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Desigualdad y politica social en Uruguay:

la integracion social en cuestiéon

Leticia Pérez de Sierra

Resumen

La presente reflexion intenta colocar nudos de debate que se plantcan como desatios in-
cludibles en la coyuntura actual para construir integracion social en ¢l Uruguay.
Para cllo pasaremos revista a algunos dispositivos ensayados cn clave de politicas de

combate a la indigencia y la pobreza por ¢l nucvo gobierno de izquicrda. En cllos intentare-
mos pensar criticamente sus consccuencias cn ¢l mediano plazo y en la forma de entender la
ciudadania social que sus postulados ayudan a consolidar.

El Trabajo Social, cuyo escenario de actuacion privilegiado son las politicas sociales, debe po-
der pensar criticamente los desafios que sc colocan en las nucvas modalidades y formatos de relacion
Estado-socicdad civil. Especialmente debe poder intervenir criticamente sobre las nucvas tenden-
cias hacia cl “workfare” y la neofilantropizacion de lo social, que detras de la “ciudadania activa”
pretenden imponer cl trabajo precario a los sectores excluidos, una ciudadania regulada y subjetivi-
dades agradccidas. Asimismo debe contribuir a despejar y clarificar los discursos que retoman larci-
vindicacion “historica” por la participacion social para legitimar la tercerizacion y flexibilizacion de
las prestaciones publicas sociales a la vez que el recorte y reorientacion del Gasto Publico Social.

Introduccion

Desde la década del 70, vivimos lo que
Hobsbawm (1996) llama la Era del Derrum-
bamicnto, momento historico dc grandes
transformaciones quc sc caracteriza por la
descomposicion, la incertidumbre y la cri-
sis. Era de fuertes reestructuraciones del
capitalismo y con él del mundo del trabajo.
Asi también Antuncs analiza la intensa me-
tamorfosis del proccso de reproduccion del
capital que deviene cn la actual “era de la
acumulacion flexible y desreglamentada™

| Este nucvo padron de acumulacion sc caracteriza por la
restructuracion productiva, la privatizacion acclerada, la
desregulacion de la cconomia, cl achicamicnto del [Es-
tado cn su gasto social y en la cobertura dcl trabajo, las
politicas fiscales y monctarias, la mercantilizacion de la
cosapublicay la fucrte presencia de organismos interna-
cionales (FMI, BID, OMC, BM, ctc.).

(Antunes: 2000b:8). Este nucvo padron
dc acumulacion impacta de manera particular
cn ¢l mundo del trabajo gencrando multiples
sccuclas®. En suma, sc genera una “dualiza-
cion del mercado de trabajo” entre super ca-
lificados, intelectuales, polivalentes y mul-
tifuncionales por una parte y precarizados,
descalificados y desemplcados estructurales
por otra. El resultado entonces es una clase
trabajadora fragmentada, heterogénea y com-
pleja y un aumento de la explotacion del tra-

2 Entre otras sccuclas: la reduccion del proletariado fabril
cstable; la polifuncionalidad cn cl trabajo: la fiexibilizacion
y desconcentracion de la produccion; la emergencia de un
nucvo prolctariado precarizado, desregulado, tereerizado,
part-time. subcontratado, domiliciario; cl aumento del tra-
bajo femenino ¢ infantil y la exclusion dc jovences y vicjos
del mercado laboral (Antuncs: 2000a: 42-43).
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bajo junto a una segmentacion territorial cre-
ciente.

A partir de csta década, Amcrica Latina
vira desde un modclo de desarrollo economi-
co y social “cstadocéntrico” orientado hacia
dentro, a uno “mercadocéntrico” y oricntado
a la exportacion® (Filgucira, 2001).

Uruguay ha transitado una version cn-
lentecida de las medidas neoliberales*. Pero
dada nuestra historia politica y social, los
aflos siguicntes a la apertura democratica
significaron —aunque con recupcraciéon de
espacios democraticos— un fuerte deterioro
respecto de los atributos democraticos que
cl pais considecraba y de su estructura so-
cial fuertemente mesocratica. El continuo
proccso de deterioro de la calidad dc vida
dc amplias capas sociales, la crecientc in-
formalizacion dc la poblacion cconomica-
mente activa, la cxpansion dc los scctores
de pobreza critica, ¢l deterioro de la cober-
tura, y sobre todo, de la calidad dc los scr-
vicios de salud, educacidn, vivienda y otras
demandas vitales, son en ¢l plano social fe-
nomenos dc dificil reversion a corto plazo
(Dc Sicrra; 1995).

3 Un rccicnte informe del PNUD mucstra un indice de
rcforma creciente a partir de los anos 90 (alcanzando
la cifra dc 0.84 para la region a partir del ano 98). Ll
corrclato dc cste giro tambicn sc pudo obscrvar cn los
sistemas dc prestacion y proteccion social, donde siste-
mas de politicas sociales centralizados, scctorializados,
con pretension de universalidad y administrados desde
la orbita cstatal, han dado paso a sistemas de politicas
sociales descentralizados, integrales, focalizados y con
delegacion de funciones cn cl scctor privado. Ello fuc
fucrtemente tendenciado por las agencias internacio-
nales. Ll citado informe del PNUD cvidencia como sc
concentro la renta cn los anos posteriores a las reformas
dc oricentacion al mercado cn toda América Latina y
tambicn cn la region.

4 La rcforma del Estado pudo scr parcialmente (renada
por cl plebiscito de 1992 contra algunos articulos dc
la Icy dc cmpresas publicas. Sin cmbargo, lograron
scr privatizadas: la linca acdrca, la cmpresa de gas y
de la pesca y sc concretd un nucvo marco regulatorio
energético, la terecrizacion de scctores y la reforma
administrativa del Estado. Asi también sc consolido
la rcforma dc la scguridad social, y los organismos
privados dc ahorro personal paralclos al régimen pu-
blico (AFAP), la rcforma constitucional imponicndo
cambios sustanciales cn lo clectoral, y la pérdida de
dercchos laborales a partir de la ley de inversioncs, a lo
quc s¢ sumo la reforma cducativa (Lema-Espasandin;
2004:129).

Las propucstas de la izquicrda cn la are-
na de las politicas publicas sociales, cn cste
sentido, debicron hacer frente, por tanto, a
una rcforma del Estado hcterogéncamente
iniciada (y en algunas arcas firmemente con-
solidada), que convive sin cmbargo con una
larga tradicion cstatista cn ¢l imaginario co-
lectivo.

La reforma de los 90 aplicd sobrc una
base incomplcta de proteccion formatos fo-
calizados, descentralizados y privatizados.
Esta combinacion explosiva arrojé un nitido
resultado: la profundizacion de la pobreza,
la concentracion dc la renta y la cxclusion
como lo demucstran los cuadros dc la pagina
siguientc.

El Uruguay vivid una concentracion del
capital, producida por la naturaleza de las ac-
tividades economicas, que cn ultima instancia
sc ve reflcjada por la distinta cvolucion del
crccimiento del producto, y ¢l crecimiento de
los ingresos dc los hogares.

El scgundo cuadro cs ficl demostracion
dec que cl crecimicnto ccondmico no garan-
tiza per se, la mejora cn la distribucion de
la renta. La fotografia actual de la socic-
dad uruguaya sugicre un proceso crecicnte
dc cmpobrecimiento, fragmentacidon social
y pérdida de cquidad (Midaglia—Antia;
2007): 138). En tal sentido, diversos cstu-
dios indican quc desde la recuperacion de
la democracia la evolucion dc la pobreza en
Uruguay recorrid tres ctapas hasta cl 2004
(De Armas 2005, Amarante ct.al. 2005). En
una primera ctapa (1985-1994), la inciden-
cia dc la pobreza descendio pronunciada-
mente (del 46,2 al 15,3%); cn una scgunda
ctapa (1994-1999) la tendencia sc revirtid
y la proporcion de hogares pobres comenzo
a aumentar levemente; cn la tercera ctapa,
que va desde la recesion econdmica desata-
da cn 1998 al 2004 —y que incluyc la crisis
ccondmica del2002—los niveles de pobreza
sc incrementaron significativamente, alcan-
zando a poco mas de un tercio de la pobla-
cion del pais (32,1% cn 2004). No obstante,
a partir de 2005 cs posible identificar una
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nueva fasc de evolucion de la pobreza. En-
tre 2005 y 2007 pucdce apreciarse una leve
caida de la incidencia de la pobreza, que cn
2006 llego al 25,2% dc la poblacion. (Ama-
rante y Vigorito, 2007). Cabe scialar que
a pesar de esta evolucion favorable, la po-
brecza sc ubica todavia cn niveles superiores
al periodo previo a la crisis del afo 2002.
Una traycctoria similar a la plantcada para
la pobrcza sc constatd en relacion con la in-
digencia.

Los grados dc desigualdad social han
crecido, desde la scgunda mitad de la década
de los 90 sc constata una leve tendencia con-
centradora en la distribucion del ingreso, que
sc tendid a agudizar cn cl periodo de la crisis
ccondmica. El indice de Gini paso de 0,412
en 1991 a 0,450 en 2002, para finalmente si-
tuarsc cn 0,447 cn 2006 (Midaglia y Antia,
2007). En cl 2007 el indice de Gini asumia
cl valor de 0.457. La izquicrda, a pesar de
sus intervenciones ¢n la arcna social, no ha
logrado revertir la tendencia a la desigualdad
creciente.

Incidencia de la pobreza en Uruguay (en personas)

Ao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
% de
personas 18.8 243 31.3 3.0,.9 29.8 26.8 285
pobres
Fuente: Base dc datos decl Ministerio de Desarrollo Social, 2008.
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Fuente: Informe PNUD 2007.

Las propuecstas de la izquicrda

Ahora bien, ;qué respucstas se propusic-
ron para atender cstas nuevas sccuclas de la
cucstion social?

La propuesta programatica del Gobicrno
de izquicrda en materia de politicas socia-
les, presentada cn sctiembre de 2004 (antes
del triunfo clectoral), sc alcjaba de plantcos

ncoliberales y parecia distanciarse de las pro-
puestas implementadas por los gobiemos an-
teriores. En este sentido, se planteaban ciertas
lincas —consensuadas— como rectoras: inte-
gralidad, universalidad, accountability y par-
ticipacion y control ciudadano.

Estos lincamientos directrices si bien
comportaban rclativas novedades, Iejos esta-
ban dc llegar a conformar un nuevo modelo
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de proteccion social. La izquicrda llegd con
propuestas programaticas pero sin un mo-
delo de protcccion social que se pretendicra
alternativo. De hecho una vez alcanzado cl
gobierno, y fundado el Ministerio de Desarro-
llo Social, aun no cra posible distinguir una
“respuesta univoca” sino un franco momento
de construccion, hilvanando discursos, cxpe-
ricncias, componentes y objctivos.

Los intersticios discursivos y algunas prac-
ticas posteriores —cuando cfectivamente sc puso
cn marcha cl programa de gobiermo- dcjaron
cmerger la continuidad de la tendencia hacia la
desresponsabilizacion del Estado en materia de
Bienestar social (tercerizacion de la ¢jecucion,
focalizacion, concepcion de minimos sociales y
de contraprestaciones) y lo que parece un acer-
camicnto al workfare (en particular, cl intersticio
dc la ciudadania activa en su dimension social,
y la consideracion de las contraprestacioncs la-
borales y dc trabajo coniunitario de las transfc-
rencias de renta). Sin embargo, csta tendencia
de continuidad sc vio amortiguada por algunas
sciiales claramente cstatistas y de intentos de re-
gulacion socioccondmica (ncgociacion triparti-
ta a través de los Conscjos de Salarios, reforima
tributaria, clevacion del salario minimo, ¢l Plan
dec Equidad).

La crisis del Estado de Bienestar, inclu-
sive en las formas incompletas que asumid
cn la periferia, c¢s un asunto que csta fucra
de discusion. Pero la capacidad del ncoli-
beralismo de ofrecer una respucsta satisfac-
toria, cn términos ccondmicos, sociales y
politicos, es igualmente cvidente. “Lo que
en el momento esta mucho menos claro, y
nos parece que este es uno de los grandes
desafios con que tropieza la izquierda en
América Latina, es como y con qué sus-
tituirlo” (Bordn; 1998:90). El resultado
mas duradero del ncoliberalismo ha sido la
constitucion de una sociedad dual, estruc-
turada cn dos vclocidades que se coagulan
cn un verdadero “apartheid social”. O seca,
un modelo en que cxiste un pequciio sector
dec intcgrados (cuyo tamaiio varia segun las
distintas sociedades) y otro sector (mayo-
ritario en América Latina) de personas que

van quedando enteramente cxcluidas, proba-
blemente de forma irrecuperable en ¢l cor-
to plazo. Aqui se coloca una cuestion nada
marginal para la consolidacion del régimen
democratico: ;qué hacer con las victimas
producidas por cl neoliberalismo, para las
cuales ¢éste no tuvo —y no tienc— cualquier
solucion? ;Como construir una democracia
solida y cstable sobre fundamentos sociales
tan precarios?” (Boron; 1998:146).

Las respucstas mayoritarias cn Améri-
ca Latina fucron los Programas dc¢ Transfc-
rencia de Renta Condicionadas y diversos
programas focalizados dc “‘combatc a la po-
breza™. Estos programas son focalizados en
la pobreza y extrema pobreza y parten de
un caracter temporal y con un disciio insti-
tucional precario que no asegura derechos,
cxpresando un cfectivo desmonte del lega-
do dc derechos conquistados en los ultimos
siglos.

El Plan Nacional dc Atencion a la
Emergencia Social (PANES) en cl primer
gobicmo de izquierda de Uruguay fuc cje-
cutado entre marzo de 2005 y diciembre dc
2007%. Sc trato dc un programa de transfe-
rencia de renta con condicionalidades, alta-

5 El poder Ejecutivo, en ¢l documento de la creacion del
proyccto de ley del 4 de abril de 2005, plantca que: ™
la atencion a la emergencia social resulta prioritaria,
en cuanto estan en juego la propia supervivencia de un
gran nimero de compatriotas, la alimentacion, la salud,
¢l rabajo y la dignidad... Se trata sin lugar a dudas de
medidas transitorias, compensatorias pero no meramen-
te asistencialistas ¢n meérito a que exigen contrapartidas
de las familias involucradas generando corresponsabi-
lidad y habilitando caminos emancipatorios concatena-
dos a las politicas estructurales de generacion de em-
pleo v de desarrollo del Uruguay productivo.” En cste
sentido fucron requisitos indispensables para recibir las
prestaciones otorgadas por ¢l PANES, ¢l cumplimiento
de contrapartidas tales como la inscripeion y asistencia
regular de los menores al sistema cducativo lormal, los
controles médicos periodicos de niiios, adolescentes y
mujeres embarazadas, la participacion cn actividades y
tarcas comunitarias solidarias. El incumplimiento de ta-
les contrapartidas sin causa justificada, determinaba la
suspension de las prestaciones otorgadas. Ademas del
Ingreso Ciudadano, cl PANES consto de los siguientes
componentes: Trabajo por Uruguay (programa sociola-
boral, de emplco transitorio para quicnes sc inscribicran
con scleecion por sorteo), Construyendo Rutas de Sa-
lida (talleres sociocducativos obligatorios para quicnes
fucran sortcados), Mcjoramicnto del Habitat (vivienda),
En cl Pais de Varcla, Yo si pucdo (alfabetizacion, con
participacion voluntaria).
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mente focalizado en la pobreza cxtrema y
quc sc reconvirtio cn el marco del Plan de
Equidad. EI PANES conto6 con una scric de
programas, dc los quc cl mas representati-
vo fue cl Ingreso Ciudadano. Estc consistio
cn una transferencia monctaria dirigida a
jefes y jefas de hogar donde “el protago-
nista asume compromisos vinculados con el
ejercicio de sus propios derechos: realizar
los controles médicos del nicleo familiar,
asegurar la permanencia de nifos, niias y
adolescentes en el sistema educativo y la
realizacion de actividades comunitarias en
la construccion de las rutas de salida” (Mi-
des. Informe de gestion 2005-2006:11). El
ingreso ciudadano tuvo un monto aproxi-
mado de 50 ddlarcs por familia.

El primer gobicrno de izquierda cxpre-
saba asi una cspecial sensibilidad por la si-
tuacion de extrema pobreza (construyendo
activamente las catcgorias de “indigentes”
y “cxtremadamente pobres™) y rcconocia
la necesidad de brindarles asistencia. Sin
cmbargo, sc tratd de una asistencia condi-
cionada bajo la forma dc un contrato bus-
cando trascender ¢l asistencialismo. ;Pecro
qué contrato pueden ncgociar cstos ciuda-
danos? Y por otra parte, ;los dercchos sc
contratan?

Las politicas paliativas que intentan
amortiguar los cfectos mas perversos de las
sccuclas de la cuestion social no pueden ser
mas que residuales en tanto no intervienen cn
los factores que preceden y generan dichas
situaciones. Asi los riesgos dc focalizar las
intervenciones, politicas y recursos cstatales
cn los scctores ya instalados en la situacion de
indigencia y pobreza son multiples. Esto no
desacredita los importantes efectos cn la bio-
grafia personal de los sujetos en cl corto pla-
zo, pero cucstionan cfectivamente su sostén
en cl mediano plazo. Aunque ticnen ¢l mérito
“de no resignarse al abandono definitivo de
las nucvas poblaciones ubicadas por la cri-
sis cn situacion de inutilidad social” (Castel;
2004: 26), cstas respuestas presentan graves
ricsgos.

Vcamos cudles son cstos riesgos. Por
una parte, sciala Castel, sc trata dc una
trampa que nos ahorra la necesidad de in-
terrogarnos y —lo que ¢s peor— actuar sobre
las dinamicas globales que son responsa-
bles de los descquilibrios actuales. Inhibe
por otra parte ¢! cstudio exhaustivo dc las
rclaciones de imbricacion con cl sistema
cconomico quc amplias capas dc dichos
scctores mantiencn (prostitucion, scrvicio
doméstico y de scguridad privada, narco-
trafico, venta de scrvicios de jardineria,
reciclado de cnergia dec la basura y tantas
otras actividades gencradoras de valor).
Propiamente hablando, no hay nunca si-
tuaciones fucra de lo social (Castel; 2004:
25). Focalizar cn los mas pobres implica
renunciar a intervenir de modo preventivo
para detencr la vulnerabilidad de masas. Al
menos desde ¢l PANES, pues hay que re-
conocer que cl retorno de los Conscjos de
Salarios y algunos componentes del actual
Plan de¢ Equidad (2008-2010), intentan ser
instrumentos dc regulacion estructural de
la desigualdad (atin no es posible cvaluar
sus resultados pues sc trata de reformas cn
cjccucion®).

En otro orden, la intcrvencion focaliza-
da colabora con la fragmentacion scctorial
de las respuestas, cn un recorte de multiples
poblacioncs objetivo que ameritan supuestas

6 El Plan dc Equidad incluye componentes estructurales
de la Matriz de Proteccion Social, cuya implementa-
cion suponc una operativa de mediano y largo plazo:
i) la reforma tributaria; ii) la reforma dc salud; iii) re
visiones dc las politicas de empleos iv) nueva politica
dc vivienda y habitat; v) la reforma cducativa; vi) cl
plan nacional dc igualdad dc oportunidades y dere-
chos. Y por otro, componentcs cspecificos que con-
forman una Red moderna de Asistencia ¢ [ntegracion
Social que se estructuran cn un conjunto de medidas
y cstrategias de accion: i) régimen de prestaciones so-
ciales no contributivas o de transferencias monctarias
(Asignaciones Familiarcs y Pensiones a la Vejez); ii)
scguridad alimentaria; iii) politicas de educacion para
la infancia y adolescencia; 1v) politicas asociadas al
trabajo protegido: v) promocion de cooperativas so-
ciales y emprendimicntos productivos; vi)politicas de
promocion ¢ inclusion social y vii) politicas dc aten-
cion de la discapacidad.
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respuestas técnicas cspecializadas’, pues ac-
tuar integralmente supone intervenir en las
causas de produccion de dichas secucelas. Esta
construccion permite tratar como “‘técnicos”
problemas esencialmente “politicos”™.

Esta ambivalencia cntre respucstas con-
tinuistas ncoliberales en la arcna de lo social,
junto a intentos de reformas estructurales que
buscan timonear la desigualdad creciente dcl
capitalismo sc cxplican cn la cxistencia de
contradicciones, quc hacen que haya con-
cesiones para las clases cn disputa, pero cn
condiciones muy desiguales, en especial cn
ticmpos ncoliberales. Por su parte, ¢l capital
ya no rcquicre del uso intensivo de toda la
fuerza humana disponible para su reproduc-
cion ampliada, y requiere a su vez de un perfil
de trabajador hipercalificado y multifuncional
que no cs la norma cn los scctores de mayor
pobreza.

Una respuesta cnsayada en las ultimas
décadas y cn este gobicrno nacional parcce
scr las politicas de imposicion de la obliga-
cion de trabajar (“comunitariamente’) que
ligan magros beneficios a contrapartidas de
trabajo®. El Estado parcce decir: ;quicres
proteccidn cstatal? ;descas superar la indi-
gencia? Entonces debes conceder lealtad y
obediencia al mercado de trabajo precario
y al poder politico. Subjetividades agra-
decidas emergen como pago, pucs sc trata
menos de acceder a derechos como de ex-
piar la culpa personal por el fracaso cn la

7 Asi por cjemplo cl Programa Infamilla, plantca una
cnorme diversidad de subprogramas difcrenciales para
ninas y nifos cn situacion de calle, para madres adoles-
centes, para la desnutricion infantil, cte. Asi también cl
PANLS tuvo proycctos dilerenciados para cl hibitat. los
clasificadores de residuos urbanos, la poblacion cn situa-
cion de calle, cte. Es como si todos cstos procesos fucran
independicntes y pasibles de resolverse por scparado
desde programas scgmentados y altamente focalizados.

8 Las politicas sociales que brindan subsidios dc desem-
pleco condicionando a los rceeptores a incorporarse a
cmpresas para obtener cl beneficio, coexisten con pro-
pucstas de workfare, que constituye la principal forma
de gestion dc la reproduccion de la poblacion conside-
rada “supcrnumecraria”. Ambas propucstas, por distintas
vias, revelan la magnitud del retroceso en cl desarrollo
de los derechos sociales, cn tanto la misma nocion de
derecho se sustituye por la de obligacion, y cl derecho al
trabajo cn deber de trabajar para recibir asistencia (Brito,
Caro:2002).

compctencia abicrta de todos contra todos.
El Estado trata a los perdedores con picdad,
les concede entrar en el mercado de consu-
mo, cn los minimos dec una vida dc subsis-
tcncia a cambio de la resignacion al lugar
dcterminado del trabajo a cualquier precio
y cn cualquier condicidn®. La conscrvacion
de si, cs racional, por tanto cs logico que
los perdedores acepten tales politicas con
cscasa resistencia ¢ incluso con agradeci-
micnto.

El individuo asi privado, privatizado
dcbera ascgurarse a si mismo, si puede. A
pesar de no poscer cl control dc las varia-
bles, cl individuo cs llamado a ser“‘rey y se-
fior de su destino”. Si no puede, si fracasa,
entonces podra presentarse ante cl LEstado
y pedir protcccidon. A cambio claro estda de
lcaltad y aceptacion dc inserciones indignas
cn un mercado de trabajo precario (construi-
do también activamente por cl Estado desde
cstos programas sociales). Y si no csta dis-
pucsto a cllo, entonces la espada, cl brazo
punitivo del Estado, tan cercano a cstos scc-
tores, cstara alli para recordarles que la pa-
labra de los contratos y ¢l librc cambio sc
deben defender también con hierro cuando
cl consenso s débil:

“Debe existiv un poder coercitivo que
compela a los hombres, igualmente, al cuin-
plimiento de sus pactos, por el temor de algiin
castigo mas grande que el beneficio que espe-
ran del quebrantamiento de su compromiso, y
de otra parte para robustecer esa propiedad
que adquieren los hombres por mutuo contra-
to, en recompensa del derecho universal que
abandonan: tal poder no existe antes de eri-
girse el Estado” (Hobbcs, 2004:101).

El triunfo dc la racionalidad con arrcglo
a fincs invade todas las arcas dcl ser social.
Somos subjctividades socializadas en el in-

9 Uno dc los altimos llamados del MIDES: “Uruguay
Trabaja™ (marzo 2008) para desocupados benceficiarios
dcl PANLS ofrecia un salario minimo ($3272. unos
USS 120) a cambio dc 30 horas semanales de trabajo
y 6 horas secmanales de capacitacion. Dicho salario no
garantiza tan siquicra cl ascenso de la linca de indigencia
(menos dec $1772 per capita cn csc momento). El Estado
parcce asi consolidar la indigencia como lugar asignado
cn lugar de promover su cucstionamicnto.
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dividualismo posesivo de mercado y cn cste
sentido nadic queda fucra de cstas formas de
relacion social. Sélo que cl Estado sc plan-
tca cstrategias disimiles para ganadores y
perdedorces. Para cstos tltimos la obligacion
moral del trabajo, y transferencias dc rentas
minimas temporalcs y focalizadas; y para los
malos pobres cl brazo punitivo del Estado. La
desconfianza marca la relacion desde el Esta-
do con los pobres: cllos cfectivamente ticnen
menos que perder al romper cl contrato'.

La tension cntre la igualdad formal de los
ciudadanos y las desigualdades reales de sus
vidas ha sido una tension politica permanente.
Lo novedoso cs una nucva rclectura en térmi-
nos dc introducir la desigualdad cn ¢l marco
dc las garantias dc la ciudadania; es decir le-
gitimar desde el derecho derechos desiguales
(pues las contraprestacioncs parccen scr casi
monopdlicamentc utilizadas para los scctores
pobres). Si cl valor o ¢l mérito de cada quicn
csta determinado por ¢l mercado al soberano
lc compete ascgurar las reglas de jucgo del
mismo y consolidar sus resultados cntre ga-
nadores y perdedores.

Tanto cn Argentina, México, Colombia,
Ecuador, Brasil, Chile como Uruguay sc han
cnsayado politicas sociales que brindan pres-
tacioncs monctarias (para alcanzar nivcles
minimos de acceso al consumo alimenticio)
a cambio condicionalidades ligadas a dere-
chos (acceso a la salud y la educacion basica)
y/o dc inscrciones laborales de baja califica-
cion y remuncracion con contratos a término.
Considerar basica la instruccion primaria, cl
primer nivel de atencidn a la salud, el con-

10 Uruguay ticnc mis de 8000 presos al dia de hoy (micn-
tras quc cn 1988 cran apcnas 2000). En los ultimos 20
aros la poblacion carcclaria crecio en un 200%. Estas
cifras arrojan un promedio de mias de 216 por cada
100.000 habitantes. El pais ocupa cl cuarto lugar de
América Latina cn la relacion entre cantidad de presos y
poblacion. Se trata del Estado penal como respucsta. Si
la movilidad ascendente esta obturada para los scctores
con cscasa o nula capacitacion y que ademas son “porta-
dores de zona”, la salida racional ~ya lo dijo Mcrton- cs
la desviacion. Penalizando la misma no sc resuclve la
obturacién. La mayoria de los delitos son contra la pro-
picdad privada (rapina y hurto). De hecho el hurto cs la
modalidad delictiva mis frecuente y los dclitos contra la
propicdad sin violencia son la mayoria (un 59% dc las
denuncias en 2007).

sumo alimentario restringido y atin mas, solo
considerar tales necesidades como basicas 'y
no aquellas rcferidas a la plena rcalizacion
de las personas cn sus diversas potencialida-
des implica ya, cl reconocimiento de que un
scctor de los ciudadanos solo tiene derecho
a realizar sus condicioncs dc vida al nivel de
la supervivencia inmediata como mera fucrza
de trabajo dc cscasa calificacion. Si bien cxis-
tc una evaluacion positiva del conjunto dc
bicnes y transferencias en situaciones criticas
(sin la cuales la reproduccion cotidiana seria
imposiblc para la mayoria de las familias be-
ncficiarias) no pucde ocultarse cl ricsgo de la
manipulacion clicntelar (al menos en términos
de rédito politico y publicidad espectacular) y
cl estigma que cllas significan. Son constitui-
dos asi como sujctos de asistencia y no como
ciudadanos. Parcce comprobarse como riesgo
la premisa hobbesiana dc Icaltad a cambio de
proteccion.

Los discursos dc la caridad y la asis-
tencia, si bien ticnen larga data, han sido
re—actualizados a partir dc los procesos de
exclusion redefinicndo los derechos en dadi-
vas. Asi la satisfaccion dc las necesidades de
alimentacion, vivienda, salud y educacion si
no pueden realizarse a través del mercado sc
convicrten cn prestaciones de los programas
focalizados para quiencs demuestren merc-
cerlos (quienes tendran que realizar “sacrifi-
cios y esfucrzos™ para merecer cn porciones
minimas y dcgradadas dichos derechos so-
ciales). Las expectativas —que aparccen como
legitimas para otros sectorcs sociales—, no son
incorporadas como basicas a la hora de dise-
fiar, desdc la concepcion ncoliberal, los pro-
gramas focalizados (Raggio:2002).

El problema sc descentra de la orbita de
la cconomia para colocarsc cn la capacidad de
las institucioncs politicas para obturar la ame-
naza dc fractura social y dc los recursos dc
cohesion que proponen. ;Cudl es el sentido
y las condiciones ofrecidos por cllas para la
pertenencia de los sujctos pobres a la comu-
nidad politica?

Autores como Wacquant analizan como
detras del discurso de la scguridad sc crige



96

LETICIA PEREZ DE SIERRA

un “Estado de penitencia” (;un nucvo Le-
viatan acaso?) en ¢l lugar donde habitaba el
de providencia que a través de la crimina-
lizacion dc la miscria normaliza el trabajo
asalariado precario. Los criticos del Estado
de Bicnestar que proclamaban un Estado mi-
nimo piden ahora, mas Estado para contener
las consecuencias sociales de un modclo ex-
cluyente que desregulo cl trabajo salariado
y deteriord la proteccion social. Las politi-
cas hacia los sectores cxcluidos deben cn-
tonces pasar a cumplir un rol disciplinador
cn torno de la obligacidn de trabajar, ahora
condicion para las prestaciones sociales del
nucvo formato cstatal. Este rol opera detras
dc las llamadas “obligaciones dec ciudada-
nia” proclamadas y exportadas por la Nucva
Derecha incluso a las propias izquicrdas la-
tinoamericanas de la region.

El estado de necesidad y de crisis, en los
paiscs de la region (en Uruguay como vimos,
cn 2003, un tercio de la poblacion vivia cn
la pobreza), emergen como clementos discur-
sivos que “acotan cl margen” para proponcr
nuevas acciones o discutir ¢l modclo concen-
trador y excluyente que se transita. Lo mas
grave cs su utilizacion como argumento para
restringir derechos adquiridos.

El Trabajo Social en cstos cscenarios,
quc son ademas cspacios de intervencion pro-
fesional, se ve interpelado en varios sentidos:
por una partc debe hacer frente a los impactos
que las transformacioncs de las tltimas déca-
das ticnen cn los sujctos con los quc trabaja
(sus repercusiones cn la subjctividad de los
mismos y las limitaciones a la accion colecti-
vaquesc les imponc a partir de la precaricdad
y la fragmentacion); y por otra parte debe po-
der repensar criticamente cstos procesos, in-
tentando construir con otros actorcs propucs-
tas alternativas que posibiliten la ciudadania
cn toda su extension.

La izquicrda csta intentando arribar a
una construccion de ciudadania activa en la
dimension social, sin llegar todavia a una
conceptualizacion acabada y coherente de la
misma. Pcro resulta de orden despejar lo que
no sc pucde integrar de ninguna manera: “‘tra-

bajo a cualquier precio” o “ingreso cn cual-
quier condicion”.

(Coémo pueden pensarse las contrapresta-
ciones cn clave de derechos? [ No cs acaso una
contradiccion conceptual? ;Qué contrapresta-
ciones sc piden a cambio de los derechos civiles
(como por cjemplo cl derccho a la libertad de
expresion o de asociacion)?

El sujcto legitimo de la nueva asistencia
cstatal ya no cs cl ciudadano, ni siquicra cl
pobre sino cl miscrable, quicn ademas debe
autoidentificarse de esta mancra y cstar dis-
pucsto a visibilizar su intimidad (prucba dc
mcdios) y a participar activamente cn cl mer-
cado precario a ¢l ofrecido. (Qué subjctivi-
dad sc construye desde cl retorno a la ayuda
alcatoria sino una subjctividad agradecida,
disciplinada?

Si bicn la asistencia cs residual en su
concepcion, por las dimensiones del preca-
riado, no sc trata de politicas marginales cn
su poblacion objetivo ni cn su presupucsto.
Pero demuestran la claudicacion de hecho de
la pretension de integrar y socializar (por ser
focalizadas y territoriales).

Por otra parte, culpabilizan al sujcto de
su “fracaso social”: “Paradojicamente, po-
demos agregar que exigimos demasiado a
este tipo de gente con dificultades que fiteron
invalidados por la nueva covuntura social y
economica’ (Castel; 2004: 49). Sc pide hacer
proycctos dc vida, que hagan contratos, que
definan una nueva trayectoria de vida aunque
no tengan trabajo, ni cducacion ni vivienda
digna. Para la izquicrda ha sido dificil legiti-
mar la asistencia sin contraprestaciones antc
los scctores “integrados”. El workfare parcce
scr en este sentido una mediacion politica con
los “individuos por exceso™'".

I't Por un lado. cl proceso de remercantilizacion relativa del
trabajo corre cl peligro de llevar a dos tipos de cxclusion
quc amenazan la cohesion social. Al “individuo por de-
fecto” que cl desafiliado constituye —scgun cl término de
Robert Castel-, sc opone la figura simétrica del “individuo
por cxceso™, que ha sabido sacar partido de las mutaciones:
actuales y que, al creerscautoinstituido y atribuir su éxito a
sus unicos méritos, sc desenticnde de toda implicacion so-
cial, hasta cl punto de cucstionar las solidaridades, en parti-
cularatravés de su protesta por las contribuciones fiscales
obligatorias (Castcl: 2004:20--26).
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Por otra parte, cxistio una clara ten-
dencia en el PANES por las intervenciones
profesionalizadas, individualizantes y psico-
logizantes. Aunque nadie nicga el sufrimien-
to psiquico de los individuos arrojados a la
“miseria del mundo” ni los impactos en la
construccion subjetiva de la pobreza, que
esta sca una constatacion real no alcanza para
fundamentar un retomo al disciplinamicnto
individualizante de los “sujctos desviados”.
Este es ¢l riesgo de los acompafamicntos so-
cioeducativos que se promueven en ¢l marco
de las politicas de combatc a la exclusion. En
lugar de ser espacios donde problematizar y
politizar, es decir colectivizar los procesos y
las trayectorias de las personas dentro de la
socicdad y su desigualdad, se colocan cn cl
lugar de “curar déficit personales”, deficien-
cias de competencias individuales y dc au-
toestima. Se trata de una suerte de inversion
de las consecuencias en causas y csto por un
doble motivo, como lo seifiala Castel. Por una
parte la consccuencia se vuelve causa pasible
dec manipular porque esta al alcance del saber
técnico: la autoestima cs mas maleable que la
cconomia y la desigualdad. Pero existe otra
razon mas profunda: convertir en un proble-
ma técnico un problema csencialmente politi-
co y en un problema individual un problema
social. Incluso para los problemas de autoes-
tima no parecc ser un dispositivo apropiado cl
trabajo grupal entre individuos homogénca-
mente miserables: jqué procesos de inclusion
real y de integracion social se producen sélo
desde el margen?

El problema de los déficit de lugares
ocupables es invertido por una suerte dc
asistencia psiquica de corto plazo para for-
talecer a un sujeto que no tiene lugar en el
mercado de trabajo. Se trata de una suer-
te dc “vacaciones pagas” por cl circuito de
la utilidad social precarizada, con fecha de
vencimiento y magro salario por otra partc.
Parecc tratarse mas de modificar practicas
y conductas que de reconocer que efectiva-
mente no existen lugares ocupables para los
scctores marginados. Esto no significa quc
en términos dc vacaciones, y a nivel estric-

tamente individual, no tenga impactos posi-
tivos (el acceso a derechos vulnerados por
unos mescs), pero a nivel agregado parece
dificil que csta sca efectivamente una poli-
tica de salida de la exclusion.

La subjetividad agradccida de las poli-
ticas sociales es un riesgo pero mas aun lo
cs su publicitacion. En este sentido aparcce
una tendencia a la publicidad espcctacular
y el sorteo como mccanismos de cfectiva-
cion de derechos. El sorteo ha emergido
en cste gobierno como mecanismo para cl
acceso a la ciudadania social, donde distin-
tos individuos compiten por la concrecion
de derechos vulnerados. Parcce instaurarsc
una sucrte dc conccpcion quc legitima la
competencia con otros para cfectivizar de-
rechos'%.

Continuidad dela defensa delo puablico
no—cstatal

El gobiecmo de izquierda ha continuado
con la tendencia a la gestion de politicas de
manera mixta con el llamado “Tercer Scctor™.
Aunquc sin duda con un papel mas activo
quc otrora cn la regulacién, el control y las
directrices por parte del Estado; éste de todas
formas ha seguido afirmando la tercerizacion
de la cjecucion de las politicas sociales. La
cjccucion directa de los componentes del PA-
NES (cxceptuando el pago dcl Ingreso Ciu-
dadano aunque no su supervision) estuvo cn
manos de organizacioncs de la socicdad civil
(organizaciones no gubernamentales y aso-
ciaciones civiles o profesionales, de aqui en
adelante OSC).

Pereira y Grau explicitan una seric dc
criticas al Estado de Bienestar y los sistemas
de proteccion a ¢l asociados. Entre cllas mar-
can: ¢l burocratismo, el otorgamiento de pres-
tacioncs homogéncas y uniformes con escaso

12 Asi muchos programas d c cmplco transitorio, d c tallcres
sociocducativos y dc trabajo comunitario tenian meno-
rcs cupos quc bencficiarios por lo que cl sortco fuc cl
criterio de scleccion. En cl caso del emplco transitorio
cra al menos voluntaria la inscripcion. En cl caso de los
talleres sociocducativos la participacion cra obligatoria
¢ implicaba la pérdida dcl ingreso ciudadano su no asis-
tencia.
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margen para atender nucvas demandas o cli-
vajes, el riesgo al corporativismo y la captura
por intereses particulares, la instrumentacion
coercitiva, jerarquica, incficiente, monopolis-
ta, la modalidad rutinaria y pasiva del cjer-
cicio de la ciudadania y la maximizacion del
presupuesto (Grau y Pereira; 1998). El Nuevo
Paradigma de la Gestion Puablica'® coloca las
prestaciones publicas no — estatales como una
de las repucstas posibles para cstas criticas
a la vez quec —segun los autores— sc ofrecen
ncutralmente a gobicmos socialdemdcratas
o liberales pues sc trata de recomendaciones
técnicas que hacen a la eficiencia y cficacia
de las prestaciones y la gobernanza y no a su
direccionalidad politica.

Estas reformas se montaron —como vi-
mos—, en sistemas incompletos y fragmenta-
dos de proteccion a la vez que procesos de
relocalizacion del gasto publico social y su
rccorte. Entre ¢l 2002 y cl 2006 cl 72% dc
los programas creados cn cl pais fucron foca-
lizados y el 64% de las prestaciones actuales
posce al individuo como unidad beneficiaria.
Las prestaciones permancntes solo alcanzan
cl 54, 4% decl total (Midaglia, 2007).

Ahora bicn, vcamos los argumentos
usados para defender las prestaciones publi-
cas no—cstatales. Entre las virtudes que estos

13 Sc trata dc un formato de articulacion publico-privado
quc mcjoraria la cficiencia y racionalidad de la admi-
nistracion de los scrvicios publicos. El Estado sc re-
convicrte de productor dirccto a regulador de scrvicios
prestados tanto por cl mercado como por cl tereer sector.
Sus caracteristicas principales son: 1) cl Estado dcbe
concentrarse cn la formulacion, dclinicion y clabora-
cion de politicas publicas y sus objctivos micntras quc la
prestacion cs bajo la forma de contrato de scrvicios. A su
cargo queda la regulacion de las prestaciones y los pres-
tadores. Los prestadores manticnen autonomia (rente al
Estado (sc rompe la cadena de mando con las agencias
prestadoras). Regular y controlar son las funciones cla-
ves del Estado. 2) Las rclaciones entre Estado y pres-
tadorcs son contractuales (implican vinculo entre partes
independientes, rompicendo la relacion de autoridad je-
rarquica). 3) Plantca cl ingreso dc la logica del mercado
a los scrvicios publicos. cspecialmente de la competen-
cia paramcjorar incentivos a la cficiencia rompiendo los
monopolios. 4) cmpodcramicnto del usuario a partir de
quc pucde clegir entre varios prestadores. Contacto mas
fluido con los bencficiarios, mds (lexibilidad ¢ innova-
cion. 5) incorporacion a la gestion de recursos humanos
publicos dc criterios dc la gestion privada empresarial.
Gerenciamicnto cn lugar de burocracia publica (Narbon-
do: 2007).

autorces lc sciialan a éstas, se cncuentran: a)
el compromiso ideologico, la cooperacion,
la confianza, la dedicacion y la solidaridad
que cstas organizaciones contienen; b) una
organizacion interna menos jerarquica, mas
horizontal, y por lo tanto mas control social
directo sobre la administracion publica y ma-
yor flexibilidad opcrativa; ¢) mas cercania al
cliente, a sus gustos y crecencias y acceso a
“clientes dificiles de alcanzar”; d) espacios
de democracia participativa y dirccta; ¢) res-
ponsabilidad dc los dirigentes y participantes
por la organizacion; {) se guian por derecho
privado y por tanto poscen mas flexibilidad
y desburocratizacion de la gestion social, pu-
diendo conveniar y contractuar con cl Estado;
g) son mas baratas porquc usan voluntarios y
donacioncs; h) permite introducir la compe-
tencia y la flexibilidad a las prestacioncs csta-
tales (pluralidad de la oferta de servicios so-
ciales); i) contratacidn dc personal flexible; j)
innovacion, experiencia técnica acumulada.

Una seric de preguntas y cuestionamicn-
tos surgen a la hora de pensar en las expe-
riencias concretas de politicas de combatc a la
pobreza implementadas actualmente en la re-
gion que sc sirven de prestadores no—cstatales
para su gestion.

(Efectivamente estas virtudes son intrin-
sccas a la sociedad civil? ; Aunque sean iden-
tificables cn pcqueiias organizacioncs comu-
nitarias sc manticnen cuando crece la escala?

Porotraparte, los prestadores de servicios
publicos no—cstatales no son clectos ni repre-
sentantes, solo han pasado por alguna instan-
cia de licitacion, ;como cntonces garantizar
que representen efectivamente los intereses de
los beneficiarios? ;Como cvitar desde la plu-
ralidad dc actores y ofcrtas la fragmentacion
y la inhibicion de la agregacion de demandas
de los beneficiarios? {Como no perder la co-
operacion y la cficiencia sistémica que garan-
tizaba cl Estado Kcynesiano de Bicnestar al
suplirlo por OSC que compiten entre si por
los contratos con ¢l Estado? ;Como sc garan-
tiza no cacr cn la fragmentacion y la alcato-
ricdad de las prestaciones?
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Parecc existir un claro llamado a que cl
Estado apoye financicramente y cstimule al
sector publico no—estatal, pero jcuanto termi-
na saliendo esto? ;jpor qué instancias demo-
craticas paso esta decision?

(Es posible basar derechos sociales en
algo tan inestable y aleatorio como la solida-
ridad humana y el voluntariado? ;Sera que
para las prestaciones sociales de los sectores
dominantes no se picnsa en la solidaridad?
(Pucde lo técnico calificado y la calidad ser
compatible con lo solidario?

Efectivamente ;sc trata de menos Estado o
de mas Estado pero menos visible, mas micro-
l6gico en sus manipulaciones? ;Se gasta cfec-
tivamente menos o sc gasta cualitativamente
distinto?

Se afirma que la gestion no estatal per-
mite la discriminacion positiva y el respcto
a la diversidad, pero ;jcon qué mecanismos
cuentan los usuarios para apelar por calidad y
cobertura? ;Quién controla lo publico no—es-
tatal? Cicrtamente los sectores mas pobres no
tienen capacidad. Se plantean nuevas formas
y fuentes de control (no sélo control buro-
cratico o por resultados), pero jcuanto salen
estas formas de fiscalizacion? Parece menos
discutible crear nuevas institucionalidades
que me jorar las existentes, ¢por qué?

(Como se garantiza que la seleccion de
usuarios por parte de las OSC no es discrecio-
nal? ;Se trata de procesos de refilantropizacion,
reprivatizacion y feudalizacion de la atencion a
las secuelas de la cuestion social? ¢ Si la ciudada-
nia social tienen que ver con derechos esenciales
que posibilitan el goce de los derechos civiles y
politicos, ¢qué integracion social democratica
estamos construyendo? ;ciudadanias de baja in-
tensidad, temporales y aleatorias y ademas con
contrapartidas?

El Estado aparece ante los ojos dc los
beneficiarios cada vez mas mediatizado, la
responsabilidad cstatal parece desdibujarse a
través de ONG y equipos (cuyos contratos en
general son precarios, temporales y flexibles)
que son la cara prestadora directa.

(Como garantiza lo publico no—estatal
la posibilidad efectiva de ampliar derechos

sociales? Y por ultimo: ;qué subjetividad sc
construye desde ¢l retorno a la ayuda aleato-
ria sino una subjetividad agradecida, discipli-
nada?

El debate sin duda debe quedar abierto. ..
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