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RESUMO

Esta dissertagdo apresenta uma avaliacdo politica do programa de “Asignacion Familiar do
Plano de Equidad” (AFAM-PE) de Uruguai, pelo que se constitui numa avaliagdo que se
concentra na elucidacdo dos critérios politicos e as diretrizes ideologicas com as que foi
formulado este programa. Feito a partir da analise documental, o estudo aborda em primeiro
lugar os antecedentes que precedem o0 programa, num resgate histérico da politica de
“Asignacion Familiar” que tem longa data no Uruguai. Feito isso se aborda o contexto
historico no qual surge o AFAM-PE, pautado especialmente por um conjunto de mudancas
propostas pelo governo progressista na matriz de protecdo social do pais. Especificamente a
analise esta focado a compreender o sentido e contetdo adquirido pela proposta de
modernizar a rede de assisténcia e integracdo social, dentro do qual teve lugar o surgimento
do “Ministerio de Desarrollo Social” (MIDES) e os planos de “Emergencia” (PANES) e de
“Equidad”. Sendo este ultimo plano o marco dentro do qual surge o programa de AFAM-PE,
como um programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC), no qual foi colocada
uma singular importancia como ferramenta de aten¢do as situagdes de ‘“‘vulnerabilidade
socioecondmica”. Pela sua vez o estudo também aborda os principais componentes que
estruturam este programa em particular, com especial destaque na analise de trés elementos,
que sdo os critérios que orientam o montante transferido, a énfase colocada nas
condicionalidades e os critérios estabelecidos para delimitar o acesso ao programa. Da analise
feita é possivel refletir que este programa em particular, embora tenha sido colocado como a
manifestacdo de um acionar governamental que se prop6s atender de forma prioritaria 0s
setores mais desfavorecidos da populacdo, em sua estruturacdo adquiriu uma série de
componentes e limitantes que traduzem um ideédrio neoliberal de culpabilizacdo e
responsabilizacdo individual. Em sintese & possivel concluir que além da retdrica de expansao
de direitos sociais que envolve o programa e o proprio “Plan de Equidad”, se apresentam
elementos contraditérios. Nesse sentido, a opc¢do politica por expandir a assisténcia como
resposta aos processos de pauperizacdo, teve lugar dentro de uma estratégia na qual a
tendéncia é compreender a politica social por fora ou inclusive em oposicao as relacdes
econbmicas, sem colocar as formas de criacdo e acumulacdo da riqueza como um problema a

intervir.

Palavras chave: Programa de Transferéncia de Renda Condicionada. Pobreza. Modelos de

desenvolvimento.
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ABSTRACT

This thesis presents a policy evaluation of the program “Asignacion Familiar from the Plan de
Equidad” (AFAM-PE) of Uruguay, so it is an evaluation that focuses on elucidating the
political criterion and ideological guidelines with which was formulated this program. Made
from the documentary analysis, the study looks first at the background preceding the program,
from a historical review of policy “Asignacién Familiar”, that has a long-standing in Uruguay.
Made this, tackles to the historical context in which the AFAM-PE arises, especially based on
a set of changes proposed by the progressive government in a social protection matrix of the
country. Specifically the analysis is focused on understanding the meaning and content
purchased by the proposal to modernize the network of assistance and social integration,
within which took place the emergence of the “Ministerio de Desarrollo Social” (MIDES) and
the plans of “Emergencia” (PANES) and “Equidad”. The latter plan is the framework within
which emerges the AFAM-PE program as a Rental Income Transfer Program (PTRC), in
which was placed a singular importance as tool for attending the situations of "socio-
economic vulnerability." For other part, the study also discusses the key components that
structure this particular program, with special emphasis on three element analysis, which are
the criteria that guide the amount transferred, the emphasis on the conditionality and criteria
for defining access to program. From this analysis can reflect that this particular program,
although it has been placed as the manifestation of a government act that proposed meet a
priority the most disadvantaged sectors of the population, its structure has acquired a number
of components and limitation that reflect neoliberal ideas of guilt and individual
responsibility. In summary it can be concluded that in addition to social rights expansion
rhetoric surrounding the program and own “Plan de Equidad”, appear contradictory elements.
In this sense, the policy option for expanding the social assistance in response to the
impoverishment processes took place within a strategy in which the tendency is understand
social policy out or even in opposition to economic relations without putting the forms of

creation and accumulation wealth as a problem to intervene.

Key words: Conditional Income Transfer Program. Poverty. Development models.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho, elaborado no contexto do Programa de Pos-graduagdo em
Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranhdo, constiui-se em uma avaliacdo
politica do programa de Asignacion Familiar do Plan de Equidad (AFAM-PE) do Uruguai.

A opcdo por estudar este programa particular surge pelo fato de que ele tem se
configurado como uma acdo governamental de singular importancia dentro das politicas
sociais implementadas recentemente no Uruguai, a partir da centralidade que tem adquirido a
atencdo as situacOes de pobreza, no marco da pretensdo de estabelecer mudancas na matriz de
protecdo social desse pais.

Nesse contexto e, dada a posicdo ocupada pelo programa nas linhas de acao
governamental, entendo que se faz necessario e oportuno desenvolver analises que incluam
ndo s6 0s aspetos que tangem a estruturacdo concreta do mesmo e aos elementos que o
compdem, mas também aos fundamentos ético-politicos que o orientam. Neste sentido,
desenvolver uma avaliacdo politica do programa se apresentou como uma possibilidade,
assim como uma necessidade de gerar conhecimento cientifico sobre esse curso de acao
desenvolvido na esfera estatal, que carrega a intencdo de introduzir novidades nas agdes
desenvolvidas.

A avaliacdo proposta visou, portanto, desvelar os sentidos e conteddos
substantivos presentes neste programa, em um contexto em que se pretende alcancar
transformacdes, que ainda estdo se desenvolvendo e cujo sentido tem que ser analisado a
partir das ciéncias sociais, situando-o no ambito mais amplo de transformacdes, configuracoes
sociais, politicas, econémicas e ideoldgicas que marcam tanto o Uruguai quanto a América
Latina no capitalismo da atualidade.

Cabe destacar que o programa AFAM-PE constituiu-se como um Programa de
Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC), que surgiu em 2008, dentro do Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), como uma reconfiguracdo de um programa de longa data no
pais, que adquiriu novas definicbes no marco de um governo progressista, cuja proposta geral
apontava romper com o0s lineamentos neoliberais, que tinham orientado as acfes estatais até o
momento.

Apo6s uma profunda crise econdmica sofrida em 2002, o governo progressista que
comegou em 2005 se propds a fazer uma transformacéo na matriz de protecgdo social, definida
como “[...] una serie de orientaciones, decisiones y concreciones que fueron incorporadas en
las nuevas politicas sociais." (CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2009, p.



5).

Assim, novas instituicdes foram criadas, dentre as quais tem destaque o MIDES,
no qual foi desenvolvido temporariamente e em primeira instancia o Plan de Atencion a la
Emergencia Social (PANES), durante os dois primeiros anos de governo (2005 a 2007) e, a
partir de 2008, o Plan de Equidad, que ja ndo esteve associado com a emergéncia social.

Este Gltimo plano foi desenhado como uma estratégia de carater permanente, com
uma declaracdo explicita de dar prioridade de atencdo aos setores que se encontravam abaixo
da linha de pobreza, embora suas pretensdes fossem as de atingir a populacdo em seu
conjunto. Segundo consta no seu documento fundacional, ele abarca uma série de
componentes de distinta natureza, que podem ser divididos, de um lado, em Componentes
estructurales de la Matriz de Proteccion Social, envolvendo agdes de médio e longo prazo,
cuja implementagcdo ndo pertence a um organismo especifico do Estado, mas se prop6s a
atingir distintas esferas estatais; e, de outro lado, e 0 que mais interessa aos fins deste
trabalho, uma série de componentes especificos desenvolvidos na esfera do MIDES, que se
propuseram como uma rede moderna de assisténcia e integracdo social. Neste segundo
conjunto se encontra a implementacdo de um regime de prestacdes sociais ndo contributivas
ou de transferéncias monetarias, especificamente Pensiones a la Vejez e o AFAM-PE, das
quais, por sua vez, esta Ultima é a mais abrangente quanto ao nimero de populacdo que se
propde atingir, assim como a que logrou mais visibilidade publica.

Particularmente o AFAM-PE se constituiu como um programa condicionado,
dirigido a menores de 18 anos, a pessoas com incapacidade fisica ou psiquica (sempre que
comprovem que essa incapacidade seja um impedimento para trabalhar) e a gestantes, sempre
que pertencam a domicilios em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica. (Lei n°® 18.227,
de 22 de dezembro de 2007).

Consiste em um aporte mensal de dinheiro que administram as pessoas fisicas ou
juridicas® que exercam a capacidade legal sobre a crianga ou adolescente, com preferéncia
para a mulher, cujo montante é variavel segundo a quantidade de beneficiarios por familia,

nivel educativo (com montante maior para os que cursam nivel médio) e deficiéncias.®

L A lei mediante a gue se cria este programa (Lei n° 18.227/2007) estabelece uma aplicacdo gradual, prevendo
atingir até 330.000 beneficiarios durante 2008, e a partir do 1 de janeiro de 2009 até 500.000 com a
possibilidade de aumentar a cifra conforme a evolucéo socioecondmica da populacéo.

2 por pessoas juridicas refere-se a instituicdes de amparo para criancas e adolescentes como o Instituto del Nifio
y Adolescente del Uruguay (INAU) ou institui¢des que mantenham convénios com esse Instituto.

3 0 valor estabelecido por Lei para janeiro de 2008 foi de $700 para quem estiver cursando educagao priméria,
ao que se agrega $300 para quem estiver assistindo a educagdo média, e $1000 (como referencia, estes valores
correspondem a U$S 32,5, U$S 14 e U$S 46,5 respectivamente, ao valor do dolar do 1 de janeiro de 2008)



Para acessar ao beneficio e constatar a efetiva vulnerabilidade, se estabeleceu
como instrumento o Indice de Caréncias Criticas (ICC), o qual ¢ um algoritmo que determina
um limiar de vulnerabilidade, combinando diversas dimensdes, tais como educacdo, renda e
condi¢des de moradia, cuja formula, embora seja conhecida nas suas generalidades, ndo é
publica quanto ao seu calculo concreto, ja que ndo é publicamente conhecido o peso de cada
variavel, nem o montante de renda que exclui a possibilidade de ser beneficiario.

Por sua vez, o programa também prevé obrigagbes das familias para receber o
beneficio, vinculadas a salude e a educacdo, que foram estabelecidas como contrapartidas e
que, em caso de ndo cumprimento, determinam o fim do beneficio. Especificamente essas
contrapartidas sdo: a assisténcia a educacdo priméria a partir dos 4 anos e até os 14,
assisténcia a educacdo media até os 18 anos e controles periddicos de saude, assim como
também a emissdo da carteira de identidade ap0s os 45 dias do nascimento. Adicionalmente,
segundo se estabelece no documento do Plan de Equidad, se prevé a possibilidade de exigir
como contrapartida, com um carater flexivel, a participacdo em programas de promoc¢ao
social.

Como mecanismo para o controle destas contrapartidas, foi estabelecido por lei
que o Banco de Prevision Social (BPS), organismo encarregado do pagamento do beneficio,
também teria que “[...] realizar las comprobaciones e inspecciones que estime convenientes, a
fin de determinar la existencia de las condiciones de acceso y mantenimiento de la
prestacion.” (URUGUAY, 2008, art. 8, inciso A). Ao mesmo tempo, também se criou um
sistema integrado de informacdo do Estado, denominado SIIAS (Sistema Integral de
Informacion del Area Social), o qual implicou a implementacdo de um processo de
informatizacéo e unificacdo da informacdo dos usuarios contida em distintos 6rgdos do Estado
com o objetivo de que a mesma fosse disponibilizada para o BPS, para o controle de que os
beneficiarios estejam cumprindo com as condicionalidades estabelecidas.

Esses elementos, apresentados aqui de forma sucinta, constituem, assim, a
engenharia da AFAM-PE, e traduzem motivacGes e concepcles politicas orientadas pela
denominada modernizacdo da rede de assisténcia e integracdo social, no marco de um
incremento da centralizacdo da atencéo as situacGes de pobreza.

Atendendo ao contexto mais amplo, cabe sublinhar que, nas Gltimas décadas, 0s

PTRC vém tendo um incremento substantivo na regido, apresentando-se como uma marca

para os beneficiarios com deficiéncia. A Lei estabelece que a prestagdo sera ajustada de conformidade com a
variacdo do Indice de Precios al Consumo, nas mesmas oportunidades que se ajustem as remuneracdes dos
funcionérios publicos. (URUGUAY, 2008).
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distintiva do periodo atual, num momento em que as estratégias de enfrentamento a pobreza
voltaram a ser alvo de reconfiguracdes.

Como expressa Silva (2014), estes programas vém se desenvolvendo desde
comecos do século XXI e segundo dados da Comissdo Econémica para América Latina e o
Caribe (CEPAL) estdo sendo implementados em 18 paises da América Latina e do Caribe.
(CECCHINI; MADARIAGA, 2011).

Para além das diferencas que apresentam em cada pais, a estrutura é similar e ja
conhecida: consistem numa transferéncia, que pode ser acompanhada também de um recurso
ndo monetério, para familias pobres ou extremamente pobres e exigem compromissos das
familias, vinculados a saude, nutricdo, educacdo, qualificacdo profissional, entre outros
componentes. (CECCHINI; MADARIAGA, 2011). Dessa forma, integram, dois aspectos nos
quais tentam intervir: um deles refere-se as condic¢des de vida imediatas das pessoas e outro as
capacidades humanas, o que coloca uma perspectiva de médio e longo prazo.

Conforme Silva (2014, p. 110) analisa, estes programas apresentam uma matriz
tedrica que conjuga uma compreensdo multidimensional da pobreza e a focalizacdo nos
setores empobrecidos, com a teoria do capital humano, numa perspectiva na qual, nas

palavras da autora:

[...] o foco do desenvolvimento estd nas capacidades humanas, de modo que 0s
agentes individuais desenvolvam suas capacidades e habilidades para se inserir no
mercado, cabendo as politicas focalizadas nos pobres incrementar a liberdade de
oportunidades sociais e as capacidades individuais de escolha para que possam sair
de sua condicéo de pobreza e exclusdo social.

Sem duvida, esta particularidade junto a centralidade adquirida por estes
programas na regido, suas construcbes conceituais sobre os problemas sociais e as
interpretacdes sobre o desenvolvimento social que carregam, sustentando seu desenho, se
apresentam como um campo de analise mais que necessario. Neste sentido, a mesma autora
expressa:

[...] os PTRC materializam uma politica central quando nos voltamos para o estudo
da protecdo social ndo contributiva direcionada para o enfrentamento a pobreza na
regido, precisando ser desvendadas ndo sO na sua aparéncia, mas também nos seus
significados explicitos e implicitos e nas contradi¢des reveladoras de limites e
potencialidades. (SILVA, 2014, p. 28).

Desvendar além da aparéncia, como se refere a autora, implica a compreensdo dos
significados explicitos e implicitos nas argumentacdes feitas ao seu favor, no que diz respeito
as melhorias nas condicBes de vida imediatas das populacdes mais pobres do continente, para
as quais sdo destinados, mas também, implica a compreensdo de seus limites e

potencialidades que se expressam nos efeitos colocados ao longo e médio prazo, ao redor dos
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quais, por sua vez, as avaliagdes feitas sdo pouco conclusivas.*

Usualmente se destaca que esses programas continuam aperfeigoando-se para a
superacao dos problemas encontrados. Mas é justamente nessas pretensdes de médio e longo
prazo que se encontra um dos pontos mais interessantes para a analise dos mesmos. S&o as
perspectivas de superacdo da pobreza que convidam a refletir, ndo s6 sobre os limites desses
programas, mas também, sobre a concep¢do de pobreza que os fundamenta, nos contextos
particulares de condicGes de producdo e reproducdo social nos quais eles se desenvolvem,
abordando esses programas como produgdes sociais historicamente determinadas, mas
também, abordando a pobreza dentro das estruturas e condigdes de producado e reproducao de
desigualdades sociais.

Na perspectiva dialético-materialista, segundo a qual se aborda este trabalho, essa
reflexdo partiu do entendimento de que a analise ndo pode ignorar o processo de producao e
reproducdo capitalista, no qual as politicas sociais agem para regular o conflito ou luta entre
as classes dominantes e aqueles que séo forcados a vender sua forca de trabalho como o Unico
meio de subsisténcia, dentro de processos conflitivos que apresentam particularidades
concretas nos distintos momentos historicos e contextos geograficos. (BEHRING, 2009).

Nesta perspectiva desenvolvida, de acordo com Marx (2009), devem ser
destacados os aspectos materiais, compostos da articulacdo entre as forcas produtivas, ou
processo de dominacdo da natureza, e a forma em que 0s sujeitos se relacionam para
configurar essas forcas produtivas e reproduzir a vida social.

Desta forma, de acordo com Coutinho (1994), é possivel desfetichizar os objetos,
apreendendo a sua historicidade, num movimento analitico mediante o qual é possivel
desnaturaliza-los como realidades Obvias, para entendé-los como construcbes sociais
historicamente situadas, onde hd uma infinidade de determinantes envolvidos.

Uma compreensdo abrangente destes programas implica levar em conta o
contexto mais amplo de acdes politicas desenvolvidas pelo Estado, assim como a relacéo
dessas acfes com o sistema produtivo e distributivo, nas suas modificacdes ocorridas na atual
fase de capitalismo financeiro, particularmente nos seus rebatimentos nas condi¢cdes de uso e
reproducéo da forca de trabalho.

Assim, a pergunta de fundo ou o questionamento mais amplo no qual se
fundamentou a avaliagdo politica desenvolvida neste trabalho tem a ver com a inten¢do de

compreender a estruturagdo particular que adquiriu o AFAM-PE e os discursos que o

4 para mais informacédo em relagdo a falta de evidéncia dos efeitos a longo prazo pode ser consultado Cecchini e
Madariaga (2011) e também lbarran e outros (2017).
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fundamentam, enquanto produto social historicamente determinado, que surge e age em
condicdes concretas de producéo e reproducdo da vida social.

No contexto de um governo progressista, que se prop0s a romper com
lineamentos neoliberais, a analise visou compreender o que tem de novidade nessa conjuntura
na qual se desenvolve o programa. Neste sentido, que implicagbes sustentam este tipo de
estratégia de atencdo a pobreza, quais sdo as incidéncias que se propfe atingir, quais sao as
perspectivas de superacdo da pobreza que pressupde e quais aspectos se distanciam daquelas
posicdes de acdo politica residual, centralizada na gestdo da pobreza como um produto
naturalizado da sociedade.

Sobretudo para um programa que se manifesta central na politica de protecdo
social atual, tornou-se necessario considerar 0s objetivos que a politica propde, levando
especialmente em conta os elementos de assistencializacdo e a focalizag&o que o caracterizam
e as tensdes que estes elementos apresentam.

Para compreender esses sentidos adquiridos pela acdo estatal e seus significados
na realidade contemporanea, se entendeu necessario partir de uma reconstrucéo historica das
principais configuraces do Estado uruguaio e as dindmicas do modelo de acumulagédo pelas
quais atravessou o Uruguai desde o século XX. Cabe destacar que o programa de Asignacion
Familiar existia no pais desde 0 ano 1943, quando surgiu ligado aos Consejos de Salarios, e
foi destinado as familias dos trabalhadores. Posteriormente, sofreu uma série de mudancas, até
que finalmente, em 2008, foi dividido em dois programas, um dos quais continua dirigido aos
trabalhadores formais e por sua vez 0 AFAM-PE, desvinculado da condicdo de trabalhador
como requisito para ser atendido.

Apos da criacdo da AFAM-PE, os dois programas foram mantidos em paralelo.
Contudo, as mudancas introduzidas implicaram a priorizacdo do programa nao contributivo,
ampliando o numero de receptores e seu valor econbmico, em relacdo ao programa
contributivo.

Do ponto de vista do discurso oficial que fundamentou o surgimento e
configuracdo da AFAM-PE, o contexto atual impGe a necessidade desse deslocamento para
um regime ndo contributivo, em prol de atender aos segmentos desprotegidos pela acdo
Estatal, historicamente dirigida e balizada pela insercdo ao mercado laboral.

Segundo De Melo e Vigorito (2007, p. 9), técnicas assessoras da AFAM-PE, estas
mudancgas operam-se no entendimento de que este programa, que tinha sido orientado
paulatinamente para a populagdo de baixa renda, tinha se constituido “[...] un instrumento

potencialmente poderoso para el disefio de un sistema de cardcter permanente destinado al
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combate a la pobreza y la desercion escolar”.

O argumento desta desvinculagdo da condi¢do de trabalhador, como atributo
central do novo regime, aparece nos discursos oficiais como uma necessidade iminente frente
as configuracdes das situacbes de pobreza. Contudo, para esta pesquisa se fez necessario
compreender os significados desse deslocamento. Qual é o contexto no qual acontece esse
deslocamento? Quais s@o 0s argumentos a partir dos quais se entende a necessidade desse
deslocamento? Qual € a proposta ou a resposta concreta que se estrutura com a AFAM-PE?
Desde que concepcoes sdo lidas as situacfes nas quais se propde intervir a AFAM-PE?

Sendo assim, um aspecto que concentrou a atencdo da pesquisa realizada foi o
quadro referencial tedrico-politico que legitima a politica. Em particular, a analise visou
compreender a concepcao de vulnerabilidade socioecondmica que sustenta as agdes dentro
das quais se desenvolve o programa, nas suas implicacdes e contradigdes.

Sob essa otica da vulnerabilidade, segundo a qual se entende que a pobreza é
abordada como uma problematica multidimensional, onde sdo considerados aspetos ndo so
econémicos, o programa coloca a énfase nas dimensfes de salde e educagdo. Segundo é

explicitado num dos documentos que fundamentam a criagdo da AFAM-PE:

En las nuevas versiones de programas de transferencias condicionadas
implementadas en América Latina a partir de la década de 1990 se busca lograr
ciertos comportamientos por parte de los hogares, como asistencia al sistema
educativo de los nifios y nifias y cuidados de la salud de los nifios, nifias y de las
embarazadas. (CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2009, p. 33).

Neste sentido, apareceu a necessidade de levar em conta que estas dimensdes, que
aparecem como contrapartidas, impostas como exigéncias, estdo centradas na acdo individual
dos sujeitos que recebem a prestacdo, o que faz com que um importante ponto de atencao
sejam os fatores subjetivos.

Sendo assim, o ponto de partida do questionamento tem a ver com que a inclusao
de fatores subjetivos como elementos determinantes das situacdes de pobreza nao
necessariamente implica uma compreensdo mais complexa e apresenta 0 risco de
desconsiderar o carater estrutural das causas da pobreza para focar a atencdo nas
caracteristicas individuais das pessoas a quem eles estdo destinados. Em outras palavras, a
multidimensionalidade da pobreza implica também colocar como elemento de analise as
estruturas sociais condicionantes. Se a pobreza continua a ser entendida como fendmeno
social, isto é como fenémeno que se coloca por cima de simples escolhas pessoais, se faz mais
que necessario a consideragdo de que se encontra determinada pelas dindmicas sociais

intrinsecas a um sistema de produgdo e reproducdo social e econbmica, nas suas
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particularidades histdricas e geograficas.

Por sua vez, além do referencial ético politico e teorico ideoldgico que
fundamenta o programa, a analise partiu do entendimento da necessidade de coteja-lo com o
desenho institucional no qual se materializa. Mais precisamente, com as particularidades
concretas que adquire o0 programa e seu engajamento nas agdes estatais.

Isto significou colocar em andlise desde a nova institucionalidade ministerial,
contexto dentro do qual se criou o programa, até 0s mecanismos de acesso e permanéncia
dispostos para a mesma, ja que ndo é simplesmente no discurso abstrato ou de simples
declaracdo de intencionalidade que se compreende uma politica. Para um quadro de
compreensdo mais aprofundada se entendeu necessario colocar também o olhar sobre seu
desenho concreto e dos componentes desse desenho, que séo factiveis de interrogacoes, de
duvidas, de reflex&o.

Assim, por exemplo, foi imprescindivel refletir sobre 0os mecanismos de acesso e
permanéncia, a quantia outorgada e a estruturacao das condicionalidades estabelecidas.

Em suma, o objetivo desta pesquisa foi desenvolver uma avaliacdo politica do
programa AFAM-PE, visando a compreender seu conteldo substantivo e desvendar seu
significado na fase atual do capitalismo, nas suas particularidades concretas do Uruguai.

Isto implicou partir de quatro objetivos especificos: a) Analisar o contexto
politico, social e econémico no qual emerge o programa; b) Analisar o aparato institucional
onde é situado o programa; c) Analisar o referencial ético politico e teorico-ideologico que
fundamenta o programa, com destaque no conceito de vulnerabilidade social; e €) Avaliar 0s
elementos integrantes do desenho do Programa.

Como ja foi colocado, esse problema do conhecimento formulado, essas
dimensdes consideradas foram abordadas segundo uma perspectiva dialético materialista. 1sso
significa considerar a sociedade como um todo complexo, composto de partes relativamente
autbnomas que, no entanto, devem ser compreendidas relacionalmente, numa totalidade
concreta.

A este respeito, deve se notar, tal como diz Coutinho (1994), que ndo é a
predominancia de motivos econdémicos na explicacdo do social que caracteriza 0 método
marxista, mas sim a sua perspectiva materialista da totalidade, em uma missao para descobrir
as naturalizagdes construidas por tras das relacdes estabelecidas entre os sujeitos.

Desde esta perspectiva, a analise social deve sempre conter uma compreensdo da
estrutura social em que se estabelecem as relagdes de dominagdo entre 0s sujeitos, que

geralmente sdo naturalizadas por uma aparente legitimidade da dominagéo. Neste sentido, de
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acordo com Marx (2009, p. 47):

[...] na producdo social da prdpria existéncia, os homens entram em relagBes
determinadas, necessarias, independentes de sua vontade; essas relagdes de producéao
correspondem a um grau determinado de desenvolvimento de suas forcas produtivas
materiais. A totalidade dessas relacGes de producgéo constitui a estrutura econémica
da sociedade, a base real sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica
e a qual correspondem formas sociais determinadas de consciéncia.

Cada época histérica contém, entdo, um conjunto de ideias, uma ideologia
dominante que reflete um modo de producdo da vida material e que, a0 mesmo tempo,
legitima esse modo de producdo. O desafio € poder compreender esse conjunto de ideias nas
suas relacdes com a reproducdo da vida material, e muito especialmente na sua legitimacéo
das relag6es de dominagao.

Esta é a perspectiva na qual se tentou desenvolver o estudo aqui proposto, no
sentido de desvendar o conjunto de ideias que estdo por traz dos discursos e direcionamentos
que sustentam a politica antes mencionada, muito especialmente na relacdo dialética dessas
ideias com a ordem social, dentro da qual as mesmas aparecem.

Nesta perspectiva se propde uma avaliacdo politica da AFAM-PE, que, no marco
conceitual aqui exposto, implica a constru¢cdo de conhecimento baseado em evidéncias
empiricas, a partir da utilizacao de técnicas e metodologias de pesquisa social, cujo fim, neste
caso, é a emissdo de um juizo, com base em critérios previamente estabelecidos.

A avaliacdo politica pode ser definida de acordo com Figuereido e Figuereido
(1986, p. 108) como aquele modelo de “[...] analise e elucida¢dao do critério ou critérios que
fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra”.

Essa analise se concentra na sustentacdo conceitual que intervém na formulacao
da politica, em um intento por desvendar o que estd oculto detrds da aparéncia. Como
expressam 0s autores, 0 que se visa compreender e a0 mesmo tempo julgar é a incidéncia na
realidade social que se propde a politica, com base nos valores substantivos que a orientam,
pelo que o objetivo da avaliacdo € desvendar a relacdo dialética que se estabelece entre a
politica e 0 meio onde ela se concretiza.

A emissdo deste julgamento valorativo implica levar em consideracdo ao lado de
uma dimensdo metodoldgica, uma dimensdo necessariamente politica. Nas palavras de Silva
(2001, p. 48), uma avaliacdo politica “[...] ndo € um ato neutro nem exterior as relacdes de
poder, mas € um ato eminentemente politico que integra o contexto de um programa publico”.
Neste sentido, Figuereido e Figuereido (1986, p. 108) também apontam: “Na medida em que
envolve principios politicos, cuja relevancia é dada por sua conexdo com alguma concepgédo

de Bem Estar humano, e as prioridades a serem observadas entre eles, a analise de avaliacdo
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terd sempre um carater complexo e controverso”.

Levando em consideracdo este carater complexo e controverso, a avaliagcdo aqui
proposta pretendeu abarcar trés dimensdes especificas. Em primeiro lugar, o contexto socio
historico no qual emerge e se desenvolve a AFAM-PE, que desde uma perspectiva dialética
materialista implica compreender essa totalidade concreta da qual faz parte. Em segundo
lugar, o referencial ético politico no qual o programa se fundamenta de forma explicita, mas
também implicitamente. Dito de outra forma, as ideias substantivas sobre o social e o
diagndstico da realidade, na qual se quer intervir a partir desse referencial. Isto significa
elucidar a forma de conceber o problema e o raciocinio I6gico de conexdes causais e
determinagdes que afetam e constituem o problema, tal como estdo expressos na sua
configuracéo de PTRC.

E em terceiro lugar, outra dimensdo importante, tem a ver com a compreensao da
engenharia do programa, sua estruturacdo concreta em funcdo da concepcéo da qual se parte e
da incidéncia que se propde na realidade. Mais precisamente, importa compreender a
coeréncia entre as conceptualizacbes das quais se parte e as acOes que se estabelecem
concretamente, para elucidar as tensdes e contradi¢des internas que a formam.

Dos procedimentos de pesquisa utilizados nesta investigacédo, para o levantamento
de informagdes, destacam-se a Pesquisa Bibliografica e a Analise Documental.

Qualquer trabalho cientifico recolher informagbes ou conhecimentos prévios
sobre o problema a respeito do qual se procura uma resposta. A pesquisa bibliogréfica,
portanto, representa uma parte necessaria, para conhecer perspectivas, estudos anteriores e
atuais, assim como elucidar dimensdes consideradas relevantes. Feita a partir do levantamento
de referéncias tedricas, ela consiste no reconhecimento dos principais trabalhos, em meio a
diversidade da producdo cientifica, identificando as construcdes conceituais referentes ao
campo estudado, assim como 0s pontos de consenso, dissenso, e também as fronteiras ou
lacunas do conhecimento. (FONSECA, 2002).

No trabalho aqui proposto, foram pesquisados diversos estudos cientificos, feitos
sobre as distintas dimensdes envolvidas no objeto de estudo, a partir do qual tentou-se
construir um corpo tedrico organico de referéncias para guiar a analise. Neste sentido, foram
priorizados estudos e autores que desenvolvem analises a partir de uma abordagem marxista
da realidade social, embora nem todos os autores trabalhados se inscrevam nesta linha, mas
desenvolvem analises desde uma perspectiva critica.

Assim, para compreender o contexto histérico e as configuragdes que atravessam

as acOes estatais tentou-se seguir a referéncia de autores latino-americanos que trabalharam
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com a Teoria da Dependéncia, tais como Vaina Bambirra, Mauro Marini, assim como
também Stela Svampa, quem coloca elementos que reatualizam essa teoria e permitem
compreender a conjuntura atual, tornando-se numa autora de referéncia importante. Por sua
vez, para analisar os processos particulares pelos quais atravessou o Uruguai, foram utilizados
diversos autores, também de distintas filiacGes teoricas, mas que aportam elementos e
informacOes diversas para compreender esses processos. Assim Fernando Filgueira, se
constituiu num autor de base para compreender 0s processos histéricos do Estado uruguaio,
pelo caudal de producdo e de analise que o autor tem desenvolvido a respeito. Além desse
autor, pela sua vez podem, podem ser destacados fundamentalmente outros trés autores
uruguaios: Jorge Notaro, autor junto ao qual se analisaram alguns processos historicos e, para
conjuntura na qual surge a AFAM-PE, podem ser destacados dois autores de referéncia
marxista, como s&o Pablo Bentura e Oscar Mafian.

Complementando a Pesquisa Bibliografica, o estudo utilizou-se da Analise
Documental, buscando provas documentais. Morales (2003, p. 2) caracteriza esta técnica de
pesquisa qualitativa, onde a principal fonte de informacéo sdo os documentos, como: “[...] un
procedimiento cientifico, un proceso sistematico de indagacion, recoleccion, organizacion,
andlisis e interpretacion de informacidn o datos en torno a un determinado tema. Al igual que
otros tipos de investigacion, éste es conducente a la construccion de conocimientos”.

Para a analise documental foram utilizados documentos oficiais da administracao
publica que se referem ou descrevem diretrizes politicas da AFAM-PE, seu contexto de
surgimento e os regimes de Asignaciones Familiares anteriores. Assim, foram utilizados 0s
documentos oficiais, publicados sobre os planos de Emergencia e de Equidad, sobre o
MIDES, em geral, assim como também documentos técnicos e leis sobre 0 AFAM-PE e 0s
regimenes anteriores. Dentre estes documentos destacam-se particularmente dois documentos
analisados que sd@o o documento de Presidencia da Republica, no qual se fundamenta o Plan
de Equidad e o documento de assessoria técnica das autoras Giogia De Melo e Andrea
Vigorito, que se denomina Elementos para la reforma del régimen de Asignaciones
Familiares, realizado em convénio entre o Estado e a Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT).

Também foram utilizadas algumas informacdes publicadas em sites web do
Estado (referentes ao Plan de Equidad) e noticias de imprensa onde aparecem declaracGes de
sujeitos governamentais (particularmente entrevistas realizadas a diretivos do MIDES e
noticias que envolvem decisdes politicas sobre 0 AFAM-PE), que embora ndo sejam oficiais,

fornecem informagdes para ampliar a compreensdo do objeto de estudo abordado.
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Uma vez exposto este caminho metodoldgico, cabe colocar a organizacdo como
sd80 expostos os resultados do estudo, que, além desta introdugdo e as conclusbes, se
apresentam em trés capitulos.

No primeiro capitulo, intitulado A Trajetério de um pais dependendente e o
desenvolvimento das prote¢des sociais aparece colocada a perspectiva historica a partir da
qual se aborda a realidade estudada. Se estrutura particularmente um resgate historico dos
antecedentes do AFAM-PE, expondo a evolugédo das protecdes sociais do Uruguai, nas suas
particularidades e nas suas conexdes com as mudancas contextuais pelas quais atravessou o
pais, com um enfoque materialista desses processos.

No segundo capitulo, intitulado Surgimento da AFAM-PE: o governo progressita
e 0 conjunto de mudancas propotas, se aborda a conjuntura particular na qual surge o AFAM-
PE. Este capitulo esta dedicado a analise dessa conjuntura na qual surge o programa e as
diretrizes ético-politicas que o orientam. Comegando com elementos tendentes a compreender
a estratégia e visdo global do governo, para chegar ao carater particular adquirido pelas
mudancas propostas, se analisam e avaliam as mudancas da matriz de protecdo social, e
especialmente a nova instituicio MIDES e o Plan de Equidad, dentro do qual surgiu a
AFAM-PE. Essa andlise esta dirigida a compreender as caracteristicas concretas adquiridas
pelas politicas sob os novos direcionamentos, seu carater especifico de serem politicas
assistenciais e focalizadas e em particular a compreender o conceito de vulnerabilidade
social, enquanto € apresentado como um elemento chave para compreender as acGes
desenvolvidas.

No terceiro capitulo, cujo titulo é Asignacion Familiar del Plan de Equidad: a
engenharia da politica se abordam as configuracdes concretas que adquiriu o AFAM-PE.
Neste ultimo capitulo se abordam algumas linhas gerais e especificas da politica,
principalmente trés componentes que nas analises realizadas, sdo chaves para compreender a
politica na sua materializacdo concreta. Esses elementos sdo a constituicdo material da
transferéncia monetaria, as contrapartidas exigidas aos beneficiarios e os critérios de acesso e

permanéncia que se estabelecem no programa.
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2 A TRAJETORIA DE UM PAIS DEPENDENTE E O DESENVOLVIMENTO DAS
PROTECOES SOCIAIS

Inserido na divisdo internacional do trabalho sob as condigdes de um pais
periférico, a formagdo socioecondmica do Uruguai se constitui a partir de uma estrutura
primario-exportadora, fundamentalmente baseada na pecuéria. Contudo, apresentou como
particularidade, ja desde finais do século XIX, ter desenvolvido certo grau de diversificagdo
econémica e um precoce desenvolvimento industrial, que foi convertido no centro de um
projeto nacional de modernizacio do pais® no comeco do século XX. (BAMBIRRA, 1999).

O Uruguai inaugurou, assim, seu desenvolvimento desigual e combinado, isto €
um desenvolvimento fadado as exportacfes primarias, como elemento estrutural e permanente
no desenvolvimento do pais, sobre 0 que assentou um progressivo crescimento industrial
nacional.

Na sua trajetdria histérica como pais dependente e periférico, atravessou diversos
momentos, mas, numa perspectiva de longo prazo, e partindo da constituicdo de seu Estado
democratico, burgués e moderno, no comeco do século XX, € possivel classificar esse
conjunto de processos e momentos pelos quais atravessou o pais em dois grandes ciclos
socioecondmicos e politicos. (FILGUEIRA et al., 2004).

Um primeiro ciclo pode ser referenciado durante a primeira metade do século XX,
quando o desempenho global da economia experimentou a maior dindmica de crescimento e
se encaminhou para a construcdo de um modelo Industrial Substitutivo de Importacdes (ISI).
E posteriormente, um segundo ciclo, que se iniciou nos finais da década de 1950, quando o
modelo de crescimento entrou em crise e se renovou o ciclo de crescimento para fora, pautado
por uma evolucdo econdmica bastante menor, mas, sobretudo por um importante crescimento
da desigualdade social e a deterioracdo das relac6es de trabalho.

Este segundo ciclo, ja ndo se caracterizou pela tendéncia a melhora nas condic6es
de vida da populacdo, junto aos indicadores macroeconémicos que até a metade do século
XX58 tendiam a convergir com as sociedades dos paises centrais, pelo contrario, se

apresentaram claros sinais opostos, no meio de um progressivo processo de instalacdo e

° Bambirra (1999) identifica 0 Uruguai como um dos paises Latino Americanos de industrializacdo precoce,
junto com Argentina, Brasil, Colombia e México.

® Oddone e Cal (2008) referenciam que os estudos baseados nas estimacdes do Produto Interno Bruto (PIB)
mostram que durante o século XX e até a década dos anos 1950 o pais encurtou distancia em relacéo aos paises
mais ricos, porém, ao longo da segunda metade do século XX, apesar de se representarem periodos de
crescimento econdmico, se observou uma deterioragdo sistematico do nivel de vida da populacdo em relagdo a
esses paises.
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renovacdo de um modelo socioecondémico concentrador e excludente. (BERTOLA;
ALVAREZ, 2010; ODDONE; CAL, 2008).

A estes dois grandes ciclos pelos quais atravessou o pais correspondem também
duas grandes posicdes estratégias do Estado uruguaio, que na sua relacdo organica com o
capital, e dentro de sua autonomia relativa, redefiniu sua posicdo como mediador dos
interesses de classe e canalizou dois discursos diferenciados de desenvolvimento social.

Assim, embora ndo seja um processo univoco, o Estado uruguaio apresentou uma
tendéncia hegemdnica diferenciada entre o primeiro e o segundo ciclo, ao qual lhe
corresponde consequentemente uma logica e um discurso ético-politico diferenciado sobre a
sociedade e 0s mecanismos de protecdo e integracdo social. Dentre estes dois grandes ciclos,
as condicbes e orientacbes que apresentaram as politicas sociais também podem ser
claramente diferenciadas e em particular a politica de Asignacion Familiar, que € o alvo de
analise deste trabalho, apresentou mudangas significativas.

Conforme apontam Filgueira e outros (2004), o primeiro ciclo do Estado comecgou
no inicio do seculo XX, cujo momento fundante pode ser colocado em 1904, quando assumiu
Batlle y Ordoriez, e se estendeu, com momentos de impulsos e freios, até a metade do século
XX, quando entrou em crise conjuntamente com o modelo socioeconémico. A partir dessa
crise comegou um segundo periodo no Uruguai caracterizado por um discurso e uma acéo
ideologicamente liberal, cujo momento fundante pode ser colocado em 1959, ano que marca o
comeco do triunfo da hegemonia liberal.

A vigéncia ainda hoje deste segundo ciclo é discutivel. Poderia se supor que a
crise social e econdmica, que teve lugar no inicio do século XXI,” e o posterior triunfo de um
partido progressista, marque um ponto de inflexdo e o comeco de um novo ciclo dentro da
trajetdria de pais dependente. Contudo, sera a histéria que indicard uma classificacdo para 0s
processos recentes.

Neste primeiro capitulo se analisam os processos historicos pelos que atravessou o
Uruguai, dividido nesses dois grandes ciclos, antes referenciados e as configuracdes que foi

adquirindo a politica de Asignacion Familiar que antecede ao AFAM-PE.

" Em 1999 comegou uma recessdo econdmica que se aprofundou nos anos seguintes, acumulando entre 1998 e
2002, uma queda do PIB da ordem do 17, 5 %. Nestas circunstancias a taxa de desemprego alcancou seus
maximos niveis historicos, com uma media de 17% em 2002, ao tempo que cresceu o desemprego de longa
duracdo; desceram em termos reais os valores médios de aposentadorias e pensdes, assim como também as
rendas do trabalho e do capital (BUSCHELI; FURTADO, 2004). A desigualdade atingiu niveis historicos e a
pobreza entre 1998 e 2003 cresceu 14, 2 pontos percentuais (AMARANTE; PERAZO, 2009) o que para 2003
a situava num nivel de 31,3%. (AMARANTE; VIGORITO, 2007).
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2.1 A formacéo do Estado moderno Uruguaio: as bases de sua intervencao social

Nas primeiras decadas do século XX se consolidou no pais um Estado
democratico burgués que se apresentou como a instituicdo mediadora dos conflitos de classe,
com uma feicdo fortemente intervencionista, cujo projeto reformista e modernizador se
associou no inicio aos interesses da classe industrial incipiente, que compreendeu a
necessidade de modernizar o pais e apoiar as mudancas propostas pelas elites politicas, desde
que estas ndo afetassem de forma radical seus interesses.®

O Estado uruguaio, no marco desses impulsos modernizadores que caracterizaram
as primeiras décadas do século XX e da autonomia relativa com a qual contou, se consolidou
como o protagonista central de um projeto reformista, cujas bases politico-ideoldgicas,
assentadas na proposta batllista®, marcaram o rumo estatal durante a primeira metade do
século XX.

Sob a postura politico ideologica do batllismo, o Estado devia cumprir o papel de
interventor ativo nos mais diversos ambitos da vida da sociedade, impulsando e moldando as
transformacgdes necessarias para 0 bem estar social e o desenvolvimento cultural, o que
implicava a transformac&o econdmica como base material da proposta. (YAFFE, 2000a).

Este novo carater adquirido pelo Estado ndo s6 se concretizou na ampliacdo e
direcdo de sua intervencdo no plano econémico, mas foi combinado com a expansdo de sua
funcdo em diversos planos da producéo e reproducdo social, inaugurando o Estado Social,
constituido de um conjunto de medidas politicas que se constituiram na matriz de protecao
social do pais, colocando-o como elemento central na gestdo das condicGes de vida da forca
de trabalho.

Desenvolveu-se neste marco um conjunto de medidas que apontaram para a
melhoria do nivel de renda dos setores assalariados, fundamentalmente urbanos, a melhoria
nas condi¢Oes gerais de trabalho e 0 acesso universal a certos servigcos basicos, assim como a

elevacdo cultural, que tinha sua base na difusdo da educacdo publica, com uma declaracdo

8 No plano econdmico foi onde a proposta reformista experimentou as maiores limitacBes ante as elites
econdmicas, sobretudo dos setores agroexportadores, cujo modelo produtivo, embora evidenciado como um
problema, dado que era arcaico, com escassa incorporacdo de tecnologia e centrado na producdo e exportacao
de matérias primas, ostentava o verdadeiro poder econdmico do pais, conseguindo limitar o projeto reformista
nos seus aspetos fundamentais (YAFFE, 2000b).

% O batllismo, nome que alude a José Batlle y Ordofiez, presidente da Republica em dois periodos (1903 a 1907 e
1911 a 1915) constituiu a corrente politica, associada a construgcdo do modelo social democrata em Uruguai.
Dentro desta corrente, com uma forte convicgdo da necessidade de um amplo intervencionismo estatal foram
pautadas as bases da construgdo do Estado na primeira metade do século XX.
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expressa de melhorar as condigdes de vida dos setores subalternos da ordem vigente.
(FILGUEIRA et al., 2004).1°

Essencialmente, 0 modelo encontrou sua inspiragdo nas sociedades europeias, das
quais tentava seguir as pautas de desenvolvimento tracadas pelo processo de industrializacéo.
Contudo, esse modelo de tendéncia industrializadora, que se apresentou como 0 projeto de
desenvolvimento nacional mais favoravel para o conjunto da populagdo, nunca contou com as
mesmas bases materiais dos paises centrais, enquanto nunca deixou de estar baseado numa
economia agroexportadora'?, pelo que sua evolucdo esteve contida dentro desses certos
limites estruturais.

Na expansdo da agdo estatal, uma das particularidades destacadas por Filgueira e
Filgueira (1994), é que a modernizagdo da assisténcia publica, a expanséo da educagéo laica e
gratuita, o surgimento de um sistema de previdéncia para a forca do trabalho e outras
modalidades de protecdo cidadd, foram alavancadas e promovidas a partir do alto, pela elite
politica. Estes autores entendem que “[...] antes que anticiparse a las demandas de justicia
social, estas acciones trataron de formalizar los grupos que pudieran corporizarlas.”
(FILGUEIRA; FILGUEIRA, 1994, p. 24).

Nesta mesma linha, Bentura (2010) aponta que, com a necessidade de construir
um Estado forte para comandar o processo de industrializacdo, devia ser neutralizado o
potencial revolucionario da classe trabalhadora, que se alimentava da imigracao europeia e de
ideais anarquistas, o0 que resultou em um mecanismo pré-ativo de concessoes.

Deste modo, no Uruguai, foi desenvolvido um sistema de protecdo social,
caracterizado pela incorporacdo precoce das demandas dos trabalhadores, que, embora nédo
tivesse a extensdo da Europa, porque as bases materiais sobre as quais se erigiu nunca foram
de uma sociedade salarial abrangente, teve certo destague no marco dos paises da América
Latina.

Neste sentido, Bentura (2010, p. 114) argumenta que:

10 purante as primeiras décadas do século XX, tal como é colocado por Filgueira e outros (2004, p. 182), numa
sintese altamente ilustrativa: “Ademas de la legislacion laboral (ley de 8 horas, indemnizacion por despido,
entre otras medidas) la ensefianza (promocion de la participacion de la mujer, creacion de liceos
departamentales, ampliacion de la ensefianza industrial, exoneracién de pago de matriculas y derechos de
examen universitarios), la salud (expansion de los servicios de Asistencia Publica y especializacion funcional
en materia de salud) la vivienda (creacion del Banco Hipotecario en 1912), y parcialmente la seguridad social
(creacion de la Caja de Industria, Comercio y servicios en 1919, ley de prevencion de accidentes de trabajo,
régimen de pensiones a la vejez), son aspectos que quedan dentro del campo de accién del Estado batllista
inaugurando un recorrido que, marcado por una continua expansion de la funcion social, culminara en los afios
cincuenta”.

1 Embora a industria tenha se convertido no setor dindmico da economia, além de contadas excecoes, foi
incapaz de gerar as divisas suficientes para seu funcionamento e ser competitivas, pelo que dependeu sempre
das divisas geradas pelas exportagdes agropecuarias. (MARINO; NOBOA; PARADA, 2009).
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De algiin modo, ya sea como —concesiones arrancadas a los poderes dominantes
[...] o por —razones de caracter moral, por mandato ético para con los ‘humildes’
(Caetano y Rilla, 1994: 116), el proceso de incorporacién a la cuestion social
hegemdnica de la perspectiva social comienza a procesarse en este periodo, y
modelard el Estado Social uruguayo hasta su crisis. (Filgueira y Filgueira, 1995).

Na implementacdo desse Estado Social desde a perspectiva de ampliacdo da
cidadania, o trabalho, e mais concretamente a condigéo de trabalhador assalariado, foi 0 eixo
fundamental sobre o qual foram articuladas as protecOes estatais. Assentado nas bases
subjetivas intrinsecas ao capitalismo, da ética do trabalho e o mérito préprio, se entendeu que
o trabalho:

[...] constituia el eje articulador de las relaciones sociales, constituia la forma de
generar derechos sociales para el trabajador y su familia, ofrecia uno de los canales
privilegiados para el ascenso social y era un factor fundamental en el logro de la
cohesion de la sociedad. (CARRIZO; RIVERA, 2012, p. 41).

Neste periodo historico, o otimismo batllista era garantir as condi¢Ges para que a
sociedade se desenvolvesse sob esses preceitos do trabalho formal assalariado, ampliando os
direitos de cidadania e, embora a protecdo social ndo tivesse o desdobramento projetado,
operou sim no imaginario como um horizonte possivel e atingivel.

Neste processo, as reformas estruturais da sociedade uruguaia verdadeiramente se
consolidaram com o modelo ISI, que constitui 0 momento culminante da implantacdo de um
modelo de crescimento para dentro, ante uma conjuntura internacional que oportunizou uma
crescente demanda interna e permitiu a inversdo dos ganhos das atividades agroexportadoras
na instalagdo de industrias nacionais para a producdo dos bens que até entdo eram
importados*?.

Este periodo que a literatura demarca entre inicio dos anos 1940 e até finais dos
anos 1950 constitui no Uruguai o periodo mais prospero do seculo XX e de maior equidade
social, assim como o maior salto qualitativo nas condicdes de vida dos setores mais pobres do
pais.

Foi dentro deste modelo, e como produto das regulac6es instituidas para estimular

a demanda interna, que os trabalhadores experimentaram a taxa de crescimento do salario real

2p mudanca estrutural da economia uruguaia ndo se operou até que as rentabilidades dos setores econdmicos
geraram 0s incentivos suficientes, 0 que esteve pautado pela conjuntura internacional. Ao igual que o resto dos
paises da América Latina, se bem os anos 30 marcam um ponto de inflexdo para o impulso da inddstria, foi a
Segunda Guerra que gerou um incremento da demanda e dos precos internacionais dos alimentos e das
matérias primas, & vez que uma impossibilidade de importar os produtos que tradicionalmente eram importados
da Europa, assim como também de outros paises vinculados ao conflito o que originou um processo de
balangos comerciais favoraveis e outorgou as divisas para concretar o impulso industrializador. (BAMBIRRA,
1999).
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mais alta da historia do pais, processo no qual, como instituicdo reguladora, entre outras

medidas, os Consejos de Salarios® foram uma peca clave.'*

2.2 O surgimento da Asignacion Familiar

Na construgdo do Estado Social e ampliacdo dos direitos de cidadania, é que surge
no ano 1943 a Asignacion Familiar. Nesta matriz de protecdo, na que o trabalho formal
assalariado era o centro das protecOes, a politica surgiu ligada aos Consejos de Salarios,
constituindo-se num beneficio subsidiado pelos donos das empresas, que se destinava aos
trabalhadores com filhos de até 14 anos ou 16 no caso de estarem estudando.

Num processo de incremento de lutas trabalhistas, no ano 1939, o parlamento
designou uma comisséo que tinha como objetivo indagar as condi¢cdes de vida e trabalho de
um grupo de grémios representativos da classe trabalhadora. Esta comisséo evidenciou duas
probleméticas centrais: uma delas eram as baixas remuneragfes que percebiam o0s
trabalhadores e a outra foi as piores condigdes de vida que tinham as familias nas quais havia
criangas. (CARISTO, 2005).

Apos as recomendacdes desta comissdo, no ano 1943, se criou a Lei 10.449, de 12
de novembro, que ligou a Asignacion Familiar aos Consejos de Salarios, com a finalidade de
melhorar as remuneracdes e apoiar os trabalhadores que tinham filhos.*® Isto representou um
fato particularmente significativo, enquanto implicou desenvolver um sistema de
transferéncias para as familias dos trabalhadores com filhos, ao mesmo tempo em que foi
outorgado status publico aos sindicatos, como representantes dos interesses da classe
trabalhadora. (FILGUEIRA et al., 2004).

Tal como analisa Ibarra (2010), a criagdo desta instituicdo reguladora, que se
constituiu como a resposta politica ante a formacdo de uma classe trabalhadora massiva e

fundamentalmente urbana, contém a contradi¢do propria de um momento histérico no qual as

13 Comissdes tripartites, compostas por sindicatos, empresas e 0 governo, constituidas por ramos de atividade,
com a faculdade de fixar salarios minimos, que surgem em 1943 e se constituiram na instituigdo tipica de
regulacdo do emprego industrial em meados do século XX. (IBARRA, 2010).

14 Entre 1946 e 1950 a taxa de crescimento do salario real foi de 7,9 % anual, a mais alta da histéria do pais
durante o século XX, como resultado de um conjunto de arranjos institucionais que permitiram conjugar a
evolucgdo dos saldrios nominais a evolucdo dos pregos internos, e ainda avantaja-los até 1950. (BERTINO et
al., 2001).

B Em principio, a AFAM foi criada para os ramos de industria e comércio, posteriormente, em sucessivas leis se
ird ampliando sua cobertura, processo que culminou no ano 1980 quando finalmente se unificou a politica sob
um regime Gnico para toda a atividade privada. (MARINO; NOBOA; PARADA, 2009).
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lutas trabalhistas se voltaram para melhorar suas condicfes e, nos intentos por disciplinar sua
reproducdo, se ampliam seus direitos.

A Asignacion Familiar apareceu, assim, nesse contexto de ampliacdo das
protecOes para a classe trabalhadora, e, neste sentido, ndo é um dado menor que surgiu ligada
aos Consejos de Salarios, ja que se instituiu como uma conquista, no marco dos intentos por
neutralizar as potencialidades revolucionarias dessa classe, e ainda que formalizando sua luta,
Ihe foi outorgado poder de negociagdo, mediante um mecanismo no qual se lhe transferiram
de forma direta recursos extraidos da classe capitalista.

Deste modo, esta politica constituiu a expressdo emblematica da intervengédo
Estatal no caminho de construcdo dessa sociedade salarial que, no Uruguai, se cristalizou na
proposta batllista, e que essencialmente operava com a promessa de que o desenvolvimento
social e econdmico, capitaneado pelo Estado, atingiria no futuro a quem ndo estava integrado
ao mercado de trabalho e continuava desamparado das protecoes.

Dentro dos limites estruturais que Ihe correspondem a uma economia dependente,
tal como entendido por Bentura (2010), parafraseando Castel (1997), a proposta batllista se
constituiu na ilusdo de uma conjura da Questdo Social em pleno auge dessa sociedade salarial.

No marco desses preceitos e das condicGes que o habilitaram, citando Filgueira e
outros (2004, p. 200): “Uruguay fue durante un periodo corto de la posguerra la sociedad mas
igualitaria, integrada, democratica y pacifica del continente.”, o que fazia mais factivel a
promessa de que o desenvolvimento econdémico e social, dirigido desde o Estado, atingiria
num futuro aos que ndo tinham se integrado ao mercado laboral e que continuavam
desamparados das prote¢des sociais.

No entanto, este modelo, ou mais precisamente este projeto de desenvolvimento
entrou em crise no final da década de 1950, quando a economia entrou novamente em crise e
seus sinais mais evidentes foram o estancamento produtivo, o saldo desfavoravel do comércio
exterior e uma intensa inflacdo, evidenciando os limites e erodindo as bases sobre as quais foi
erigido 0 modelo de desenvolvimento, de modo tal, que para finais dos anos de 1950 comecou

uma segunda etapa do Estado uruguaio, de inspiracdo ideoldgica oposta ao batllismo.

2.3 A crise do pacto entre as classes sociais

Na segunda metade da década de 1950, na nova conjuntura internacional, na qual

0s precos dos produtos exportdveis cairam, o estancamento agropecuario colocou em
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evidéncia a fragilidade de um processo de desenvolvimento pautado na tentativa de
crescimento para dentro.

Essa crise colocou em evidéncia também a debilidade sobre a qual se baseava o
pacto entre as classes sociais dominantes e 0s setores subalternos, que fora hegemonizado
pela burguesia industrial nacional e uma vez que as condi¢cdes mundiais apds a segunda
guerra mudaram, as condicGes internas desse projeto econdmico, social e politico foram se
derrubando progressivamente.

Tal como coloca Bambirra (1999), o carater nacional do projeto burgués se
desenvolveu dentro dos limites nos quais é possivel desenvolver o capitalismo dependente e
estes limites provém de sua intrinseca vinculacdo com o sistema capitalista mundial na
condicdo de dependéncia e dominacdo. Uma vez que no pds-guerra o carater imperial do
capitalismo mundial adquiriu todas as carateristicas que o definem, sob a hegemonia dos
EUA, a integracdo passou a estar pautada pela grande empresa multinacional, ante a qual se
submeteram as economias periféricas, como a do Uruguai e as burguesias nacionais passam a
ser socias menores.

Efetivamente, apds a Segunda Guerra Mundial, as grandes corporagdes e
empresas transnacionais concentraram ainda mais a producdo e inovacdo tecnologica,
submetendo a0 mundo a suas pautas de readequacdo e reengenharia, que abrangem entre
outras coisas o deslocamento geografico das cadeias de producdo na procura constante por
reduzir os custos. Este processo, somado a uma intermediacdo financeira internacional cujas
alteracdes também tém efeitos criticos de encadeamento ao nivel mundial, se constituiram em
processos de globalizacédo e trasnacionalizacdo sem equiparacdo na histéria. (DUTRA, 2013).

Nas palavras de Bambirra (1999, p. 64), neste novo contexto: “[...] las
condiciones de la dominacién imperialista sobre los paises dependientes cambian
profundamente y el propio caracter del capitalismo dependiente es redefinido en forma
esencial”.

No plano interno do pais, longos anos de estagnacdo econémica e inflacdo
crescente foram mais que suficientes para erodir as bases desse débil pacto de classe no qual
foi sustentado o modelo ISI e reconfigurar as posicdes estratégicas das elites econbémicas. A
segunda metade do século XX sera o longo processo de desmantelamento deste projeto

econdmico, politico e social. ©

%0 que no plano econdmico se caracterizou por um lento processo de desindustrializagdo junto a um processo
de reestruturacdo dos setores industriais, onde cobraram peso os setores associados a bens ndo tradicionais
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Na segunda metade do século a economia uruguia atravessou intensos processos,
marcados por um débil crescimento, periodos de inflacdo intensa e crises, com setores que
ndo logram dinamizar a economia. (BERTOLA; ALVAREZ, 2010).

Num processo de crescente luta por um excedente escasso, as elites politicas e
econdmicas compreenderam que 0 crescimento econémico voltado para dentro estava
esgotado, e, em conformidade aos tempos do capitalismo mundial contemporaneo, o pais
abriu suas portas em procura de reestabelecer o crescimento econdmico, ensaiando novamente
0 modelo de crescimento para fora.

Comecou, assim, um novo ciclo de abertura econémica e financeira, desregulacao
das protecdes estatais que freavam o livre desenvolvimento do mercado e transnacionalizagao
da economia que consolidou uma nova fase de dependéncia aos fluxos internacionais do
capital. Processo que longe de resolver os problemas do ciclo de desenvolvimento anterior e
impulsionar uma suposta inser¢do virtuosa do pais, marcaram um crescimento econdmico
raquitico, maiores e mais profundas flutuagdes!’ e um uso mais intensivo dos fatores
produtivos o que indefectivelmente implicou uma maior exploracdo da forca de trabalho.
(ODONNE; CAL, 2008).

Os processos de reestruturacdo produtiva e de incorporacdo tecnologica
poupadora de mao de obra, acontecidos nos anos 1970, se levaram aos paises centrais a falar
de uma crise da sociedade salarial (CASTEL, 1997), onde o emprego estavel perde sua
centralidade como elemento integrador da sociedade. Nos paises periféricos latino-
americanos, onde a sociedade salarial ndo foi nunca efetivamente consolidada, estes processos
agravaram ainda mais as condicdes de producdo e reproducdo da forca de trabalho,
incrementando uma superpopulacdo relativa que se tornou ainda mais prescindivel para o
setor hegemdnico. (NUN, 1999).

Tal fato, no Uruguai, pode ser ilustrado com o simples dado da brecha crescente
que a partir dos anos 1970 se abriu entre os salarios e PIB, 0 que nas palavras de Camou e
Maubrigades (2005, p. 10) “[...] que indica de manera indirecta un proceso de distribucion

recesiva, donde los salarios pierden estruendosamente participacion en el producto”.

fabricados para a exportacdo, somado a um forte ingresso do capital financeiro que se constiuiu num novo ator
econdmico. (LABORDE, 2001; NOTARO, 2010)

o que, como expressa Notaro (2010), esta fortemente pautado pela apari¢do do capital financeiro como um
elemento determinante da economia uruguaia durante o Ultimo quarto do século XX. Assim a abertura ao livre
movimento de capitais internacionais em qualquer momento e para qualquer uso, com uma taxa de cdmbio
altamente volatil, foram elementos determinantes das graves crises pelas quais o Uruguai atravessou em 1982 e
2002.
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Como aponta Olesker (2001), neste cenario, ndo que o problema seja a
impossibilidade de atingir bons indicadores macroecondmicos, mas sim a injustica que €
implicita e funcional a este sistema de producdo e reproducdo social, onde os ganhos sao
apropriados por uns poucos, crescem as desigualdades e se consolidam grandes setores da
populagdo que ficam por fora inclusive da possibilidade de ser explorados no mercado de
trabalho formal.

Tal como expbe Marini (2000), a caracteristica fundamental do desenvolvimento
dependente é que se constitui a partir da divisdo entre a producdo e a circulacdo. A producédo
voltada para fora que é a classica formula dos paises de condi¢do dependente, onde o mercado
interno ndo funciona como o dinamizador da economia, a producdo se baseia na sua super-
exploragdo como forma de reduzir os custos de produgdo, mediante a maisvalia absoluta,
diferenca fundamental com os paises centrais. Se esta foi a caracteristica tradicional das
economias dependentes e exportadoras de matérias primas que parecia ter se revertido para
metade do século XX, ela adquiriu ainda melhores condi¢fes no mundo trasnacionalizado das
grandes empresas, que deslocam sua producdo numa constante procura de reducdo de custos

de producéo.

2.4 As reconfiguracdes do papel do Estado

Como fora indicado anteriormente, a crise do modelo ISI, que foi o ponto
culminante do projeto reformista da primeira metade do século XX, significou também a crise
do papel do Estado e dos discursos ético-politicos que sustentaram suas intervencdes. Esta
etapa de ideologia hegemonicamente liberal e claramente diferenciada do Batllismo, como ja
foi explicitado, conforme Filgueira e outros (2004) comeca a ser instalada nos finais dos anos
cinquenta, e, com momentos de maior e menor impulso, foi se consolidando no resto do
século XX.

Frente a esta crise, a proposta liberal para reativar a economia uruguaia ganhou
hegemonia e a ldgica a partir da qual o Estado devia mudar seu papel de interventor para
permitir o livre jogo do mercado se foi instalando progressivamente nas classes dominantes.
Sob as novas propostas, as reformas liberais se direcionaram a reduzir as denominadas
protecdes sociais desenvolvidas pelo Estado e reduzir poder de pressdao das organizacgoes
trabalhistas para permitir a livre concorréncia do mercado e encontrar suas potencialidades de

desenvolvimento, reativando a economia.
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As primeiras mudangas do Estado, dentro deste processo, comegam a se efetivar
na funcé@o produtiva e reguladora do mercado, onde comecou a ser desmontada a promogéo
setorial da politica industrial, numa ldgica de abertura e liberalizacdo econdmica,
conjuntamente com uma tendéncia a desmontar as regulagdes estatais do mercado de trabalho,
dando inicio, como ja foi visto, a uma crescente derrota do trabalho frente ao capital.
(FILGUEIRA et al., 2004).

Esta hegemonia ideoldgica pela qual comegou a transitar o pais ndo constituiu
uma oscilacdo menor dentro da sua trajetdria histérica, nem uma tendéncia transitéria, nem se
restringiu a um processo de limites nacionais. Pelo contrério, ela foi a manifestacdo
particularizada da ideologia neoliberal, mediante a qual a nova ordem de acumulacédo
capitalista mundial comecou a ser legitimada no mundo.

Conforme colocam Pastorini e Martinez (2014, p. 60):

A partir dos anos 1970, o processo de acumulacdo comandado pelo capital
financeiro articulado aos grandes grupos industriais transnacionalizados
(IAMAMOTO, 2007) requer uma reorganizacdo da producdo e dos processos de
gestdo e controle da forca de trabalho nela inseridos juntamente com mecanismos
diferentes para administrar a superpopulacdo relativa. Neste contexto hegemonizado
pelo capital financeiro, o Estado, atingido pelas reformas de orientacdo neoliberal,
desenvolve suas funcdes econdmicas diretas e indiretas de forma distinta, na busca
por criar as condicBes de valorizacdo e acumulacdo do grande capital especulativo.

A ideologia neoliberal apareceu em principio como um ataque ao Estado Social e
ao modelo intervencionista de orientacdo keynesiana, sob o entendimento de que o Estado
com essas orientacdes tinha se convertido num obstaculo para o bom desenvolvimento da
economia.

O poder dos sindicatos e as organizacgdes trabalhistas na sua luta por melhorar as
condicBes de trabalho comecam a ser colocados como 0s determinantes da estagnacdo
econbmica, enquanto impedem a acumulacdo do capital, desestimulam a inversdo, além de
que impBem elevados gastos sociais ao Estado e sdo responsaveis diretos pelo aumento da
inflac&o.

No Uruguai, conforme Notaro (2010), esta tendéncia comeca a ter manifestacoes
contundentes a partir do ano 1968, quando se toma a medida sem precedentes no pais de
congelar os salarios e 0s precos, antecipadamente a instancia de negociacdo salarial dos

sindicatos. Esta medida significou a supresséo dos Consejos de Salarios, e se constituiu como
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um episddio de significativo ganho para a classe capitalista, mediante o apelo a uma repressdo
que se consolidou como estratégia posteriormente.8

Contudo, neste processo de reconfiguragcGes ideoldgicas, o que parece ter
outorgado o conjunto de ideias chaves para o impulso e readequacdo ao novo modelo de
acumulacio mundial, foi o denominado Consenso de Washington (de 1989)!° que, sob a
influéncia dos organismos internacionais de crédito, se constituiu numa base sélida e
organica, enquanto englobou todas as esferas do Estado num projeto reformista, com uma
orientacdo sistematica e determinada de transformar profundamente o papel do Estado.

Conforme aponta Bentura (2010, p. 132): “Los tres gobiernos que se sucedieron a
la salida de la dictadura y, sobre todo el segundo, expresaron su voluntad de cumplir con los
deberes impuestos en la region por las agencias internacionales: ajuste fiscal, contencion del
gasto publico y reforma del Estado™.

Este conjunto de ideias de corte neoliberal que se instala no pais, especialmente
guiado pelos organismos internacionais de crédito, abarca também uma particular concepgéo
das politicas sociais e as carateristicas que elas tém de apresentar, sob a logica de que o
Estado deve limitar sua intervencdo nesta matéria, passando de politicas universais, setoriais e
centralizadas a politicas focalizadas, integrais e descentralizadas. (BENTURA, 2010).

Centralmente trata-se de desuniversalizar e assistencializar as a¢des, reduzindo 0s
gastos sociais para contribuir com o equilibrio fiscal. No Uruguai, sob este conjunto de
orientacdes, as politicas sociais comecaram a sofrer mudancas nos anos 1990, particularmente
visiveis na politica de moradia, na politica educativa, no campo da seguridade social (onde se
produz uma clara orientacao pela privatizacdo), mas também na apari¢do de um conjunto de
politicas focalizadas nos setores mais pobres e essencialmente nos grupos etarios especificos
de criancas e adolescentes, por serem considerados os mais vulneraveis. (FILGUEIRA et al.,
2004; MIDAGLIA, 2009).

18 Apé6s o golpe militar de 1973, se pds em andamento um processo de exclusdo politica e social dos
trabalhadores, permitindo uma importante e persistente contracdo de suas rendas. (NOTARO, 2010).

190 Consenso de Washington (termo cunhado pela primeira vez por Williamson para referir as politicas de
liberalizagdo econdmica promovidas pelas institui¢des financeiras internacionais e o departamento do Tesouro
dos EUA com sede em Washington) refere a um conjunto amplo de medidas e reformas estruturais de corte
neoliberal, promovidas pelas institui¢des financieras internacionales, que teve uma ampla difusdo em América
Latina. Tal como colocam Rangel e Garmendia (2012, p. 46), sob a influencia desta tendencia, entre outras
medidas “Hacia principios de 1990, la mayoria de los paises de la region, incluyendo muchas de las economias
mas pequefias de America Central y el Caribe, abrieron su comercio al exterior, recortaron el deficit
presupuestario y vendieron activos del Estado, incluyendo muchas empresas de servicios publicos”.



31

Ainda que o conjunto de mudancas apresente um carater moderado em relacéo a
outros paises, dadas certas resisténcias que encarnou a tradicio estatista?, o pais comecou a
mudar a referéncia de uma intervencgéo social abrangente, de um Estado altamente interventor
no desenvolvimento de bens e servigos universais para uma intervencdo mais focalizada e
assistencial. (PASTORINI; MARTINEZ, 2014; MIDAGLIA, 2009).

2.5 A Asignacion Familiar e o processo de sua desvinculacdo das protecbes para 0s
trabalhadores

Durante este longo processo de consolidagdo da hegemonia neoliberal na
orientagdo das acdes estatais, a Asignacion Familiar sofreu diversas mudancas que
essencialmente a foram desvinculando das protecOes estabelecidas para os trabalhadores e
orientando-a para 0s estratos mais empobrecidos.

Neste sentido, se destacam as mudancas implementadas na década de 1990,
durante os governos democraticos (FILGUEIRA et al., 2004), momento no qual as politicas
sociais sofreram as maiores reorientagdes e a AFAM também consagrou suas principais
mudancas, de singular interesse para esta analise, dado que, neste contexto, se constituiu
numa politica focalizada nas familias de menores rendas e foi desvinculada pela primeira vez
do mundo do trabalho.

No entanto, o processo transformador desta politica comecou antes. A logica
liberal se expressa ja desde as primeiras modificacdes que sofreu a politica, claramente
orientadas pelo principio de outorgar liberdade ao capital, num contexto no qual o diagndstico
comega a ser que as receitas de crescimento econdémico necessariamente requeriam oferecer
ao capital as condicbes para garantir suas taxas de lucro, em detrimento da classe
trabalhadora.

Neste contexto de conflito, que comeca a ser processado mediante o recorte das
liberdades civis e essencialmente sindicais, produto da abolicdo dos Consejos de Salarios, e
como efeito indireto dessa abolicdo, a AFAM, primeiramente deixou de estar colocada no

bojo das negociacGes trabalhistas e ja no contexto ditatorial se a desarticulou como imposto

20 Neste sentido os mecanismos de democracia direta (plebiscitos e referendums) impulsionados por
organizacOes de trabalhadores, sindicatos, movimentos sociais e partidos politicos de esquerda foram uma
ferramenta essencial para deter algumas das reformas propostas pelo processo neoliberal. Assim,
particularmente destacam-se quatro momentos, nos quais esta estratégia foi utilizada com éxito, que sdo: o
freio a reforma das aposentadorias (em 1989 e 1994), a revogacdo parcial da Lei de Empresas Publicas (1992)
e a revogacao da Lei da Desmonopolizacdo da empresa estatal de petroleo em (2003). (PASTORINI;
MARTINEZ, 2014).
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ao capital, mediante a aprovagédo do Decreto Lei n® 15.084, de 3 de setembro de 1980. A partir
deste decreto, ao mesmo tempo em que foi estendida a cobertura para todos os trabalhadores
do setor privado, as AFAM deixaram de ser subsidiadas pelos empregadores e comecaram a
ser financiadas com recursos do Estado, no marco de uma politica geral que tinha o objetivo
de reduzir os custos da méo de obra.?!

Estes antecedentes pouco lembrados na literatura, embora ndo supusessem
grandes modifica¢cdes quanto ao publico para o qual a politica era destinada, configuraram as
primeiras mudancas significativas nas suas bases originais.

Na década de 1990, no contexto democrético, a politica sofreu uma segunda série
de mudancas. Num contexto de ajuste fiscal, cuja légica se desenvolveu a partir do
entendimento de que as protecOes estatais abrangentes sdo um peso insuportavel do qual o
Estado tem que se desembaracar (BENTURA, 2010), a politica se reduziu novamente aos
setores mais pauperizados dos trabalhadores. Posteriormente, e ja quando o modelo
econémico projetado, tinha constituido um contingente amplo de populacdo marginalizado
dos canais de integracdo, a politica foi reconfigurada para incorporar estes setores, abolindo a
condicao de trabalhador formal como critério de acesso.

Neste processo, em primeira instancia, no ano 1995, com a Lei n° 16.697, de 25
de abril, lei de reforma fiscal, foi incrementado 0 montante para os lares de menores rendas e
foi retirada a prestacdo dos trabalhadores que recebiam rendas de trabalho maiores que dez
salarios minimos, o que significou a perda de seu carater universal entre os trabalhadores
formais.

Isto teve como consequéncia a reducdo do nimero de beneficiarios, que passaram
de 413.400 em 1994 para 346.400 no ano 1996 (DE MELO; VIGORITO, 2007; CARISTO;
2005).%2

Posteriormente, no ano 1999, a Lei n° 17.139, de 16 de julho estabeleceu novas
modificagcdes, criando um regime assistencial, paralelo ao dirigido aos trabalhadores

formalizados, para aqueles lares de menores recursos, nos quais os titulares do beneficio

2l cabe a mencdo de que os Consejos de Salarios tinham sido suprimidos em 1968, ano a partir do qual ja ndo
existiu mais relacéo entre ambos. Os Consejos de Salarios, pela sua vez, tem sofrido uma sorte e idas e vindas,
dado que, iniciada a democracia sdo restaurados por um breve periodo e suprimidos novamente em 1990.
Finalmente em 2005 foram restaurados. Contudo, apds a sua primeira supressao e as mudancas da seguridade
social, realizadas durante o periodo civico militar, j& ndo houve mais relacdo entre as Asignaciones Familiares
e estas instancias de negociacao.

22 Segundo Marifio, Noboa e Parada (2009), a politica teve outras instancias nas que foi redirecionada para
atender de forma diferenciada aos trabalhadores mais pauperizados, mas nessas instancias as modificacdes
responderam a discussfes que envolviam a representantes dos mesmos trabalhadores e seguiam critérios
redistributivos. Esta ultima modificacdo no entanto, apareceu como um claro recorte, ja que a quantidade de
tributarios caiu abruptamente atingindo o menor nivel em trinta anos.
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tiveram esgotado sua cobertura de seguros de desemprego, ou nos quais a mulher fosse o
unico sustento do lar. (URUGUAY, 1999). ModificagGes que pretenderam ser a resposta a
expansdo do setor informal do mercado de trabalho, que tinha atingido uma proporgédo
crescente de trabalhadores nas Ultimas décadas. (CARISTO, 2005).

Paradoxalmente, estas reformas processadas na AFAM ndo estdo associadas a um
periodo de crise econbmica, que se fard manifesta s6 em 2002, e sim a um periodo no qual a
economia uruguaia mostrou sinais de expansdo, mas que se fundamentou numa crescente
perda de mecanismos de regulacdo do trabalho na maior parte da estrutura sécio produtiva
nacional, num processo de precarizacdo das condicOes de trabalho e aumento do desemprego
estrutural, a0 mesmo tempo em que Se incrementou a concentracdo da riqueza. (OLESKER,
2001).

Finalmente, apds a situacdo socioecondmica agudizada ainda mais com a crise de
2002, no ano 2004, foi criada a Lei n°® 17.758, de 4 de maio, que estendeu este regime
assistencial para todos os lares com rendas menores a trés salarios minimos, sendo esta a
Unica mudanca introduzida no sistema de transferéncias publicas como efeito amortecedor da
crise até esse momento. (DE MELO; VIGORITO, 2007).

Neste processo de adequacao funcional ao novo contexto, a politica foi cumprindo
com todas as orientacdes neoliberais: se desarticulou como imposto ao capital, se
desconfigurou como protecdo para os trabalhadores e reduziu o universo de beneficiarios,
focalizando-se nos grupos mais pauperizados.

Deste modo, a politica passou a cumprir com as exigéncias, tanto ideoldgicas
como materiais, do novo modelo instalado, nesta nova fase capitalista e a légica liberal se
expressa ja desde as primeiras modificacdes que sofre a politica. Neste processo, o raciocinio
de que a politica tinha que ser dirigida para atender as populagdes mais empobrecidas é
perfeitamente legitimo desde uma perspectiva de adequacdo funcional ao novo modelo, mas,
também opera como a naturalizacdo de uma ordem econémica instalada e projetada sob
preceitos altamente excludentes dos quais a prépria politica vai sendo impregnada (da ideia de
quebrar o poder dos sindicatos, da ideia de dar liberdade ao mercado, da ideia de reduzir as
protecdes estatais a sua expressdo minima, etc.).

O conjunto de modificacdes da Asignacion Familiar faz parte da instalacdo dessa
ordem e dentro dela a politica € encaminhada a administrar a populacdo que tem sido
marginalizada dos processos produtivos, num processo no qual comeca a ser configurada
como resposta a superpopulacdo relativa, ou em palavras de Nun (1999) a essa massa

marginal, que embora nunca deixasse de ter uma presenca relevante nas sociedades latino-
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americanas, aumenta sua propor¢do no marco da instalacdo desse modelo concentrador e
excludente que no Uruguai se afirmou como projeto politico, social e econdémico de

integracdo a ordem capitalista mundial.
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3 SURGIMENTO DA AFAM-PE: o0 governo progressita € o conjunto de mudancas

propostas

O século XXI comecou no Uruguai, assim como para um conjunto mais amplo de
paises da América Latina, com uma mudanca de época em relacdo aos discursos sobre o
desenvolvimento e a pobreza, que deu lugar a um redimensionamento das politicas sociais, no
entendimento de que as novas politicas sociais tinham que contemplar a extensdo da
precariedade do emprego e das condi¢Oes de trabalho.

Conforme Midaglia, Castillo e Fuentes (2010), nesse redimensionamento, a nova
estratégia visou de priorizar os setores mais empobrecidos com politicas ndo contributivas,
expandindo a focalizacdo das acOes nesses setores, dentro do que, entre outras acdes destacou-
se 0 desenvolvimento muito particular que adquiriram os PTRC em toda a regiéo.

Também no Uruguai, assim como em outros paises da regido, a colocacdo destes
redimensionamentos esteve pautada pelo que em seu conjunto tem sido chamado de onda de
governos autodenominados de esquerda ou progressistas, cujos projetos politicos e propostas
de mudancas nos papel do Estado em relacdo, sobretudo, aos esquemas da retérica neoliberal,
tiveram como motor de ascenso a canalizacdo de lutas e descontentes acumulados pelas
classes subalternas. (SVAMPA, 2016).

Seguindo a analise de Svampa (2016), que analisa as bases econémicas sobre as
quais se desenvolveram as estratégias politicas das ultimas décadas na América Latina, 0
comecgo do século XXI esteve pautado também por uma conjuntura sumamente favoravel,
gracas aos precos internacionais das matérias primas.

Neste contexto, 0s governos latino-americanos, para além dos sinais ideoldgicos,
habilitaram uma visdo produtivista do desenvolvimento, que a autora denomina como 0
Consenso dos Commodities, sustentado e, por sua vez, legitimado por um discurso de alta
rentabilidade e vantagens econémicas comparativas que obscureceu visdes alternativas de
desenvolvimento.

A particularidade dos governos progressistas, segundo entende Svampa (2016),
fundamentou-se na visdo produtivista do desenvolvimento, referenciada no Consenso dos
Commodities, sendo base para o desenvolvimento de acdes estatais redistributivas, que
apontaram especificamente para melhorar as condicdes de vida das populacbes mais
empobrecidas.

Nesta tbénica reformista dos lineamentos ético-politicos anteriores pela que

atravessou o continente, no Uruguai, no ano 2005, assumiu pela primeira vez 0 governo um
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partido politico progressista, que quebrou 150 anos de hegemonia dos partidos tradicionais
(Partido Nacional e Partido Colorado). Assim a chegada deste novo governo, esteve pautada
pela proposta de um conjunto de mudancas politicas e institucionais, que visaram redefinir o
papel do Estado na regulacdo dos conflitos sociais, dentre o qual se destaca a intencdo de
renovar a matriz de protecdo social do pais.

Contudo, um primeiro nivel de aproximacao as mudancas deve levar em conta que
elas estiveram baseadas numa divisdo da realidade social em duas ordens de fenémenos, de
um lado uma ordem econdmica, que encontrou suas bases gerais nesse Consenso dos
Commodities, tal como o denomina Svampa (2016), e na qual houve uma clara continuidade
respeito dos preceitos anteriores, sem modificagdes substanciais e, de outro lado, uma ordem
social, centrada no campo das politicas sociais, na qual se concentrou o0 conjunto das
mudancas propostas. (ALONSO, 2011)

Dentro da énfase colocada nessa mudanca das politicas sociais, como estratégia
politica superadora dos regimes anteriores, se propds a criagdo de uma moderna rede de
Assisténcia Social ndo contributiva, para amparar 0s grupos sociais que tinham restringidas
suas oportunidades de incorporacdo ao mercado de emprego. Estratégia na qual tiveram
destaque os PTRC e a Asignacion Familiar, sofreu as tltimas modificac@es, dando origem a
AFAM-PE.

Neste capitulo, sdo analisadas as concepcdes ideologicas que movimentaram as
mudancas introduzidas nas politicas sociais a partir da chegada do governo progressista. O
percurso analitico estd pautado pela intengdo de explicar a conjuntura particular na qual se
desenvolveu o0 novo governo, e as diretrizes globais que direcionaram sua estratégia politica,
para compreender, essas mudancas concretizadas no campo das politicas sociais.

Mas precisamente a intencdo deste capitulo é colocar elementos analiticos para
explicar o sentido e contetdo adquirido pelo surgimento do MIDES, instituicdo concentrada
na atencdo a situacdes de vulnerabilidade socioeconémica, assim como 0s discursos
desenvolvidos em relacdo aos planos de PANES e o Plan de Equidad, por serem as linhas de
acdo na qual se enquadra a AFAM-PE. Nesse sentido, se destaca especialmente a énfase
colocada na andlise do conceito de vulnerabilidade socioeconémica, que fundamenta as acGes
desenvolvidas, e por isto se constitui num elemento especialmente importante a ser

problematizado.
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3.1 Alirrupcao de um novo discurso politico

No Uruguai, 0 governo progressista da Frente Ampla assumiu ap6s 34 anos de sua
fundacgdo, depois da profunda crise econdmica do ano 2002, a partir da qual o pais se
deparava com uma realidade histérica de deterioracdo social e crescente conflitividade. Uma
analise simplesmente conjuntural parece colocar a crise como fator de peso na chegada do
partido progressista ao governo. Mas, conforme analisa Bentura (2010), levando em
consideracdo que este processo implicou a colocagdo de uma coalizdo de esquerda que
quebrou 150 anos de hegemonia dos partidos tradicionais, parecem estar presentes fatores
mais profundos.

Neste sentido, 0 autor aponta que este processo expressa 0 descontentamento da
populacdo com a politica em geral e as diretrizes neoliberais que vinham aplicando-se, e como
ja foi analisado, consolidaram um modelo de desenvolvimento concentrador e excludente, que
parecia ter esgotado a sua retorica frente a crise de 2002, apos varias décadas de aplicacdo de
suas receitas.

A nova forca politica se apresentou, assim, como uma forca disruptiva em relagédo
as orientacOes pelas quais transitava o pais nas Ultimas décadas, e embora sustentasse um
discurso moderado a respeito das suas bases fundacionais, ainda representava no imaginario
da populacdo a promessa de transformacdes radicais. (ALONSO, 2011).

Contudo, como ja foi colocado um primeiro nivel de aproximacdo, as mudancas
deve levar em conta que elas estiveram baseadas na manutencdo de uma ordem econémica, na
qual houve uma clara continuidade em relacdo aos preceitos anteriores. Em outras palavras, a
orientacdo essencial que adquiriu 0 novo governo foi a manutencdo do modelo de acumulacéo
vigente, porém com a proposta de desenvolvimento de um conjunto de politicas sociais que,
segundo os discursos apresentados, visavam uma redistribuicdo em favor dos setores
subalternos da sociedade. (ALONSO, 2011).

Neste sentido, a Rede de Economistas de Esquerda do Uruguai (REDIU) analisa
que ndo se operaram novas orientacbes em relacdo ao modelo geral de desenvolvimento
guanto a estratégia econdmica pela que transitava o pais nas Gltimas décadas. Mas, apoiado
numa conjuntura favoravel, nestes anos conseguiu viabilizar um projeto de crescimento
econbmico, no qual colocou-se uma forte énfase nas politicas sociais como elementos
corretivos das desigualdades do modelo produtivo e essencialmente como elemento de alivio

aos piores efeitos provocados por esse modelo. (MANAN, 2013)
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Este novo ciclo de governo, conforme analisa Mafian (2013), se baseou na mesma
crenca sustentada por governos anteriores, sobre o entendimento neoclassico de que o livre
mercado levaria a melhoria da eficiéncia e em Ultima instancia ao bem estar social. Nas

palavras do autor:

Las reiteradas declaraciones de los principales hacedores de politica de los diversos
ministerios, en especial el de Economia y Finanzas (con sus definiciones de
neutralidad de las politicas), y del mismo presidente VVazquez (quien afirmé que no
hubo cambios en la conduccién econdémica), asi lo constatan. Como contrapartida, el
sello progresista seria un Estado que se erigiria en amortiguador de los dolores del
sistema econoémico con programas focalizados de gasto social, sin intentar presion
alguna sobre el bloque en el poder. (MANAN, 2013, p. 45).

Tal como analisa o0 autor, 0 modelo de desenvolvimento econdmico proposto,
efetivamente, se baseou na manutencao da mesma estratégia pela que vinha transitando o pais,
mais precisamente numa estratégia aberturista, de crescimento sustentado nas exportacdes, a
partir do incentivo as inversdes estrangeiras.?®

Em suma, conforme coloca o autor, a condi¢cdo de dependéncia tdo caracteristica
da formacéo do pais e estruturalmente determinante das desigualdades reproduzidas ao longo
de sua historia, estiveram longe de ser atingidas nos ultimos anos: “El pais depende en grado
sumo de sus exportaciones, particularmente produccion primaria, materias primas derivadas
de recursos naturales de bajo valor agregado e impulsado por un proceso de endeudamiento
dindmico.” (MANAN, 2013, p. 48).

Este processo no qual se funda a estratégia assumida pelo governo progressista,
longe de ser uma particularidade de Uruguai, tal como o desvenda Svampa (2016), constituiu
um processo generalizado no continente. Seguindo a anélise desta autora, as bases sobre as
quais se construiram em geral as estratégias politicas dos Gltimos anos estiveram pautadas por
uma conjuntura econdmica sumamente favoravel, gracas aos precos internacionais das
matérias primas o que instalou na regido um novo ciclo baseado na sua exporta¢do massiva.

Nas palavras da autora:

Desde el punto de vista econémico, el Consenso de los Commodities se ha ido
traduciendo por un proceso de reprimarizacion de la economia, visible en la
reorientacion hacia actividades primario extractivas, con escaso valor agregado.
Asimismo, dicho “efecto de reprimarizaciéon” es agravado por el ingreso de China,
potencia que de modo acelerado va imponiéndose como socio desigual, en toda la
region latino-americana (Svampa y Slipak, 2015). Desde el punto de vista social, el
Consenso de los Commodities conlleva la profundizacion de la dindmica de

23 Conforme o autor, esses anos de privilegiamento dos ingressos de capitais estrangeiros, fundamentalmente nos
setores primario exportadores, a partir de diversas exonerag@es fiscais, ou em outras palavras de rentncias de
arrecadacdo como atrativo essencial para sua instalacdo no pais, implicou ndo s6 a manuten¢do de uma mesma
estratégia, e ainda o acirramento de um processo de extrangerizagdo da terra, de novo dominio do capital
transnacional, e reprimarizacdo da economia, baseado num complexo florestal-pasteiro e sojeiro que geraram
inclusive um deslocamento de capital nacional de maior valor agregado.
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desposesion y concentracion de tierras, recursos y territorios, que tiene como actores
principales a las grandes corporaciones, en una alianza multiescalar con los
diferentes gobiernos. (SVAMPA, 2016, p. 373, grifo do autor).

A retorica deste novo consenso opera sob o entendimento de que o extrativismo é
a Unica via capaz de gerar divisas necessarias para o desenvolvimento econdmico, mediante
sua orientacao posterior para outras atividades de maior contetdo de valor agregado ou para a
redistribuicdo da renda e o consumo interno, enfatizando que essas divisas geradas séo a base
do gasto social. E sobre as bases deste consenso se erigiram também o0s governos
progressistas da regido.

Desde o ponto de vista da autora antes citada, a contradicdo esteve marcada pela
expansdo das fronteiras dos direitos a0 mesmo tempo em que se expandiram as fronteiras do
capital. A estratégia foi pautada por uma redistribuicdo de excedentes com base em uma
reprimarizacdo da economia, e ampliagdo dos campos de exploracdo capitalista (0 que a
autora chama de neo-extrativismo) alentada pelos precos favoraveis dos commodities.

O interessante da andlise da autora é que ndo simplesmente aponta para uma
compreensdo de um marco de fundo no qual se sustentaram as estratégias desenvolvidas pelos
governos progressistas, mas sim para entender os limites e condi¢cdes nos quais elas se
desenvolveram.

Em principio, porque o esquema desenvolvido estd longe de significar uma
reforma fiscal estrutural e supde também a manutencao de uma estrutura fiscal regressiva, que
na maioria dos paises se baseia nos impostos ao consumo e nas rendas salariais, pelo que as
estratégias redistributivas propostas nestes marcos se encontram com uma pouco significativa
incidéncia para limitar a acumulagdo da riqueza do lado do capital.?*

Efetivamente é a relacdo dialética entre o Estado e os regimes de acumulacdo, o
que pauta nele limites especificos, pelo qual as mudangas ou continuidades nesses regimes de
acumulacdo, nessas economias historicamente dependentes e primarizadas, com sua particular
integracdo ao mercado mundial atual balizam os pontos basicos de uma analise da conjuntura
atual.

Neste sentido a autora coloca:

24 Neste sentido, tal como concluem Abeles, Amarante e Veja (2014, p. 46), no seu estudo realizado com base
num enfoque funcional da distribuicdo de renda em América Latina, entre 1990 e 2010: “La caida en la
desigualdad del ingreso entre los hogares, que la regién experimenta desde hace una década, no ha implicado
mejoras en términos de la apropiacion de los frutos del crecimiento por parte de los trabajadores”. O que
coloca em xeque a concepcdo de que a redistribuicdo funciona como um meio eficaz de contraofensiva dos
processos estruturais de pauperizacdo provocados pela dindmica global do desenvolvimento econdmico.
(RAHNEMA apud SACHS, 1996).
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Ciertamente, pese a la emergencia de un espacio latino-americano, pese a la
existéncia de un “nuevo regionalismo desafiante” (la bella expresion de Jaime
Preciado Coronado) —ilustrativo de modo ejemplar por lo sucedido en la Cumbre de
Mar del Plata, en 2005, cuando los paises latino-americanos dijeron no al ALCA,
pese a la proliferacion de blogues latino-americanos y progresistas (ALBA, CELAC,
entre otros), en fin pese al despliegue de una gran prédica antiimperialista y de corte
emancipatorio, la dependencia estructural es y, mads aun todo parece indicar,
continuara siendo parte integral de nuestro horizonte futuro como naciones
periféricas. (SVAMPA, 2016, p. 23).

Voltando para Uruguai, sdo estas as condicGes politico econbmicas nas quais se
desenvolveu o conjunto de mudancas propostas no papel do Estado. Nas palavras de Elias
(apud RED DE ECONOMISTAS DE IZQUIERDA DEL URUGUAY, 2010, p. 75, grifo do

autor):

El bloque dominante permite que la “nueva izquierda” (la izquierda respetable y
civilizada, como la califican) ejecute su “alternativa anti-neoliberal”, que postula
que es posible ir mas alla del neoliberalismo sin tocar los intereses del blogue en el
poder, una nueva “tercera via” que es presentada como alternativa “progresista”.

Assim a alternativa progressista, se erigiu sob o entendimento de que a ordem
econdmica devia ser mantida dentro dos lineamentos adquiridos nos governos anteriores, mas,
proposto um conjunto de mudancas politicas e institucionais, que dentro desses limites,
visaram redefinir o papel do Estado na regulacdo dos conflitos sociais, concentrando
sobretudo a atencdo na revisdo das politicas sociais, dentre o qual se destacou a intencao de

renovar a matriz de protecéo social do pais.

3.2 A orientacdo do modelo de intervencédo estatal no governo progressista

Concomitantemente com uma ordem econdmica sem alteracdes substanciais em
relacdo aos governos anteriores e sem restricbes para o capital, desde sua ascensao, 0 governo
progressista se propds a fazer um conjunto de mudancas nas politicas sociais, tendentes a
renovar a matriz de protecdo social do pais.

Neste sentido, em um dos documentos oficiais, onde se expbem 0s principios

ético-politicos que fundamentam as a¢6es direcionadas para essas mudancas, é colocado que:

El propdsito del Plan es fortalecer todos los dispositivos publicos existentes,
introducir transformaciones sustantivas en la organizacion de las estructuras e
instrumentos de proteccion social y mejorar sensiblemente la provision y regulacion
de servicios sociales apuntando asi a promover pardmetros politicamente aceptables
de integracién y justicia social com la finalidade Gltima de assegurar el bienestar de
los uruguayos y las uruguayas. (BURJEL, 2007, p. 9).

Desta forma, o governo colocou em andamento a revisdao de um conjunto amplo

de politicas sociais, a partir do que foram implementadas mudancas em diversos ambitos
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dessas politicas e especialmente foi desenvolvido um conjunto de a¢bes destinadas aos setores
mais desfavorecidos.

Segundo € colocado por Antia e Midaglia (2015), o governo processou desta
forma uma nova fase de expansdo da cobertura da politica assistencial, com a intencdo de
atingir a um conjunto de setores sociais que ficaram de fora das prote¢6es sociais, construidas
historicamente em torno do mercado de trabalho formal.

Este processo de expansdo que o governo propds e que foi entendido como uma
modernizacdo da rede de Assisténcia e Integracdo Social, foi dividido em dois momentos.
Num primeiro momento quando se criou 0 MIDES para implementar o PANES, que como
seu nome o indica, foi um plano temporario, desenvolvido entre 2005 e 2007, e um segundo
momento quando se implementou o Plan de Equidad Social, como estratégia de carater
permanente e dentro do qual foi reformado o regime de Asignacion Familiar.

Na primeira etapa das mudancas desenvolvidas pelo governo progressista, uma
das primeiras medidas tomadas foi a criagdo do MIDES, em 2005, que do ponto de vista da
estrutura estatal, implicou a criacdo sem precedentes no pais de uma institucionalidade
especializada na atencdo a situacdes de vulnerabilidade social.

Dos objetivos que se atribuiram a esta nova institucionalidade destaca-se o de:

[...] formular, ejecutar, supervisar, coordinar, programar, dar seguimiento y evaluar
las politicas, estrategias y planes en las areas de juventud, mujer y familia, adultos
mayores, discapacitados y desarrollo social en general [...] Coordinar las acciones,
planes y programas intersectoriales, implementados por el Poder Ejecutivo para
garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales a la alimentacidn, a la salud, a
la vivienda, al disfrute de un medio ambiente sano, al trabajo, a la seguridad social y
a la no discriminacién. (URUGUAY, 2005, art. 9).

Esta afirmacdo pareceria lhe outorgar o carater de uma institucionalidade publica
na qual se concentra a autoridade maxima em matéria de intervencdo social, balizando os
pontos estratégicos para atingir o que seu titulo indica O Desenvolvimento Social.

Contudo, a funcdo na qual se especializou ndo deve ser confundida com a de ente
coordenador das politicas sociais em geral, que transversalizam diversas institucionalidades
do aparelho estatal, mas sim o que da a marca especifica desta nova institucionalidade é a de
coordenar e implementar politicas focalizadas e assistenciais, executadas em grande parte pela
sociedade civil. (BENTURA, 2010).

Seguindo a andlise de Midaglia, Castillo e Fuentes (2010), esta reestruturacdo
institucional ao nivel do Estado ndo € privativa do Uruguai e aconteceu em diversos paises de
América do Sul, desde finais do século XX e comecos do século XXI, com o objetivo

essencial de desenvolver programas de combate a pobreza ou modernos planes sociais, que
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procuram articular diversas prestacdes publicas, muito especialmente através de transferéncias
condicionadas de renda.
Segundo analisam os autores:

La caracteristica distintiva de estos nuevos ministerios que se inscriben en el campo
publico social es que su operativa pretende superar la tipica sectorialidad en la que
se estructura la esfera estatal. La transversalidad de sus intervenciones pasaria a ser
su rasgo distintivo, ya sea por tener a cargo la ejecucién de iniciativas sociales que
involucran a grupos de poblacién o regiones especificas, o porque se les adjudica la
original tarea institucional de articular y coordinar la provision social que se dirige a
sectores o localidades vulnerables [...] (MIDAGLIA; CASTILLO; FUENTES, 2010,
p. 131).

Tal como expressam o0s autores, estas novas instituicdes se encontram dentro de
um processo de reconfiguracdo das politicas sociais e apresentam uma nova mudanca nessas
reconfiguracdes ja que instalam numa ordem superior da esfera publica as a¢cdes focalizadas e
assistenciais, que, nos ultimos anos, se desenvolveram de forma dispersa sobre diferentes
grupos de populacdes.

Desta forma, a criacdo do MIDES, no Uruguai, supds a criacdo de uma instituicao
encarregada, ndo s6 de desenvolver praticas sobre grupos especificos da populagcdo, mas
também de desenvolver discursos classificatorios sobre esses grupos. Assim, entre suas

competéncias substantivas destaca-se:

Disefiar, organizar y administrar un sistema de identificacion, seleccion y registro
Unico de los nulcleos familiares o individuos habilitados para acceder a los
programas sociales, sujetos a criterios de objetividad, transparencia, selectividad,
temporalidad y respetando el derecho de privacidad en los datos que asi lo requieran.
(URUGUAY, 2005, art. 9, literal E).

Deste modo, a intervencdo sobre o social desta nova institucionalidade se
materializa nesse saber técnico especializado sobre o individuo, e 0s componentes que
balizam a vulnerabilidade social que esses individuos carregam. Interpretacdo a partir da qual
se medem e classificam as populacdes para posteriormente desenvolver as acbes de
assisténcia, sob um controle bastante rigoroso de que os individuos classificados cumpram
com os critérios dessa classificacdo anterior na qual se 0s situa.

Sobre esta intervencdo se apoia o desenvolvimento social, cujo fundamento
aparece, assim, como a aplicacdo de um conhecimento técnico sobre problemas particulares e
concretos. Mas, como aponta Sachs (1996), a ideia de desenvolvimento, longe de encarnar
uma racionalidade meramente técnica implica um molde particular a partir do qual se pensa a

realidade.

Porque el desarrollo es mucho mas que un mero esfuerzo socioeconémico: es una
percepcion que moldea la realidad, un mito que conforta a las sociedades y una
fantasia que desata pasiones. Las percepciones, los mitos y las fantasias, sin
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embargo, brotan y mueren independientemente de los resultados empiricos y de las
conclusiones racionales [...] (SACHS, 1996, p. 3).

Muito longe levaria analisar o0 modo a partir do qual se pensa a realidade a partir
das acBes materializadas pelo MIDES, mas as linhas gerais dessas acfes parecem
movimentadas pela ideia de que uma intervencao especializada na identificacéo e intervengéo
sobre vulnerabilidades sociais constitui 0 caminho a partir do qual tem que ser construido,
qual seja, o desenvolvimento social, ideia que cobrou corpo nos dos grandes planos

desenhados para canalizar a sua interven¢do no mundo social.

3.3 Dois grandes planos focalizados: Plan de Emergencia e Plan de Equidad

A primeira iniciativa do MIDES foi o desenvolvimento do PANES, durante os
dois primeiros anos de governo (2005 a 2007), com o proposito de dar respostas as situacoes,
entendidas como situacbes de emergéncia social, nas quais se encontravam os lares de
extrema pobreza e indigéncia, ap6s a crise econdmica pela qual tinha atravessado o
pais. Neste marco, foi implementado um conjunto de novos programas dirigidos aos
domicilios do primeiro quintil de pessoas sob a linha da pobreza (08% de pessoas em 2005).
(BARAIBAR, 2009).%°

Segundo consta nos documentos, esses programas se podem sintetizar em duas
dimensdes, uma dimensdo de atencdo assistencial as situacdes de emergéncia nas quais se
encontrava a populacdo; e outra dimensdo promocional, centrada no desenvolvimento de
ferramentas que permitissem a superacdo das situacdes de indigéncia, pobreza e outras formas
de exclusao social. (URUGUAY, 2009).

Mais precisamente, se constituiram em um conjunto de programas de corte
temporal, operados a partir de uma comprovacao explicita da situacdo de caréncia, para a qual
se desdobraram os dispositivos, ora de transferéncia de recursos materiais ou monetarios,
dentro de parametros previamente estabelecidos, ora de transferéncias simbdlicas (imateriais)
através de programas socioeducativos ou de uma combinacao entre ambos.

Dentre o conjunto de programas implementados nesta primeira fase, o que se

constituiu no mais importante foi a Transferéncia de Renda Condicionada, denominada

25 Estes programas sdo: Ingreso Ciudadano, Trabajo por Uruguay, Construyendo rutas de salida, Atencion a los
Sin Techo, Plan Alimentario, Mejoramiento del Habitat, Proyecto de Opcion Productiva, Fortalecimiento de
Iniciativas Locales. (URUGUAY, 2009).
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Ingreso Ciudadano?®, levando em conta que o PANES na sua totalidade atingiu 84.000 lares,
dos quais 74.500 (BARAIBAR, 2009) receberam este beneficio, inaugurando, assim, a fase
destes programas como centro de uma estratégia de atencéo as situacfes de pobreza que dois
anos mais tarde seria continuada com a AFAM-PE.

Para o desenvolvimento do Ingreso Ciudadano foi adotada toda uma engenharia
de identificacdo e classificagdo dos domicilios aos quais se destinou o beneficio: se criou um
formulério preenchido por quem aspirava a receber a transferéncia, no qual autodeclarava a
renda do domicilio e os integrantes do mesmo; posteriormente, se realizava uma visita para
avaliar outras caracteristicas do domicilio e de seus integrantes, e se implementou o algoritmo
chamado 1CC?%, especialmente desenhado para combinar distintas dimensdes, mediante o qual
finalmente se escolhiam os domicilios que receberiam o beneficio.

Segundo é destacado no discurso oficial, sobre esta primeira fase de propostas
politicas: “Hoy, evaluando el 2006, podemos afirmar: hemos sentado las bases de un
programa estratégico, que tiene como objetivo colaborar de manera decisiva al desarrollo
social de la Republica, estableciendo la institucionalidad y las practicas necesarias para el
mismo.” (URUGUAY, 2006, p. 3).

Como fora mencionado, o PANES se instalou a partir da declaracdo de uma
situacdo de emergéncia social, pelo que se dispus para ele esse carater temporal de dois anos,
apos o qual e uma vez culminado, em janeiro de 2008, comecou a ser implementado o Plan de
Equidad Social.

Nesta segunda fase esse conjunto de programas de carater focalizado foi
redesenhado, sob a orientacdo de implantar uma estratégia de carater permanente, com
objetivos de médio e longo prazo que ja ndo se orientou pela atencdo de uma situacao
emergencial, e que foi proposta como um plano, cujo proposito central teve a ver com a

modernizacdo da rede de assisténcia e integracdo social.

26 Trata-se de uma Transferéncia de renda mensal dirigida a lares de extrema pobreza, em um montante fixo ($
1363 equivalente a U$S 55 quando comeca) independente do nimero de integrantes do domicilio, cujo
montate, segundo a lei, seria atualizado quadrimestralmente em funcéo da evolugdo do indice de Precios al
Consumo. Como requisito indispenséavel para receber o beneficio se estabeleceu a obrigatoriedade de participar
de atividades ou em programas socioeducativos especificamente desenhados e para os lares com presenca de
menores, a condicdo de inscri¢do e frequéncia das criangas e adolescentes ao sistema educativo formal,
controles médicos para estes e as mulheres gravidas. Por sua vez, para estes domicilios, se complementou a
transferéncia com uma Tarjeta Alimentaria que diferentemente do Ingreso Ciudadano se determinou um
montante proporcional aos integrantes do domicilio. (BARAIBAR 2009).

27 Analisado no Gltimo capitulo deste trabalho.
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3.4 Da emergéncia a permanéncia: a criacdo do Plan de Equidad

Convém dizer que o Plan de Equidad Social, que comecgou a ser implementado
em 2008, se apresentou como uma estratégia que pretendeu ser o eixo vertebral de um
conjunto de acOes estatais que transcendem o MIDES.

Este novo plano ndo foi apresentado simplesmente como uma agdo estatal
agregada a uma linha de intervencdo. Pelo contrario, pretendeu constituir-se na expressdo de
um novo entendimento sobre os modos de intervencdo do Estado nas relagdes de producéo e
reproducdo social, aprofundando a estratégia que comecou a ser desenhada com o PANES.
Interpretacdo que partiu do entendimento de que deviam ser feitas mudancas significativas
nos modos de intervencdo estatal, consolidando uma estratégia de focalizacdo na atencédo as
populacdes que apresentam as piores condigcdes de existéncia.

Desta forma, segundo é explicitado:

[...] el Plan de Equidad se concibe como un paso sustantivo en la reconfiguracion del
sistema de proteccion social uruguayo, atendiendo de forma permanente a la nueva
matriz de riesgos sociales y creando condiciones para el surgimiento y consolidacion
de una Autoridad publica en materia social. (URUGUAY, 2007, p. 15).

Segundo consta no seu documento fundacional, nele se estabeleceu a prioridade
pela atencdo aos setores que se encontram abaixo da linha de pobreza, embora suas pretensdes
sejam as de atingir a populagdo em seu conjunto. Deste modo, este plano foi proposto como
uma série de decisGes e orientagdes de distinta natureza, abarcando também reformas
estruturais da matriz de protecéo social. Entre estas acfes estruturais aparecem mencionadas:
“[...] 1) la reforma tributaria; ii) la reforma de salud; iii) revisiones de las politicas de
empleo; Iv) nueva politica de vivienda y habitat; v) lareforma educativa; vi) el plan
nacional de igualdad de oportunidades y derechos.” (URUGUAY, 2007, p. 9).

E, também, uma série de componentes especificos baixo 0s quais se estruturou
essa rede moderna de assisténcia e integracdo social. Estes componentes, segundo consta no

plano séo:

[..]1) régimen de prestaciones sociales no contributivas o de transferéncias
monetarias (Asignaciones Familiares y Pensiones a la Vejez); ii) seguridade
alimentaria; iii) politicas de educacion para la infancia y adolescencia; iV)
politicas associadas al trabajo protegido; v) promocion de cooperativas sociales y
emprendimientos productivos; vi) politicas de promocion e inclusion social; y vii)
politicas de atencion de la discapacidad. (URUGYUAY, 2007, p. 10).

O conjunto de reformas, entendidas como estruturais, mencionadas no documento

fundacional do plano, com a intencdo de apresentar uma visdo ampla do que o plano



46

compreende, ndo se concentrou num organismo particular do Estado, estando dispersas em
distintos érgdos estatais que tem o dominio sobre cada area especifica.

Para os fins deste trabalho ndo é possivel deter-nos nesse conjunto de acGes de
natureza estruturais que o plano pretende abarcar e que se inscrevem em distintos 6rgdos
estatais, dado que essa tarefa transcende as possibilidades de andlise aqui desenvolvidas e o
foco deste trabalho é a compreensdo do novo papel que ocupa a assisténcia na matriz de
protecdo social. Contudo, é interessante colocar o fato de que, para além da intencionalidade
expressa no documento fundacional, é possivel apontar que 0 que se conheceu como Plan de
Equidad ficou estritamente associado as acdes desenvolvidas na érbita do MIDES e em
ocasifes ainda mais restritamente, identificado com o programa de Asignacion Familiar, sem
esse carater abrangente que pretende ter.

Ha pouca tematizacdo a respeito deste fato. Se poderia especular que constitui
uma interpretacdo equivocada da populacdo do verdadeiro teor transformador que o plano
pretende inscrever nas agdes do Estado. No entanto esta confusdo ndo sé aparece ao nivel da
compreensdo da populacdo em geral®®, mas também em portais do proprio Estado onde se
informa a cidadania sobre diversos tramites, pois o0 que aparece sob o nome Plan de Equidad,
se reduz a forma como deve ser tramitada a AFAM-PEZ,

Ainda no campo da especulacdo, mas levando em conta a estreita associacdo do
plano as acdes assistenciais desenvolvidas na orbita do MIDES, sendo este 0 organismo que
se concentrou em falar deste plano, é dificil ndo encontrar uma indicacédo de que esta confuséo
tem um fundamento na materializacdo concreta que adquire o plano, para além das intencdes
manifestas. Fato que é sumamente significativo dado que, deste modo, a procura da Equidade,
que ¢ a ideia forca que sustenta o plano e que lhe outorga 0 nome, engquanto concepgao que
pretende uma justica social distributiva, adquire um carater meramente compensatorio, que se
concentra na mitigacdo dos efeitos mais perversos sobre os setores excluidos, atribuindo ao

MIDES protagonismo principal do caminho a essa Equidade social.

28 Em relacdo com essa percepcao geral podem ser colocadas as publicacdes da imprensa que sistematicamente
fazem mencdo ao plano para se referir as politicas desenvolvidas pelo MIDES, o que aconteceu j& no inicio do
plano, incluindo midias préximas ao oficialismo, como o jornal La Republica, que em seu momento deu a
noticia de que comecgava a ser implementado o Plan de Equidad, fazendo estrita mencdo a AFAM. (BURJEL,
2007).

29 Isto se reitera em dois sitios web do Estado: no sitio web do Banco de Prevision Social, que sob o titulo Plan
de Equidad, informa unicamente sobre a AFAM-PE, homologando o segundo ao primeiro. Assim como
também no portal do Estado tramites.gob.uy onde é disponibilizada a informacdo sobre a realizagdo de
diversos tramites pablicos. Neste sitio, sob 0 nome Plan de Equidad, também aparecem s6 0s mecanismos e
requisitos para tramitar a AFAM-PE sem mencionar nenhum outro componente do plano.
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Embora esta indica¢do ndo exclui a importancia de uma andlise sobre as reformas
estruturais, que tal como se colocou foge das possibilidades deste trabalho, parece ser sim
bastante reveladora do peso que adquiriu a moderna rede de assisténcia e integracdo sob a
perspectiva da equidade social que o plano pretende anunciar.

Voltando para essa modernizacao da rede de assisténcia, como ja foi mencionado,
0 conjunto de programas focalizados, organizados sob a drbita do MIDES na primeira fase,
foi redesenhado com o objetivo de atingir um maior numero de populagdo, cujas
caracteristicas gerais conservaram os principios fundamentais dos Programas desenvolvidos
durante o PANES. Essencialmente o que se propds a partir desta inovagdo foi desenvolver
uma série de programas focalizados, que operam a partir de uma selecdo de grupos
populacionais que se encontram em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica,
especializando-se na acdo sobre alguma problematica especifica associada a essa
vulnerabilidade.

Se operou, assim, um processo de ampliacdo por especificacdo, isto &€ um processo
que com o preceito de ampliar a cobertura de riscos e vulnerabilidades sociais se especializou
na atencdo de aspectos particularizados das populacdes pauperizadas que apresentam um
vinculo precario com o mercado de trabalho.

Dentre este conjunto de agdes, assim como na primeira etapa o eixo central foi o
programa de Ingreso Ciudadano, nesta etapa, o programa que adquiriu maior visibilidade e
importancia em termos numeéricos e simbdlicos foi o programa AFAM-PE, cujos
componentes especificos serdo objeto de analise no Ultimo capitulo deste trabalho.

Face ao exposto, ainda subjaz a pergunta sobre as motivacdes que se expressam
em relacdo a necessidade desse novo lugar que a assisténcia esta chamada a ocupar na matriz
de protecdo social, para compreender, assim, a perspectiva segundo a qual foram atualizados
os discursos sobre a focaliza¢do, hum governo que expressou uma intencdo de ruptura com 0s

alinhamentos neoliberais.

3.5 Das diretrizes que fundamentam o Plan de Equidad

Tal como foi colocado no documento que fundamenta o plano de Equidade, o
conjunto de mudangas propostas aponta particularmente a outorgar ao componente da
assisténcia um novo lugar nesse sistema de protecdo uruguaio, ja que as transformacoes

operadas na sociedade, do ponto de vista desse documento, requerem essa inovagao nas
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politicas sociais. Dentro desta proposta se consolidou o conjunto de programas focalizados
desenvolvidos pelo MIDES.

Neste sentido, no documento, é explicitada a intencdo de se distanciar do carater
hibrido ou dual da matriz de protecdo que existia no Uruguai, ap6s as reformas
implementadas nas Ultimas décadas no tradicional modelo universalista, que acabaram
consolidando a existéncia de um universalismo revisado em convivio com politicas

focalizadas para os setores vulneraveis. Segundo se coloca no documento:

Esta direccionalidad hibrida y por momentos dual no solose expresa en
las orientaciones de politica sino también en la ingenieria institucional que encuadra
los diversos programas, produciéndose asi una mayor complejizacion del aparato
estatal central, que en Ultima instancia tiende a debilitar la autoridad y la operativa
publica en materia social. (URUGUAY, 2007, p. 15).

Desta forma, a estratégia desenhada se baseou na reorganizacgao desse conjunto de
politicas focalizadas que tiveram peso nas Ultimas décadas no pais sob a ideologia neoliberal.
O novo governo colocou a énfase nesta reorganizacdo que consolidou o MIDES como agente
especializado na atencdo a situacdes de vulnerabilidade, outorgando a este organismo um
lugar de destaque na matriz de protecédo social do pais.

O distanciamento conceitual, em relacéo as orientacdes neoliberais implementadas
anteriormente, aparece assim, colocado numa espécie de mudanca nos critérios de
focalizacdo, enquanto esses programas tinham se mantido numa légica de desarticulacéo, e,
pelo contrario, esta nova estratégia visou uma reorientacdo dessa focalizacdo, com o objetivo
de expandir a cobertura.

Tal como é manifestado no documento no que se fundamenta o Plan de Equidad,
a priorizacdo da politica social na atencdo aos setores mais desfavorecidos pretendeu ser a
resposta ao conjunto de transformacfes pelas quais atravessou a sociedade uruguaia nas
Gltimas décadas, a partir das novas orientacdes que na década de 1970 experimentou o modelo
de desenvolvimento ao nivel mundial.

Nesse contexto, novas pautas tecnologicas geraram modificagdes substantivas na
organizacdo do trabalho e na estruturacdo do mercado de trabalho, quando a flexibilizacéo e a
desregulacdo laboral se tornaram necessarias para assegurar os niveis de ganhos e acumulacéao
do capital. Estas mudancas que promoveram o desemprego e o aumento da precariedade
laboral, além disso, alteraram as estratégias de sobrevivéncia familiar, submetendo as familias
a um conjunto de reconfiguracGes dos padrbes de socializagdo. Tal como é destacado no

documento do Plan de Equidad:

En este nuevo contexto econémico y social se configuran nuevas modalidades de
dominacion, explotacion y exclusion capitalista que cambian la llamada estructura
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de riesgos que refuerzan patrones de diferenciacion y/o desigualdad donde los
jovenes, las mujeres y los estratos con menores ingresos, entre otros grupos sociales
ven negados sus derechos y quedan por fuera del trabajo y del acceso y goce de
bienes y servicios. (URUGUAY, 2007, p. 9).

O Uruguai, ndo ficou por fora dessas transformacGes mundiais, as quais,
sobretudo a partir da década de 1990, se manifestaram fortemente no mercado de trabalho, na
estrutura das familias e em novos perfis de pobreza, 0 que se agravou ainda mais com a crise
do novo século, que afetou de formas diferenciadas as populagGes mais jovens.

Particularmente no Uruguai, embora o processo de pauperizagdo tenha atingido a
sociedade em seu conjunto, se manifestou mais claramente nas populagdes mais jovens e
particularmente nas criangas, que paradoxalmente as coloca como o grupo populacional mais
afetado pelas dindmicas do mercado de trabalho. Em um contexto de precarizagdo laboral,
foram essas populacGes as mais afetadas dada sua dependéncia de adultos ativos no mercado
de trabalho, que comecaram a estar ainda mais expostos as possibilidades de desemprego.

Tal como fica expresso no documento anteriormente citado, a profundidade das
transformacdes na esfera produtiva e seus rebatimentos nas relacfes sociais, particularmente
nos padres de relacbes familiares, deram origem a novas e multiplas manifestacdes da
questdo social.

Segundo esse documento, frente a esse contexto:

Los cléassicos esquemas de bienestar respaldados em um mercado de empleo
dindmico, al que se sumaban politicas educativas y de salud, relativamente
universalistas, parecian no corresponderse estrictamente com la nueva fase de
acumulacion capitalista em lo relativo a su sustentabilidade econémico financiera,
asi como a la capacidad para enfrentar los actuales riesgos sociales. (URUGUAY,
2007, p. 10).

Convém deter-se no analise mais detalhado deste paragrafo. Neste sentido, faz-se
necessario chamar a atencao para o fato de que, tal como é colocado nesse trecho do texto, o
que determina as mudancas € a desestruturacdo de um mercado de trabalho dindmico, e essas
transformacdes catastroficas do modelo capitalista aparecem colocadas por fora da incidéncia
estatal. Nesta leitura historica dos acontecimentos, as mudancas na esfera econémica e seu
rebatimento na esfera social inevitavelmente colocaram a necessidade de mudar as
intervencdes desenvolvidas pelo Estado. Consequentemente, segundo pode ser interpretado no
paragrafo citado, foram estas transformacbes que determinaram o redimensionamento do
Estado de Bem Estar, exigindo um novo modelo de intervencéo.

Isto confirma esse ponto de partida ideoldgico no qual a esfera econdmica se
apresenta como uma instancia superior e autbnoma, quase independente da vontade dos seres

humanos. Sob este manto do que é convertido em inevitavel e evidente, onde se coloca o
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mercado na origem das transformagOes tanto estatais, quanto sociais, o Estado aparece
colocado, como um elemento de adequacdo e regulagdo. Adequacdo ao econémico e
regulacéo dos riscos sociais.

No entanto, no texto analisado, no que se fundamenta o desenvolvimento do Plan
de Equidad, se expde esta ordem de explicacdo da realidade social atual, ndo como uma
dendncia da estruturacdo do mercado, no qual se fundamenta a producdo e reproducao social,
e sim para explicar a necessidade de adaptar o Estado na atual fase capitalista, discurso a
partir do qual fica excluido um questionamento aos limites estruturais que a atual fase de
desenvolvimento capitalista impde.

A intervencdo social do Estado é resgatada, assim, como instancia de adequacao
ao novo contexto econémico, o que do outro lado, implica que consequentemente 0 mundo
das opcoes politicas fica restringido as esferas situadas fora das relagdes de producéo. Tal
como analisa Alonso (2011), a construcdo ideoldgica que sustenta essa intervencdo estatal
parece ser claramente definivel por aquilo que Lukacs identifica como anticapitalismo
romantico®, no qual se mistura um pensamento conservador e apologético da sociedade
capitalista, junto com pretens6es anticapitalistas do governo progressista. Em outras palavras,
se pressupde que as relagdes mercantis ndo podem ser mudadas, mas podem ser construidas
relagcBes de comunidade.

A analise feita pelo autor sobre os pressupostos da intervencdo desenvolvida pelo
governo resulta extremamente interessante para analisar o documento oficial no qual se

sustenta o Plan de Equidad. Neste sentido, no proprio documento oficial se sustenta que:

Interesa recordar que el papel que ha cumplido la Proteccion Social no es ni ha sido
contrariaa la I6gica del mercado como lo demuestra la evidencia histérica de los
paises desarrollados, especialmente los europeos, y nuestra propia tradicion en
materia de seguridad social. Sin embargo, la Proteccién Social ha buscado imbuirlo
de normas, pautas y procedimientos que contemplen la dignidad y el bienestar
humanos como principios y fines primordiales, lo que implica por tanto, domesticar
el funcionamiento del mercado. (URUGUAY, 2007, p. 9).

Isento de um questionamento profundo dos limites estruturais que estdo colocados
sobre as intervengdes desenvolvidas e desconsiderando o determinismo que pesou sobre a
transformacédo estatal, neste paragrafo se expBe essa ideia a partir da qual o Estado é resgatado
de seu determinismo histérico, sem que seja o mercado essa instancia superior que

determinou as suas modificacdes historicas.

30Conceito que Alonso referéncia no livro de Lukacs, titulado “Estética I. La peculiaridad de lo estetico.”
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N&o se coloca que a histéria tem demonstrado que a prote¢do social ndo pode ser
contréria a0 mercado e que este determinou o colapso de uma protecdo social abrangente nos
poucos paises onde a houve. Diz-se que a protecdo social ndo é nem tem sido contraria ao
mercado, tentando demonstrar com isto a inexisténcia de limitacfes insuperaveis. Por sua vez,
no segundo trecho do paragrafo antes citado, e a partir de um Sin embargo..., se coloca que o
mercado tem de ser domesticado, o que deixa entrever o carater probleméatico do mercado,
pois, do contrario ndo teria que ser domesticado. Contudo, se transmite a ideia de que as
consequéncias de suas transformacoes e suas configuracdes atuais podem ser gestionadas pelo
Estado.

Reconstruindo a concatenagdo argumental que se expde, sdo as transformacgdes
catastroficas do modelo capitalista, que aparecem colocadas por fora da incidéncia estatal, as
que originaram o abandono de um modelo de Bem Estar classico e abrangente e as que
dirigem uma nova adequacdo aos seus padrOes atuais. A partir desta interpretacdo, a
domesticacdo do mercado, a qual se alude, parece ndo estar se referindo a uma transformacéo
substancial do mesmo, mas, sim a regulacao dos efeitos que o mercado produz.

A nova fase de desenvolvimento capitalista, e em particular a desestruturacdo do
mercado de trabalho dinamico, do ponto de vista desenvolvido no documento mencionado,
ndo impde problemas insuperaveis, mas 0 que pareceriam ser desafios novos para a regulacédo
social. E dentro desta leitura historica e dentro dessa procura por adequar o Estado a ordem
social atual que aparece colocado o fundamento de modernizar a rede de assisténcia social,

colocando a prioridade da atencéo estatal nos grupos mais pauperizados.

3.6 As conceitualizacdes sobre os problemas atingidos pelo Plan de Equidad e sua forma

de resolucéo

Tal como tem sido exposto, as fundamentacdes do Plan de Equidad, as quais
estdo associadas a necessidade colocada pelo governo de modernizar a rede de assisténcia e
integracdo social, tem a ver com a preocupacdo explicita de atender de forma prioritaria a
populacdo empobrecida.

Nesse sentido, seguindo a analise que Sprandel (2004)3! faz para o Brasil sobre a

pobreza e suas conceitualizagdes historicas, o primeiro que tem que ser analisado é que 0

31 Esta autora que faz uma analise sobre o Brasil e a construgdo da pobreza como problema nacional, demonstra
ao longo de sua andlise que nem sempre a pobreza foi tida como um problema publico que requer a atengdo
estatal e que, quando sim o €, as acdes desenvolvidas partem das mais diversas conceitualizagdes.
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governo progressista colocou a pobreza como um problema a ser atendido, explicitamente
referenciado como alvo dos discursos e as acbes desenvolvidas, colocando as populagdes
pobres como um tema a ser priorizado. O que foi 0 marco dentro do qual surgiram o conjunto
de politicas sociais mencionadas até aqui e em particular o AFAM-PE.

Contudo, tal como coloca Sprandel (2004) a categoria pobreza constitui uma
ideia, cujos significados, sentidos, assim como as a¢fes desenvolvidas em relacdo a mesma,
tem sido multiplos e recobrem as mais diversas interpretacdes ao longo da historia.

Nesse sentido, indo para os documentos oficiais ja citados aparecem alguns
elementos que d&o conta da leitura que o governo fez sobre a pobreza e as dindmicas sociais
que a envolvem. Na hora de conceituliza-la tem se colocado, tal como tem sido apontado, 0s
processos e ciclos econdmicos, que constituem 0s marcos estruturais dentro dos quais se
encontra inserida.

Em particular sdo colocados os processos de reestruturacdo produtiva e as
mudancas nos ciclos do modelo capitalista com seus rebatimentos no Uruguai como 0s
determinantes estruturais dos processos de pauperizacdo. Determinantes que tem provocado o
incremento das populacdes pobres nas ultimas décadas do século XX, assim como sua
concentracdo nos setores mais novos da populacdo. Por sua vez, e também como elemento
associado aos processos econdémicos, tem destaque nos textos citados um aspecto conjuntural,
tal como o constitui a crise de 2002, a qual é colocada como um evento que agravou a
situacéo social.

Assim no quadro explicativo sobre a pobreza aparecem estes dois elementos
(configuracbes do modelo produtivo e crises econémicas) como elementos estruturais
determinantes da pobreza, que sdo mantidos numa certa independencia, mais bem por fora da
acdo estatal. Mais precisamente, as configuracdes do modelo produtivo, como ja se viu, sdo
colocadas como uma determinante externa, como variavel independente no quadro explicativo
e a crise econdmica como elemento fortuito, também ndo controlavel e inclusive anterior ao
governo.

Contudo, a pobreza, colocada como a consequéncia destas determinantes é a que
concentra a acdo estatal. Nessa interpretacdo, ainda que as causas se mantenham além das
acOes estatais, suas consequéncias sociais sim séo colocadas como objeto de gestdo do Estado.

Interessante também € colocar que nos textos citados, conjuntamente com a alusédo
a pobreza, aparecem outros conceitos associados, que sdo o conceito de vulnerabilidade

socioeconémica e riscos sociais, cujo analise resulta relevante porque permite visualizar de
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forma mais ampla as interpretaces que 0 novo governo fez sobre os problemas sociais que se
tentou combater.

Sobretudo, nesses conceitos que no texto parecem ser complementares ao conceito
de pobreza, é que parece descansar a fundamentagdo do tipo de acbes focais e assistenciais
desenhadas pelo governo. Em outras palavras, esses conceitos de vulnerabilidade e riscos
sociais aparecem como balizadores das agdes desenvolvidas e sobretudo como conceitos
chaves que constituem as pontes ou mediacdes explicativas entre 0s aspetos estruturais e 0s
aspetos subjetivos. Eles s&o utilizados para interpretar o nexo entre 0S processos gerais e 0sS
sujeitos, colocando o foco neste segundo aspeto. Aspeto sobre o qual, pela sua vez, em
definitiva € que se desenvolveram os programas propostos no Plan de Equidad, enquanto eles,
especificamente, estiveram dirigidos intervir na vida desses sujeitos previamente
classificados, nas suas trajetorias vitais e ndo ao nivel das determinantes estruturais.

Tal como expressa Garcia Acosta (2005), a concepcdo de risco e de
vulnerabilidade, nascida do enfoque do estudo nas catastrofes e seus efeitos na sociedade, tem
a particularidade de incorporar como centro medular das analises sociais as variaveis
socioecondmicas dos grupos ou individuos expostos a esses eventos sociais. Esta ideia, em

palavras de Garcia Acosta (2005, p. 18),

[...] lleva el reconocimiento de que la amenaza, natural o antropogénica, no
constituye el Gnico agente activo del desastre; de esta manera, el peso analitico debe
ponerse en el riesgo y no en el producto que materializa su existencia, es decir, en el
evento. De este enfoque se deriva la necesidad de analizar de manera conjunta los
efectos de la amenaza y de los elementos que conforman el riesgo, entre los cuales la
vulnerabilidad ocupa un lugar prominente.

Interessante visualizar é que nesta concep¢do na qual o foco aparece colocado
sobre as carateristicas dos sujeitos, em relacdo a suas possibilidades, ou mais precisamente em
relacdo a suas caréncias para enfrentar os eventos sociais pelos que transitam, o centro
analitico esta colocado nesses sujeitos e as suas estratégias para se adaptarem a uma ordem
social dada e ndo na ameaca que essa ordem coloca sobre os sujeitos.

Desta forma, ao se referir a populacéo alvo do plano, no documento oficial se faz
a seguinte definicdo: “[...] se consideraran hogares en situacion de vulnerabilidad
socioecondmica; es decir que presentan incapacidad o serias dificultades para hacer frente a
los riesgos sociales y a los requerimientos de la integracion social.” (URUGUAY, 2007, p.
18).

Assim, os conceitos de riscos sociais e de vulnerabilidade socioeconémica que
movimentam as ag0es propostas, encontram-se centrados essencialmente no campo das

capacidades de adaptacdo dos grupos sociais.



54

Esta concepcdo tem a implicagdo de que essa ameaga que recai sobre os sujeitos
parece estar naturalizada como uma eventualidade inminente. Neste sentido, a esfera das
dindmicas econdmicas excludentes que se colocam na origem e no aprofundamento das
problematicas sociais aparece como esse elemento externo, quase da ordem dos fenémenos
naturais, incontrolaveis pelos seres humanos.

Em outras palavras, ndo é a dindmica de um mercado de trabalho excludente o que
concentra a atencdo destas conceitualizagdes e sim as caracteristicas que apresentam 0s
sujeitos, entendidas como os fatores de risco que requerem a intervencdo. Assim, a
vulnerabilidade socioecondmica esta relacionada as capacidades ou, em termos amplos, as
possibilidades de adaptacéo a realidade social e, sob esta concepcao, se legitima o conjunto de
intervencdes assistenciais propostas para 0s sujeitos que apresentam as piores condicoes
materiais de existéncia.

O que interessa na intervencdo € colocar a atencdo nos sujeitos e nas
vulnerabilidades que eles carregam, enquanto sdo estas vulnerabilidades que os colocam nas

piores condi¢cdes. Em palavras de Bentura (2010, p. 174):

Esta nueva concepcion establece que el problema estd en los individuos que por
distintos motivos han quedado fuera del sistema. La respuesta escogida ha sido la
transferencia de contenidos simbolicos para volver a integrarlos; en otras palabras, si
la culpa no es de ellos, si lo es la causa.

Neste sentido, um dado interessante, para compreender a matriz ideolégica destes
conceitos de vulnerabilidade e riscos sociais mobilizados para explicar a ordem social, € que
eles tém sido fortemente pautados pelas reconstrucbes discursivas dos organismos
internacionais de crédito.

Tal como o expressam Puello-Socarras e Gunturiz (2013), nas Gltimas décadas, 0s
organismos internacionais, e especialmente o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e o Banco Mundial (BM), processaram uma reconstrucdo discursiva que longe de
abandonar o nucleo duro dos postulados neoliberais reatualizam sua legitimidade na regiao.

Como consequéncia das criticas recebidas perante a deterioracdo das condic6es de
vida das populacbes nos paises nos quais se aplicaram suas pautas de reforma, estes
organismos mudaram seus discursos da inicial diretriz centrada nas medidas
macroeconémicas para incorporar um repertério de postulados sobre as problematicas sociais
e as medidas indispensaveis para sua atencao.

Sem o abandono de seus postulados basicos, tal mudanca se caracterizou por
colocar a atencdo na forma na qual sdo processadas as politicas de ajuste econdmico e 0s

perigos que representam para a coesdo social, incorporando uma preocupagéo explicita com a
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institucionalidade requerida nesses processos, 0 que se traduziu em novas férmulas sobre o
papel que o Estado estava chamado a desempenhar.

Em outras palavras, estes organismos se viram obrigados a desenvolver uma
maior sofisticacdo em seus discursos e as formulas para viabilizar o sucesso econdmico,
assegurando a defesa da livre economia de mercado, mas, a0 mesmo tempo, apaziguando 0s
conflitos sociais e sobretudo gestionando com medidas concretas as consequéncias que 0
modelo provoca nas popula¢fes mais empobrecidas.

Em palavras de Puello-Socarras e Gunturiz (2013, p. 39, grifo dos autores):

Esta mision ha requerido la reconstruccion de un universo emergente de “nuevos”
sentidos y conceptos (capital humano, capital social, vulnerabilidad, etcera) asf,
como nuevos referentes que apunten a darles solucion o respuesta (ideoldgica,
politica e institucional), desde luego, insistimos, sin extralimitar los margenes
convencionales.

Desta forma, lograram processar um conjunto de mudancgas discursivas que se
traduziram numa segunda onda de medidas e politicas sociais concretas, chamadas de segunda
geracdo, ou novas politicas sociais, que adquiriram uma alta legitimidade na regiao.

Neste processo, 0s PTRC tem se convertido numa das politicas chave na estratégia
do neoliberalismo contemporaneo, especialmente patrocinados e dirigidos pelo BM e o BID,
gue ndo tém nenhuma ressalva em se expor como seus principais patrocinadores. Assim, por

exemplo no site do BM (2009, grifos do autor) se expde:

En 1997, tres paises en vias de desarrollo tenian programas de TMC: Bangladesh,
Brasil, y México. En la década siguiente, estos programas se extendieron por el
mundo para cubrir mas de dos docenas de paises en 2008. Hay ahora programas de
TMC en cada continente, tanto en paises ricos como pobres, desde Oportunidades de
México hasta Opportunity NYC en la ciudad de Nueva York. [...] "Parte del motivo
por el que estos programas se estan popularizando es el apoyo de instituciones
como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo”, dijo Tina
Rosenberg, la escritora ganadora del premio Pulitzer para el New York Times,
durante un debate en el Banco Mundial. "Pero también hubo un cambio ideoldgico
en el modo de pensar de la gente acerca del bienestar social".

Desde finais do século XX estes organismos vém desenvolvendo um discurso que
propde combinar o crescimento econdmico com medidas de alivio a pobreza. Tal como
expdem Puello-Socarras e Gunturiz (2013) a tese central destes enfoques esta baseada no
fomento do ativo dos pobres, sobretudo o denominado capital humano, sugerindo que a
pobreza ndo sé é a falta de renda, também esté associada as capacidades de adaptacdo ao meio
social. Segundo estes enfoques, que colocam especial énfase no conceito de vulnerabilidade,
sobretudo ante situacOes de crise, 0S pobres s&o 0s que mais se encontram expostos aos riscos,

dadas suas piores capacidades para fazer frente as crises.
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Nesta linha argumental, quanto menor é a quantidade de ativos, menor serd a
capacidade para enfrentar os riscos e desenvolver estratégias para superar a situacdo de
pobreza, conduzindo ao circulo da denominada armadilha da pobreza.

Sobre estas bases € justificada a presenca estatal como gerador de politicas que
permitam aos pobres ampliar seus ativos, sobretudo quando os mercados ndo funcionam
adequadamente, corrigindo assim as falhas desses mercados, reduzindo as desigualdades
iniciais e aumentando as oportunidades, para que os pobres se beneficiem do crescimento
econdmico ou encontrem melhores condigdes para enfrentar as crises.

Este conjunto de argumentos desenvolvidos especialmente pelos organismos
internacionais tem se transformado na atualidade no novo paradigma da pobreza adotado
pelos governos e legitimado desde os ambitos académicos na busca por atender as
manifestagdes imediatas da questéo social.

Tal como manifestam Pastorini e Martinez (2014, p. 63):

Nesta interpretacdo, onde é identificado um deslocamento do mecanismo integrador
na sociedade contemporanea (que desliza do trabalho para a pobreza absoluta), as
principais causas dos problemas que atingem a maioria dos trabalhadores séo
individualizados e os riscos sociais interpretados como decorréncias da precéria ou
inexistente insercdo no mercado de trabalho associado com a localizacdo territorial
dessas populacdes empobrecidas e com as carateristicas singulares (idade, sexo,
religido, cultura, constituicdo familiar, lacos sociais, etc.) predominantes nesses
grupos. Reduzindo a questdo social & pobreza absoluta e perdendo os vinculos com a
totalidade social, a questao social é transformada num problema técnico passivel de
solucdo através de ac0es eficazes e eficientes.

Nesta estratégia, os Programas de Transferéncia de Renda (PTR) resultam
fundamentais enquanto aliviam as condi¢6es materiais dos pobres, o que beneficia a economia
ja que estes aumentam seu consumo e além disso enfatizam na inversao em capital humano.

A formula de seu sucesso combina uma estrita qualidade na sua seletividade e
focalizacdo incorporada nos seus desenhos, com a exigéncia de contrapartidas. Estas Gltimas
com um argumento duplo, ja que sdo a mola que assegura a inversao em capital humano, mas
também porque outorgam legitimidade social a estes programas, enquanto sdo destinados a
pobres merecedores e responsaveis, aumentando a probabilidade de que a populacdo ndo os
perceba como simples programas assistenciais.

Os autores antes mencionados encontram trés argumentos esgrimidos em favor
destes programas que sao: sua eficacia para quebrar a transmissdo intergeracional da pobreza,
que nivelam o consumo dos pobres e que apresentam uma alta aceitacdo devido a seu
desenho, ao que teriamos que salientar que sdo extremamente baratos para o Estado.

Esta nova construgdo ideoldgica neste neoliberalismo heterodoxo ja ndo se opde a

intervencgdo estatal j& ndo se centra na ofensiva ao Estado Social, pelo contrario, o impulsiona,
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0 promove e nesta promoc¢do lhe impbe também o molde ao qual tem que se adaptar. A
presenca estatal, embora seja indispensavel, se justifica sempre e quando ndo esteja guiada
por uma protecdo abrangente, ela tem que continuar sendo subsidiaria & l6gica do mercado,
tomando especial cuidado para ndo perturba-lo.

O BM (2016) fala na atualidade de Redes de protecdo e se refere com este
conceito as politicas estritamente focalizadas na atencdo aos problemas de pobreza. Um termo
mais adequado talvez fosse Redes de contencgdo, enquanto longe de desmercantilizar®? a vida,
se desenvolve nas estritas margens de uma intervencdo destinada a quem ndo esta em
condicdes de garantir sua sobrevivéncia mediante o mercado.

Assim, as reconstrucfes discursivas que hegemonizam as pautas de intervengéo
sobre os mais pobres ndo implicam de modo algum romper com a defesa ao livre mercado e a
garantia de seu livre desenvolvimento. O Estado tem que atuar através de politicas sociais sO
na estrita medida em que o mercado apresente uma falha ou mais precisamente, so na estrita
medida em que as pessoas demonstram ndo poder satisfazer suas necessidades mediante o
mercado. Para quem pode, a preferéncia sera sempre garantir sua reproducdo através do
mercado.

Deste modo, estas novas construgdes discursivas mobilizam uma filosofia do
desenvolvimento que habilita e legitima a ordem capitalista atual, porém consegue
desenvolver uma reconstrucdo conceitual dos problemas sociais impregnados de uma suposta

legitimidade técnica que nega a orientacdo ético-politica da qual se parte.

3.7 A influencia neoliberal nas reformas progressistas

No Uruguai, é possivel colocar o redimensionamento das acdes assistenciais com
a instalacdo do governo progressista e o diagndstico de que a crise requeria uma maior
presenca, organicidade e sistematicidade das acdes assistenciais e focalizadas, como estratégia
estatal de enfrentamento a pobreza.

Interessante é analisar que neste processo no qual existe consenso em relagcdo a
deterioracdo das condicGes de vida de setores crescentes, a visdo neoliberal novamente
hegemonizou a pauta de intervencdo estatal: manter, de um lado, o0 mesmo modelo

concentrador e excludente habilitando o livre jogo do mercado, mas desenvolver ao mesmo

32 Conceito utilizado por Esping-Andersen (1993) para dimensionar as protecfes estatais.
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tempo um esquema de prote¢do minimo tendente a aliviar as situagdes vividas de forma mais
dramatica pela sociedade.
Neste novo esquema que ja ndo se estrutura sobre um mercado laboral dindmico e

integrador, nas palavras de Midaglia, Castillo e Fuentes (2010, p. 128, grifo dos autores):

[...] las estrategias residuales de proteccion fueron ganando terreno, desvinculandose
de su referente clasico —el trabajador-, sustituyendolo por los vulnerables, los
pobres, los indeseados socialmente. La focalizacion de las prestaciones y su
expresion mas acabada —los programas de combate a la pobreza- se convirtieron en
este continente en un instrumento esencial de la accién puablica en las Gltimas
décadas del Siglo XX. Los mismos legitimaron la vision liberal sobre lo
“pernicioso” de instaurar servicios sociales universales que opacaran y que no
atendieran las necesidades especificas de algunos grupos especiales.

Dentro deste processo de redimensionamentos das protecdes e de reordenamento
institucional surgiram em Ameérica Latina estas novas instituicdes de desenvolvimento social,
que na aparéncia pressupdem uma maior atencdo sobre 0s grupos pauperizados, porém,
supdem também uma posicdo legitimadora dos modelos de desenvolvimento capitalista
implantados na regido, gestionando suas piores consequéncias sem reformas estruturais que
confrontem as suas causas.

Esta reorientacdo da estratégia encontra sem davida uma influéncia muito clara de
organismos como o0 BM que fazendo alusdo a um processo de autocritica comecam a
referenciar uma nova guia de intervencao.

Cabe mencionar que o BM participou ativamente no processo de formulacdo dos
programas implementados no Uruguai, ndo s6 mediante doagdes econdmicas para a criagdo
do MIDES, mas também, segundo consta nos seus proprios documentos, convidado pelo
MIDES, desde 2006 desenvolveu atividades de assessoria técnica, denominadas UY NTLA
(sigla em inglés), para assessorar o Ministério sobre as formas de avaliar o PANES e o
desenho, concepcdo e implementacdo que devia adquirir o novo plano de assisténcia social
que se corporificou no Plan de Equidad. (BANCO MUNDIAL, 2007).

Embora a criacdo do MIDES, e os planos desenvolvidos na sua érbita, surjam no
governo progressista e sejam apresentados como uma ampliacdo das protecdes sociais, nao
fogem dessa ldgica legitimada por uma reinvencéo neoliberal.

Tal como coloca Bentura (2010, p. 161, grifos do autor):

La decisién de crear un ministerio para administrar politicas asistenciales,
focalizadas, gestionadas por la “sociedad civil organizada” parece estar
respondiendo que la exclusidn social es el sub producto inevitable de la politica de
desarrollo “posible” a implementar, que la busqueda de la igualdad y que la
nostalgia del Uruguay mesocratico, no son otra cosa que un lastre del pasado del que
es necesario desembarazarse para ponerse a construir el Uruguay del futuro.
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O mais significativo do fato de criar uma instituicdo especializada na gestdo e
desenvolvimento de politicas focalizadas e assistenciais tem a implicacdo de legitimar uma
I6gica particular de intervencdo na pobreza. Embora o denominador comum das politicas
desenvolvidas seja a pobreza elas se focam nas formas particulares como se expressa essa
pobreza e particularmente nos individuos que sdo portadores dessas caréncias
socioecondmicas.

A pobreza aparece, assim, ndo como um problema estrutural e sim como uma
multiplicidade de situacOes particulares que requerem intervencdes especializadas e para as
quais se desenvolve um saber técnico a partir do qual se interpreta o problema particular a ser
resolvido. Neste processo interpretativo, a pobreza ndo aparece mais como um produto das
relagbes sociais que produzem desigualdade no marco de um modelo concentrador e

excludente, e sim como o produto de uma trajetoria individual na qual é necessario intervir.
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4 ASIGNACION FAMILIAR DO PLAN DE EQUIDAD: a engenharia do Programa

Como foi colocado anteriormente, no marco da formulacdo do Plan de Equidad
um dos seus componentes fundamentais foi a criacdo, no ano 2008, do novo programa de
Asignacién Familiar, denominado AFAM-PE, que supbs a reformulacdo do sistema de
Asignaciones até entdo vigente, introduzindo uma série de mudancas que visaram
redimensionar a sua importancia e posicionamento dentro da nova matriz de protecdo social
que se estava propondo.

A partir de sua criacdo, na qual o regime assistencial anterior foi eliminado, ou
mais precisamente reformulado, o sistema de Asignaciones Familiares continuou cindido em
dois regimes com critérios diferenciados. De um lado, o dirigido aos trabalhadores
formalizados e, de outro lado, 0 novo AFAM-PE dirigidos a populacdes em situacdo de
vulnerabilidade social, com uma intencdo muito explicita de priorizar este novo programa
sobre o dirigido a trabalhadores formalizados, no entendimento de que estava chamado a se
configurar como um elemento central das novas acOes dirigidas aos setores mais
pauperizados.

As mudancas introduzidas neste programa dirigido a menores de 18 anos, a
pessoas com deficiéncia fisica ou psiquica (sempre que comprovem que essa deficiéncia seja
um impedimento para trabalhar) e a gestantes, se constituiram, desta forma, na materializacdo
emblematica da modernizacéo da rede de assisténcia.

Sob as orientacbes de que os programas focalizados e assistenciais estavam
chamados a ocupar um novo lugar na matriz de protecdo social, e seguindo as diretrizes dos
PTRC, se definiram em seu desenho uma série de componentes ou dimensdes que compdem a
engenharia deste programa particular.

Neste capitulo, que visa compreender como se estrutura a engenharia do AFAM-
PE em base as novas orientacdes adquiridas pelas politicas sociais no contexto do governo
progressista, se analisam tanto as motivacdes expostas na sua configuracdo, quanto as énfases
colocadas nas mudancas introduzidas em relacdo ao regime de Asignaciones Familiares que o
antecede. Particularmente se analisa a énfase colocado no incremento do montante
transferido, nos novos critérios de acesso ao programa e na reconfiguracdo das

condicionalidades ou contrapartidas exigidas.
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4.1 Estruturacdo do AFAM-PE

Segundo é explicitado no documento do Plan de Equidad, o AFAM-PE, destinado
aos domicilios com vulnerabilidade socioecondmica, se constitui num aspecto central das
mudangas propostas. Em textuais palavras: “La opcion por reformular el sistema de
asignaciones familiares (que constituye un aspecto central en el sistema de transferencias de
ingresos), cumple un papel fundamental en la construccion de la Red de Asistencia Social.”
(URUGUAY, 2007, p. 32).

Por sua vez, a sua colocagdo como um aspecto central do novo sistema de
transferéncia de renda proposto, esteve pautada pela pretensdo de atender de forma prioritaria
aos setores mais novos da populacéo, com o principal objetivo de dar resposta as carateristicas
que tinha adquirido a pobreza nas ultimas décadas e sua principal concentracdo nos domicilios
com criangas. Neste sentido é colocado:

[...] diversos estudios han sefialado que la pobreza presenta un marcado desbalance
generacional y que afecta principalmente a los hogares con nifios y nifias, en este
marco es que se considera que la reformulacién de asignaciones familiares es el
instrumento adecuado para cumplir con los objetivos estratégicos propuestos.
(URUGUAY, 2007, p. 32).

Tal como explicitam De Melo e Vigorito (2007), duas assessoras técnicas que
participaram do desenho da nova proposta, as mudancas estabelecidas se fizeram no sentido
de que as Asignaciones Familiares tinham se convertido num instrumento poderoso para o
combate a pobreza e a desercao escolar, dado que tinham se orientado paulatinamente para as
populacdes de menores rendas.

Aparece, assim, o alinhamento com a ideia de focalizar a politica, que, como se
viu, se originou nos anos 1990, a partir da instalacdo das diretrizes neoliberais como nova
orientacdo hegemdnica das politicas sociais. No entanto, no entender das assessoras, 0 regime
assistencial paralelo ao destinado a trabalhadores formais (criado na década dos 1990 e
expandido em 2004) ndo se constituiu numa eficaz ferramenta de combate a pobreza, pelo
baixo montante transferido. Desta maneira, as mudancas propostas, dentro do Plan de
Equidad, visaram reconfigurar a politica para incidir de maior forma nessas populacdes e
especialmente atender aos setores marginalizados dos processos de integracdo ao mercado de
trabalho formal.

As autoras colocam neste sentido:

El caso de Uruguay resulta relevante desde el punto de vista internacional debido a
que ha utilizado un programa tradicional de la seguridad social, como son las
asignaciones familiares, para expandir la cobertura a los trabajadores informales sin
historia laboral o con registros limitados en cuanto a sus antecedentes de cotizantes.
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Por otro lado, también resulta relevante la experiencia como respuesta de salida de
un plan de emergencia como ha sido el PANES (Programa de Asistencia Nacional a
la Emergencia) al Plan de Equidad Social; en otras palabras, la salida de un
programa de corto plazo para atender la emergencia hacia un plan de mediano plazo
que procura atender factores mas estructurales como la equidad. (DE MELO;
VIGORITO, 2007, p. 10).

Neste marco, a nova proposta se concentrou em introduzir mudangas substantivas
em relacdo ao regimen tradicional e também em relacdo ao regimen assistencial vigente até o
momento, 0 que entrou em vigéncia a partir da aprovacao da Lei n° 18.227/2007.

Segundo os discursos oficiais nos quais foram legitimadas as mudancas propostas,
um dos principais aspectos enfatizados foi em apontar que: “[...] el nuevo sistema, que no
elimind el anterior, no discrimina a trabajadores formales, de informales o desempleados,
siendo los elementos vinculados a la vulnerabilidad social del hogar lo que genera el derecho
a percibir el beneficio.” (CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2009, p.
106).

Seguindo as diretrizes antes mencionadas, a lei que regulamenta o AFAM-PE,

traduz isto no seu primeiro artigo:

Establécese, a partir del 1° de enero de 2008, un sistema de asignaciones familiares
consistente en prestaciones monetarias a servirse mensualmente por el Banco de
Prevision Social, en la forma que determine la reglamentacién, en beneficio de nifios
y adolescentes (articulo 1° de la Ley N° 17.823, de 7 de setiembre de 2004) que
residan en el territorio nacional y que, reuniendo los demas requisitos previstos en la
presente ley, integren hogares en situacion de vulnerabilidad socioeconémica o estén
en atencion de tiempo completo en establecimientos del Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay o en instituciones que mantengan convenios con dicho
Instituto. (URUGUAY, 2008).

Com este objetivo de atingir a populacdo vulneravel, se estabeleceu uma
implementacao progressiva, a partir de um primeiro nivel de cobertura que para o ano 2008
atingiria até 330.000 criancas e adolescentes provenientes destes domicilios em situacdo de
vulnerabilidade socioeconémica, com a previsdo de ampliar a cobertura até atingir todos os
domicilios nessa condicdo, podendo atingir até 500.000 em 20009.

Por sua vez, para o procedimento de selecdo dos beneficiarios se estabeleceu que
seria feito mediante critérios estatisticos, utilizando um método multidimensional, também
outra inovacdo em relacdo aos regimes anteriores focados na renda. Neste sentido, como
método para acessar ao beneficio e constatar a efetiva vulnerabilidade, foi reformulado o ICC,
que tinha sido desenvolvido no PANES, o qual, como foi indicado, consiste em um algoritmo
que determina um limiar de vulnerabilidade, combinando diversas dimensdes, tais como

educacdo, renda e condigdes de moradia.


https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/aresuelveref.aspx?LEY,17823//HTM
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Outras das mudancgas que foram ponderadas estiveram vinculadas aos montantes

transferidos a partir do AFAM-PE. Neste sentido, é colocado:

Entre las principales modificaciones debemos subrayar las vinculadas al sustancial
incremento del monto de dichas prestaciones no contributivas; la frecuencia o
periodicidad en que se paga ya que se pasa de un régimen bimensual a otro mensual;
la preferencia por la mujer como atributaria y la relacién con el nimero de nifios a
cargo, asi como el incremento relativo del monto cuando estos asisten y avanzan en
el sistema educativo formal, con el fin de incentivar su permanencia en el mismo.
(CONSEJO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES, 2009, p. 107).

Desta forma, o aumento do montante transferido também foi um dos elementos
colocados dentro da nova orientacdo que a politica adquiriu. Este incremento se fez em
relacdo ao regime assistencial desenvolvido até 0 momento e também em relacdo ao regime
contributivo que se manteve em paralelo, mas com uma transferéncia monetéaria menor e que
continuou sendo bimensal. Sob estas diretrizes e seguindo as pautas de priorizagdo da
focalizacdo da politica, também foi previsto o outorgamento complementar mediante um
cartdo orientado a aquisicdo de alimentos para os domicilios de maiores caréncias.

Por sua vez, e com o0 objetivo de estimular a permanéncia no sistema educativo
formal, que foi outro dos aspetos que orientaram as mudancas operadas, também se
estabeleceu um montante adicional para os jovens matriculados no ensino médio, por ser
justamente essa etapa do ciclo educativo, que apresenta altas taxas de evasdo. Segundo
colocam as assessoras do programa, 0 aumento do montante para estes jovens seria uma
forma de reduzir o custo-oportunidade de frequentar os centros educativos, o que reduziria a
preferéncia por trabalhar. (DE MELO; VIGORITO, 2007).

Desta forma, uma das énfases do AFAM-PE, aléem de entender que consiste num
instrumento de redistribuicdo e combate a pobreza, concentrou- se em ser um mecanismo de
estimulo a permanéncia no sistema escolar. Neste sentido, ao falar dos objetivos do novo

sistema, tal como consta no Plan de Equidad:

Los sistemas tradicionales de proteccién social, como es el caso del sistema de
Asignaciones Familiares, concebian las transferencias a los hogares como
complemento de los ingresos de los hogares. En las nuevas versiones de programas
de transferencia condicionadas implementadas en América Latina a partir de la
década de 1990 se busca lograr ciertos comportamientos por parte de los hogares,
como asistencia al sistema educativo de los nifios y nifias y cuidados de la salud de
los nifios, nifias y de las embarazadas. (URUGUAY, 2007, p. 33).

Aparece assim colocada a perspectiva de exigir contrapartidas das familias que
recebem o beneficio, como um dos elementos constitutivos do AFAM-PE, e neste sentido,
uma das inovagOes operadas consistiu em aperfeicoar mecanismos institucionais de controle

dessas contrapartidas.
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No marco de efetuar e controlar as contrapartidas e condicionalidades da
prestacdo, e que os beneficiarios estejam cumprindo com elas, a Lei faculta ao BPS,
organismo encarregado do pagamento do beneficio, para realizar controles e inspecbes que
sejam convenientes a fim de determinar a permanéncia e 0 acesso ao programa e se criou
também um sistema integrado de informacdo do Estado, denominado SIIAS, o qual implica a
informatizacdo da informacdo dos usuarios que contém os distintos érgdos do Estado,
disponibilizando as mesmas para o BPS.

Apontadas estas mudancas gerais estabelecidas no programa de AFAM-PE na sua
intencdo explicita de se distanciar das propostas existentes até 0 momento, a seguir sao
analisados trés aspectos particulares que aparecem como elementos centrais para avaliar mais
profundamente estas pretensdes de ruptura colocadas nos discursos que legitimam o
programa. Estes aspetos s@o: a constituicdo material da transferéncia, as contrapartidas como

elemento sublinhado e 0s novos critérios de acesso ao programa.

4.2 A constituicdo material da transferéncia: o montante transferido

Um dos pontos que mais se destacaram por parte dos formuladores da politica foi
0 incremento substancial do montante transferido, o que aconteceu em relacdo a politica
assistencial e também em relacdo ao regime dirigido aos trabalhadores formais que foi
mantido em paralelo.

Em relacdo ao regime assistencial, que foi revogado a partir da nova politica, se
partiu do entendimento de que essa transferéncia era insuficiente e devia ser incrementada
para ter uma efetiva incidéncia nas condicdes de vida dos estratos mais pauperizados. Ao
mesmo tempo se incrementou em relacdo ao regime dirigido aos trabalhadores formais, no
sentido de cumprir com um critério redistributivo, dentro do qual a prioridade ficasse focada
nos mais pobres.

Assim, conforme é colocado na proposta da implantacdo do AFAM-PE:

El incremento de los montos procura revertir la situacion de que dan cuenta estudios
nacionales, en el sentido de que las Asignaciones Familiares, a pesar de haber
logrado una cobertura significativa de la poblacion vulnerable, han tenido un muy
escaso 0 inexistente impacto sobre las situaciones de pobreza e indigéncia. (DE
MELO; VIGORITO, 2007, p. 90).

Atendendo as discussdes que colocam as assessoras técnicas na elaboracdo da
nova proposta, € possivel elucidar os limites dentro dos quais foi operado este incremento.

Neste sentido as assessoras, com base em dados estatisticos, colocam que dado o baixo
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montante do anterior regimen da Asignacion Familiar, ndo teve incidéncia na pobreza e neste
sentido aparece a necessidade de aumentar o montante transferido. Desenvolvem, assim, um
estudo das mudancas que se projetam sobre as estatisticas da pobreza, da indigéncia e da
desigualdade e simulam, também com base em projecGes estatisticas o cenario futuro onde,
ainda que levemente, a implementacao da politica produziria uma melhora nesses indicadores.

Contudo, na hora de analisar quanto tinha que ser aumentado este montante
aparece a preocupacdo explicita de que ndo seja o suficientemente relevante para desestimular
a preferéncia por trabalhar por parte dos adultos que administram o beneficio.

Uma das principais discussdes que as autoras colocam, justamente esta centrada
na questdo dos efeitos ndo desejados nas condutas das pessoas e especialmente na conduta
dirigida para o mercado laboral dos adultos, o que coloca claramente o limite que a politica
ndo poderia transgredir. Neste sentido, as assessoras pesquisam informacdo e inclusive

colocam um dado interessante:

En el contexto de los paises en desarrollo, el monto de las transferencias es bajo v,
por ende, no justifica cambios en la oferta laboral de los adultos, dado que el efecto
ingreso predominaria sobre el efecto sustitucion en tanto, ain con la transferencia,
los hogares no alcanzarian el umbral de pobreza. (DE MELO; VIGORITO, 2007, p.
25).

Além do fato colocado, 0 que as autoras pretendem transmitir com este dado, é
gue nos paises em desenvolvimento é realmente tdo baixo o montante transferido que estariam
exonerados desse problema que enfrentam os novos programas de transferéncia de renda.

Desta forma, a preocupacdo que guia o estabelecimento do novo montante é o
ponto entre ser o suficientemente deprimido para ndo provocar esses efeitos ndo desejados,
porém nao tdo baixo para ndo provocar incidéncia nos indicadores da pobreza.

Aqui se desvenda um dos critérios fundamentais que orientam estas politicas e
pautam os limites dentro dos quais tém que estar contidas. Nunca podem ser o
suficientemente substantivo para incidir na preferéncia por trabalhar. N&do podem ser
substitutivos da insercdo ao mercado laboral e a preocupacdo com isto é explicita. Isto
significa que tem que ser montantes suficientemente baixos para ndo competir com o mercado
de trabalho.

Dentro destes estritos limites, o critério é estabelecer uma transferéncia minima.

Neste sentido, sua pretensdo ndo € a de garantir condi¢bes de vida dignas, dado que estas
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condi¢des tém que continuar sendo garantidas pela insercdo no mercado laboral. SO
pretendem garantir minimos de subsisténcia.3

N&o é a intencdo debater aqui que efetivamente seja um desestimulo para o
trabalho dos adultos transferir um beneficio maior, mas sim desvendar a légica com a qual se
desenvolveu o AFAM-PE e em geral estes programas, mais precisamente os limites dentro
dos quais estdo contidos os critérios que os orientam. Neste sentido, embora o montante que
se transfere com a AFAM-PE tenha sido incrementado em relacdo ao que era transferido no
programa de Asignacion Familiar assistencial vigente no momento de sua criacdo, isto ndo
significa que os critérios que orientam o AFAM-PE sejam substancialmente diferentes dos
critérios que orientavam a focalizagdo até entdo adotada. Pelo contrério, continua sendo a
transferéncia de um minimo para garantir um maximo de incidéncia. A preocupacgdo aparece
colocado no quantum desse minimo transferido que pode atingir de forma significativa nos
macro-indicadores de pobreza. O que aparece, assim, & uma preocupacdo muito mais explicita
de que seja um instrumento de incidéncia nesses indicadores da pobreza, o que em termos
quantitativos até entdo ndo tinha sido considerado.

Todavia, é imprescindivel questionar-se para além deste fato quantitativo, quanto
mudam efetivamente as condicdes materiais de existéncia de alguém que recebe a
transferéncia, ou, mais precisamente, quao diferente é a situacao de alguém que apos receber a
transferéncia, apenas ultrapassa a linha da pobreza, mas ja ndo é considerado pobre.

N&o s6 no critério que orienta a transferéncia individual do programa aparece essa
l6gica, também em termos macroecondémicos uma das virtudes que as assessoras ressaltam
destes programas é que eles dificilmente superam o 1% do PIB.

Tém, portanto, a virtude de ser extremadamente baratos, atingir a grandes
contingentes da populacdo e conseguir uma incidéncia nos indicadores sociais. Mas todas
essas preocupacdes encarnam critérios quantitativos e, em ultima instancia critérios

numéricos, que acabam depreciando o valor material qualitativo.

33 Como referéncia para janeiro de 2008, momento em que comeca a ser implementada a AFAM-PE, a Canasta
Basica Alimentaria (CBA) per capita ou linha de indigéncia em média para o pais (média para Montevidéu,
interior urbano e interior rural), estimada pelo Instituto Nacional de Estadistica (INE) foi de $1305,6 (U$S ),
enquanto o montante estabelecido para a AFAM-PE para o primeiro filho foi de $ 700 (U$S32,5) para
estudantes do priméario, com um complemento de $300 (U$S 14) para os estudantes de secundéria e para
criangas e adolescentes com incapacidade $1000 (US$S 46,5). A este montante econémico para os lares mais
desfavorecidos se acrescenta uma transferéncia administrada através de um cartdo eletrénico mediante o qual
podem ser adquiridos alimentos e produtos de higiene. Contudo, a magnitude minima da transferéncia pode ser
dimensionada levando em conta como unidade de referéncia o montante estabelecido para a CBA.
(URUGUAY, 2008).
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Seu desenho, elaborado sobre célculos estatisticos que procuram exprimir ao
maximo a sua incidéncia nos indicadores macro com 0s quais se mede a quantidade de
populacdo pobre, em outras palavras, procuram obter uma incidéncia visivel nas medigdes
sobre a pobreza, transmitem a ideia de que sua eficacia nesta tarefa implica a resolucéo de
uma situacdo deficitéria, além de que essa situacdo seja apenas e minimamente diferente apds
receber a transferéncia outorgada.

Desta forma, na projecdo que se faz da politica, e ainda num contexto de expansdo
do gasto social, a carateristica ponderada para escolher este tipo de programa se concentra
nessa relacdo entre o baixo custo e as suas potencialidades de incidéncia. Contudo, parece
conveniente pelo menos questionar-se se na implantacdo de uma politica redistributiva é este
o critério pelo qual tem que ser guiada, mas precisamente questionar-se se as intencoes
redistributivas de uma politica ndo revelam seu carater na proporcao do esfor¢o que se coloca
nela.

Em outras palavras a perseguicdo de um critério de custo minimo é mais que
sugestivo sobre 0s pressupostos com 0s quais opera esta politica. A estratégia proposta parece
estar perfeitamente alinhada com as perspectivas de desenvolvimento que, ainda concentrando
uma retorica de intervencdo nos pobres, ocultam a matriz residualista que as movimentam. A
avaliacdo a fazer encontra sentido nas palavras de Rahnema (1996 apud SACHS, 1996, p.
264), que, tematizando sobre as perspectivas de desenvolvimento que concentram a retorica

nos pobres, cita a Simmel:

El objetivo de la ayuda es precisamente mitigar ciertas extremas manifestaciones de
la diferenciacién social, de manera que la estructura social pueda continuar
basandose en esta diferenciacion. Si la ayuda fuera a basarse en los intereses de los
pobres, no habria, en principio, limite alguno sobre la transferencia de propiedad en
favor de los pobres, una transferencia que conduciria a la igualdad de todos.

O paradoxal é que adquirem uma grande visibilidade publica e entranham
desavenca entre os setores mais conservadores da populacdo, nos quais aparece a percepcao
de que estes programas transgridem a logica meritocratica na qual se fundamenta a sociedade.
Como se viu, esta percepcdo constitui uma fantasia, enquanto a légica dentro da qual estdo
contidos mantém uma preocupacao explicita por ndo quebrar com esse modelo, isto €, por ndo
desincentivar as pessoas a que procurem seu bem estar através do mercado laboral. Ainda
quando se esta partindo da aceitacdo de que o mercado de trabalho formal ndo garante as

condicdes de integracdo para o conjunto da sociedade.
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4.3 A énfase colocada nas condicionalidades para receber o beneficio

Um dos elementos definidores do AFAM-PE, e que mais controvérsia tem
causado na literatura sobre os PTRC, séo as denominadas condicionalidades, contrapartidas
ou compromissos que as familias tém que assumir para receber o beneficio.

No Uruguai, embora o vinculo com a educacdo sempre tenha sido uma exigéncia
associada a Asignacion Familiar, a énfase nas condicionalidades comeca a ser colocada com
o carater assistencial que a politica adquiriu nas Gltimas décadas®*, e muito particularmente a
partir de 2004, quando se concentrou nas obrigacdes das familias, vinculadas a saude e a
educacgdo, dispondo de novos mecanismos de controle para constatar 0 cumprimento das
mesmas e determinar o cancelamento do beneficio em caso contrario®. Especificamente
comegou a ser exigido que para receber o beneficio deveria ser comprovado que o
beneficiario recebe assisténcia e controles medicos regulares, assim como também ter
tramitada a carteira de identidade ap0s os 45 dias do nascimento, alem da frequéncia a
educacdo primaria a partir dos 4 anos e até os 14, assisténcia a educacdo média ou superior até
0s 18 anos.

Segundo consta no documento oficial do Plan de Equidad (2007), a criacdo do
AFAM-PE, ndo s0 propds manter estas contrapartidas, como também adicionou a
possibilidade de exigir, ainda que com um carater flexivel, a participacdo em programas de
promogc&o social®*® e aumentar a efetividade dos controles das condicionalidades. Neste ultimo
sentido, foi conformado um sistema Unico de registro e se consolidou a criagdo de um sistema
integrado de informacdo do Estado, denominado SIIAS, para informatizar a informacgédo dos
usuarios dispersa nos distintos 6rgdos do Estado, disponibilizando essa informacdo para o
BPS, a fim de controlar que os beneficiarios cumpram com as condicionalidades

estabelecidas.

34 A Lei n° 17.139 de 16 de julho de 1999 adiciona s6 o requisito de que até os 4 anos deveria ser comprovado
que o beneficiario recebe assisténcia e controles médicos regulares.

35 Na Lei n° 17.758/2004, gue modificou as Asignaciones Familiares se legislou especificamente sobre esse
aspecto, e no Artigo 6° desta lei se estabelece que: “El Banco de Prevision Social queda facultado para realizar
las comprobaciones e inspecciones que estime convenientes a fin de determinar la veracidad de la declaracion
de ingresos presentados asi como la asistencia de los menores a los centros de educacion y la debida assisténcia
médica.” (URUGUAY, 2004). Se estabeleceu pela sua vez, que haverd uma comunicacdo fluida entre este
organismo e as institui¢des de ensino, tanto publicas quanto privadas, para corroborar a informacdo brindada
pelos beneficiarios, assim como também a obrigatoriedade do Instituto Nacional do Menor (no momento a
instituicdo que atendia questdes vinculadas aos direitos das criangas e adolescentes) de comunicar
circunstancias que levaram a suspensdo ou cancelamento do beneficio outorgado.

36 Isto nio foi colocado na Lei de criacdo da AFAM-PE e até o momento nédo foi implementado.
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Desta forma, a AFAM-PE renova esse compromisso com a ideia de exigir
contrapartidas por parte das familias receptoras do beneficio, mas também de controlar
melhor o cumprimento dessas contrapartidas.

Segundo consta no documento antes citado do Plan de Equidad, as
condicionalidades exigidas seguem os critérios dos PTRC implementados em América Latina
a partir da década de 1990. Tal como ¢é colocado esses programas procuram: “[...] lograr
ciertos comportamientos por parte de los hogares, como asistencia al sistema educativo de los
nifios y nifias y cuidados de la salud de los nifios, nifias y de las embarazadas.” (URUGUAY,
2007, p. 33).

O argumento utilizado neste sentido foi o argumento vinculado a inversdao em

capital humano:

De esta manera se espera estimular la retencion en el sistema educativo formal o el
retorno al mismo, manteniendo para ello las condicionalidades presentes
histéricamente en el sistema de Asignaciones Familiares. Huelga destacar la
incidencia que tienen los problemas a nivel educativo sobre el porvenir de los nifios
y adolescentes, en la medida que la escolaridad se encuentra muy asociada a los
desempefios futuros en el mundo del trabajo, amén que condiciona los niveles y
calidad de sus procesos de integracion social. (URUGUAY, 2007, p. 33).

Tal como se expde no paragrafo antes citado, se procura lograr certos
comportamentos por parte dos lares e aqui aparece um ponto mais que interessante para
compreender a concepcdo segundo a qual se aborda a pobreza. O programa procura
explicitamente uma influéncia sobre as atitudes, pressupondo desta maneira que se encontra
nestas uma dimens&o significativa para explicar a situacdo de pobreza. Ao mesmo tempo, € so
mediante a comprovacéo explicita e devidamente controlada de um comportamento adequado,
que as familias se tornam merecedoras do beneficio, de tal forma que os controles as
condicionalidades foram incrementados com o AFAM-PE.

Tal como analisa Bentura (2010), encontra-se aqui a presenca de uma logica
claramente neoliberal, segundo a qual os problemas sociais sdo concebidos a partir de uma
Gtica individualizante.

Nas palavras do autor:

El pensamiento neoliberal -que respeta la libertad de los individuos, su privacidad y
la no interferencia del Estado- se articula con el pensamiento conservador y tolera la
sospecha sobre la integridad de aquellos que aceptan su incapacidad para manejarse
en le mercado y habilita la intervencidn, incluso coercitiva, sobre ellos. De este
modo los asistidos, “los protagonistas”, intercambian su libertad por asistencia. El
pensamiento conservador sin limites puede desarrollar libremente su préactica
moralizante sospechando sobre la inmoralidad de aquellos infantilizados por no
saber participar adecuadamente en el mercado. (BENTURA, 2010, p. 227, grifo do
autor).
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Tal como coloca o autor, a partir de uma leitura que individualiza os problemas
sociais, recai sobre 0s pobres uma suspeita permanente, que coloca na origem de sua situacao,
assim como também na saida da mesma, a dimens&o atitudinal como o ponto cardinal para
compreender a situacdo na qual se encontram. Dessa forma, a intervencéo opera a partir da
renovacdo da velha logica liberal, que propde como critério de base separar pobres
merecedores dos que ndo o sdo, sob um estrito controle de que a assisténcia seja dirigida para
quem merece.®’

Conforme coloca Pérez Eransus (2005), a crescente introducdo de
condicionamentos na assisténcia dos pobres capazes estd baseada na concepcdo de
responsabilidade do individuo da superacdo de sua prépria situacdo de dificuldade. Nas

palavras da autora:

De esta forma, parece reproducirse la distincion originada en el medioevo entre
sujetos merecedores y no merecedores de la asistencia social [...] En el nuevo
escenario forjado en los ochenta los individuos tienen que demostrar su grado de
necesidad para accedera a la asistencia y garantizar su disponibilidad para la
inserciéon asi como un comportamiento adaptado a los nuevos requerimientos
impuestos. De esta forma se considera merecedores de la ayuda, a todos aquellos
gue muestran su esfuerzo personal por integrarse de nuevo en el mercado laboral. La
categoria pobres merecedores resurge ahora como <<pobres exitosos>>, aquellos
gue son capaces de seguir un itinerario de insercion, realizar un curso o participar de
un programa (De Graaf, Frericks et al., 2003); <<pobres dociles>>, aquellos que
muestran un comportamiento adecuado (Laedemel y Trickey, 20000), o <<pobres
cumplidores> aquellos que siguen las indicaciones de los servicios y sobre todo,
<<adecuen a sus citas>>. (PEREZ ERANSUS, 2005, p. 172).

Voltando para 0 AFAM-PE, longe de quebrar com a logica neoliberal a énfase
colocada no controle das contrapartidas exigidas aos beneficiarios, evidencia uma légica a
partir da qual os problemas sociais sdo lidos segundo uma perspectiva de responsabilizacdo
individual. Neste sentido, € muito sugestivo um paragrafo colocado pelas assessoras técnicas
do programa: “Existen dos argumentos basicos para justificar la exigencia de contrapartidas o
condicionalidades: por el lado de la economia politica, pues logra mas adhesion de los
sectores medios, y por el lado de los efectos sobre el esfuerzo personal.” (DE MELO;
VIGORITO, 2007, p. 21).

Cabe destacar que, quando o programa foi formulado, houve um consenso

unificado em torno das condicionalidades, no entanto, a partir de 2015, no MIDES

37 Tal como coloca Pereira (2000) o ideério liberal desenvolvido em Inglaterra, nos tempos da constituicdo da
sociedade mercantil, que se volto referéncia para o resto do mundo, colocou um confronto moralista entre a
assistencia social e o trabalho. As discussdes na época, referenciadas por Thomas Malthus e Herbert Spencer
operaram atacando as bases da prote¢do social desenvolvida pelo Estado, sob o discurso de que, as acdes de
protecdo social e assisténcia aos pobres deviam ser reduzidas ou extintas. Nesses discursos, baseados na defesa
de evitar as prote¢cdes desenvolvidas para aqueles capacitados para o trabalho, se enfatizou e renovou a velha
distingdo entre pobres merecedores e 0s que ndo o séo.
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comegaram a ser pronunciados argumentos contrérios a rigidez dessa exigéncia e dos recortes
massivos que vinham se implementando.3®

Essencialmente, o que se colocou no debate foi uma contradi¢do interna entre as
duas dimensdes que integram o programa (a dimens&o de curto prazo vinculada a melhorar as
condicdes minimas de existéncia, e a dimensdo de longo prazo vinculada sobretudo a
promocédo da educacdo), e que aparentemente tinham um convivio complementar dentro do
programa gquando este foi formulado. Mais precisamente foi posto em discusséo que para este
programa em particular, que se desenvolve num marco que procura garantir o exercicio de
direitos, e em especial daqueles que se encontram numa situacdo de vulnerabilidade social
(conforme é expressado no objetivo geral do Plan de Equidad), a exigéncia de contrapartidas
supde pelo menos uma tensdo ou uma contradi¢cdo ao interior desta politica. Se o que a
politica procura é garantir condi¢cfes de sobrevivéncia, no entendimento de que isto se
configura como um direito do receptor, o estabelecimento de contrapartidas, como uma
condicionante que pode determinar o cancelamento da prestacdo, implica uma tensédo direta
com o principio da incondicionalidade desse direito.

A partir do MIDES se desestimulou o argumento de que as condicionalidades
impostas constituiram um meio eficaz para assegurar ou promover os direitos de educacédo das
criangas, argumentando que o cancelamento da prestacdo implica uma sancdo que em
qualquer caso ndo garante esses direitos. Neste sentido, ainda antes de assumir formalmente,
guem tinha sido designada como futura ministra, declarou abertamente sua oposi¢cdo ao
condicionamento do programa. Numa declaracdo a imprensa expressou sua discordancia nas
seguintes palavras: “Si yo ademas de que no va (a la escuela), todavia les saco (a los nifios) la
comida y la plata, les digo, embrémense para el resto de sus vidas” (ARISMENDI apud
ASIGNACIONES..., 2015). Nessa mesma entrevista, a futura ministra concluiu: “Si las
personas tienen derechos, el Estado tiene la obligacién de brindar las contraprestaciones. [...]
La contraprestacion lo que hace es culpabilizar, yo te doy esto pero entonces me tenes que
cumplir con esto y en lo otro.” (ARISMENDI apud ASIGNACIONES..., 2015).

Neste contexto, durante o ano de 2015 ndo se implementaram desligamentos
massivos, mas a polémica foi resolvida pelo presidente da Republica com um decreto lei

(URUGUAY, 2015b) que estabelece uma regulacdo mais explicita sobre a periodicidade dos

8 As contrapartidas comecaram a ser exigidas em 2013, momento no qual, ap6s ser conhecido publicamente que
em torno de 30.000 criangas recebiam AFAM-PE sem frequentar centros educativos, comegou a ser retirado
massivamente o beneficio para quem ndo estava cumprindo com as contrapartidas exigidas. O governo
argumentou que ndo foi implementado antes por impossibilidade tecnolégica de cruzar os dados entre 0s
organismos envolvidos. (ASIGNACIONES..., 2013).
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controles e suspensdes do beneficio, a modo de efetivar os mesmos e deixar explicitas as
responsabilidades que correspondem aos organismos envolvidos.*

A partir do MIDES, continuou sendo colocado o argumento contrario as
contrapartidas: se fizeram avaliages de impacto®®, organizaram discussdes*! e nas grandes
midias foi declarado abertamente pelas autoridades do Ministério a discordancia que existia,
segundo suas avaliagfes, com a exigéncia das contrapartidas. No entanto, até 0 momento da
escrita deste trabalho ndo houve avaliagdes, nem argumentos capazes de modificar a
percepcdo de que as condicionalidades constituem uma exigéncia insuprimivel e a postura do
Ministério ndo encontrou apoio politico.

Tal como um jornal intitulou uma matéria publicada ao respeito deste debate, a
postura adotada pela Ministra, nos casos de descumprimento das condicionalidades: “Una
lanza por Marina. Esta en la vereda politicamente incorrecta al rechazar suspension de
asignaciones.” (ROMANOFF, 2017). Esse titulo ¢, sem duvidas sugestivo porque exprime o
bojo do assunto. Mais precisamente, estar na vereda politicamente incorreta implica que
qualquer argumento e avaliacdo feita a partir da incorrecdo politica se opde a um consenso
dominante e evidentemente carece da legitimidade que esse consenso ampara.

O fato que parece ser evidenciado é que o Ministério encarnou um discurso que
encontrou pouca legitimidade porque contradiz as defini¢des ideoldgicas hegemdnicas sobre a
assisténcia e a necessidade de condicionar a mesma, e, ainda que essas definicGes aparecam
em principio alheias as ideias de um governo progressista, impregnaram as orientacées que as
politicas sociais destinadas aos pobres tiveram durante a era progressista.

Isso mesmo € observado por Bentura (2010, p. 228), que coloca:

39 Mediante este decreto se estabelece que o BPS publicara duas vezes ao ano, nos meses de julho e novembro,
em ambas instancias durante 30 dias, 0s casos onde se detecte o descumprimento das contrapartidas. Por sua
vez estabelece que os organismos envolvidos (MIDES, Ministerio de Educacion y Cultura - MEC y
Administracion Nacional de Educacion Publica - ANEP) procurardo obter a revinculacdo dos beneficiérios aos
respetivos servigos de salde e educacdo. Em caso contrério, passados 30 dias se procederd & suspensdo do
beneficio.

40 Dentre os quais se destaca o trabalho intitulado Analisis y perspectivas para los programas de transferéncias:
Asignaciones familiares y Tarjeta Uruguay Social realizado pelo Departamento de Analisis y Estudios Sociales
(DAES) do MIDES, publicado em setembro de 2015. Neste trabalho se coloca a AFAM-PE essencialmente
como uma ferramenta de redistribuicdo, mas, se indica neste sentido a necessidade de realizar mudancas, que
implicam uma reconceptualizacdo do proprio programa. Entre as conclusdes se destaca: “En lo que se refiere al
programa AFAM-PE, el escenario de aumento de escalas de equivalencias es el mejor que reduce la pobreza en
relacion al costo que genera y la eliminacion de la condicionalidad educativa es el escenario que mejor reduce
la desigualdad.” (URUGUAY, 2015a, p 47).

41 Dentre esta série de discussGes organizadas a partir do MIDES, orientadas a colocar mudancgas possiveis nas
politicas sociais, destaca-se o Seminario Transferencias Monetarias y Proteccion Social, que teve lugar em 13
de julho de 2016, onde foram convocados académicos nacionais € internacionais, assim como expertos do
governo para discutir os Programas de Transferéncia, e muito especialmente a AFAM-PE.



73

Se observa un giro discursivo, no menor dentro de la tradicion de la izquierda
uruguaya: las victimas de las politicas neoliberales (Olesker, 2001) son ahora
individuos que pueden integrarse si tienen voluntad de cambiar. Por ende, no es la
sociedad la que debe ser transformada —o al menos no hay que esperar a la gran
transformacion social- sino que son los individuos los que necesitan cambios para
integrarse a ella.

Assim, dentro dessa ideia dominante e legitimada segundo as diferentes esferas
politicas, segundo a qual se desenvolve a assisténcia social e segundo a qual se coloca na
responsabilidade individual o centro gravitatorio da situacdo de pobreza, as contrapartidas
exigidas aos beneficiarios do programa AFAM-PE sdo evidentemente uma condicdo
necessaria das politicas de assisténcia. Elas traduzem de forma muito clara essa concepcao a
partir da qual a chave das mudancas é depositada na vontade dos pobres e a assisténcia é

valida sempre que o beneficiario demonstre sua vontade de mudar.

4.4 A configuracao dos critérios que delimitam o acesso ao programa

Outro elemento da estrutura do AFAM-PE que merece ser considerado, sdo 0s
critérios dispostos para inclusdo ao beneficio, o que indica qual é a populacdo ou grupo
particular para o qual a politica esta destinada e o tratamento dirigido a esse grupo.

Conforme ja foi colocado, o objetivo do AFAM-PE é atingir a todos os domicilios
com criangas que se encontram em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, sendo este
altimo o critério central para selecionar os beneficiarios da politica. A partir desta defini¢éo
foram determinados 0s componentes integrantes deste conceito ou, mais precisamente, 0s
fatores considerados na determinacdo dos niveis de vulnerabilidade socioeconémica, criando
um novo método de identificacdo e sele¢do da populacéo alvo.

Este procedimento de identificacdo e selecdo foi denominado ICC*? que consiste
numa férmula algoritmica composta de diferentes aspetos que pretendem medir a
vulnerabilidade do domicilio para discriminar o acesso ao beneficio.

Desta forma, o critério de selecdo dos beneficiarios se baseia numa formula
estatistica que, segundo é explicado num documento da Divisién Nacional de Evaluacién y
Monitoreo (DINEM) do MIDES, publicado em 2013:

42 0 ICC foi elaborado em 2008, pelo Insituto de Economia da Fcultad de Ciencias Econdmicas (IECON),
utilizando a Encuesta Nacional de Hogares Ampliada (ENHA) 2006, com base ao discutido na Comision de
Seguimiento del Plan de Equidad, conformada pelo MIDES, o BPS, o Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) e a Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). Seu antecedente direto foi o Indice utilizado para o
PANES. Posteriormente, em 2012, se realizou uma atualizacdo do modelo com base a informacéo proveniente
da Encuesta Continua de Hogares (ECH) de 2011. (URUGUAY, 2013).
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[...] en base a ciertas caracteristicas del hogar y sus correspondientes ponderadores,
el ICC procura resumir en un Unico valor la situacion de carencias de un hogar,
arrojando un puntaje que indica su probabilidad de pertenecer al primer quintil en un
valor que varia entre 0 y 1, siendo que la probabilidad aumenta cuando el valor del
ICC se acerca a la unidad. Junto con la estimacién del ICC, se determina también un
punto de corte (umbral) que permite distinguir entre los hogares que segin la
prediccion del modelo pertenecen a la poblacion elegible, y el resto. Es decir, se fija
un valor del ICC a partir del cual un hogar sera poblacion elegible para el programa.
(URUGUAY, 2013, p. 12).

Neste mesmo documento se argumenta que:

El método propuesto para disefiar el instrumento de focalizacion se inscribe dentro
de los mecanismos de comprobacién sustitutiva de medios de vida, y supone la
elaboracién de un modelo estadistico para estimar la probabilidad de que un hogar
pertenezca a la poblacion objetivo. [...] De esta forma, se estima un modelo
estadistico que permite predecir la probabilidad de que un hogar pertenezca al
primer quintil de ingresos, en base a variables que reflejan su situacién en términos
de educacion, vivienda, confort y composicion del hogar. (URUGUAY, 2013, p.
11).

Este algoritmico, que é a nova forma de selecionar a populagdo beneficiaria, se
compde de diversas dimensdes além da renda dos domicilios. Pretende medir, assim, um
conjunto de aspetos para determinar efetivamente que a populacdo beneficiaria se encontra
numa situacdo de vulnerabilidade social. Deste modo, j& ndo é simplesmente a renda do
domicilio o Unico aspecto que se considera para outorgar o beneficio, como tinha sido
anteriormente.

No entanto, nessa sintese final de informacdo, a renda é também um fator

determinante:

En el caso de AFAM-PE, ademas de la elegibilidad por ICC, se utilizan los registros
administrativos de BPS de los ingresos de los hogares para controlar que el ingreso
per capita del hogar no supere cierto umbral, lo cual reduce la cantidad de poblacion
elegible para el programa. EI fundamento de este control responde a la definicién de
la poblacion objetivo del programa. (URUGUAY, 2013, p. 13).

Sdo multiplos os aspetos a considerar nestes critérios definidores do acesso ao
programa. Em primeiro lugar, o que aparece como evidente a partir dos discursos é que se
optou por um mecanismo de selecdo quantitativo no qual estdo estritamente predefinidos os
critérios de selecdo e os requisitos que deve cumprir o domicilio para o qual se outorga o
beneficio. Desta forma, a decisdo de outorgar o programa descansa num critério rigido que
foge de avaliacBes particulares que possam ser feitas sobre situacdes especificas, nas quais
sejam consideradas outras dimensdes ou fossem ponderadas de outra forma as dimensdes que
integram o conceito de vulnerabilidade (como poderia ser no caso de uma intervencdo técnica
com as familias a partir da qual sejam avaliados outros aspectos).

Embora o fundamento para isto se encontra numa pretensdo de impedir a

discricionariedade de operadores técnicos, esta racionalidade matematica aparentemente
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superior a qualquer outra, evidencia uma logica rigida e vertical enquanto desconsidera
qualquer possibilidade de intervir ou considerar outros aspectos, centralizando a decisdo num
processo matematico predefinido.

Poder-se-ia argumentar a respeito que o procedimento particularmente escolhido
neste programa pretende ser coerente com o objetivo escolhido e que qualquer outro
procedimento implicaria também a existéncia dessas margens de injustica implicitas em
qualquer processo de focalizagdo. De fato, no documento citado, é justificado o procedimento
escolhido:

Si bien en términos generales la interseccion entre el ICC y otros indicadores de
bienestar es de gran magnitud, esto no implica que la focalizacion de hogares a partir
del ordenamiento segin ICC coincida con la focalizacion derivada de otras
metodologias, pudiendo seleccionar hogares no vulnerables segln otros indicadores,
asi como dejar por fuera de la seleccion hogares que si lo son. (URUGUAY, 2013,
p. 13).

Eis aqui o que Baraibar (2003) denomina uma das paradojas de la focalizacion,
dado que os critérios de focalizacdo implicam sempre margens de injustica e irracionalidade,
enquanto estabelecem limites que em ultimo termo sdo sempre arbitrarios, dividindo
populacdes altamente similares. Esses critérios estdo fadados a deixar por fora situacfes quase
indiferenciadas das que escolhem, mas que por algum aspecto ndo se enquadram nesse padréo
de selecdo. Neste sentido, a autora coloca que a logica da focalizacdo tem a implicancia de

fixar fronteiras de separacéo entre grupos paralelamente homogéneos, e, nas suas palavras:

Parece perderse la referencia de que, junto a la situacion seleccionada, alrededor de
la misma, existe una infinita cantidad de situaciones similares, también necesitadas
del acceso a bienes y servicios sociales publicos, que incluso pueden ser estimuladas
a agudizar su situacion. (BARAIBAR, 2003, p. 273).

No entanto, este paradoxo irresolivel da focalizacdo é colocado como uma
questdo meramente técnico-operativo. Uma vez definida essa fronteira, sempre ficticia e
sempre arbitraria, trata-se de definir um procedimento que se ajuste e funcione como marco
divisorio. O procedimento particular escolhido por este programa, por sua vez, da conta de
uma centralidade decisoria baseada num modelo estatistico quase oracular que processa a
informacdo, pondera certos aspetos e determina um valor numérico que simboliza uma
verdade inquestionavel.

Neste sentido, num estudo comparado feito entre os programas da Argentina,

Brasil e Uruguai*®, os pesquisadores uruguaios relevam também estas caracteristicas

43 Estudo comparado do Bolsa Familia (Brasil), Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares — AFAM — P.E.
(Uruguay) e Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social (Argentina), que foi feito mediante o
intercAmbio entre a UFMA (coordenagdo geral); PUCSP, PUCRS, Universidad de la Republica (Uruguai),
Universidad del Centro de la Provincia de Buenos Aires (Argentina).
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tecnocraéticas e centralistas que contém o programa de AFAM-PE. Estes autores, que analisam
entre outros aspetos seu processo de gestdo, manifestam que o programa foi processado de
forma enddgena pelos quadros do governo, com uma baixa discussdo publica a respeito das
definigdes adotadas em contraposicdo a um grande apelo a especialistas para processar as
decisdes. Os autores colocam:

Si bien los principales expertos provienen de la Universidad de la Republica [o que
particularmente também aconteceu no caso da construgao do ICC, que foi feita por
profissionais da Facultad de Ciencias Econémicas y de la Administracion], la
relacion contractual los incorpor6 como consultores para atender demandas
especificas. Es decir no actuaron como integrantes de una entidad social, externa
sino como asesores eventuales del equipo de gobierno tal como los informes
permiten suponer. (BEVILAQUA; CARBALLO; VECINDAY apud SILVA, 2016,
p. 231).

Tal como é apontado neste estudo, os processos de mudangas fortemente
influenciados por uma perspectiva neoliberal, que tem atravessado o aparelho burocréatico nos
ultimos anos, tem reconfigurado ndo s6 os modos de operar as politicas sociais, mas também

as formas de representacédo e producédo das informacdes.

Nesse contexto ganham centralidade na operagdo das politicas sociais: a producéao de
dados quantitativos, com énfase nos resultados; o predominio de modelos
economeétricos e probabilisticos para escolha de publicos e modelos de avaliacdo; e a
influéncia da Economia e da Sociologia como &reas de conhecimento, dominantes
para a producdo das informacdes. Se do que se trata de governar pelos nimeros,
qguem detém a informacdo detém uma fonte importante de poder e legitimacdo.
(ARREGUI; SILVA apud SILVA, 2016, p. 228).

No entanto, como também apontam estes autores, esta nova racionalidade técnica,
ndo esta isenta de escolhas valorativas e cada decisdo tomada é antes de tudo uma deciséo
politica, cujos fundamentos ultimos descansam em representacfes sobre os assuntos que
afetam a sociedade. A alta centralidade deste programa fala por si s6 de uma concepcao sobre
o social, sobre o coletivo e também sobre certa forma de exercer o poder.

Neste sentido, tal como aponta Bentura (2010, p. 196):

Un elemento central del nuevo repertorio de politicas sociales vinculadas al
pensamiento neoconservador o neoliberal es una permanente vigilancia sobre los
dispositivos de proteccion social a fin de evitar que se generen grupos de presion
asociados a esos mecanismos de proteccion, ya sean sus beneficiarios directos o las
propias burocracias que los administran.

Outro aspecto significativo a considerar nesta formula estatistica ¢ que seu
calculo especifico ndo é de acesso publico e existe pouca informacdo publica a respeito.
Assim, para o publico em geral, ndo é possivel saber qual é o peso relativo das diferentes
dimensdes que a formula algoritmica estabelece, nem qual é o patamar de renda que limita o

acesso.
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Nesta pesquisa so foi possivel encontrar dois documentos oficiais que abordam
especificamente a tematica, o primeiro dos quais foi publicado recentemente em 2013.
Contudo e apesar de que possam existir outros documentos, que nao foi possivel identificar
nesta pesquisa, o proprio procedimento de calculo deste indice faz com que realmente seja de
dificil compreensdo para a populagdo em geral conhecer as fronteiras que delimitam o direito
a receber o programa, além de que os documentos mencionados sdo altamente técnicos.

Neste sentido é sumamente sugestiva a afirmacédo feita num documento publicado
pelo BID sobre a implementagdo correta dos PTRC e quais sdo as boas praticas seguidas na
América Latina:

Normalmente, las variables que se usan para calcular el puntaje del proxy y sus
pesos relativos no son de dominio publico, Los paises mantienen esta informacién
reservada, posiblemente debido a la preocupacién de que los postulantes manipulen
sus declaraciones para aumentar la probabilidad de entrar en los programas.
(IBARRAN et al., 2017, p. 16).

Existe neste fato um dado de analise interessante para este programa, cujas
definigbes sdo processadas por equipes técnicas altamente especializadas, porém alheias a
populacdo beneficidria que nao participa de nenhum modo dos processos decisorios que dao
COrpo ao programa.

Reforca-se, assim, uma logica vertical, onde o Estado é quem estabelece e
julga que populacdo esta incluida no beneficio, mas da qual a sociedade néo tem possibilidade
de participar dado que a populacdo beneficiaria ou a populacdo em geral fica por fora das
definicBes feitas a partir do Estado e se constituem como meros receptores do beneficio.

E de destacar por sua vez que existe uma légica diferenciada deste programa em
relacdo ao regime contributivo destinado aos trabalhadores formais, que se mantém em
paralelo, dado que nesse regimen sim é publico o critério de acesso (estdo inclusive
publicados nos sites do Estado), que por outra parte continua sendo so a renda das familias,
ndo sendo colocadas mais dimensdes para medir ou limitar o critério de acesso.

Neste sentido, Bentura (2010), que analisa o antecedente imediato do ICC,
desenvolvido no PANES, aponta que na incorporacdo de novas dimensdes que ampliam as
consideracOes levadas em conta para delimitar o acesso a politica, justificado sob o discurso
de uma melhor focalizacdo, implicou também uma pretenséo de exercer 0 maximo controle na
hora de outorgar o beneficio.

As dimensdes incorporadas pretendem controlar que o sujeito, além da renda,
apresente uma serie de caréncias que confirmem efetivamente sua condicdo de

vulnerabilidade. Deste modo, para Bentura (2010), a énfase se coloca na necessidade de nao
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dotar de recursos materiais 0S que ndo se encontrem nesta situagdo O que novamente
evidencia uma preocupacéao explicita por ndo incidir nas relagdes mercantis da populacdo que
também opera com uma desconfianga sobre os possiveis beneficiarios.

A intervencdo é legitima ndo s6 na constatacdo de que a familia ndo possui a
renda suficiente, também que ndo possui bens materiais (assim sdo avaliados aspectos
referentes a moradia e ao conforto e a composicao familiar), e que simbolicamente conta com
baixos recursos para a incorporacdo ao mercado de trabalho (nivel educativo).

No AFAM-PE, no entanto, o beneficiario se constitui como um sujeito passivo
sem poder de negociacdo e é o Estado, que a partir de seus quadros técnico-politicos, decide
quem serd o beneficiario e quem ficara por fora. Mais ainda, nem sequer torna publicos os

critérios estabelecidos.
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5 CONCLUSAO

Na presente dissertacdo sdo expostos os resultados de uma avaliagdo politica do
AFAM-PE, focando nos fundamentos ético-politicos que o orientam, dentro do contexto
particular no qual surge, mas também a partir de uma reconstrucdo histérica dos processos
sociais, politicos e econdmicos nos quais se encontra inserido este programa particular com os
antecedentes que o precedem.

Tal como foi analisado, o AFAM-PE surge a partir da reconfiguragdo de uma
politica de longa data no pais, cujo devir expressa esses processos pelos quais atravessou a
sociedade uruguaia nas diferentes épocas historicas.

Em um pais periférico e dependente, cuja ampliacdo das protecdes sociais esteve
marcada por uma sociedade salarial que nunca logrou a abrangéncia das sociedades dos paises
centrais, a Asignacion Familiar apareceu, no ano 1943, num contexto de ampliacdo das
protecOes para a classe trabalhadora formalizada, no marco dos intentos por disciplinar as
potencialidades das lutas mantidas por essa classe, 0 que a constituiu na expressao
emblematica da intervencéo estatal no caminho particular de construcéo da sociedade salarial.
Construcdo, que, no Uruguai, se cristalizou na proposta batllista, e que essencialmente
operava com a promessa de que o desenvolvimento social e econémico atingiria no futuro a
guem ndo estava integrado ao mercado de trabalho e continuava desamparado das protecdes.
Contudo, nas condicdes de pais periférico e dependente nunca atingiu a abrangéncia contida
nessa promessa.

Posteriormente, na segunda metade do século XX, a partir da crise que
experimentou esse projeto social e econémico, durante o longo processo de consolidacdo da
hegemonia liberal, na orientacdo das acOes estatais, a Asignacion Familiar sofreu diversas
mudancas que essencialmente a foram desvinculando das protecdes estabelecidas para o0s
trabalhadores formalizados, orientando-a para 0s estratos mais empobrecidos, até criar um
regime dual, dividido em um regime destinado a familias de trabalhadores formalizados de
salarios mais baixos e outro regime destinado a familias dos setores pauperizados e sem
insercdo no mercado de trabalho formal.

No ano 2008, finalmente surge 0 AFAM-PE, mediante o qual se modificou esse
regime anterior, a partir da chegada de um governo progressista, que se propds renovar a
matriz de protecdo social. Esta modificacdo apareceu de novo como expressdao emblematica
de um projeto politico que se prop6s modernizar a rede de assisténcia social, expandindo as

politicas assistenciais e focalizadas, com a intengdo de atingir um conjunto de setores sociais
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que ficaram por fora das protecfes sociais, construidas historicamente em torno do mercado
de trabalho formal.

Da parte dos que impulsionam esta nova fase de mudancas politicas, nas quais a
modernizacdo da rede de assisténcia aparece como a atualizacdo de uma intervencdo publica
para corrigir os déficits encontrados, recusam identifica-la com os projetos politicos
anteriores, e especialmente com os lineamentos neoliberais que pautaram as politicas das
ultimas décadas. No entanto, a luz da andlise realizada, as intervengdes propostas mantém
uma profunda afinidade com o ideario neoliberal, tanto na sua concep¢do como na sua
constituicdo especifica, o que inclusive ficou manifesto com a convocatdria a um organismo
como o0 BM a participar do desenho dos novos programas sociais, que embora possa parecer
um detalhe, também expressa o ideario posto em jogo.

A modernizacdo da rede de assisténcia, particularmente o Plan de Emergencia,
posteriormente o Plan de Equidad, assim como a criagdo do MIDES, que se constituiu como
uma instituicdo especializada na atencdo a situacdes de vulnerabilidade social, colocam em
evidéncia uma intencdo explicita de atender as populacGes esquecidas, e efetivamente
implicaram numa ampliacdo de bens e servicos para 0s setores mais pauperizados da
sociedade.

O conjunto de argumentos apresentados nesse sentido parecem partir da crise do
Estado protecionista, e dos ataques neoliberais que trouxeram para o centro do palco a
incompletude desse modelo que operou sempre com uma pretensdo que nunca foi cumprida,
deixando por fora das protecbes que se estruturaram em torno do trabalho formal amplas
populacdes excluidas.

Esses ataques estdo dirigidos a evidenciar essa questdo de incompletude desse
modelo de intervencdo social que rejeitava uma realidade presente e refugiava-se numa
construcdo ideal e ficticia que nunca atingiu essa boa imagem de uma sociedade integrada
pelo pleno emprego. Porém, também por trds da aparente resolucdo de um modelo de
intervencdo incompleto, que pretende ser corrigido com o incremento da assistencializacao e
focalizacdo das politicas, se esconde uma concepcao que continua rejeitando as faléncias de
um projeto de integracdo social, que se tornou ainda mais excludente.

Assim, na forma de conceber os problemas sociais aparecem os tracos de uma
concepcao cujo centro analitico esta colocado nos individuos e as estratégias dos individuos
para se adaptarem a uma ordem social dada e ndo na ameaca que essa ordem coloca sobre os

sujeitos.
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Este é o marco dentro do qual surge o programa AFAM-PE, na proposta por
reformar o regime de Asignaciones Familiares, no seu eixo assistencial, ampliando a
cobertura, a partir de um reconhecimento da existéncia de amplos setores excluidos sobre os
quais o Estado devia intervir. Mas que, tal como foi analisado, também estrutura sua
estratégia de acdo colocando o foco sobre as capacidades de adaptacdo desses individuos,
tendo como alvo uma intervencdo referenciada por uma transferéncia minima, que além disso
é concedida s6 sob a condi¢cdo de um comportamento disciplinado.

Conforme os trés elementos analisados da engenharia deste programa, ndo parece
ter nascido de critérios efetivamente distintos dos que orientaram o carater adquirido na égide
neoliberal. Além da retérica de expansdo de direitos sociais que envolve o programa € 0
proprio Plan de Equidad, se apresentam elementos contraditdrios que erodem a possibilidade
de conceber este programa como um direito enquanto opera a partir de uma divisdo entre
pobres merecedores de assisténcia e pobres que ndo o0 sdo, 0 que aparece claramente
manifestado na énfase colocada nas contrapartidas, onde se revela a intencdo de controlar que
a assisténcia seja dirigida para quem dela merece.

Por sua vez, o analise da construcdo do AFAM-PE, revela que foi processado de
forma endogena, centrada estritamente nos quadros técnico-politicos do Estado, sem
participacdo da sociedade civil, o que também se reflete na forma em que se estrutura sua
execucdo, onde os critérios de selecdo dos beneficiarios, materializados no ICC, sdo uma
construcdo altamente técnica e alheia a populacdo em geral.

Estas caracteristicas, contrastam nitidamente com a configura¢do que no seu inicio
historico, la pela metade do século XX, adquiriu a Asignacion Familiar, quando se constituiu
numa politica na qual os trabalhadores organizados (naquele momento seus beneficiarios)
participavam activamente na sua execucao. Pela sua vez, o AFAM-PE, parece estar muito
longe dessas caracteristicas, enquanto ndo existiu nenhum grupo de pressdo organizado no seu
processo de construcdo, nem para negociar os beneficios uma vez que o programa ja esta
constituido. A consequéncia € que dificilmente esse programa se estruture efetivamente como
um direito, enquanto o Estado tem absoluta autonomia de manipula-lo segundo os critérios
ético-politicos de seus quadros burocraticos e os critérios com que se oriente 0 governo do
momento.

No AFAM-PE, os adultos beneficiarios do programa aparecem como sujeitos
passivos, meros receptores de uma assisténcia que tem que assumir tudo o que ndo tem. Tem
que assumir sua desqualificacdo e se comprometer a seguir uma conduta disciplinadora, seja

enviando os filhos a escola, fazendo os controles correspondentes ou eventualmente
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participando das atividades que se Ihes atribuem e, em certa forma, tém que assumir que recai
sobre eles a suspeita de um comportamento que tem que ser controlado. Para finalmente,
aceder a um beneficio, que além da énfase colocada no significativo aumento de seu
montante, encontra-se determinado pelos limites que impde a condi¢cdo de o beneficio ser
menor do que pode ser obtido no mercado de trabalho. Qualquer que seja o valor monetario
transferido nestas condicdes, ndo pode ou ndo deveria competir com o que pode ser obtido no
mercado de trabalho. Aparece assim colocado um limite necessariamente baixo, e ainda mais,
se levamos em conta as condi¢Ges de reproducdo do capitalismo dependente, de carater sui
generis, como coloca Marini (2000), que tendencialmente opera sob a superexploracdo da
forca de trabalho, remunerando aos trabalhadores por baixo de seu custo de reproducéo.

Gostaria de fechar o texto colocando que ndo se trata de negar a importancia da
assisténcia social dentro dos sistemas da protecdo social, nem de negar as melhorias, ainda
gue sejam minimas, nas condi¢6es de vida dos setores mais pauperizados, nem desconsiderar
a expansdo dessa assisténcia, como parece ter-se dado na conjuntura analisada, da qual faz
parte o programa AFAM-PE. Todavia a pesquisa visou compreender o surgimento desse
programa na fase atual do capitalismo, nas suas particularidades concretas do Uruguai. Mais
concretamente, associar esta politica, esta estratégia de intervencdo, com as condi¢des de uso
da forca de trabalho que se configuram na fase atual do desenvolvimento do capitalismo, o
sentido que adquire a assisténcia ndo pode deixar de considerar que as politicas sociais s tém
sentido e sdo materializadas dentro de um conjunto mais amplo de relagdes sociais.

Nesse sentido, a op¢do politica por expandir a assisténcia como resposta aos
processos de pauperizacdo, numa estratégia na qual a tendéncia é compreender a politica
social por fora ou inclusive em oposicdo as relacdes econdmicas, sem colocar as formas de
criacdo e acumulacdo da riqgueza como um problema a intervir, cinde processos que sao
concomitantes e impede a compreensao das causas determinantes desses processos.

Tal como foi colocado, as causas do aprofundamento dos processos de
pauperizacdo se encontram determinadas pelo ciclo de reestruturacbes capitalistas que se
processou no Uruguai desde finais dos anos 1970, cuja carateristica distintiva é a producéo de
uma crescente exclusdo social, relacionada as condic@es de uso da forca de trabalho.

Nesse contexto, cabe questionar-se se a expansao da assisténcia, para 0s setores
excluidos, tal como é referenciado no programa analisado, ndo implica a0 mesmo tempo
assumir as possibilidades de ndo insercdo no mercado laboral, j& ndo como uma situagédo
transitOria, e sim como uma caracteristica estavel, assumida como um simples dado da gestdo

desse modelo. Em outras palavras, a proposta do AFAM-PE, como estratégia permanente de
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combate a pobreza, dirigido a amplos setores sociais que mantém uma inser¢do precéaria no
mercado de trabalho, e reproduzem sua vida em condi¢Oes de precariedade parece ser a

expressao de um modelo que continua e continuara sendo excludente.
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