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Introduccion:

El presente trabajo constituye la monografia final de grado de la Licenciatura en
Trabajo Social de la Universidad de la Republica. El tema planteado para la misma es el
siguiente: “Politicas de atencion a la pobreza en Uruguay en el contexto de la crisis
socioeconomica y sanitaria generada por la propagacion de la enfermedad producida por

COVID-19".

En el contexto actual asistimos a una crisis sanitaria que ha afectado, en mayor o
menor medida, a los paises del mundo. El dia 30 de enero de 2020 la Organizacion Mundial
de la Salud declar6 a la enfermedad por coronavirus de 2019 (COVID-19), producida por el
virus SARS-COV-2, como una emergencia sanitaria de alcance internacional (World Health
Organization, 2020). Esta crisis, no es una crisis sanitaria unicamente, sino que ha impactado

a nivel econdémico, politico y social.

Entre las consecuencias mas visibles en América Latina y el Caribe, nos encontramos
con que se han multiplicado el desempleo, los seguros de paro y el trabajo remoto, asi como
han aumentado la pobreza y la extrema pobreza en la region. Esto se da en un contexto de
niveles elevados de informalidad laboral y bajo crecimiento econémico, en un continente

marcado por la desigualdad y la pobreza estructural (CEPAL, 2021).

Uruguay, inserto en este contexto, ha sufrido un impacto en su economia y, para los
objetivos de esta investigacion, es relevante la repercusion del virus en el mercado laboral. La
tasa de desempleo ha aumentado, asi como los subsidios por desempleo, todo lo cual
repercute de manera negativa sobre los ingresos de las personas. Tras la llegada del
COVID-19, estudios como el de Brum y Da Rosa (2020) estimaron que mdas de cien mil
personas caerian por debajo de la linea de pobreza en Uruguay. Segun el INE, la cantidad de
personas bajo la linea de pobreza para 2020 se ubic6 en 11,6% (INE, 2021a) y aunque el
Instituto advierte que al cambiar la metodologia (aplicacion telefonica) los datos no son
estrictamente comparables, cabe destacar que para el afio 2019 la cantidad de personas bajo la
linea de pobreza se ubicaba en 8,8% (INE, 2020), lo cual da cuenta de un aumento en el

sentido pronosticado por los autores.



En el contexto de la pandemia, las y los dirigentes politicos de los distintos paises han
adoptado diferentes medidas para hacer frente a las consecuencias econdémicas y sociales del
COVID-19. En relacién al caso uruguayo, y con el comienzo de un nuevo periodo de
gobierno nacional, esta monografia busca conocer la oferta institucional y las estrategias
desarrolladas en materia de proteccion social para atender las necesidades de la poblacion en
situaciéon de pobreza, cuya vulnerabilidad se agudiza en este contexto. Luego de conocer
dichas politicas, es necesario caracterizarlas: determinar a qué poblacion y a qué necesidades

estan dirigidas y analizar qué fortalezas y debilidades pueden tener las mismas.

En términos de Danani (2013) esto ultimo implica problematizar la capacidad de

«

proteccion de las politicas sociales, es decir el “..alcance cuanti-cualitativo de la
satisfaccion de necesidades que adquieren las prestaciones y servicios...”, en relacion a la
calidad y mecanismos de acceso a las mismas, la poblacion comprendida y el alcance de la
cobertura (p.148). Ademads, supone analizar los contenidos que estan por detras de la politica

en si, que le dan sustento y legitimidad, por lo que se intentara reflexionar sobre la

inspiracion o las concepciones que estan por detras de las mismas.

Por ultimo, se mencionan estrategias que surgen desde la comunidad para hacer frente

a las consecuencias econdmicas de la pandemia y su vinculo con la oferta institucional.

Fundamentacion:
Se considera que el tema planteado para esta monografia final de grado permite
abordar los temas centrales estudiados en los cursos y la préactica pre-profesional de la

Licenciatura en Trabajo Social.

En primer lugar, se refiere a las manifestaciones de la cuestion social en la actualidad,
en particular a la flexibilizacién del mundo del trabajo y la precarizacion que se deriva de
esto. En este contexto, las modalidades de trabajo incluyen el trabajo a término, part-time,
free-lance y otras formas de contratacion inestables y desprotegidas que generan una masa
precarizada de trabajadores, cuya vulnerabilidad aumenta en el contexto actual, ya que estas

fuentes laborales se ven rdpidamente afectadas con el cierre al publico de las empresas.



En segundo lugar, este trabajo se centra en la problematizacion de las politicas de
atencion a la pobreza, lo cual es muy pertinente si entendemos que al Trabajo Social no sélo
le compete la implementacion de las politicas sociales sino también su problematizacion y la
creacion de nuevas alternativas a través de la investigacion. Esto, en el contexto de crisis

actual, se vuelve aun mas necesario.

Objetivos:

Los objetivos que persigue la presente investigacion son los siguientes:

Objetivo general:

Problematizar sobre las respuestas del gobierno nacional para la atencion a la pobreza en el
contexto de pandemia por COVID-19 en el Uruguay durante el afio 2020 y primer semestre

del afio 2021.

Objetivos especificos:

e (Caracterizar los impactos econdmicos y sociales del COVID-19, fundamentalmente
en lo que refiere al acceso a ingresos.

e Conocer y caracterizar las politicas sociales para poblacidon en situacion de pobreza
desarrolladas en el marco de la pandemia.

e Reflexionar sobre la capacidad de estas politicas de responder a las necesidades de la
poblacién en situacion de pobreza en el contexto actual.

e [ndagar sobre estrategias no institucionales o comunitarias de respuesta a la pobreza

en este contexto.

Metodologia:

Para el abordaje del tema en cuestion se utilizan las siguientes herramientas:

e Revision de material teorico sobre: conceptualizacion y abordajes de la proteccion
social y la pobreza, relevamientos de datos sobre la crisis socioecondmica y sanitaria
actual en relacioén a la pobreza, asi como investigaciones sobre otros escenarios de
crisis y las politicas sociales que se han aplicado.

e Relevamiento de informacion sobre las respuestas institucionales y no institucionales

a la pobreza, en base a informacidn de prensa, sitios institucionales, entre otros.



Estructura de 1a monografia:

El presente documento consta de cuatro capitulos. El primero, titulado “Politicas
sociales asistenciales, pobreza y bienestar” aborda conceptualmente las politicas sociales,
haciendo foco en las politicas sociales asistenciales, y vincula a las mismas con la provision
de bienestar y el abordaje a la pobreza. El segundo capitulo, titulado “Politicas sociales de
atencion a la pobreza en el Uruguay pre-pandemia. Conociendo el punto de partida”,
presenta las politicas sociales de atencion a la pobreza desarrolladas durante los gobiernos del
Frente Amplio y algunos datos de la realidad social y economica del pais, para contextualizar
el marco en el cual asume el nuevo gobierno e irrumpe la pandemia. El tercer capitulo,
titulado “Politicas sociales implementadas en respuesta a los efectos del COVID-19 sobre la
pobreza. Presentacion y discusion sobre las mismas”, aborda el periodo que comienza en
marzo, donde asume la coalicion liderada por Lacalle Pou y apenas unas semanas después se
desata la pandemia. Se presentan las medidas desarrolladas por dicho gobierno para hacer
frente a la pobreza, y se discute y reflexiona sobre estas politicas. Por ultimo, el cuarto

capitulo se destina a las reflexiones finales de la monografia.



A Capitulo 1: Politicas sociales asistenciales, pobreza y bienestar:

«

Para definir la intervencion en “...lo social...” es necesario partir del concepto de

cuestion social. En términos de Castel (1995) este es un fendmeno que expresa una
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contradiccion, “...una aporia fundamental...” en el seno de la sociedad, que pone en juego su

“« )

capacidad para “...existir como un conjunto vinculado por relaciones de interdependencia.’
(p. 16-17). Se trata de fendmenos que ponen en riesgo la continuidad del modelo economico
y del sistema politico al hacer visible la contradiccion (esa aporia fundamental) entre la
desigualdad perpetuada por el primero y los derechos consagrados por el segundo en tanto

ciudadanos (Castel, 1995, p.17).

Los fenomenos identificados como problematicos (o expresiones de la cuestion
social) mutan de una sociedad a otra e incluso en una misma sociedad a lo largo del tiempo.
Entre ellos encontramos a la pobreza. Estos fendémenos, por su complejidad, ya no pueden ser
resueltos por la caridad y la filantropia y se vuelven objetos de intervencion por parte del
Estado, en un intento por mantener la cohesion social. La forma en la que el Estado interviene
sobre los mismos también difiere de una sociedad a otra, es decir, que varian las respuestas
institucionales a la cuestion social. Ambos aspectos definen sociedades mas o menos

desiguales, mds o menos incluyentes, y determinan las relaciones sociales (Castel, 1995,

p.17).

A fines del siglo XIX se propone de forma explicita la intervencion del Estado en
“..lo social...”, entendiendo a éste como un espacio entre el espacio politico y el econémico
que permitia, a través de la intervencion sistematica desde un conjunto de dispositivos,
“..restaurar o establecer vinculos que no obedecian a una logica estrictamente economica ni

a una jurisdiccion estrictamente politica. ” (Castel, 1995, p.17).

1.1: La politica social y la politica social asistencial:

«

La intervencion en “...lo social...” se desarrolla, en el marco de la politica publica, a
través de la politica social. La misma refiere a un “...campo de intervenciones estatales que

(...) tienen en comun el actuar sobre las condiciones de vida y de reproduccion de la vida de



la poblacion...” (Danani, 2017, p.29) mediante acciones en areas como la educacion y la
salud, a través de las cuales el Estado “...incide en el bienestar de las personas, ya sea
cambiando, manteniendo o —aun solo posibilitando— sus condiciones de vida.” (Montagut,
2009, p. 15). Por “...las politicas sociales...”, se entiende a las intervenciones especificas del

Estado en las distintas areas (Danani, 2017, p.33).

El Estado desarrolla estas intervenciones con el fin de asegurar a la poblacion contra
situaciones que ponen en riesgo la reproduccion social y los procesos de socializacion
(Soldano y Andrenacci, 2009, en Baraibar, 2015, p.135). Es asi que la forma en la que se
configura la politica social en un Estado determinado, expresa en qué medida se reconocen
las necesidades de sus miembros y demuestran su capacidad de proteccion hacia los mismos
(Grassi, 2003 en Danani, 2017, p. 36). Tanto la medida en la que se socializan las necesidades
como la calidad de los satisfactores, definen la forma en la que una sociedad resuelve su
propia reproduccion (Grassi, 2008 en Baraibar, 2015, p. 135). A su vez, las necesidades
identificadas como objeto de la intervencion, demarcan el dmbito de responsabilidad del
Estado, es decir, los problemas sociales que asume y los sujetos a los cuales se dirigen sus
intervenciones, asi como los recursos movilizados por el mismo para tal fin (Grassi, 2008 en

Baraibar, 2015, p. 135).

El reconocimiento a estas necesidades sociales se apoya sobre nociones de justicia,
valores, derechos y obligaciones, que maneja una determinada sociedad y que forman parte
de sus instituciones (Montagut, 2009, p. 22-23). Esto implica un componente
politico-ideologico, tal es asi que Grassi (2009) define a la politica social como “...la forma
politica de la cuestion social...” y a las politicas sociales como la forma en la que ésta se

materializa (Grassi, 2003 en Danani, 2017, p.32).

El Estado interviene mediante la politica social en tres campos: el trabajo, los
servicios universales y la politica asistencial (Soldano y Andrenacci, 2005 en Baraibar, 2015,
p.135). Sobre esta tltima hace foco la investigacion. La politica asistencial, segiin Andrenacci
(2009), refiere a las acciones que desarrolla el Estado para proteger a los sectores sociales que
no acceden a la proteccion social a través de ingresos (participando del mercado de trabajo) o

cuyo acceso a servicios publicos es restringido (Andrenacci, 2009 en Baraibar, 2015, p. 135).



La politica social asistencial tiene la particularidad de estar dirigida especificamente a
la intervencidn sobre la pobreza, no como un aspecto colateral sobre el cual repercute, sino
tomando a las personas en situacion de pobreza como el sujeto de su intervencion (Arias,
2012, en Baraibar, 2014, p.1). Toda politica social asistencial, sea cual sea su forma, reconoce
la existencia de poblaciones en riesgo de desafiliacion, a los cuales la sociedad atiende y
sostiene, a través de practicas institucionalizadas, es decir, practicas que van mas alla de la
solidaridad anclada en la pertenencia a una familia o una comunidad y que por lo tanto

protegen al sujeto que no esta afiliado a las mismas (Castel, 1995, p.29, p.53).

Segun Danani (2017) en la definicion de la politica social y especificamente de la
politica social asistencial, entran en juego concepciones sobre la necesidad y sobre el trabajo.
Esto es asi porque el trabajo, en las sociedades capitalistas, se constituye como “...matriz de
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las condiciones de vida...” (p.29) en la medida en que determina los medios con los que
cuentan las personas (y la sociedad) para la satisfaccion de sus necesidades, es decir, las
“..condiciones de acceso al consumo...” (p.36). Por este motivo, en las sociedades
capitalistas el factor fundamental de riesgo es la dependencia de los individuos de sus

ingresos laborales (Navarro Ruvalcaba, 2005 en Danani, 2017, p.29).

El trabajo cumple ademds un papel central en la produccion de subjetividades y los
procesos identitarios (Danani, 2017, p.30). En este marco el trabajo no debe ser entendido
desde el punto de vista técnico sino “...como un soporte privilegiado de inscripcion en la
estructura social...”, que inserta al individuo en redes de sociabilidad y lo protege contra
riesgos (Castel, 1995, p.13). Al no acceder al trabajo o conseguir un trabajo precario, el
individuo se desafilia de dichas redes y protecciones, pasa a encontrarse en una situacion de
vulnerabilidad marcada por la incertidumbre, la inestabilidad y la inseguridad, donde no
cuenta con soportes sobre los cuales sostener su existencia en sociedad; es alli donde entra en

juego la asistencia (Castel, 1995).

En este sentido, mientras que la politica laboral actia de forma directa sobre la
relacion capital-trabajo (regulando el uso y la venta de la fuerza de trabajo y afectando la

distribucion primaria del ingreso, por ejemplo, mediante el establecimiento del salario



minimo), la politica social actia de forma directa sobre las condiciones de vida y de
reproduccion de vida de las personas (afectando la distribucion secundaria del ingreso e

incidiendo sobre la distribucion de la riqueza) (Danani, 2017, p.31-32).

1.2: La pobreza como concepto y las formas de medirla:
La pobreza es un fendmeno complejo que es conceptualizado y medido de forma
distinta a la interna de las Ciencias Sociales. Spicker (1999) identificd once definiciones del
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término: “...necesidad, estandar de vida, insuficiencia de recursos, carencia de seguridad
basica, falta de titularidades, privacion multiple, exclusion, desigualdad, clase, dependencia

vy padecimiento inaceptable” (Spicker, 1999 en Feres y Mancero, 2000, p.9).

Cada una de estas definiciones pone el acento en un aspecto de la situacion de
pobreza, pero puede considerarse que tienen en comun el hacer referencia a las necesidades
de las personas para vivir una vida tolerable, y que esto tiene que ver con aspectos como el
acceso a la salud, al trabajo, la educacion, el ejercicio de la ciudadania, la participacion en la
comunidad, el respeto por los derechos humanos y un nivel de vida suficiente (PNUD, 1997

en Feres y Mancero, 2000, p.9).

En cuanto a la medicion de este fendmeno, existe también una diversidad de
instrumentos e indices que hacen referencia a la calidad de vida y al nivel de vida (Feres y
Mancero, 2000, p.7). El método de las “necesidades basicas insatisfechas” aborda a la
pobreza desde el enfoque de las necesidades, detectando si los individuos logran o no
satisfacerlas, mas alla de si lo hacen por si mismos, a través de su ingreso, o si lo consiguen a
partir de prestaciones del Estado. Por otro lado, el método de la “/inea de pobreza’ se centra
en el ingreso disponible y la capacidad de consumo, entendiendo que son pobres aquellas
personas que no pueden adquirir en el mercado lo necesario para un nivel de vida minimo.
Este ultimo es el mas facil de medir y esta vinculado a los estudios economicos (Feres y
Mancero, 2000, p.10). Para esta monografia se pone el foco en este ultimo método
precisamente por estas ventajas y porque ademas es la forma en la que el Instituto Nacional

de Estadistica mide la pobreza.

10



1.3: Bienestar, proteccion social y su configuracion en Uruguay:

En palabras de Castel (2004) las protecciones sociales

113

.. ‘cubren’ contra los
principales riesgos capaces de entrariar una degradacion de la situacion de los individuos,
como la enfermedad, el accidente, la vejez empobrecida...” (Castel, 2004, p.11). La
seguridad social se refiere a contar con sistemas de protecciones sociales, es decir,
prestaciones y servicios brindados por el Estado para asegurar a la poblacion contra los
riesgos (sistemas de educacion, salud, sistemas de proteccion para la vejez, la discapacidad,
entre otras).

La inseguridad social es la contracara de la proteccion social; es la amenaza de que
los sistemas de seguridad, por mas completos que sean, pueden fallar o no cubrir contra
determinados riesgos, y quienes viven de su trabajo (es decir, quienes no estan asegurados
contra los riesgos por no poseer propiedad privada) viven en la incertidumbre de no tener
herramientas para enfrentar su situacion en el presente ni mucho menos para planificar a
futuro, al estar luchando por su supervivencia (Castel, 2004, p.40). La proteccion social viene
a solucionar esto, dotando a quienes no cuentan con propiedad privada de un equivalente, que
actlie como “‘seguro”, por ejemplo la legislacion referida al empleo (trabajo protegido) o la

jubilacién (derecho adquirido a través del trabajo) (Castel, 2004, p.41-44).

Existen distintos modelos de politica social, o lo que es lo mismo, distintas
configuraciones a nivel macro de la intervencion social del Estado, que pueden asociarse a
diferentes momentos historicos. Estas configuraciones refieren a los modos de reproduccion
de la vida social y los limites de la mercantilizacion, asi como los sujetos que son objeto de la
intervencion estatal (Danani, 2017, p.40). El Estado Social o Estado de Bienestar es una de
estas configuraciones, que histéricamente surgié al mismo tiempo que aumentaron las

3

protecciones sociales, justamente porque su objetivo es actuar como “..un reductor de
riesgos...” (Castel, 2004, p.44) logrando garantizar el desarrollo socioeconémico al mantener

la cohesion social (Castel, 2004, p.55).

La nocion de Estado de Bienestar se utiliza para hacer referencia a la forma en la que
se organizoé la proteccion social en los paises desarrollados entre las décadas de los treinta y
los sesenta (Antia, 2008, p.109). En el caso de América Latina, la nocion de Estado Social es

mas adecuada para abarcar las diferentes experiencias de los distintos paises de la region, que

11



tuvieron trayectorias distintas en cuanto al comienzo, tamafio y caracteristicas de los sistemas
de proteccion, entre los afos treinta y los ochenta (Antia, 2008, p.200). También es posible
referirse a estos ultimos como ‘“regimenes de politicas sociales” entendidos como “...el
paquete de politicas provistas por el Estado para proteger a los ciudadanos de la pobreza y

redistribuir ingresos y oportunidades” (Pribble, 2011 en Antia, 2008, p. 200).

Antia (2008) diferencia dos grandes grupos segun la forma en que los paises de la
region articularon al Estado, el mercado y las familias en materia de provision de bienestar.
Por un lado, en Uruguay, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y México, el Estado tuvo un rol
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protagonico en materia de proteccion, aunque las politicas sociales “...presentan un alto nivel
de segmentacion y de presencia del mercado.” (Antia, 2008, p.200). Por otro lado, en
Colombia, Ecuador, Guatemala, El Salvador, Honduras, Panama, Perti, Nicaragua y
Paraguay, las familias ocuparon un rol central en la provision de bienestar, frente a la falta de

respuestas por parte del Estado (Antia, 2008, p.200).

Uruguay se ubica dentro de la categoria de los pioneros (Mesa-Lago, 1986, p.
133-136 en Antia, 2008, p.202) que establecieron dichos regimenes entre la década de los
afnos veinte y treinta, con el mayor desarrollo y cobertura de la region aunque con niveles
altos de estratificacion. El pais implementd, ya desde las primeras décadas del siglo XX, un
sistema de asistencia y seguridad social de gran cobertura (Filgueira, 2007 en Midaglia,
Castillo y Fuentes, 2010). Las politicas de corte universal, en el &mbito educativo y la salud,
estuvieron acompafiadas de politicas asistenciales que atendian situaciones especificas
(discapacidad, tercera edad) y en su conjunto la red de proteccion social logré generar niveles
de integracion y de reduccion de la desigualdad que se destacaron en la region (Midaglia,
Castillo y Fuentes, 2010). Sin embargo, Filgueira (1998, 2005) caracteriza a Uruguay, Chile y
Argentina como regimenes de politicas sociales de tipo universal estratificado, donde la
mayor parte de la poblacion accedia a la salud y la educacion, pero la seguridad social excluia
a los trabajadores informales (al estar ligada al empleo formal) y era de corte segmentado

(segun la ocupacion). (Fllgueira, 2005 en Antia, 2008, p. 203).

El Estado Social o de Bienestar desarrollé una politica del trabajo que tuvo como

pilares la regulacion de las condiciones del empleo a través de la legislacion especifica, el

12



fomento del pleno empleo, la obligatoriedad de la seguridad social y la regulacion de sus
condiciones (Soldano y Andrenacci, 2005, p.36). A su vez, desarroll6 una politica de
servicios universales, destacandose la salud, la educacion y los servicios basicos (vivienda,
transporte, comunicaciones), asegurando minimos estandares de vida para la poblacion. Estos
dos pilares estuvieron acompaiados de un tercero, la politica asistencial, que asegurd la
transferencia de bienes y servicios para sectores no absorbidos (o absorbidos de forma
irregular) por el mercado laboral, lo que actualmente considerariamos sectores en situacion

de pobreza (Soldano y Andrenacci, 2005).

Durante la segunda mitad de los afos 70°, bajo dictaduras militares, y los afos 80’
con la vuelta a la democracia, el Estado Social o Estado de Bienestar entr6 en crisis, y con
ello cambio la orientacion de las politicas sociales y los modos de integracion social (Soldano
y Andrenacci, 2005). En este contexto, se realizaron reformas donde la intervencion del
Estado en lo social se restringid y se acot6 el gasto en prestaciones sociales, redefiniendo a
las poblaciones beneficiarias y revisando la forma gestion (Soldano y Andrenacci, 2005)
“..con reformas orientadas a disminuir la inflacion y fomentar el crecimiento economico,
pero que desatendieron el problema de la desigualdad en la distribucion del ingreso” bajo el
supuesto de que el propio crecimiento generaria menor desigualdad (Cecchini y Martinez,

2011, p.31).

En cuanto al trabajo, se tendi6 a una desregulacion y mayor flexibilizacién de sus
condiciones (Soldano y Andrenacci, 2005) y a la individualizacion y descolectivizacion,
contraria a la organizacion sindical y estandarizacion de las condiciones de empleo (Castel,
2004, p. 60), todo lo cual repercutio en la generalizacion de la desproteccion del trabajo y la
precarizacion del empleo (Grassi, 2013, p.14). Se tendid a una remercantilizacion de la
proteccion social, empujando a los individuos a resolver los riesgos sociales en el mercado
laboral o de consumo. De esta forma, se impuso un “...desenganche entre empleo formal y

proteccion social...” (Soldano y Andrenacci, 2005, p.18).
Pese a la importancia de las politicas laborales, la intervencion social del Estado se ha

limitado a la esfera socio asistencial, interviniendo sobre los efectos de la precariedad laboral,

-como el desempleo de larga duracidon-, pero no sobre sus causas, que tienen que ver con la
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escasez de trabajo digno y protegido. (Vecinday y Bentura, 2019, p.34-35). La
institucionalizacion de la asistencia mediante la creaciéon de organismos como el MIDES,
puede entenderse como una expresion de esta separacion, donde la cuestion social se asocia a
la pobreza y no asi a los problemas del trabajo (politicas sociolaborales) (Vecinday y Bentura,

2019, p.38).

Es asi que la politica social, que brindaba proteccion a través del empleo formal e
instituciones universales, pasa a desarrollar programas especificos, focalizados, de corte
asistencial y enfocados en la lucha contra la pobreza, desligada de una preocupacion por el
mercado laboral (Soldano y Andrenacci, 2005) y de una referencia a aspectos estructurales
(D’Amico, 2015). De esta forma, se concibe a la pobreza como un asunto a resolver a través
de las politicas sociales y no a través de la politica econdmica (Grassi, 2013). Es decir, que se
pone el foco sobre aquellas personas que no logran insertarse al mercado laboral en el
mercado de trabajo (condiciones de vida, pobreza e indigencia) y no se pone el foco en las
condiciones de trabajo que generan dichas condiciones de vida (el desempleo y la

informalidad) (D’ Amico, 2015).
Segtn Danani (2017) las politicas sociales impulsadas en este ciclo empeoraron las

condiciones de vida de la mayoria de la poblacion, en la medida en que afectaron de forma

regresiva la distribucion del ingreso y restringieron el acceso a bienes y servicios (p.34).
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Capitulo 2: Politicas sociales de atencion a la pobreza en el Uruguay
pre-pandemia. Conociendo el punto de partida:

A comienzos del siglo XXI se ubica en América Latina un ascenso de gobiernos
progresistas, lo cual se denomin6 como un “giro a la izquierda” que se vio reflejado en 11 de
los 20 paises de la region con gobiernos elegidos democraticamente, entre los cuales se
encuentran Chile, Argentina, Ecuador, Bolivia y Uruguay (Uribe, 2018). En este periodo
fueron centrales en la agenda de las politicas publicas los temas como la disminucién de la
pobreza y la desigualdad, la universalidad de la proteccion social, la redistribucion y la

inclusion (Uribe, 2018, p.107).

Este giro a la izquierda suele explicarse por las crisis econdmicas que surgieron en la
region tras las politicas implementadas en los afios 80’ y la reintroduccion en la agenda
publica de la necesidad de proteccion social, frente a situaciones de vulnerabilidad asociadas
a los nuevos riesgos sociales derivados de las transformaciones del capitalismo

post-industrial (Midaglia, Castillo y Fuentes, 2010; Midaglia y Antia, 2011).

Estos gobiernos buscaron revertir las tendencias de dichas politicas publicas que
estaban centradas en el mercado y que prevalecieron entre los afios 80’ y 90’ mediante el
fortalecimiento del papel del Estado en materia de politica social, desarrollando programas
sociales con caracter mas redistributivo que los instaurados por las reformas neoliberales y

aumentando la regulacién econdmica (Uribe, 2018).

En Uruguay, hacia el afio 2002 se gestd una crisis econdmica que dejo a mas de un
tercio de la poblacion en situacion de pobreza, marcada por dificultades en el mercado laboral
y por un endeudamiento publico importante (Midaglia y Antia, 2011, p.25-26). Un 40% de la
poblacion se encontraba en situaciéon de pobreza y un 4,7% en la indigencia (Midaglia,
Castillo y Fuentes, 2010). Midaglia y Antia (2011) plantean que hacia 2005 comenz6 un
periodo de recuperacion econOmica, aunque persistian las debilidades mencionadas

anteriormente. En este contexto, en Marzo del afio 2005 asume por primera vez el Frente
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Amplio, una coalicion de izquierda proxima a una concepcion politica socialdemocrata', que
obtuvo mayorias parlamentarias en ambas camaras, lo cual le permitid sancionar leyes sin

mayores problemas. Este partido politico se mantuvo en el poder hasta el 1 de marzo de 2020.

El mismo promovid desde sus inicios una agenda social que pretendia buscar
respuestas para los sectores empobrecidos y atender las demandas de los sindicatos, a partir
de reformas en el campo de la asistencia social, las relaciones laborales y la salud, volviendo
a ubicar al Estado como un actor fundamental en el suministro y la regulacion de las
prestaciones sociales. El aumento de la intervencion estatal en el ambito social no supuso, sin
embargo, la eliminacion de la participacion del mercado en la provision de bienestar y de la
sociedad civil en la ejecucion de las politicas sociales. Por el contrario, se mantuvo el modelo
hibrido de Bienestar que se desplego6 en los 90°, aunque con mayor intervencion del Estado

(Midaglia y Antia, 2011).

Las politicas sociales desarrolladas en este periodo tienen como caracteristicas el
anclaje territorial, descentralizado y con participaciéon de la comunidad, asi como una
focalizacion en la pobreza, con un abordaje de la proteccion social que pasa del trabajador y
su inscripcion en el empleo formal a poblaciones vulnerables que no acceden al empleo.
Como marco general, estas politicas responden a un tipo de programa que adquirid
centralidad y que se viene implementando en la region en las Gltimas décadas del siglo XX:
los programas de combate a la pobreza bajo la modalidad de Programas de Transferencias
Condicionadas (PTC) (Midaglia, Castillo y Fuentes, 2010, p.168). Se trata de politicas
sociales que se basan en transferencias monetarias para los hogares pobres, que establecen
como contrapartida controles de salud, asistencia a establecimientos educativos, y
participacion en actividades comunitarias (CEPAL, 2006, en Midaglia y Antia, 2011, p. 28).
Se apoyan en el entendido de que, con apoyo econdmico, formacion para el empleo y salud,

es posible superar la situacion de pobreza.

Otro eje comun al tratamiento de la pobreza en la regioén entre los afios 90° y los

primeros afios del siglo XXI, es la creacion de Ministerios de Desarrollo Social o

' La concepcidn politica socialdemdcrata se caracteriza por un fuerte apoyo de los sindicatos y las clases medias
(Uribe, 2018)
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Planificacion Social, es decir instituciones estatales especializadas en lo social, que
centralizaban este nuevo tipo de politica social (pasando de un abordaje coyuntural a uno
relativamente permanente) asi como la atencion a la poblacion en situacion de pobreza y
sectores vulnerables (diferenciados por género, edad o ascendencia étnico-racial). (Midaglia,

Castillo y Fuentes, 2010, p.126).

Como un hito fundamental en la primera gestion del Frente Amplio, se destaca la
creacion, el 21 de Marzo de 2005, del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) a partir de la
Ley 17.866, que le otorga como competencia la coordinacién de las politicas sociales,
abarcando todo el proceso, desde la formulacion a la ejecucion y evaluacion de las mismas
(Midaglia y Castillo, 2010, p.5). A su vez, dicha Ley establecia que el Ministerio debia
coordinar acciones y programas junto al Poder Ejecutivo para “...garantizar el pleno ejercicio
de los derechos sociales a la alimentacion, a la educacion, a la salud, a la vivienda, al
disfrute de un medio ambiente sano, al trabajo, a la seguridad social y a la no
discriminacion” (Midaglia y Castillo, 2010, p.144). A este Ministerio se le asignd la
implementacion del Plan Nacional de Atencion a la Emergencia Social (PANES),
posteriormente la coordinacion del Plan Equidad, y como eje transversal la coordinacion y

articulacion de las politicas sociales (Midaglia y Antia, 2011, p.30).

El PANES se implement6 en el marco de las politicas de combate a la pobreza. El
mismo fue un plan de emergencia, focalizado y de corto plazo (2005-2007) que brindo
transferencias monetarias mensuales a los hogares de mas bajos ingresos, bajo el nombre de

’

“Ingreso Ciudadano”, y transferencias a través de una “Tarjeta Alimentaria” a aquellos
hogares de bajos ingresos con nifios a cargo o mujeres embarazadas. Como contrapartida,
exigia la participacion en programas de capacitacion y la participacion en la comunidad, pero
su cumplimiento casi no fue controlado, por lo que el componente de condicionamiento no

fue fuerte en el caso de esta politica de transferencia (Midaglia y Antia, 2011, p.28).

Poniendo foco en sus resultados, el plan lleg6 a 83 mil beneficiarios, 74 mil de los
cuales percibian Ingreso Ciudadano, mientras que los restantes participaban de actividades de
capacitacion. Es asi que se consideré que logrod la cobertura esperada (Midaglia y Antia,

2011, p.29). En cuanto al presupuesto, supuso un gasto de 100 millones de doélares anuales
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aproximadamente, es decir un 0,6% del PBI (Arim y Vigorito, 2009, p.7, en Midaglia y
Antia, 2011, p.29).

Luego de culminado el PANES, se implementd en 2008 el Plan de Equidad (PE), un
plan permanente de lucha contra la pobreza y de reduccion de la desigualdad, gestionado por
el MIDES. El mismo permitié desarrollar “...formatos de proteccion distintos y
complementarios a los derivados del empleo” (Midaglia y Antia, 2011, p.38) e implicé una
reforma del régimen de Asignaciones Familiares (AFAM-PE) para la atencion a la pobreza en
la infancia y adolescencia (Ley 18.227, 2008 en BPS, 2020) que defini6 como publico
objetivo a los hogares con menores de 18 afios bajo la linea de pobreza, asi como a nifios,
nifias y adolescentes en sistemas de proteccion, y aumentd el monto de la prestacion para un
mayor impacto. Como contrapartida, se establecid la asistencia de los menores a centros

educativos (Midaglia y Antia, 2011, p.29; Ley N°18.227, 2008 en BPS, 2020).

También se volvieron a implementar las transferencias de alimentos dirigidas a la
poblacién en extrema pobreza mediante el Programa Tarjeta Uruguay Social (TUS), que
otorga una recarga mensual en una tarjeta electronica para compra de alimentos y articulos de
primera necesidad a hogares en situacion de vulnerabilidad extrema, con o sin hijos a cargo
(MIDES, 2021a). Por otra parte, el Plan de Equidad también incluye la atencion a la vejez
(flexibilizando los requisitos para acceder a pensiones por vejez y estableciendo pensiones
asistenciales) y la atencion a la poblacion desempleada (mediante programas de trabajo

protegido) (Midaglia y Antia, 2011, p.29).

En el afio 2010 asume nuevamente el Frente Amplio, lo cual le permiti6 continuar
ampliando la politica asistencial. Asi, se desarrollaron en 2012 nuevos Programas
focalizados, con un enfoque territorial y de proximidad, “..los demominados Programas
Prioritarios: Uruguay Crece Contigo, Cercanias y Jovenes en Red.”, que acercaban a sus
distintas poblaciones objetivo a las prestaciones del Estado y promovian la insercion laboral
(Baraibar, 2014, p.2). En el afio 2015 la fuerza politica vuelve a ser electa (con la re-eleccion
de Tabaré Vazquez) y ese mismo afio se promulga la Ley 19.353 que establece el Sistema
Nacional Integrado de Cuidados (SNIC), una politica de corte universal que se destaca en

dicho periodo de gobierno (IMPO, 2015).
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A lo largo de los tres periodos de gobierno también se llevaron a cabo reformas en el
plano laboral (reinstalacion de los Consejos de Salarios y ampliacion a otros sectores, mayor
fiscalizacion y regulacion en las relaciones laborales, aumento del salario minimo nacional) y
en el plano de la salud (creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), -que
articula a los servicios de salud publicos y privado-, y el Fondo Nacional Unico de Salud
(FONASA), que fija aportes a la seguridad social proporcionales a los ingresos y situacion
familiar de las y los trabajadores y paga a los prestadores una cuota por usuario, con lo cual

estos pueden elegir prestador sin distinciones) (Midaglia y Antia, 2011).

Esto generd, por un lado, la ampliacion de la cobertura en salud sobre todo en sectores
vulnerables (nifios y nifias, adolescentes y jubilados/as) y se mejord el gasto por usuario en
los hospitales publicos, casi equiparando el mismo a los servicios mutuales. Por otro lado, las
medidas en el ambito laboral redujeron la desigualdad entre sindicatos y empresas,
aumentaron el salario real (llegando en 2009 a niveles anteriores a la crisis del 2002) y la

sindicalizacion (Midaglia y Antia, 2011, p.27-31).

El total de personas bajo la linea de pobreza se ha reducido desde la asuncion del
Frente Amplio en 2004. Al tiempo que disminuyé la pobreza, aumento la poblacion de clase
media (Uribe, 2018, p.108), lo que da cuenta de un proceso de movilidad ascendente.
Uruguay es el segundo pais de la regiéon con mayor crecimiento del gasto social entre 2000 y
2015 y su porcentaje de pobreza el menor, lo que le da sustento a la hipotesis de que a mayor

gasto social, mayor redistribucion de la riqueza (Uribe, 2018, p.112).

Observando el escenario pre-pandemia, en el ano 2019 el total de personas bajo la
linea de pobreza, segtin el INE (2020), se ubic6 en 8,8% (p.2). Con respecto al afio 2018 se
registréd un aumento del 0,6% de las personas bajo la linea de pobreza, mientras que en cuanto

a la indigencia los niveles fueron similares (0,1% en 2018 y 0,2% en 2019).
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A Capitulo 3: Politicas sociales implementadas en respuesta a los efectos del
COVID-19 sobre la pobreza. Presentacion y discusion sobre las mismas:

“Librados al solo azar de hallar un puesto, todos somos vulnerables y potencialmente

’

pobres: esta es la cuestion.’

(Grassi, 2013)

3.1: El impacto del COVID-19 en la pobreza en la region v en el Uruguay. Cifras para

analizar el panorama actual:

De acuerdo a la CEPAL (2021a) a raiz de la pandemia, la economia mundial ha
sufrido un impacto negativo, especialmente en sectores vinculados al turismo, la culturay el
comercio de productos no esenciales. Esto ha sucedido debido a las restricciones que han
debido implementar los gobiernos en mayor o menor medida para evitar la propagacion del
virus (vinculadas al confinamiento y la suspension de algunas actividades) y debido a la
incertidumbre econdmica. A pesar de los avances en la region entre 2002 y 2014 en materia
de crecimiento de los estratos de ingresos medios, disminucion de la pobreza y la
desigualdad, en torno a 2015 ya se observaba un estancamiento de estos indicadores (bajo
crecimiento del PIB, aumento de la pobreza y pobreza extrema, aumento de la desigualdad) y
desde finales de 2019 los habitantes de varios paises de la region manifestaban su
disconformidad. Los efectos de la pandemia agudizaron problemas estructurales de la region,
tales como los altos niveles de informalidad, desigualdad, desproteccion social, tasas elevadas
de pobreza y dificultad en el acceso a servicios basicos en asentamientos urbanos, entre otros.
La incapacidad para crear empleos formales, estables y con ingresos suficientes, de ofrecer
sistemas de proteccion social con mayor cobertura, y de absorber la oferta de mano de obra,
generd un contexto social complejo previo al COVID-19, que sumado a aspectos

estructurales, agudizo los efectos de la pandemia.

Tras el arribo de la pandemia, la economia en la region cayo un 6,8%, lo que significa
la mayor caida del PBI desde el afio 1900 (CEPAL, 2021b). Al mismo tiempo, de acuerdo a
la tendencia de concentracion de la riqueza y aumento de la desigualdad, en 2020 el 1% de

las personas mads ricas concentraron el 50% de la riqueza mundial (p.2). Aunque la CEPAL
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(2021b) prevé una recuperacion del PBI de la region para 2021 (dada la mayor apertura
econdomica y la reduccion de medidas de distanciamiento fisico, junto a otros factores
econdémicos) éste no alcanzara el nivel registrado en 2019 y su recuperacion no implica que

las tendencias de bajo crecimiento previas al COVID-19 se reviertan.

La contraccion econdmica implicéd la pérdida de puestos de trabajo y la reduccion de
ingresos laborales, sobre todo de aquellos puestos de menor remuneracion, informales y
precarios. Esto es relevante porque la reduccion de ingresos y el aumento de la desocupacion
se asocia al incremento de la cantidad de personas en situacién de pobreza y pobreza extrema.
La pandemia generd la mayor crisis de los mercados laborales de la region desde 1950, al
tiempo que esta fue a nivel mundial la mas afectada en su mercado laboral, con una caida en
2020 de 9% (CEPAL, 2021c). En el primer trimestre de 2021 se observd una recuperacion,
pero solo de un 58% de los empleos perdidos durante la pandemia. Esto lleva a la CEPAL
(2021b) a estimar que no se llegaria a los niveles pre-crisis. El desempleo ha afectado en
mayor medida a jovenes y mujeres y en el caso de estas ultimas, muchas no han podido
retornar al trabajo tras perderlo en 2020, debido a la sobrecarga de tareas de cuidados. Todo
esto, sumado a la elevada informalidad histérica en la region y las altas tasas de desocupacion
(que son mayores en el caso de las mujeres) genera una situaciéon de mayor vulnerabilidad

para las y los trabajadores frente a las consecuencias de la pandemia (CEPAL, 2021a).

La pandemia provocd un crecimiento en las tasas de pobreza y pobreza extrema a
niveles que no se habian alcanzado, respectivamente, en los tltimos 12 y 20 afios (CEPAL,
2021a, p.28). La CEPAL (2021a) estima que la tasa de pobreza pasé de 30,5% en 2019 a
33,7% en 2020, esto es 22 millones de personas mas que en 2019 (209 millones de personas
en total a finales de 2020). En el caso de la tasa de pobreza extrema, se estima que el aumento
fue de 8 millones (78 millones de personas en total), pasando de 11,3% a 12,5% (CEPAL,
2021a, p.15). Los niveles de pobreza para 2021 dependen de varios factores, pero las medidas
adoptadas por los paises para enfrentar este complejo panorama son el centro de la discusion
de varios estudios de la CEPAL, dada su capacidad para mover la balanza hacia uno u otro

escenario.
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Uruguay, inserto en este contexto, no ha escapado a las tendencias en materia de
aumento del desempleo y de la pobreza. Sin embargo, debemos partir de una consideracion,
que es que el pais se encuentra, segin la CEPAL (2021a) en un primer grupo de paises, que
junto con Chile, tenian niveles de pobreza y pobreza extrema bajos al 2019, en torno al 10y

al 2 por ciento respectivamente (p.53).

Partiendo de los datos mensuales presentados por el INE (2021a), la tasa de
desempleo paso de 10,1% en Marzo de 2020 (mes donde irrumpe la pandemia) a 10,9% en
Noviembre, su punto mas alto en Octubre donde llegd a 11,20%, mientras que la tasa de
desempleo en 2021 pasod de 9,7% en Marzo a 9,4% en Junio (dato més actualizado hasta el
momento), con su punto mas alto en Febrero donde llegd a 11,10% (Anexo 1). Aunque los
datos no son estrictamente comparables, dados los cambios en la metodologia del
relevamiento del INE, el afio 2019 cerraba con una tasa de desempleo de 8,50% y los valores
mensuales se ubican en ese entorno, lo cual daria cuenta de un aumento en 2020 y una
mejoria de este indicador en el primer semestre de 2021, aunque aun por encima del

promedio previo a la pandemia.

La tasa de desempleo es relevante porque el aumento del desempleo afecta los
ingresos de los y las habitantes negativamente y por ende, repercute en el crecimiento de los
niveles de pobreza en el pais. A su vez, increment6 el nimero de subsidios por desempleo, lo
cual también impacta negativamente en los ingresos de los y las habitantes, debido a que el

ingreso percibido es menor que el sueldo habitual.

Los beneficiarios de subsidios por desempleo pasaron de 137.270 en total en 2019 a
302.874 en total en 2020, lo que da cuenta de un aumento pronunciado al inicio de la
pandemia y las medidas de restriccion de movilidad y actividades (La Diaria, 2021a). Para el
mes de junio de 2021, si se deja por fuera la modalidad parcial de seguro de desempleo
(introducida en respuesta al COVID-19) los valores se sitlian por primera vez en el promedio
previo a la pandemia, pero si se consideran los seguros de paro parcial, estos llegaron a un
punto maximo de 29.000 personas (frente a un promedio de 22.000 en 2020) (La Diaria,
2021c¢).
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En cuanto a las cifras de pobreza para Uruguay, segun el INE (2021a) la cantidad de
personas bajo la linea de pobreza en 2020 se ubicd en 11,6%, y aunque la metodologia
cambio, lo cual hace que los datos no sean estrictamente comparables, en 2019 se ubico en
8,8%, lo cual da cuenta de un aumento. Un 11,6% de personas bajo la linea de pobreza

%3

implica que “...cada 1000 (personas), 116 de ellas no superan el ingreso minimo para cubrir
las necesidades basicas alimentarias y no alimentarias...” (INE, 2021a). Brum y De Rosa
(2020) estimaban, al comienzo de la pandemia, que mas de cien mil personas caerian bajo la
linea de pobreza en Uruguay tras la llegada del virus (llegando a una tasa de 11,6% en su
escenario central). Esta cifra se condice con los datos de pobreza presentados por el INE, que
actualmente es la aproximacién mas acertada al respecto. Los autores toman en cuenta que la
economia uruguaya dejo de crecer a partir del afio 2015, pasando a afectar desde el afio 2018

el ingreso de las familias, agudizandose en el contexto de pandemia, con el aumento del

desempleo (Brum y De Rosa, 2020).

La cantidad de hogares bajo la linea de pobreza se ubico en 8,1%, afectando a hogares
con jefatura femenina en mayor medida, tanto en Montevideo como en el interior del pais
(INE, 2021a). Si se analiza por grupo de edades, la pobreza impacta mas en las personas
jovenes, en primer lugar a los menores de 6 afios, en un 21,3%, y en segundo lugar a nifios y
nifias de entre 6 y 12 afos, en un 20,3% (INE, 2021a), dato que completa el panorama
dejando en evidencia la mayor incidencia de la pobreza en las infancias y en los hogares con

referentes mujeres.

Las politicas sociales han sido fundamentales en este escenario. La CEPAL (2021a)
estima que, de no haberse aplicado medidas de transferencias de ingresos de emergencia, la
pobreza y la pobreza extrema habrian aumentado ain mas (para 2020, la pobreza sin
transferencias en América Latina hubiese llegado a 37,2%, mientras que con transferencias
desciende a 33,7%) (p.85). Las politicas sociales actuaron como contencidon para evitar que
muchas familias de estratos medios y de la parte superior de los estratos bajos cayeran en
situacion de pobreza, dado que éstos dependen de su trabajo para vivir y no son en general
destinatarios de politicas y programas de proteccion social (CEPAL, 2021a, p.29). Estos
procesos de movilidad descendente se dieron de todos modos, pero su efecto fue atenuado

por las politicas sociales:
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“De un total de alrededor de 59 millones de personas que en 2019 pertenecian a los
estratos medios y que en 2020 estarian viviendo un proceso de movilidad economica
descendente, poco mds de 25 millones de personas lo habrian hecho sin dejar de pertenecer a
los estratos medios, en tanto que algo mas de 3 millones habrian caido directamente en la
pobreza o pobreza extrema y los restantes, al estrato de ingreso bajo que no llega a situarse

por debajo de la linea de pobreza.” (CEPAL, 2021a, p.29).

La CEPAL (2021a) destaca el rol de la proteccion social en este contexto y la
necesidad de construir Estados de Bienestar verdaderos. Los grandes sectores de la poblacion
que se encuentran desprotegidos o protegidos desigualmente en la region evidencian
carencias en cuanto al desarrollo del Estado de Bienestar a nivel regional, que quedan
expuestas ain mas en el marco de la pandemia. En este sentido la CEPAL (2021a) define que:

“Para reconstruir y transformar con igualdad y sostenibilidad, es imprescindible
avanzar hacia el trabajo decente, fomentar la corresponsabilidad en los cuidados y promover
la proteccion social universal, asegurando, entre otros, el acceso a sistemas de salud publica

y pensiones de calidad” (p.38).

En el marco de estas carencias, los gobiernos han respondido a los efectos de la

“«

pandemia combinando los programas de proteccion social existentes “...con un conjunto
inédito de programas de proteccion social de emergencia dirigidos principalmente a los
hogares en situacion de pobreza o que tienen mayor riesgo de caer en ella, como es el caso
de los trabajadores informales” (CEPAL, 2021a, p.32). Debido a que se han impuesto en

general disposiciones de confinamiento, estos programas tienen el objetivo de hacer frente a

la reduccion de ingresos y evitar la caida en la pobreza (CEPAL, 2021a, p.32).

Estas medidas de emergencia se implementaron fundamentalmente como
transferencias monetarias, aunque también se establecieron medidas como entregas de
alimentos y medicamentos y facilitacion o aseguramiento del acceso a servicios bdsicos
(agua, energia, internet, teléfono) (CEPAL, 2021a, p. 133). Las transferencias monetarias han
consistido en nuevas transferencias disenadas especificamente para la crisis del COVID-19
(100 medidas), un aumento del monto de transferencias existentes (26 medidas), anticipos en
la entrega de transferencias existentes (12 medidas) o aumento de la cobertura poblacional de

las mismas (9 medidas) (CEPAL, 2021a, p. 135). Ademas, se ha definido en algunos paises
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la suspension de las condicionalidades para el otorgamiento de las transferencias monetarias

(CEPAL, 2021a, p. 135).

La CEPAL (2021b) ha realizado sugerencias de medidas para afrontar la crisis en el
corto plazo, pero con una vision de largo plazo, apuntando a una recuperacion transformadora
que dé lugar a cambios estructurales y que avance hacia Estados de Bienestar, mediante la
expansion progresiva de la proteccion social (p.31). Entre estas sugerencias, en el corto plazo,
se destaca que los gobiernos garanticen transferencias monetarias de emergencia para
mantener el consumo en los hogares y garantizar condiciones basicas de vida, para avanzar
hacia el establecimiento de un ingreso basico de emergencia (p.33, p.39). Ademas, se sugiere
mejorar los ingresos mediante negociaciones colectivas, el aumento real del salario minimo y
politicas que apoyen el empleo, en especial a pequefias y medianas empresas (CEPAL,
2021b, p.33). A su vez, el aumento de los precios de los alimentos y el alza en la inseguridad
alimentaria y la pobreza determinan la necesidad de mantener medidas de proteccion social
que garanticen la alimentacion saludable, por ejemplo, la distribucion de alimentos y
programas de alimentacion escolar (p.38) o bonos contra el hambre (p.39). Asimismo se
plantean otras medidas como el congelamiento del pago de servicios basicos (agua, luz, gas,

telecomunicaciones) y la cancelacion o postergacion de pagos de impuestos y deudas (p. 38).

3.2: El nuevo gobierno vy las politicas sociales implementadas en respuesta a los efectos

del COVID-19 sobre 1a pobreza: caracterizacion v analisis de las mismas:

El ciclo progresista en América Latina fue debilitindose desde el afio 2014, cuando
empez0d a esparcirse una “nueva’” ola de gobiernos de derecha y centro-derecha, sustituyendo
en muchos casos a gobiernos progresistas. Los presidentes elegidos democraticamente en este
periodo se caracterizan por tener perfiles gerenciales, buscar la eficiencia y apostar al libre

mercado (Uribe, 2018, p. 109).

Segun Uribe (2018) las transformaciones ideoldgicas y la forma en que los gobiernos
abordan la politica social para reducir la pobreza y la desigualdad, configuran lo que se

denomina como ciclos politicos, esto implica que la pobreza y la desigualdad en la regién no
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solo estan determinadas por factores estructurales sino por decisiones politicas,

especificamente las que hacen referencia a la politica social.

En Uruguay, el primero de marzo de 2020 asumié la presidencia el Dr. Luis Lacalle
Pou, integrante del Partido Nacional, un hito que marca un fin a los quince afios consecutivos
de administraciones del Frente Amplio. Sin mayorias absolutas en el parlamento, Lacalle Pou
encabeza un gobierno formado por una coalicion de cinco partidos de derecha y
centro-derecha: Partido Nacional, Partido Colorado, Partido Independiente, Partido de la
Gente y Cabildo Abierto (Nocetto, Pifieiro y Rosenblatt, 2019).

La campana de la coalicién, previa a las elecciones nacionales, se centr6 en la
propuesta de reducir el déficit fiscal, sin aumentar los impuestos y sin afectar las principales
politicas sociales desarrolladas durante los gobiernos del Frente Amplio (Nocetto, Pifieiro y
Rosenblatt, 2019). Esto ultimo coincide con las tendencias ideoldgicas de los gobiernos de
derecha y centro derecha que asumieron a partir de 2015 en América Latina, que no plantean
una ruptura radical con las politicas implementadas durante los gobiernos progresistas
(aunque tampoco proponen reducir la desigualdad como un objetivo central) y al mismo
tiempo establecen medidas neoliberales en el plano econdémico, que reducen el papel del
Estado como regulador (Uribe, 2018, p.110). En este contexto, las politicas sociales “...se
consolidan en un rol que las define como contenedoras de la conflictividad social causada

por las consecuencias del modelo de ajuste...” (Quiroga y Juncos, 2020 en Baraibar, 2021, p.

66).

La pandemia impacté en Uruguay apenas dos semanas después de la asuncion del
nuevo gobierno. La economia, al igual que en el resto de los paises, se vio afectada por la
pandemia, y resulta de particular interés para los objetivos de esta investigacion las
repercusiones en el mercado de trabajo (pérdida de empleos y disminucion de ingresos), los
aumentos en los niveles de pobreza y las respuestas formuladas para enfrentar dichas

repercusiones.

Tras los primeros 4 casos de contagios por COVID-19, el 13 de Marzo el Presidente

realizé una conferencia de prensa en la cual decret6 la emergencia sanitaria y definié medidas
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relativas al turismo externo, la cancelacion de espectaculos publicos y la suspension de los
controles de asistencia en centros educativos (Presidencia, 2020). Se realizé un llamado a la
poblacion a cumplir con medidas de distanciamiento social y uso de tapabocas (recomendado

por la Organizacién Mundial de la Salud) apelando a la solidaridad (Presidencia, 2020).

Para enfrentar las consecuencias de la pandemia a nivel socioecondmico, en linea con
las recomendaciones de la CEPAL (2020) se introdujeron en el pais medidas no contributivas
de proteccion social, en forma de transferencias monetarias y entrega de alimentos. En la
region, estas transferencias se implementaron, segun el pais, como nuevas transferencias
monetarias disefiadas en respuesta al COVID-19, aumento del monto o de la cobertura
poblacional de transferencias monetarias existentes y anticipo en la entrega de transferencias

monetarias existentes (CEPAL, 2020, p.10).

En Uruguay, se aument6 el monto de transferencias monetarias existentes que se
otorgan en forma mensual, la Tarjeta Uruguay Social (TUS) y las Asignaciones Familiares
del Plan de Equidad (AFAM-PE) y su monto fue duplicado en determinados meses. A su vez,
se introdujo una nueva transferencia monetaria, en forma de canasta alimentaria de
emergencia, a cobrar mediante cupones electrénicos en una nueva aplicacion llamada
“TuApp”. Estas canastas fueron ocasionalmente entregadas en forma fisica, cuando no se

contaba con medios para cobrar el cupon electronico.

Esta investigacion pretende abordar la capacidad de proteccion de estas politicas, es
decir, identificar la poblacion comprendida, el alcance de su cobertura, los mecanismos de
acceso y problematizar sobre su calidad (Danani, 2013, p.148) sus debilidades y fortalezas,

en relacion a las consecuencias de la pandemia en Uruguay.

AFAM-PE y TUS son politicas que tienen como poblacion objetivo a las personas u
hogares en situacion de vulnerabilidad socioecondmica. Las Canastas Alimentarias también,
con la especificidad de que no cuenten con otras prestaciones del Estado. Las necesidades
que abordan son basicas y se obtienen en el mercado utilizando el dinero que otorga la

prestacion (excepto en el caso de las canastas fisicas).
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Las tres se caracterizan por ser politicas sociales asistenciales, en la medida en que
son acciones del Estado dirigidas especificamente a la poblacion en situacion de pobreza, que
no accede a la proteccion social a través del empleo (Andrenacci, 2009 en Baraibar, 2015, p.
135). A través de transferencias en dinero el Estado interviene sobre el acceso al consumo de
alimentos y articulos de primera necesidad, asi como intercede de forma directa para

satisfacer la necesidad de alimentacién mediante las canastas alimentarias fisicas.

AFAM-PE y TUS son, ademads, transferencias de renta condicionadas. Las
contraprestaciones se vinculan con la asistencia de nifios, nifias y adolescentes a centros
educativos y realizacion de controles de salud, con el objetivo de frenar la reproduccion de la
pobreza. Sobre este tema, la investigacion desarrollada por De Rosa (et al, 2020) sugiere
volver a otorgar, en el marco de la pandemia, las AFAM-PE retiradas a hogares con menores
de 18 afios que no cumplian con la contrapartida de escolarizacion, dado que ademas es
precisamente este grupo quien presenta mayores niveles de privacion respecto al conjunto de
los beneficiarios (p.9). De todos modos, al momento no existe informacioén que indique que
se suspendieron las transferencias por no cumplir con las contraprestaciones durante el

periodo de la pandemia, ademds de que la asistencia a clases no siempre fue obligatoria.

Estas transferencias de renta condicionadas fueron aplicadas durante 2020 y 2021 de
forma interrumpida. A finales del mes de marzo de 2020 se anuncid la duplicacion, por Gnica
vez y depositada en dos pagos, del monto de la TUS (31 de marzo y 30 de abril) y la
AFAM-PE (6 de abril y 5 de mayo) (MIDES, 2020a). En el mes de junio del mismo afio se
anuncid que se volverian a reforzar ambas prestaciones, con una nueva duplicacion en dos
pagos, con depositos del 50% a principios de junio y el 50% restante a principios de julio
(MIDES, 2020b). En el mes de agosto se dispuso una tercera duplicacion, también en dos
pagos, con un primer pago dicho mes y el segundo a principios de septiembre (MIDES,
2020c). Finalmente, se fijo una cuarta y ultima duplicacion para el ano 2020 en el mes de
noviembre, con un primer depdsito el sdbado 14 de ese mes y un segundo depodsito los

primeros dias de diciembre (MIDES, 2020d).

Al comenzar el afio 2021, se realizd una nueva duplicacion pero solamente de las

AFAM-PE y en dos pagos, en enero y febrero (MIDES, 2021c). Para el mes de marzo se
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depositdé un 50% extra de esta prestacion, mientras que entre abril y agosto se deposito el
100% de la duplicacion cada mes, es decir, que se dejo de depositar en dos pagos (MIDES,
2021d; Ministerio de Economia y Finanzas, 2021).

Estos aumentos en las transferencias fueron definidos a cada momento como
puntuales, pero debieron volver a implementarse sucesivamente dada la gravedad de los
efectos de la pandemia. Esto configura una debilidad, dado que las y los individuos que se
encuentran sin trabajo, o con trabajos precarios y mal remunerados, se ven afectados por la
inestabilidad, la incertidumbre y la inseguridad y el hecho de que los aumentos no hayan sido
sostenidos no permite la planificacion y colabora con el clima de inestabilidad e
incertidumbre. La politica social sirve para dotar de soportes a estos individuos para que
puedan planificar el dia a dia y subsistir (Castel, 1995) por lo cual la previsibilidad y la

estabilidad de estas politicas son fundamentales.

El aumento de transferencias fue definido para las personas que ya eran beneficiarias
de estas politicas, es decir que no se amplid la cobertura poblacional. Esto presenta ventajas a
nivel administrativo y logistico en la medida en que gran parte de los y las beneficiarias ya
estaban identificadas y contaban con la tarjeta electronica para el cobro de cada una de las
prestaciones. De hecho, la CEPAL (2020) define como una dificultad para implementar
transferencias monetarias de emergencia a la baja bancarizacion de la sociedad y los registros
sociales no actualizados, mientras que destaca como ventaja la vinculacion al sistema de
proteccion social mediante transferencias monetarias y asignaciones familiares con cobertura
previa a la pandemia, lo que permite identificar facilmente a los beneficiarios (p. 16) tal es el
caso de Uruguay. Tomando en cuenta que la pandemia exige respuestas rapidas para la
poblacion en situacion de vulnerabilidad, el aumento del monto de dichas prestaciones
supone una medida de facil y agil aplicacion para la atencion a la poblacion que se

encontraba en situacion de pobreza previo a la pandemia.

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que la poblacion en situacion de pobreza
aumentd en el contexto de pandemia y que se di6 un proceso de movilidad descendente,
donde trabajadores informales o independientes y sectores medios que perdieron su fuente de

ingreso, pasaron a ser objeto de politicas de emergencia (CEPAL, 2021a, p.135). Esto genera
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que para dicha poblacidon sea necesario un esfuerzo para su identificacion y para gestiones

asociadas al cobro.

Al respecto, las solicitudes para ingresar al Programa Tarjeta Uruguay Social (TUS)
aumentaron, existiendo demoras importantes para procesarlas. En enero de 2021, el entonces
Ministro de Desarrollo Social, Pablo Bartol, anuncié que habian 22.000 personas en lista de
espera y que al inicio de su gestion, en el mes de Marzo del afio anterior, la lista era de 16.000
personas. El bajo flujo de visitas de los equipos de MIDES a los hogares en 2020 y la
suspension de éstas en enero de 2021 (debido al recrudecimiento de la pandemia) gener6 que
no avancen las postulaciones, de las cuales un 40% serian candidatas a recibir la prestacion
(La Diaria, 2021d). Analizando la cobertura de las prestaciones, esto es un dato muy
relevante, dado que siendo elegibles para el beneficio, existe una cantidad importante de
personas que quedan por fuera mientras transcurren los meses de pandemia, por problemas
asociados a la identificacion de los beneficiarios. El sistema de seleccion, que normalmente
es presencial, es una desventaja en el escenario de la pandemia, debido a la gran cantidad de
contagios. A causa de que se mantuvo el mismo sistema, este se convirtid en un freno en el
acceso a la prestacion. Aunque se evalud instrumentar un sistema de auto-postulacion por
medio de la web, derivado de un analisis de que no hay sub-declaraciones en las

postulaciones y la informacion aportada es certera, esto no se termino implementando.

Teniendo como poblacion objetivo a las y los trabajadores informales o
independientes y sectores medios que perdieron su fuente laboral, la politica que se introdujo
en el contexto de pandemia es la entrega de Canastas Alimentarias. Esta supone una
transferencia en viveres (canasta de 14 kg. alimentos, a retirar en Oficinas Territoriales del
MIDES o Intendencias Departamentales) o dinero (cupones electronicos de $1200 uruguayos,
aproximadamente USD 27, para la compra de alimentos, disponibles en la aplicacion TuApp)
para personas que no perciban la Tarjeta Uruguay Social, AFAM-PE, Asignacion Familiar

comun u otras prestaciones del Estado (jubilaciones, pensiones, subsidios) (MIDES, 2020e).
Ademas de no cobrar otras prestaciones sociales, la poblacion beneficiaria debe tener

nacionalidad uruguaya, ser mayor de 18 afios (en el caso de migrantes, se tramita su

documento) y ser desempleada pero no estar en seguro de paro. Es también un requisito
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contar con un teléfono celular para cobrar el “cupdn canasta” a través de una aplicacion
denominada “TuApp”, que permite obtener un cddigo con el cual se canjea el beneficio en
comercios habilitados. La prestacion estd asociada a la cédula del o la solicitante y a su
celular, siendo unipersonal, intransferible y pudiendo cobrar un solo cupén por nimero de
celular. Para quienes no cuentan con un teléfono celular, existe la opcion de solicitar la

canasta fisica (MIDES, 2020e).

Esta prestacion fue otorgada por primera vez en abril de 2020 y se brindé de forma
sostenida, conviviendo con la entrega de canastas que se realizd desde los gobiernos
municipales (Ministerio de Economia y Finanzas, 2021). Retomando la discusion sobre la
inseguridad y la necesidad de medidas de emergencia estables en el tiempo, que se haya
brindado de forma sostenida supone una fortaleza. Sin embargo, esto es algo que es posible
analizar con una mirada de largo plazo, dado que no fue anunciada como una medida

permanente y los aumentos fueron comunicados mes a mes.

Volviendo sobre la identificacién de las y los beneficiarios, la CEPAL (2021a) relevo
que, para la rdpida identificacion de la poblacion que no estd en los registros, varios paises
abrieron modalidades de postulacion directa, via telefonica o digital, completando
informacion relevante que luego era contrastada con registros administrativos (p. 135). Este
es el caso de esta prestacion, donde para la postulacion se ingresan los datos en la web de
servicios e informacion del Estado, en la web del MIDES, o se llama o envia mensaje de
texto a un teléfono destinado para las postulaciones. Tal como se menciond anteriormente, en
el caso de TUS ésta no fue la forma de incorporacion de beneficiarios, lo que generd atrasos

en el procesamiento de una gran lista de espera.

En cuanto al monto de la prestacion, durante dos meses, abril y junio de 2021, el valor
del Cupdén-Canasta ascendié a $2400 (aproximadamente USD 54), luego volvid a ser el

habitual (Ministerio de Economia y Finanzas, 2021) .
Las politicas ampliadas en el marco de la pandemia y la politica de Canastas
Alimentarias pueden caracterizarse como politicas focalizadas, en el sentido de que no

persiguen un alcance universal sino que se dirigen especificamente a la poblacion en
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situacion de pobreza, y dentro de ella a la que cumpla con determinados requisitos que

establece la prestacion.

También pueden caracterizarse como residuales, en el sentido de que el aumento de
los montos de AFAM-PE y TUS se ha definido segun el desarrollo de la emergencia sanitaria,
lo cual no genera previsibilidad para las familias y aumenta el panorama de incertidumbre. A
su vez, las duplicaciones se depositaron, durante la mayor parte de la pandemia, en dos
pagos, lo cual genera un refuerzo del 50% de la prestacion cada mes, en lugar de un refuerzo

real del monto total cada mes.

La recomendacion de la CEPAL (2020) fue desarrollar una transferencia equivalente a
una linea de pobreza de forma sostenida por tres a seis meses, lo cual no sucedio en el caso de
Uruguay. La linea de pobreza en Uruguay al cierre de 2020 para Montevideo se ubico en
$15905 y para el interior rural en $7046 para un hogar unipersonal (INE, 2021b). El monto
maximo de TUS (duplicado y para 4 o mas hijos) en enero 2021 fue de $7138 pesos (MIDES,
2021a), lo que implica que con la duplicacion del 50%, la familia beneficiaria percibid
$10.707. Esto supone que la prestacion es bastante menor que la linea de pobreza de
Montevideo para un hogar unipersonal e igual a una linea de pobreza del interior rural para
un hogar unipersonal, siendo este el caso de una familia en extrema vulnerabilidad con 4 o
mas hijos. Para el caso de AFAM-PE es dificil de calcular, ya que la prestacion es muy

variable, segun la cantidad de integrantes del hogar y su situacion.

El monto de la transferencia, en el caso de las canastas alimentarias, es también
residual, dado el valor de la prestacion ($1200 pesos por persona o $2400 pesos en meses
puntuales) es menor a la canasta alimentaria basica; el valor de esta para el cierre de 2020 fue
de $4186 pesos por persona (INE, 2021b) lo cual es aproximadamente la mitad de la
prestacion cuando ésta fue doble. Esto implica que cubre a la mitad las necesidades

alimentarias basicas de una persona, por lo que no se la puede considerar suficiente.
En cuanto al gasto para aplicar transferencias monetarias, la CEPAL (2020) calcula en

promedio (ponderado) para la region, un minimo de 67 ddlares (0,2% del PBI) si se otorga el

equivalente a una linea extrema de pobreza para personas mayores de 65 afios durante tres

32



meses y un maximo de 143 dolares (9,8% del PBI) si se estipula el equivalente a una linea de
pobreza durante seis meses con una cobertura universal, lo cual se plantea como lo mas
recomendable (p.16). El gasto de los distintos paises de la region se ha situado entre el 0,7%
y el 10% del PBI (CEPAL, 2020, p.16). En el caso de Uruguay, se ha destinado un 0,7% del
PBI para la atencion de la pandemia mediante politicas focalizadas, encontrandose cerca del
minimo establecido por la CEPAL. Del estudio de la CEPAL (2021a) se deriva que fue el

ultimo de 17 paises en cuanto a sus gastos para enfrentar la emergencia sanitaria.

Uruguay tuvo la particularidad de disponer de un fondo de dinero (29.850.961.075
billones de pesos, aproximadamente 720 millones de doélares) recaudado por medio de
donaciones de privados, ganancias de organismos publicos y aportes de salarios de
funcionarios publicos y cargos politicos, -el Fondo Coronavirus-, creado para la atencion de
las consecuencias de la pandemia (Presidencia, 2021). De este total, se destin6 un 7,5% (54
millones de dolares aproximadamente) para el refuerzo de AFAM-PE, TUS y Canastas

Alimentarias® (MIDES, 2020g).

Las medidas de transferencias de ingresos de emergencia a hogares, segiin la CEPAL
(2021) generaron que el aumento de los niveles de pobreza y pobreza extrema fuera menor
(CEPAL, 2021, p.29). El anélisis realizado por Brum y De Rosa (2020) define simulaciones
sobre la cantidad de personas bajo la linea de pobreza tras la llegada de la pandemia, con y
sin el aumento de la politica de transferencias. Los resultados de su investigacion demuestran
que la misma tiene efectos positivos y en su escenario central (que toma en cuenta los
subsidios por desempleo en el caso de trabajadores formales ) estas politicas reducen la
pobreza en 19,8% o lo que es lo mismo, su ausencia generaria que aproximadamente 26.290
personas adicionales cayeran debajo de la linea de pobreza (Brum y De Rosa, 2020, p.12). A
su vez se deriva de este estudio que la incidencia de la pobreza depende de la contraccion del
PIB, aumentando en la medida que el shock econdmico es mayor. (Brum y De Rosa, 2020, p.

13).

2 Elaboracion propia en base a datos suministrados en la respuesta del 31 de Julio de 2020 presentada
por Pablo Bartol frente a un pedido de informes del representante Pedro Irgoin.
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Los estudios sobre crisis economicas demuestran que la pobreza y la desigualdad
pueden aumentar de forma acelerada en este tipo de contextos y que su reduccion “...requiere
de una fuerte inversion de recursos y esfuerzos sostenidos durante largos periodos de
tiempo.” (De Rosa et al, 2020, p.3). Algunos efectos de las crisis son reversibles con medidas
fuertes y de amplia duracion, sin embargo, no todos los efectos son reversibles, tales como la
mala alimentacién en nifios por periodos de tiempo prolongados, que tiene repercusiones
cronicas (De Rosa et al, 2020, p.3). Esto es aun mas grave teniendo en cuenta que las

infancias son quienes son mayormente afectadas por la pobreza.

Contando con un aumento de mas de cien mil personas por debajo de la linea de
pobreza, es relevante el cuestionamiento sobre el esfuerzo realizado hasta el momento y lo
que queda por hacer para revertir los efectos que ain estén en condiciones de ser revertidos,
sin dejar de reconocer que las medidas implementadas permitieron reducir la cantidad de

personas que habrian caido bajo la linea de pobreza si no hubiesen sido implementadas.

Mas alla de las transferencias monetarias y las canastas de alimentos, los paises de la
region han aplicado medidas que van en el sentido de disminuir o paliar los gastos de las
familias y las personas, es decir, que no aumentan los ingresos sino que se concentran en
disminuir los egresos. La CEPAL (2021b) ha constatado una tendencia al alza de la inflacion
de alimentos en la region, que comenzd en 2018 y se agudizé en 2020 con la pandemia, con

consecuencias negativas sobre la pobreza y la pobreza extrema (p. 19).

En este sentido, algunos paises de la region han otorgado préstamos a trabajadoras y
trabajadores, se han dispuesto medidas fiscales como la reduccion del IVA y control de
precios a productos de primera necesidad, asi como medidas que implican facilidades de pago
(CEPAL, 2021a, p.137). En Uruguay se desarrollaron principalmente medidas fiscales de
apoyo a la capacidad productiva (préstamos blandos, reducciones impositivas) que benefician
a pequenas y medianas empresas de los sectores mas fuertemente afectados (Presidencia,

2021b).

En el mes de Abril, en el contexto de la pandemia, el [ndice de Precios al Consumo

(IPC) se disparo, siendo el rubro de alimentos y bebidas no alcohdlicas el que aumenté de
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forma maés significativa (La Diaria, 2020a). Frente a esto, el gobierno estableci6é un acuerdo
con comercios, productores e intermediarios para un ‘“‘congelamiento voluntario” de precios
de productos de higiene y de la canasta basica de alimentos (La Diaria, 2020b). Durante el
periodo que estuvo vigente, generd que los precios de alimentos y bebidas incluidos en el
mismo aumentaran menos que los que no estaban incluidos. Sin embargo, al terminar el
acuerdo, los precios de alimentos y bebidas que estaban incluidos dentro de éste, aumentaron
mas que los precios de aquellos articulos que no estaban contemplados en el acuerdo (La
Diaria, 2021a) lo que genera una dificultad extra para las personas que en el contexto de

pandemia vieron disminuidos sus ingresos.

Contrario a las recomendaciones de la CEPAL (2020) en materia tributaria, no sélo no
se interrumpid el pago de servicios basicos, sino que el gobierno definid por decreto un
aumento de las tarifas publicas (La Diaria, 2020a). Esto es relevante porque en un contexto
de caida del salario real y de aumento de la pobreza, la posibilidad de afrontar el pago de los
servicios basicos es menor, mas ain en el marco de un aumento de tarifas, y esto impacta
directamente en la calidad de vida de las personas. Es asi que, tanto desde la perspectiva de la
pobreza medida en términos de ingresos, como desde el punto de vista de las necesidades

basicas insatisfechas, el aumento de tarifas de servicios basicos genera un impacto negativo.

La CEPAL (2021d) ha realizado recomendaciones de politicas publicas para reducir la
desigualdad social en términos socioeconémicos, que ponen el foco en la problematica del
trabajo, tales como las politicas de inclusion laboral y productiva de los sectores mas
vulnerables de la poblacion, el fortalecimiento de la negociacion colectiva y el salario
minimo, el desarrollo de politicas de salud, nutricion y educacion, de la mano con aumentos
en términos de ingresos y empleo (p.232). Aparece aqui como elemento fundamental la
politica laboral como motor reductor de la desigualdad y de la pobreza y se destaca la
necesidad de garantizar condiciones decentes de trabajo, en cuanto a ingresos y proteccion

laboral social.

Una medida recientemente adoptada, en mayo de 2021, que va en el sentido de
aumentar los ingresos de los trabajadores mediante la creacion de puestos de trabajo, es el

Programa de Oportunidad Laboral. Este crea 15.000 puestos de trabajo para personas
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desempleadas que no perciben subsidios de ningtn tipo, con una duraciéon de 6 meses, en

articulacion con el gobierno departamental (Ministerio de Economia y Finanzas, 2021).

Esta medida es novedosa en el sentido de que no implica transferencias directas sino
que facilita el acceso al trabajo para sectores vulnerables de la poblacion, impactando asi
positivamente en sus ingresos. De todos modos, se trata de trabajo protegido, donde es el
Estado el que genera la relacion laboral, lo que no implica la generacidon de empleo genuino,
aspecto estructural que no se aborda desde esta politica de emergencia, que ademds dura un
tiempo acotado. Al Programa se postularon 250.605 personas, lo que da cuenta de la
necesidad de ingresos de personas que, por los requisitos del Programa, no cuentan con

subsidios, de lo que se desprende que no estan siendo protegidos en el marco de la pandemia.

La cantidad de postulantes supera ampliamente los cupos ofrecidos, lo que da cuenta
del carécter residual del Programa y de la magnitud de los efectos de la pandemia en el
desempleo: a modo de ejemplo, unas 79.693 personas se postularon para cubrir 4.000 cupos
disponibles en el departamento de Montevideo (19,9 postulantes por cargo) (La Diaria,
2021e). Al respecto, el Ministro de Trabajo y Seguridad Social Pablo Mieres, expresd que
estas cifras ilustran una necesidad de trabajo “relevante”, que “confirma un problema que ya
sabiamos que existia”, que “Estos 15.000 puestos no iban a resolver el problema de la
desocupacion” y que para quienes no salgan sorteados no hay “un Plan B” (La Diaria,

2021e).

Cabe por ultimo destacar iniciativas que se dieron a nivel de los gobiernos
departamentales durante 2020, fundamentalmente el suministro de canastas por parte de
varias intendencias. Estas y otras medidas quedaron a iniciativa de cada gobierno
departamental. Por ejemplo, en el caso de Canelones se dio una experiencia novedosa que fue
la entrega de bonos para compra de carne y combustible (Riero et al, 2020, p.29). También
existieron experiencias de cooperacion entre el Ejéreito y el Ministerio de Desarrollo Social,
tal es el caso de los departamentos de Salto, Rocha y Colonia (Riero et al, 2020, p.24). Estas
iniciativas se vincularon en algunos casos con las ollas populares y merenderos, surgidas

desde la comunidad para hacer frente al hambre en el contexto de pandemia.
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3.3: Iniciativas comunitarias y de la sociedad civil para enfrentar los efectos del
COVID-19 sobre la pobreza:

Las iniciativas desde la sociedad civil organizada para enfrentar los efectos de la
pandemia se han multiplicado ante la debilidad de soluciones desde el ambito estatal. Entre
estas se destacan organizaciones que reciben y distribuyen articulos de primera necesidad,
que arman y donan canastas, entre otras. Las ollas populares han sido la mayor expresion de

estas iniciativas en Uruguay (Riero et al, 2021, p.2).

La CEPAL (2021b) declara que en la region, desde el ano 2018 se viene desarrollando
una tendencia al alza de la inflacidon de alimentos y esto se agudizé en 2020, lo cual afect6 a
la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema (CEPAL, 2021b). El alza en los
precios de los alimentos, sumada a la contraccion econdémica, la pérdida de empleos e
ingresos, genera un crecimiento de la inseguridad alimentaria. Esta se define como la
imposibilidad (por falta de recursos o disponibilidad) de acceder regularmente a una cantidad
suficiente de alimentos nutritivos para llevar una vida saludable y un desarrollo y crecimiento
normal (FAO, s/f, en CEPAL, 2021b). Al deteriorarse las condiciones econdmicas de los
hogares, aumenta la inseguridad alimentaria, lo cual desde una perspectiva social de la salud,
puede implicar una retroalimentacion entre pobreza y mal estado de salud, generando

consecuencias graves en el desarrollo de la poblacién en situacion de pobreza (CEPAL,

2021b).

Durante el afio 2020, tras la llegada en marzo del Covid-19 a Uruguay, aparecieron al
menos 700 ollas y merenderos, cifra que es considerable en relacion a la poblacion del pais
(Riero et al, 2021, p.6). Estas son iniciativas no institucionalizadas en general, atendidas por
personas que se organizan de forma solidaria para enfrentar el hambre (propia o ajena)
generada por los efectos de la pandemia. Alimentan, en su mayoria, a personas en situacion
de calle, trabajadores y trabajadoras informales y zafrales, madres solteras y nifios (Reiro et

al, 2021, p. 68)

Aproximadamente 6100 personas se encargaron durante 2020, de forma

autogestionada, de la recaudacién, preparacion y distribucion de los alimentos, siendo en
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general organizaciones de vecinos y vecinas. La mayoria son mujeres, lo que da cuenta de
como el tradicional rol de cuidado asignado a las mujeres en el espacio doméstico se traslada
al ambito publico mediante la preparacion de alimentos para las ollas. En estas experiencias,
el ambito privado y el publico se entremezclan, los platos de comida salen de los hogares

hacia la via publica, para satisfacer necesidades de la comunidad (Riero et al, 2021).

En la mitad de los casos, se infiere que ya existia un colectivo o movimiento
organizado previo al surgimiento de la olla o merendero (comisiones vecinales, grupos de
militantes, centros culturales, clubes deportivos, sindicatos, grupos artisticos), lo cual pone de
manifiesto la existencia de entramados solidarios en los territorios que, frente a la crisis, se
movilizaron de esta manera. El pais tiene una larga trayectoria en el campo de la economia
social y solidaria y la ayuda mutua, e historicamente han surgido este tipo de iniciativas en

momentos de crisis, siendo la experiencia mas reciente la del afio 2002 (Riero et al, 2021).

Entre las motivaciones para empezar estas iniciativas, se menciona a los nifios y
ninas, dado que durante las primeras semanas de la pandemia cerraron las escuelas y muchos
de sus comedores, centros CAIF y clubes de nifios (Riero et al, 2021, p.71). Entre los y las
organizadoras de estas ollas, segiin la investigacion de Riero (et al, 2021) un 38% estaba
desocupado, lo que da cuenta de una movilizacion que, en muchos casos, ademas de basarse

en la solidaridad, se apoya en la propia necesidad (p. 29).

El aumento de la cantidad de ollas y merenderos se dio de forma exponencial a partir
del momento en que se decretd la pandemia hasta el mes de mayo (Riero et al, 2021). Esto se
dio en el marco de un contexto de incertidumbre, sobre el principio de la pandemia, donde no
eran claras las respuestas del Estado y los efectos de la crisis golpeaban con rapidez, dadas

las restricciones impuestas a la movilidad (Riero et al, 2021, p.20).
Luego de ese momento, estas iniciativas continuaron aumentando pero a menor ritmo,

llegando a un punto méaximo de 574 ollas funcionando simultaneamente la primera semana de

mayo de 2020. La cantidad de porciones servidas fue aumentando conforme aumentaba el
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numero de ollas y merenderos, y alcanz6 su maximo la tercera semana de abril de 2020, con

un promedio de 55.000 platos de comida y 17340 meriendas al dia (Riero et al, 2021).?

En cuanto a los apoyos para sustentar el trabajo de las ollas y merenderos, los grupos
de vecinos aparecen como los principales donantes (en el 80% de las ollas y merenderos)
segun la investigacion de Riero (et al, 2021). Luego se ubican los comercios locales (61,3%)
y los donantes particulares (47,4%). Estos tres donantes principales dan cuenta de que la
organizacion de estas iniciativas se sustenta con vinculos cercanos, en el contexto de la

cotidianidad del territorio.

En quinto lugar aparecen como donantes los sindicatos (47,1%), como el principal
actor institucional que aporta recursos para el sostenimiento de estas experiencias. En sexto
lugar, aparecen los fondos de la propia organizacion (39,7%), es decir, nuevamente cobra
relevancia el caracter autogestionado de estos grupos de vecinos y vecinas, que sostienen las
ollas no solo con trabajo solidario sino con recursos propios. Recién en séptimo lugar
encontramos a los recursos del Estado, mencionado en un 38,7% de las consultas a las ollas y

merenderos (Riero et al, 2021).

Sin embargo, se desprende del relevamiento de Riero (et al, 2021) que el apoyo del
Estado se concentrd en algunos departamentos donde se desarrollaron iniciativas puntuales,
por parte de las intendencias departamentales y el ejército: Salto, Colonia, Rocha y
Canelones. Es asi, que estas iniciativas no aparecen desde el gobierno central, sino desde el
ambito institucional departamental. Al apoyo del Estado le siguen las empresas, partidos

politicos, clubes deportivos, ONGs, entre otros donantes minoritarios (Riero et al, 2021,

p.16).

El apoyo del Estado a las ollas, en los departamentos mencionados anteriormente, se
dio en forma de canastas, bonos y elaboracion de alimentos por parte del ejército. Esto se
articul6 de forma distinta dentro del territorio, ya que cada intendencia definié acciones

dentro de su departamento. A finales de 2020 se da desde la politica institucional un

3 Estos datos toman en cuenta el afio 2020.
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reconocimiento al trabajo de las ollas y merenderos populares, siendo esta la primera vez que

se abordaba el tema desde el gobierno central (Riero et al, 2021, p.70).

El apoyo a las ollas por parte del gobierno central llegd después. El 15 de Abril de
2021, el entonces ministro de Desarrollo Social Pablo Bartol firmd un convenio de
cooperacion con una organizacion no gubernamental (Uruguay Adelante) para la logistica,
registro, compra y suministro de apoyos del gobierno a las ollas populares de Montevideo y
zona metropolitana; en el interior del pais el convenio para estas tareas se firmd con las
intendencias departamentales (Presidencia, 2021c). Esta fue la primera iniciativa a nivel del
gobierno central para el apoyo de las ollas populares, luego de reconocer su labor en el marco
de la pandemia. El apoyo anunciado fue de 50 millones de pesos para el interior del pais y de
65 millones de pesos para Montevideo y alrededores, hasta el 31 de julio, completando 2000
millones de pesos en los meses restantes del afio 2020. Estos fondos surgen del Fondo
Coronavirus (Presidencia, 2021c). A Octubre de 2021, Uruguay Adelante afirma abastecer a
737 ollas y merenderos con fondos publicos, habiendo entregado 1066 toneladas de insumos

(Uruguay Adelante, 2021).

En el mes de junio de 2021 se desarrolld un material por parte del Ministerio de
Desarrollo social y el Instituto Nacional de Alimentacion, para brindar informacion a ollas y
merenderos sobre la manipulacion de alimentos, reconociendo su labor de la siguiente forma:

“Las ollas populares han contribuido a favorecer el acceso a los alimentos de
sectores vulnerables de la poblacion en el contexto de la pandemia por COVID-19.

Reconociendo la esforzada y generosa labor de las organizaciones sociales y de vecinos que

gestionan ollas populares...” (Mides, 2021f)

El reconocimiento del trabajo de las ollas, el financiamiento de las mismas a través
del Fondo Coronavirus, expresa el gran trabajo que estas han desarrollado pero también da
cuenta de un traslado del rol en la provision de bienestar a la sociedad civil y la comunidad.
El hecho de que estas, asi como el mercado, sigan teniendo un rol fundamental en la
provision de bienestar evidencia lo que Midaglia y Antia (2011) definen como el modelo
hibrido de bienestar que se instald6 en el pais desde los afios 90°, donde estos actores

participan de la ejecucion de las politicas sociales, pese al aumento del rol del Estado en el
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ultimo quinquenio. El fenémeno de las ollas populares pone de manifiesto la necesidad de
intervencion en la cuestion social, dado que familias, comunidades y mercado no pueden por
si solos garantizar el bienestar (Midaglia y Antia, 2011). Aunque la pandemia es una
situacion circunstancial y frente a ella las ollas y merenderos han sostenido la alimentacion de
miles de personas, familias y comunidades no tienen la capacidad de resolver cuestiones

estructurales que hacen al problema del hambre.

Castel (1998) define que los sistemas relacionales basados en la pertenencia familiar,
laboral o local, corresponden a la esfera de la sociabilidad primaria, mientras que los sistemas
relacionales donde la sociedad interviene sobre si misma y establece garantias colectivas,
conciernen a la esfera de la sociabilidad secundaria, que entra en juego cuando las primeras
fallan (p.35). Cuando la capacidad de contencion familiar falla o no existe, la asistencia
aparece como la forma principal de sostén, siendo su objetivo cubrir estas carencias de la

sociabilidad primaria de forma organizada, especializada y colectiva (Castel, 1998, p.36).

Aqui el aporte de Esping Andersen (1993) sobre los conceptos de familiarismo y
mercantilizacién es relevante para la discusion. El grado de familiarismo en un Estado da
cuenta de en qué medida se traslada la proteccion de sus miembros a la familia, al tiempo que
el grado de mercantilizacion demuestra en qué medida se traslada la satisfaccion de
necesidades al mercado. En este sentido, el traslado de responsabilidades a la sociedad civil
en el abordaje a la pobreza, puede ser entendida como un aumento del familiarismo en

detrimento del rol del Estado en cuanto a la proteccion social.

Esto supone grandes riesgos, pues las familias no estan igualmente equipadas para
proteger a sus miembros, y las comunidades pueden protegerlos de forma distinta segin los
recursos que tienen a su alcance. La solidaridad anclada en la pertenencia a la familia o a la
comunidad deja por fuera, a su vez, a todas aquellas personas que no estan afiliadas a las
mismas, ya que no todos los individuos en situacion de pobreza tienen redes familiares o
comunitarias, y el dejar sujeta la proteccion a esta inscripcion los deja en una situacion de

desproteccion (Castel, 1995, p.29).
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A la interna de estas iniciativas autogestionadas surgen planteos sobre el rol que
deberia asumir el Estado con respecto a la emergencia alimentaria. En general, coinciden en
un “...inconformismo con la poca o nula respuesta por parte del Estado para brindar
soluciones a la crisis social y alimentaria.”, mientras que se destaca como positiva la

organizacion autogestionada de los barrios frente a la crisis (Riero et al, 2021, p.31).

La investigacion de Riero (et al, 2021) recoge dos posturas sobre el rol del Estado
frente a las ollas, analizando los discursos tanto de quienes llevan adelante estas iniciativas
como de referentes de organizaciones no gubernamentales que apoyaron a ollas y
merenderos. Por un lado, recoge una postura que plantea que las ollas y merenderos no
deberian existir, porque la responsabilidad de hacer frente a la inseguridad alimentaria es del
Estado, y este deberia, cuanto menos, proveer de insumos a estas iniciativas. Por otro lado,
surge otra postura que entiende que las ollas populares son una expresion de solidaridad que
va mas alla de las politicas publicas, que no se agota con la pandemia, porque el hambre data
de mucho antes y responde a cuestiones estructurales, por tanto deberian funcionar al margen

del Estado y de forma autogestionada, para no ser condicionadas por ¢éste (Riero et al, 2021).

La investigacion de Riero (et al, 2021) reconoce el rol del Estado para garantizar el
bienestar en el marco de la pandemia, pero destaca la construccion de lazos comunitarios y de
solidaridad en un mundo cada vez mas individualizado y con lazos cada vez mas fragiles, atin
mas en el marco de las medidas de restriccion de movilidad. El retorno a la “normalidad” es
problematizado desde el entendido de que, previo a la pandemia, el problema del hambre
existia pero mucho mas relegado a la esfera de lo privado. El llevar respuestas comunitarias
al problema del hambre al ambito publico, supone por un lado, hacer frente a la inseguridad
alimentaria desde lo colectivo, y por otro implica una denuncia de que el hambre existe y
llama al Estado a hacerse también responsable, en un proceso donde se denuncia haciendo:

“El esfuerzo de las ollas supuso sacar la cocina a la calle, al espacio
publico-politico, para una vez mas tejer lazos comunitarios y solidarios para sostener la vida.
Y en todo ese proceso, ademas (no solamente, ni centralmente) obligar al Estado a que se

haga responsable, también a las empresas...” (Riero et al, 2021, p.67)
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Reflexiones finales:

Las respuestas que se han desarrollado en materia de atencion a la pobreza durante el
afio 2020, tras el arribo de la pandemia por COVID-19, asi como durante la primera mitad del
ano 2021, ayudaron a que la pobreza no aumentara en niveles mas criticos. Sin embargo, la
caida en situacion de pobreza de mas de cien mil personas y el desarrollo de al menos 700

ollas y merenderos a lo largo y ancho del pais, interpela sobre el alcance de dichas medidas.

La restriccion de movilidad y el cierre de actividades que se aplicaron durante la
pandemia para frenar el contagio del virus, generaron una contraccién econémica que implico
la pérdida de puestos de trabajo y reduccion de ingresos, configurando una crisis de los

mercados laborales a nivel mundial y especialmente en América Latina.

La crisis impactd en mayor medida a las personas que trabajaban en la informalidad,
con puestos de menor remuneracion y trabajos precarios. La proteccion social, al estar ligada
al empleo formal, dejo por fuera a estos trabajadores y trabajadoras, que no estuvieron

cubiertos por seguros de desempleo.

En América Latina existen historicamente altas tasas de informalidad laboral y
desocupacion, lo que aumenta la desproteccion social, generando altas tasas de pobreza y
desigualdad. Aunque existieron avances durante el ciclo progresista, entre 2002 y 2014, en
materia de reduccion de la pobreza y la desigualdad y crecimiento de los estratos de ingresos

medios, sobre 2015 se dio un estancamiento de estos indicadores.

Los problemas estructurales de la region, vinculados a la incapacidad de ampliar la
cobertura de los sistemas de proteccion social, absorber la mano de obra disponible y crear
empleos formales, estables y de ingresos suficientes, se agudizaron con la llegada de la
pandemia. Esto se vincula con la pobreza en la medida en que la caida de ingresos y el
aumento de la desocupacion se asocia al aumento de la cantidad de personas en situacion de
pobreza y pobreza extrema. Estas tasas llegaron a niveles que no se habian alcanzado en los
ultimos 12 y 20 afios respectivamente y al mismo tiempo, aumentd la desigualdad y la

concentracion de la riqueza en la region.
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Uruguay no escapo a estas tendencias, el desempleo aumentd, asi como la entrada en
seguros de desempleo, todo lo cual afecta los ingresos de las personas y por ende repercute en
el aumento de la pobreza. La cantidad de personas bajo la linea de pobreza en 2020 se ubico
en 11,6%, mientras que en 2019 se ubicaba en 8,8%. Aunque los datos no son estrictamente
comparables, dado el cambio en la metodologia del INE, las cifras dan cuenta de un aumento.
Los mas afectados fueron los nifios, nifias y jovenes, asi como en hogares con referentes
mujeres. La economia uruguaya dejé de crecer a partir de 2015 y afecto los ingresos de las
familias desde 2018; esto se agudizd con la pandemia. De todos modos, el pais se encontraba
en una situacion privilegiada con respecto a los demds paises de la region, de hecho la
CEPAL (2021a) lo ubica en un primer grupo de paises que tenian niveles de pobreza y

pobreza extrema bajos en 2019, de entre 10 y 2 por ciento.

La pandemia coincidio con la asuncién de un nuevo gobierno en Uruguay, formado
por una coalicion de derecha y centro-derecha, en el marco de la caida de los gobiernos de
izquierda a nivel regional. Para enfrentar el aumento del desempleo y la caida de los ingresos
en el marco de la pandemia, se reforzaron los montos de transferencias monetarias
condicionadas que se otorgan en forma permanente (TUS y AFAM-PE) y se cre6 una nueva
transferencia en dinero, en forma de canastas alimentarias virtuales o entrega de canastas
fisicas. Estos programas se dedicaron a atender los efectos de la pandemia en la poblacion
que ya se encontraba bajo la linea de pobreza previo a la pandemia, cuya situaciéon empeoro,
y ademéas atendieron las necesidades de las personas pertenecientes a los estratos
socioecondomicos medios-bajos y bajos, que vivieron un proceso de movilidad social
descendente y pasaron a engrosar las filas de la pobreza al ver afectados sus ingresos por el

desempleo o la entrada en el seguro de desempleo.

Las medidas no contributivas de proteccion social, bajo la forma de transferencias
monetarias y entregas de alimentos, fueron una recomendacién fundamental de la CEPAL
(2020) para enfrentar las consecuencias de la pandemia. En este sentido, los aumentos
establecidos para los montos de TUS y AFAM en Uruguay y la entrega de alimentos
mediante canastas alimentarias, siguieron esta recomendacion al menos en cuanto al tipo de

medida adoptada.

44



Por otra parte, no fueron aplicadas en el pais otro tipo de medidas recomendadas por
la CEPAL (2021b) que hacen referencia a la reduccion de los egresos de los hogares, como el
congelamiento del pago de servicios basicos y cancelacion de impuestos o deudas. Esto se
enmarca en un contexto de crecimiento de la inflacion, que repercute en el costo de la canasta
basica de alimentos y afecta negativamente los ingresos de las familias, sobre todo de

aquellas en situacion de pobreza, aumentando la inseguridad alimentaria.

En este escenario de recrudecimiento de la pobreza y aumento de la poblacion en esta
situacion, las politicas sociales fueron fundamentales para mitigar los efectos de la crisis. Las
transferencias monetarias condicionadas fueron aplicadas como la principal respuesta a la
pandemia en la region y contribuyeron, segiin la CEPAL (2021a) a suavizar el impacto de la
pandemia. Las familias pertenecientes a estratos medios y la parte superior de los estratos
bajos, que dependen de su trabajo para vivir, no son poblacién objetivo, en general, de
politicas de proteccién social, pero en este contexto fueron sostenidas por este tipo de
politicas y se evitd su caida en la pobreza o se atenu6 su movilidad descendente. Este es el
caso de las canastas alimentarias, que fueron otorgadas a familias que no reciben otras
prestaciones del Estado, por lo cual su necesidad se vincula a las consecuencias de la
pandemia. De no haberse aplicado estas politicas, la tasa de pobreza en la region hubiese
llegado a 37,2%, mientras que con transferencias descendid a 33,7%, segin la CEPAL
(2021a). En el caso de Uruguay, el aumento de personas en situacion de pobreza hubiera
estado en torno a las 26.290, cuando se estima que cayeron 100.000 personas en situacion de

pobreza, tomando en cuenta las medidas aplicadas.

Las respuestas a nivel institucional lograron reducir el impacto de la pandemia en la
pobreza. Sin embargo, fueron insuficientes si se toman en cuenta los esfuerzos realizados por
la sociedad civil y la comunidad para cubrir las necesidades alimentarias de miles de
personas. Las respuestas a nivel comunitario tuvieron su maxima expresion en las ollas
populares y merenderos, que se multiplicaron frente a una falta de respuestas por parte del
Estado y se desarrollaron sin el apoyo del mismo hasta entrado el afio 2021. Siendo Uruguay
el pais que menos gastd para atender los efectos de la emergencia sanitaria, es necesario

problematizar los esfuerzos realizados, sobre todo considerando las ventajas comparativas de
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Uruguay frente a otros paises en relacion a su sistema de salud, fortalecido en las ultimas
décadas, y su amplia cobertura en materia de seguridad social en comparaciéon con otros

paises de la region.

Las politicas aplicadas para mitigar los efectos de la pandemia en relacion a la
pobreza, fueron aplicadas de forma interrumpida, anunciando su continuidad mes a mes, lo
que no otorga previsibilidad en los ingresos de las familias y colabora con el clima de
incertidumbre e inseguridad en materia de ingresos. El depdsito en dos pagos de los refuerzos
de TUS y AFAM, también constituye una debilidad, ya que el valor de la prestacion mensual
no representa una real duplicacion en los ingresos mensuales de las familias, sino un
complemento que dista de las recomendaciones de la CEPAL. En el caso de las Canastas
Alimentarias, la prestacion es ampliamente insuficiente en relacion al valor de la canasta
basica y, siendo esta la unica politica para la poblacion no beneficiaria de otras prestaciones

del Estado, resulta insuficiente para enfrentar los efectos de la pandemia.

Ademas de esto, la insuficiencia de las medidas se refleja en la cantidad de personas
que quedaron en lista de espera para ser evaluadas para otorgar la Tarjeta Uruguay Social
durante el transcurso de la pandemia. La modalidad presencial de las entrevistas de
evaluacion se volvio un freno al ingreso al Programa de proteccion. Teniendo en cuenta que
se implementaron mecanismos de postulacion directa para las Canastas Alimentarias, hubiese

sido una opcion a considerar para no dejar sin proteccion a estas familias.

La cantidad de personas que se postularon al Programa de Oportunidad Laboral
también da cuenta de una gran necesidad de trabajo. Esta medida surge tiempo después de
que las otras fueran aplicadas, lo que hace que la postulacion masiva a estos puestos de
trabajo de cuenta de la necesidad de mayores respuestas al desempleo. El Programa, ademas,
es de 6 meses de duracion y ofrece un sueldo minimo, lo que hace pensar que existe una real
necesidad de ingresos y no otros motivos para la postulacion. Por todo esto, es una respuesta

precaria e insuficiente a la necesidad de trabajo.

Mas allé de esto, se debe tener en cuenta que la pandemia no es la explicacion para los

problemas a nivel socioecondémico, sino una circunstancia que pone de manifiesto
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dificultades de larga data, como el desempleo, la pobreza estructural y la informalidad. En el
primer trimestre de 2021 se ha observado una recuperacion de empleos perdidos durante la
pandemia y se espera llegar a los niveles pre-crisis, la recuperacion econdémica no alcanzara
los niveles de 2019 segtin la CEPAL (2021b) y su recuperacion no implica que se superen las

tendencias de bajo crecimiento pre-crisis, o los problemas estructurales que acarrea la region.

La CEPAL (2021a) plantea en este sentido la necesidad de avanzar hacia verdaderos
Estados de Bienestar, lo que pone el foco en politicas que promuevan el empleo y garanticen
su calidad, desarrollar politicas de cuidados, y sistemas de proteccion que tiendan hacia la
universalidad. Las politicas de transferencias de renta condicionadas son utiles en situaciones
de crisis y han logrado reducir la pobreza en la region en el corto plazo, sin embargo y
pensando en el largo plazo cabe replantearse la tendencia hacia la hiperfocalizacion y, tal
como plantea la CEPAL (2021a) apuntar a que poco a poco se pueda ir avanzando hacia
politicas sociales de corte universal y al desarrollo politicas que ataquen el ntcleo duro de la

desigualdad, tales como politicas redistributivas y de fomento del pleno empleo y empleo de

calidad.

La politica social no puede, por si sola, solucionar la pobreza, dado que esta se

3

inscribe en “...la totalidad del régimen social de acumulacién y de la politica de Estado”
(Grassi, 2013, en Baraibar, 2015, p.143). Aunque si es importante aliviar las necesidades de
la poblacion en situacion de vulnerabilidad, y en este sentido tiene un rol fundamental, la
verdadera lucha contra la pobreza se debe dar desde un conjunto de instituciones que
reduzcan los riesgos sociales o los costos para enfrentarlos, y que sostengan a las personas

para que no caigan en la pobreza. La politica social es un instrumento util, pero no lo puede

todo (Baraibar, 2015).

Durante la pandemia se ha popularizado la expresion “nueva normalidad” haciendo
alusion a la forma en la que la pandemia vino a cambiar el escenario actual, como un nuevo
estado de las cosas. En un plano ético-politico, cabe la discusion sobre si se debe perseguir
volver a la “normalidad” anterior; adecuarse y desarrollar acciones en el marco de la “nueva

normalidad” lidiando con las consecuencias de la crisis, sin intervenir sobre sus causas; o
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“reinventar otra normalidad” que aborde las causas del problema y cree nuevas formas de

vivir en sociedad (Fernandez-Savater, 2020 en Riero et al, 2021, p.2).
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