, lo que no permiti6 el desarrollo de los objetivos
propuestos en el comienzo del convenio, aunque se destaca como elemento importante la
fortaleza que les significé estar respaldados por la Asociacion de Asistentes Sociales
(ADASU), destacandose que se logro evitar la precarizaciéon del trabajo constituyéndose a
su vez en un legitimador del quehacer profesional diario.

A diferencia de los empleados por la Pro- Fundacion para las Ciencias Sociales, los
trabajadores sociales tuvieron la oportunidad de participar en reuniones con los
principales responsables de la implementacion del Programa, generando de esta manera,
instancias de intercambio acerca de los diferentes aspectos que hacian a la cotidianeidad
del trabajo.

Es notable pensar que en el marco de una politica de Estado de este tipo y en
convenio con la propia Asociacion de Asistentes Sociales no se haya podido establecer
una negociacion de demanda que valorase en mejor medida el aporte del Trabajo Social.
Lo ejercido por parte de los profesionales distdé mucho de lo que cualquier Trabajador
Social estableceria como especifico de la disciplina.

Por lo pronto y de manera sabia se logro asentar una sistematizacion que demuestra
que, si bien el trabajo concreto se redujo a la aplicacion de formularios y eventuales
derivaciones, se mantuvo la reflexividad en torno a la practica, lo cual no es menor en una
insercion tan vinculada a lo netamente asistencial e inmediato.

Es destacable también como, en los dos trabajadores sociales entrevistados, se
percibe la permanente necesidad de romper con el pensamiento inmediatista y
estereotipado del rol que debe cumplir el Trabajo Social en el accionar profesional,

fundamentalmente en la actitud de subrayar la perspectiva de derechos sobre la
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dubitativa, tanto en el asesoramiento realizado a los sujetos, asi como en la continua
reflexion sobre la concepcion misma de la “visita” o “entrevista domiciliaria”. Se cree que
es aqui en donde el Trabajo Social cumple un rol ético fundamental para con los sujetos

de intervencion en este tipo de programas.
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REFLEXIONES FINALES.

La realizacidon del presente trabajc implicd, en un comienzo, entender porque fue
necesaria la participacion de! Estado en el bienestar social y de esta manera aprehender
el papel que juegan las politicas sociales en nuestro tiempo. Para esto se busco
reconocer el concepto de ciudadania y propiedad social a través de los pianteos
realizados por diferentes autores problematizando las distintas miradas.

Vimos que las politicas sociales focalizadas son producto, en buena parte, del
cuestionamiento realizado al antiguo sistema de proteccion el cual, si bien logro cierta
distribucion y cobertura, mantuvo una deuda social de pobreza estructural ineludible.
También fue una de las maneras de racionalizar el gasto publico social el cual, como se
observo, era considerado excesivo en el antiguo sistema de protecciones. '

La reestructuracion del capital marcé un antes y un después en la concepcion del
mundo del trabajo y flexibilizé y precarizé el acceso al mismo. No es casual encontrarnos
que buena parte de la potencial poblacion objetivo de este programa debi6 atravesar este
proceso, por ejemplo, las personas despedidas de antiguas industrias que nunca
generaron el aporte suficiente para la jubilacion, no logrando luego, una adecuada
reinsercion. En el caso de los sujetos en situacion de indigencia, a los que efectivamente
debe llegar el Programa, se visualizé a personas que probablemente nunca lograron una
adecuada insercion en el mercado laboral, en una informalidad trasmitida ya por
generaciones.

El asenso de un gobierno de izquierda generé la expectativa de romper con esta
l6gica instaurada a partir del consenso de Washington que responsabiliza e individualiza a
la pobreza, no reconociendo sus verdaderas determinantes, las cuales, comprobamos,
tienen mas que ver con la logica destructiva de acumulacién del capital que por
decisiones personales. _

A lo largo del trabajo se reflexiond acerca de estas determinantes pero también se
indagd en los origenes de la instauracién de los derechos sociales, los cuales
antiguamente eran de responsabilidad exclusiva de las protecciones cercanas, llamese
caridad o filantropia para pasar a institucionalizarse a través de la presencia del Estado,
ya no solamente como simple espectador, - antiguo juez y gendarme -, sino como agente
garante de la supervivencia de las clases subalternas, evitando de esta manera la

sublevacion, expresion extrema de las contradicciones.
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Se logré una aproximacion al modelo de prestaciones llevado adelante en Uruguay
qgue particularmente obtuvo cierta distribucién y universalizacion entre sus ciudadanos
enmarcado en una tradicion que privilegia al Estado como agente distribuidor por
excelencia de bienestar social.

Se recorrio junto con Antunes la reestructuracion del capital de los afos 70 v el
cambio de paradigma en la concepcion de un Estado minimo, sucedido con los gobiernos
neoliberales en el primer mundo y posteriormente en ios paises subdesarrollados. El
paradigma hace cambiar ideoldgicamente la concepcidén de ciudadania social manejada
hasta el momento caracterizando a las politicas sociales desde una perspectiva mas
empresarial de eficacia y eficiencia. La desczntralizacion, la tercerizacion, la focalizacion y
la precarizacion pasan a ser los nuevos caminos para la obtencion de bienestar,
fundamentalmente enfocados a los sectores més pobres y desde una perspectiva de
discriminacion positiva.

Se pudo realizar una aproximacion tedrica a las politicas focalizadas, sus
fundamentos y principales criticas, que determinan ciertos impactos, -los cuales pueden
manifestarse en tensiones -, que, aunque no previstos, hacen a la concepcion de
ciudadania y a la pretendida busqueda de equidad social de los gobiernos actuales.

Enmarcamos la llegada del primer gobierno de izquierda en el pais, el cual en su
pretendida busqueda de equidad continua implementando politicas sociales con las
caracteristicas ya mencionadas.

Se realizd una aproximacion al concepto de adulto mayor, particularmente indigente
y obtuvimos el cuadro de las personas en situacion de vulnerabilidad en este periodo de
su vida; también visualizamos la necesidad de crear un programa de este tipo, en el
analisis de datos del PANES realizados por el MIDES 'y la contrariedad que presento la
imposibilidad de bajar la edad para la obtencion de la Pension que otorga BPS.

En el analisis de las entrevistas se lograron aprehender aquellas “tensiones”
provocadas por el Programa, las cuales eran sentidas de manera muy diferentes si se
trataba de cargos politicos o si se trataba de técnicos y profesionales, ejecutores del
trabajo en campo. Se identificaron fundamentalmente las tensiones manifestadas en el
trabajo concreto y se contrapusieron los discursos.

Se puede concluir al respecto que el avance realizado en términos discursivos, a
nivel estatal, no se condice con lo verificado en el trabajo concreto, puesto que si bien
(también en el discurso), se intenta continuamente trascender las l6gicas inmediatistas y

reduccionistas de la realidad, el sistema que se utiliza en pro de obtencion de resultados
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cuantitativos, - que son los que se presentan en el control de los gastos estatales y para
ranguear a nivel internacional en desarrolloc humano -, se contraponen con un trabajo de
calidad con los sujetos de derechos e integrarlos parece ser una tarea ardua.

Las politicas sociales focalizadas por si solas, demuestran su imposibilidad de
contribuir en un desarrollo sustentable en lo que refiere a cobertura y proteccion socia!l. E!
circulo se cierra cuando la imposibilidad de establecer criterios claros impiden la propia
efectividad de los instrumentos focalizadores reduciendcse de prestaciones estatales a un
mero reparto de recursos escasos que poco se diferencia con las acciones caritativas de
las Iglesias. No es para nada ilegitimo tener la intencion de alimentar a las personas vy
mejorar al me nos minimamente su calidad de vida, pero hay que reconocer que muy lejos
se esta de establecer un sistema de protecciones que “contenga” a los sujetos, al menos
desde una perspect'lva de social democracia reductora de riesgos.

Programas como el PAV van a ser sumamente necesarios en la medida que las
soluciones con respecto al trabajo se reducen a generacion de empleo de baja calidad en
los cuales, no solo se remunera con salarios reducidos, sino que se caracterizan también
por su transitoriedad e inestabilidad. La pretension de proyeccion a futuro es cada vez
mas reducida y la inseguridad social que planteaba Castel se ha convertido en regla para
vivir en el mundo del capitalismo monopolista.

Se concluye por tanto que el rol del Trabajo Social pasa a ser cada vez mas
protagonico en lo que refiere fundamentalmente a la concepcién de los sujetos como
centrales en los procesos de intervencion y en la defensa de sus derechos (ya no
universales) para, de alguna manera, contrarrestar esta l6gica inmediatista que encasilla e

inmoviliza a los sujetos.
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