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RESUMO

O tema deste trabalho € o Estado de Bem-Estar Social de acordo com a visdo de qual papel o
Estado deve desempenhar, discutindo o caso do Estado uruguaio em um periodo recente
(2005-2009). Para isso, apresenta-se a matriz originaria do Estado de Bem-estar uruguaio
apresentada pelos autores uruguaios Midaglia e Robert (2001); identifica-se 0os programas
propostos pelo governo de Tabaré Vazquez (2005-2010) e, ap6s analise de contetudo de
documentos como legislacao, fichas dos programas, atas de reunides do parlamento e matérias
de jornais, faz-se uma comparacdo dessa matriz com o0s programas, a fim de verificar
alteracdes quanto a visdo de que papel o Estado deve desempenhar e de que forma isso afeta o
tradicional Estado de Bem-estar Social, que no Uruguai foi desenvolvido bem cedo em
relacdo ao resto do continente. Identifica-se que o pais passa por uma transformacéo dos seus
programas sociais que acompanham as tendéncias de outros paises da América Latina.

Palavras-chave: Estado de bem-estar social; Uruguai; papel do estado; governo Tabaré

Véazquez; analise de contetdo.



ABSTRACT

This work’s theme is the welfare state according to the vision of what role should the State
play in the Uruguayan case analyzing a recent period (2005-2009). For that, the original
matrix of Uruguayan welfare presented by the Uruguayan authors Midaglia and Robert (2001)
is compared to the social policies formulated by the government of Tabaré Vazquez (2005-
2010) after a content analysis of documents such as legislation, programs files, records of
parliament reunions and newspapers stories in order to identify if there are changes in the way
the government see its own role and how the uruguayan welfare state is affected by this
change of conceptions. Notwithstanding the welfare state in Uruguay has been soon
developed in Latin America, it was found that the country is passing by a transformation on

its social policies approaching to the tendencies of other Latin America’s countries.

Keywords: welfare state; Uruguay; State role; Tabaré VVazquez government; content analysis.
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Introducéo

O Relatorio de Desenvolvimento Humano no Uruguai de 1999 enfatizou que o pais se
encontrava acima da média latino-americana’, por ter um sistema que protegia as dimensdes
sociais do desenvolvimento. Porém, a crise de 2001-2002 gerou desemprego e instabilidade
empregaticia, além de enfraquecer os sistemas de saude e educacgdo, deteriorar as finangas
publicas e piorar a avaliacdo do risco-pais, o que fez com que o capital saisse do pais,
drenando 46% dos depdsitos bancarios em dolares e triplicando a divida bruta do setor
pUblico.?

Segundo o Instituto Nacional de Estatistica do Uruguai®, a pobreza aumentou de
30.9% em 2003 para 32,1% em 2004, sendo que a pobreza extrema aumentou em mais de
100% com relacdo ao ano 2000 e triplicou na capital, Montevideo. Dessa forma, houve
também um aumento no nimero de membros de lares indigentes, o que inverte a tendéncia
dos anos anteriores, de decréscimo da indigéncia.

A renda dos lares pobres no Uruguai fornecia um terco menos do necessario para
cobrir suas necessidades basicas. Em 2004, 32% dos habitantes do pais eram pobres: 57% das
criancas até seis anos e 54% das criancas entre 6 e 12 anos, 45% dos adolescentes entre 13 e
17 anos, 29% dos adultos e 11% dos idosos. Em 2003 o pais apresentava uma taxa de
desemprego de 16,8%".

Partindo desse plano de fundo e do desenvolvimento da questdo social na América
Latina, o tema deste trabalho é o Estado de Bem-Estar Social e seus formatos, de acordo com
a visdo de que papel o Estado deve desempenhar.

Por se tratar de um tema amplo, fez-se um recorte e decidiu-se estudar e discutir o
Estado Uruguaio em um periodo recente (2005-2009) com relacdo ao Estado de Bem-Estar,

sendo este o objetivo geral do trabalho.

! Em termos de dimensdes territoriais e densidade populacional o pais também apresenta diferencas com relacéo
a média da América-Latina. Veja o Apéndice.

> Dados do Relatério de 2005 do Social Watch sobre o Uruguai, disponivel em
http://www.socialwatch.org/node/10949/ acesso em 27/11/2010.

® http://www.ine.gub.uy/

* No mesmo periodo, o Brasil apresentava taxa de 9,7%. (Fonte: Social Watch 2005, disponivel em
http://www.socialwatch.org/node/10949# ftn3 acesso em 27/11/2010).
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Para atingir esse objetivo geral, foi importante o alcance dos seguintes objetivos

especificos:

1- Apresentar a matriz de caracteristicas que definem o Estado de Bem Estar uruguaio
apresentada pelos autores uruguaios Midaglia e Robert;

2- Identificar os Programas de politicas publicas sociais propostos pelo governo de
Tabaré (2005 a 2009).

3- Comparar a matriz definidora de Estado de Bem Estar uruguaio segundo os autores
Midaglia e Robert com os programas criados pelo governo Tabaré Vazquez.

Cabe salientar que se deu prioridade para o texto dos Programas porque entende-se
que ele expressa a visdo oficial. No entanto, foram necessarias outras fontes, tais como
jornais, para complementar as informacodes disponibilizadas nas fichas dos Programas.

Evidencia-se também que a andlise se deu sobre o texto do Programa; porém, em
alguns momentos foi necessario recorrer a informacdes de execucdo dos programas para
melhor compreenséo do seu funcionamento. Em outras palavras, o foco foi o planejamento do
Programa e ndo a sua execugao.

O objeto de estudo para este trabalho foi o Estado de Bem Estar social durante o
primeiro governo de esquerda do Uruguai, o governo Tabaré Vazquez.

A operacionalizagdo contou com fontes documentais relacionadas aos programas de
politicas sociais do governo Tabaré, com dados do Ministério de Desenvolvimento Social
(MIDES) e matérias dos Periodicos El Pais e La Republica. A partir desses dados, foram
selecionados os programas formulados nesse governo que tratavam de temas constantes da
matriz tradicional de bem-estar uruguaio, explicada no cap. 1. Efetuou-se analise de conteido
de forma qualitativa utilizando-se de técnicas fornecidas pela anélise tematica. A pesquisa nos
jornais e a obtencéo dos demais dados é esclarecida em detalhes no cap. 3.

Foi realizada no Uruguai pesquisa exploratéria a fim de verificar a viabilidade do
trabalho, fazer contatos e avaliar as condi¢cdes de consulta do material necessario. Estar no
pais por trés semanas foi importante também para entender melhor sua formacéo histérica,
bem como ter um contato ainda que superficial com sua populacdo e com algumas
especificidades da lingua.

Houve certa dificuldade de acesso a fontes de dados mais detalhadas sobre os
programas desde o Brasil, pois me foi informado que grande parte desses dados ndo estava

organizada e que demandaria tempo consideravel para reuni-los, além de ser necessario fazer
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consultas in loco. Felizmente, me foi indicada a disponibilidade de fichas resumidas sobre os
programas na internet e a partir delas foi possivel fazer a analise.

O texto estd estruturado da seguinte forma: o capitulo 1 trata da discussdo teorica
sobre o Estado de Bem-Estar Social em geral e sobre a especificidade do caso uruguaio.

O segundo capitulo apresenta uma contextualizacdo histdrica da formacdo do Estado
uruguaio e da sua matriz de bem-estar social, bem como as principais medidas do governo
Tabaré Vazquez entre 0s anos de 2004 e 2008.

O Capitulo 3 traz a descrigdo da metodologia utilizada para o tratamento dos dados,
com apresentacdo tedrica das técnicas de analise de conteldo que serviram de suporte as
analises realizadas no trabalho. Este capitulo contém também a descricdo dos dados
utilizados.

No Capitulo 4, a primeira parte discute a implantacdo do Plano de Emergéncia, a
prioridade dos primeiros anos do governo no tratamento da questdo social no pais, e
apresenta-se uma analise dos seus principais programas. A segunda parte do Capitulo 4 traz
estrutura semelhante, mas aplicada ao Plano de Equidade, que incorporou elementos do Plano
de Emergéncia a estrutura de bem-estar ja existente no pais.

Por fim, tem-se a conclusdo seguida dos anexos que trazem de forma mais extensa 0s
dados reunidos para a realizacdo deste trabalho para consulta do leitor e que pode também

servir de aporte a pesquisas posteriores.
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1. As teorias do Estado de Bem-Estar

Neste capitulo abordaremos a literatura sobre o Estado de bem-estar social. Na primeira
parte, apresenta-se a literatura geral sobre o papel do Estado com relacdo a questdo social, a
cidadania e o welfare state.

Na segunda parte, temos a literatura especifica sobre o Estado de Bem-Estar no Uruguai,
sob o ponto de vista de autores uruguaios. Primeiro se mostra uma abordagem sobre o
desenvolvimento da cidadania e do bem-estar social no Uruguai nas primeiras décadas no séc.
XX e posteriormente uma andlise do desenvolvimento do bem-estar no pais a partir de 1995, a

partir de quando ja se observa algumas mudancas.

1.1. O Estado e a questdo social

A discussdo sobre o papel do Estado pods-Revolugdo Francesa origina-se com a
conquista dos direitos civis no séc. XVIII. No principio dessa discussdo esta o conceito de
cidadania. Alguns autores foram importantes para sintetizar essa discussao; aqui recorremos

principalmente a Marshall, Rosanvallon, Merrien e Esping-Andersen.

Marshall (1988) divide o conceito de cidadania em trés partes: civil, politica e social.
Cada uma dessas partes corresponde a direitos necessarios a liberdade individual, a
participacao no exercicio do poder politico — com seu apice no sufragio universal - e a “tudo o
que vai desde um o direito a um minimo de bem-estar econémico e seguranca ao direito de
participar, por completo, na herancga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com

»5

0s padrdes que prevalecem na sociedade””, respectivamente.

Rosanvallon (1997) identifica dois papéis principais do Estado: o Estado-Protetor e 0
Estado-Providéncia. O primeiro se preocuparia mais com a seguranca e 0 segundo com o
bem-estar. O autor evidencia ainda a proposicdo de que “o Estado-providéncia do séc. XX
seria um aprofundamento e uma extensdo do Estado-protetor classico”. Porém, o Estado-
Providéncia € mais complexo que o Estado-protetor; pois, além de proteger a vida e a

> MARSHALL, T.H. Cidadania e classe social. Brasilia: Fundag&o Projeto Rondon, 1988. p. 9.
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propriedade, também tem em seu escopo ac¢des positivas, tais como redistribuicdo de renda,

regulamentacdo das relagdes sociais, responsabilizacéo por servicos coletivos, dentre outros.®

O Estado-providéncia, no entanto, tem um limite e as demandas sociais sdo de carater
expansivo. Merrien (2007) diz que a criacdo do Estado-providéncia esta ligada a crise de
eficiéncia da solidariedade primaria — a solidariedade entre iguais que ocorre dentro de um
grupo de referéncia, a qual foi desestruturada pela industrializagdo, o desenvolvimento

tecnoldgico e a urbanizagdo’ — assim como est4 ligada & secularizagdo da sociedade.

O autor, Merrien (2007), indica que o Estado entdo passaria a desenvolver um papel
substitutivo a providéncia divina ao responder as necessidades dos individuos na sociedade de
massas que se formava. Caetano e Geymonat (1997) dizem que durante o processo de
secularizacdo que ocorreu no Uruguai entre 1870 e 1930 houve uma transferéncia de
sacralidade da religido para o Estado, formando uma espécie de religido civil, com uma
proposta de moral laica, simbologias e doutrinas, bem como rituais e liturgias civicas voltados

para reforcar a identidade nacional e a ordem social®.

Merrien (2007) identifica ainda trés periodos que representam uma ruptura entre as
diferentes formas de Estado-providéncia. O primeiro periodo, que iria de 1870 a 1935,
abarcaria 0 movimento em favor da seguridade social pelos trabalhadores em um contexto de
extensdo dos mercados, pauperizacdo das massas trabalhadoras e um crescimento dos
movimentos socialistas. Esse periodo seria marcado pelo modelo bismarckiano®, o qual é
caracterizado pelo recebimento de beneficios com base em uma contribuicdo individual
prévia. Aos que ndo tinham condi¢Bes de contribuir restava recorrer aos meios de

solidariedade primaria.

O segundo periodo, de 1930 até a década de 70, divide-se entre pds-crise financeira de

1929 e po6s-22 Guerra Mundial. Na primeira parte, a nova forma de Estado-providéncia é o

® ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. Goiénia: Ed. UFG; Brasilia: Ed. UnB, 1997. p. 19-
20.

" A solidariedade entre os iguais termina quando entram em cena atores de fora do grupo de referéncia. A
reproducdo social pré-industrial era baseada em um sistema de reciprocidade que envolvia a familia, a Igreja, as
corporacfes e fundagdes. O Estado-providéncia passa desse sistema para um sistema de redistribuicdo.
(MERRIEN, Francois-Xavier. L’état-Providence. Paris: PUF, 2007.

p. 3-6).

® CAETANO, Gerardo. GEYMONAT, Roger. La secularizacién uruguaya. in CAETANO, Gerardo. RILLA,
José. Historia contemporanea del Uruguay. Montevideo: Ed. Fin de Siglo, 2005. p. 120.

® ZIMMERMANN, Clévis. A previdéncia rural brasileira no contexto das politicas publicas. Disponivel em
http://www.espacoacademico.com.br/048/48czimmermann.htm acesso em 17/06/10.
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modelo keynesiano’®, no qual o Estado é o encarregado de promover o crescimento e
equilibrio econdémico, bem como acabar com as oposi¢des sociais e assegurar uma alocagédo
equitativa de riquezas. A partir da década de 50 — a segunda parte — o foco era o combate aos
riscos sociais e a diminuicdo da pobreza; estando em evidéncia o modelo beveridgiano®, de
carater universal, baseado na cobranca de tributos, tendo como Unico critério a cidadania para
obtencéo de beneficio. Esse modelo incorpora mecanismos redistributivos sem a exigéncia de

contribuicdo individual anterior.

O terceiro periodo corresponde ao fim da década de 70, periodo caracterizado por
fortes presses econémicas, politicas e sociais em que o Estado-providéncia entra em crise,
dando espago a uma reforma do sistema social no sentido de diminuic¢éo e simplificagéo para
que se pudesse assumir 0s custos crescentes. Nesse periodo, 0 modelo foi o inspirado pelas
ideias neoliberais, que consideravam o Estado e suas intervencfes como um obstaculo ao

desenvolvimento econdmico e social.

Assim, segundo esse pensamento, o déficit orcamentario deveria ser eliminado,
reduzindo-se 0 gasto publico; o Estado ndo deveria mais intervir no sentido de regular o
mercado de trabalho, enrijecendo a liberdade do mercado. A protegéo social garantida pelo
Estado por meio de politicas redistributivas eram consideradas nocivas, e 0 Estado néo
deveria intervir na regulacdo do comércio exterior, nem na regulacdo de mercados

financeiros.?

Até aqui, se percebe periodos alternados de ampliagdo e retracdo do papel do Estado
com relacéo a dimenséo social dos direitos de cidadania ao longo do século XX. Na América

190 keynesianismo foi uma teoria politica que se pautava numa redefinicdo do papel do Estado. Nesse modelo,
“ao Estado cabia a funcdo de ‘impulsionar e promover’ o desenvolvimento econémico e social, partindo da
premissa de que o setor privado ndo é capaz, por si SO, de garantir a estabilidade da economia”. (PAIVA,
Geraldo. Paralelo entre Doutrina Keynesiana, Neo-liberalismo, Questdes Sociais geradas pela transferéncia das
responsabilidades do Estado & Sociedade Civil e 0 Neo-keynesianismo. Disponivel em
<http://www1.univap.br/~gpaiva/Pol_arquivos/POL-02.htm> acesso em 23/03/2011.). No modelo keynesiano, o
Estado é o principal responsavel pela protecdo social e a aplicacdo desse modelo foi marcada pelo aumento dos
custos trabalhistas. (NOGUEIRA, Vera Maria. PFEIFER, Mariana. O Papel do Estado e o "Welfare Mix".
Servico Social em Revista. Vol. 5, n. 2, Jan/Jun 2003.
Londrina: Universidade Estadual de Londrina, Departamento de Servico Social, 1998. Disponivel em
<http://www.ssrevista.uel.br/c_v5n2_veramaria.htm> acesso em 23/03/2011.).

' 1dem, ibidem.

2 NAVARRO, Vicenc. Neoliberalismo, desempleo y Estado del bienestar. In: MORENO, Luis. Unién Europea
y Estado del Bienestar. Madrid: CSIC, 1997. p. 75, 76.
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Latina, o terceiro periodo correspondeu a implantagdo de um pacote de politicas denominado

“Consenso de Washington™, que continha as dez principais conclusdes do encontro de 1989**:

1

2)
3)

4)

5)

6)

7)

8)
9)

Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a
arrecadacdo, eliminando o déficit publico;

Focalizagdo dos gastos publicos em educacao, saude e infra-estrutura;

Reforma tributéria que amplie a base sobre a qual incide a carga
tributaria: maior peso nos impostos indiretos[, que incidem sobre as
mercadorias,] e menor progressividade nos impostos diretos[, que
incidem sobre a renda];

Liberalizagdo financeira, com o fim de restricbes que impecam
instituicbes financeiras internacionais de atuar em igualdade com as
nacionais e o afastamento do Estado do setor;

Taxa de cambio competitiva;

Liberalizacdo do comércio exterior, com reducdo de aliquotas de
importacdo e estimulos a exportacdo, visando impulsionar a
globalizacdo da economia;

Eliminacéo de restricbes ao capital externo, permitindo investimento
direto estrangeiro;

Privatizacdo, com a venda de empresas estatais;

Desregulagdo, com reducdo da legislacdo de controle do processo
econdmico e das relacGes trabalhistas;

10) Propriedade intelectual. **

Essas conclusbes se tornaram regras para auferir empréstimos internacionais e 0s

paises que estavam em dificuldades financeiras tiveram de se adequar aos termos do pacote.

Um fato interessante apontado por COSTA (s/d) é o de que entre 1980 e 1995 praticamente

todos os paises da América Latina, salvo Haiti e Cuba, se alinharam ao formato economicista

do Consenso de Washington. E o autor afirma que isso

13 Encontro que ocorreu entre economistas e institui¢des financeiras em Washington no ano de 1989 com base no
texto entitulado “Latin American Adjustment: How Much Has Happened?” do economista John Williamson.

1 NEGRAO, Jodo José. Para conhecer o Neoliberalismo. Publisher Brasil, 1998. p. 41-43. Disponivel em
<http://www.cefetsp.br/edu/eso/globalizacao/consenso.html> acesso em 17/06/2010.
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ocorreu justamente em um periodo de restabelecimento das instituicdes
democréticas, ou a redemocratizacdo da América do Sul, notadamente da
Argentina (1983), do Brasil (1985), do Uruguai (1989) e do Chile (1989),
seguido do fim dos conflitos armados na América Central, com o acordo de
paz em El Salvador e Nicardgua em 1990 e na Guatemala em 1996, e da
troca de lideranca no México (2000), em que o Partido Revolucionério
Institucional (PRI) esteve no poder por 70 anos. Esse cruzamento de séries
historicas realca tanto a dependéncia das proposicGes politicas e econdmicas,
emoldurada, no caso, pelas tensdes e distensdes da Guerra Fria, como a forja
utopica e ideoldgica da desconfianca nos projetos sociais centralizados nos
Estados nacionais. O fato é tdo determinante que ainda hoje, estando a regido
crivada de governos de perfil socialista e com discurso critico ao liberalismo
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Nicaragua, Venezuela etc.) as
linhas diretoras para o desempenho econdmico tracadas em fins dos anos
1980 estdo ja naturalizadas num discurso que prega a ética da
responsabilidade. Pode-se dizer que estamos consumindo o Consenso de
Washington (Baker, 2009). 15

Rosanvallon (1998), analisando o caso francés, diz que no inicio da década de 1980, o
crescimento do desemprego e o surgimento de novas formas de pobreza afastavam o ideal de
vencer a inseguranca social e eliminar o medo do futuro, ideais que o Estado-providéncia
buscava alcancar. As formas de exclusdo da época ndo mais se enquadravam nas antigas
categorias da exploragcdo do homem. Assim, surgiu uma nova questdo social, traduzida pela

ndo-adaptacdo dos antigos métodos de gestao do social.

O autor afirma que a crise do Estado-providéncia do fim dos anos 70 nao foi a mesma
do inicio da década de 90, pois além dos problemas de financiamento e das disfuncdes
onerosas do aparelho estatal observados em 70, passou-se a discutir na década de 90 os
principios fundamentais da organizacdo da solidariedade e a concepcao dos direitos: era, na
visdo de Rosanvallon (1998), uma questéo filosofica. Nos anos 80, havia uma suspeita de que
0 Estado empresario ndo administrava eficazmente os problemas sociais. Duvidava-se do
instrumental que era cada vez mais opaco e crescentemente burocratizado, o que prejudicava

a percepcao da sua finalidade, provocando uma crise de legitimidade.

1> COSTA, Sebastido G. A. Consenso de Washington e Cosmopoliticas na Atualizacdo dos Sentidos na América
Latina. Disponivel em <http://www.razonypalabra.org.mx/N/N72/Varia_72/13_Albano_72.pdf> acesso em
17/06/10.
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A partir da década de 90, de acordo com o0 autor, as despesas sociais passaram a
crescer num ritmo superior ao crescimento das receitas, e essa disparidade teria sido
financiada pela elevacdo dos tributos obrigatérios (impostos e contribuicdes sociais). O autor
chama isso de “Estado Providéncia passivo”, o qual faz com que a solidariedade funcione de
forma autodestrutiva, pois passa a funcionar como uma compensacdo pela exclusdo do
mercado de trabalho, mas ao mesmo tempo, reduz seu rendimento por meio da elevacdo dos
descontos obrigatorios. Para o autor, ha de se passar do Estado-providéncia passivo para o
ativo e para isso é necessario que se aborde a questdo social do emprego de uma nova forma,

sugerindo a pluralizacéo do sistema de producéo.*®

Rosanvallon (1997) adverte para o fato de que “o Estado clientelista comeca a se

» 17

construir dentro do Estado Providéncia” ~* e defende a reinsercdo dos individuos em redes de

solidariedade diretas, em decorréncia da baixa eficacia relativa da solidariedade estatal.®

Para Souza (2007), ha uma crescente preocupacado por politicas restritivas de gasto por
parte dos governos latino-americanos, 0s quais passam por contextos de alta na inflagdo,
divida externa e em que ainda ndo se conseguiu formular politicas que sejam capazes de
impulsionar o desenvolvimento econdmico a0 mesmo tempo em que promove a incluséo
social. Desse modo, as politicas publicas passaram a ser condicionadas ao cumprimento do
ajuste fiscal e ao equilibrio entre receita e despesa dentro do orcamento. Tal pratica tende a
restringir a intervencdo do Estado na economia e fazer com que as politicas sociais se

transformem de universais em politicas focalizadas.™

1.2. O que caracteriza o welfare state

Esping-Andersen (1994) atenta para a definicdo do que é welfare state e aponta a
importancia de defini-lo conceitualmente. Fazendo um apanhado histérico dos estudos que
envolvem o welfare state, o autor identifica que a primeira geracao de estudos comparativos

comegou com a conceituacdo de que o welfare state “envolve responsabilidade estatal no

* ROSANVALLON, Pierre. A nova questdo social: repensando o Estado-providéncia. Brasilia: Instituto
Teotonio Vilela, 1998. p. 23-24, 129, 146.

" ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. Goiania: Ed. UFG; Brasilia: Ed. UnB, 1997. p. 32.
18 |dem, p. 90.

9'SOUZA, Celina. Estado da Arte da Pesquisa em Politicas Pablicas. In: HOCHMAN, Gilberto (org.). Politicas
Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Ed. FIOCRUZ, 2007. p. 65-66.
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sentido de garantir o bem-estar bésico dos cidad&os”?’; porém, o autor critica o fato de que

ndo se preocupavam tanto em refletir sobre o que é que caracteriza o welfare state e que
critérios usar para identificar um Estado como sendo desse tipo.

O autor indica trés abordagens conceituais que procuram fornecer uma resposta a essa
questdo. Primeiramente, indica a proposta de Therborn (1983), que diz que é necessario
iniciar “com a transformag&o histérica das atividades do Estado”?!. Para ele, “a maioria das
suas atividades rotineiras diarias deveriam estar voltadas para as necessidades de bem-estar de
familias”%; porém, essa definicdo faz com que nenhum Estado, até a década de 70, pudesse
ser caracterizado como welfare state, uma vez que se encontraria — numa avaliacdo da
atividade do Estado em termos de quadro de funcionarios e despesas — que a maior parte das
suas acOes diriam respeito a questdes de defesa, ordem, legislacdo, administracdo, dentre
outros.

A segunda abordagem diz respeito a distincdo entre welfare state residual e
institucional de Timuss (1958) em que o welfare state residual corresponde a acdo do Estado
apenas gquando sdo insuficientes a familia e 0 mercado, tendo sua pratica limitada a “grupos
sociais marginais e merecedores”?; j4 o institucional tem toda a populac&o como destinatria,
sendo universalista e representando “um compromisso institucionalizado com o bem-estar
social”. Essa abordagem fez com que se passasse a discutir o contetido® do welfare state,
trazendo novas perspectivas para a pesquisa comparativa.

A terceira abordagem € a selegdo tedrica dos critérios com os quais se deve julgar os tipos
de welfare state, comparando-os com um modelo abstrato. Esse modelo, porém, seria a-
historico, o que € criticado pelo autor por ndo levar em consideracdo 0s atores e suas
demandas.

Assim, Esping-Andersen propde uma reconceituagdo do welfare state, afirmando que

"2 mas deve-se ter

este “nédo pode ser compreendido apenas em termos de direitos e garantias
em consideracdo o modo como as atividades do Estado se envolvem com os papéis do

mercado e da familia, quanto a proviséo social.

0 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politcias do Welfare State. In: Lua Nova, n® 24. S&o Paulo:
CEDEC, Setembro de 1994. p. 98.

2! ESPING-ANDERSEN, Gosta. Op cit. p. 100.

22 |dem, ibidem.

% 1dem, ibidem.

2 Programas direcionados versus programas universalistas, condicdes de elegibilidade, tipo de beneficios e
servicos, e em que medida o nivel de emprego e a vida profissional fazem parte da ampliagdo dos direitos do
cidaddo. (ESPING-ANDERSEN, Gosta. Op. cit. p. 100).

% |dem, p. 101.
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O autor diz ainda que os cientistas sociais foram precipitados quando aceitaram o
status de bem-estar social que os paises diziam ter e também o foram ao concluir que o
welfare state estaria presente se programas sociais de tipo padrdo tivessem sido introduzidos.
Ha de se considerar os tipos de regime, que podem ser de trés tipos, de acordo com as
diferentes combinagdes entre o Estado, o mercado e a familia: o de tipo liberal (tem por
caracteristicas a predominancia da assisténcia aos comprovadamente pobres, poucas
transferéncias universais, planos de previdéncia social modestos); o de tipo corporativista
(caracterizando-se pela preservacdo das diferencas de status, Estado como provedor de
beneficios sociais e baixo impacto em termos de redistribuicdo, prevaléncia do principio de
subsidiariedade?®); por fim, tem-se o regime social-democrata (cujas caracteristicas sdo 0s
principios de universalismo e desmercadorizacdo dos direitos sociais, socializacdo antecipada
dos custos da familia, capacitacdo da independéncia individual, fusdo entre servigo social e
trabalho, pleno emprego, o minimo possivel de transferéncias sociais).

Ele defende que para se explicar o welfare state e encontrar as suas causas, €

importante verificar:

a natureza da mobilizacéo de classe (principalmente da classe trabalhadora);
as estruturas de coalizagcdo politica de classe; e o legado historico da

institucionalizagdo do regime.27

Para Pierson (1991)%, os movimentos de massa social-democrata estio na base da
constituicdo dos welfare states e as condi¢Bes basicas para o seu desenvolvimento seriam o
estabelecimento do capitalismo e dos Estados-nacdo. Estabelece trés critérios que estdo
relacionados com as origens do welfare state: a introducdo do seguro social; a extensdo da
cidadania e desvinculagdo entre o welfare publico e a pobreza extrema; e, por fim, o

crescimento do gasto social.

?® Principio segundo o qual o Estado s6 interfere quando exaurida a capacidade de a familia prover seus
membros. (Idem, p. 109.).

%" |dem, ibidem. p. 111.

%8 PIERSON, C. Beyond the Welfare State? Cambridge. Polity Press, 1991, p. 102 — 140. Resumo preparado por
Potyara A. Pereira, a partir da traducdo do texto original.
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1.3. O Estado de bem-estar uruguaio

Castellano (1996) analisa o caso do bem-estar uruguaio na trés primeiras décadas do
séc. XX, periodo no qual se articulou um modelo de desenvolvimento e bem-estar
denominado “battlista” que foi conduzido pelo Partido Colorado, um partido tradicionalmente
vinculado a acgéo estatal.

De acordo com esse modelo, segundo o autor, o Estado teria se destacado por cumprir
o papel central no sentido do crescimento econdmico® e da integracdo social. Isto supds a
institucionalizacdo de um sistema democratico estavel, caracterizado pela expansdo da

cidadania politica e social.

No Uruguai, a consolidacdo dos direitos politicos e a consagracao dos direitos sociais
ocorreu simultaneamente, tendo sido um processo peculiar que o autor chama de constituigéo
de uma cidadania integral. 1sso, unido ao carater de progressiva universalizacdo, permitiu a
conformacédo de um status de direitos e obrigaces que marcou a vida politica e social do pais

durante a maior parte do século XX.*

Essa simultaneidade, porém, ndo deve ser entendida como um processo mecanico e
linear, pois se trata de um periodo de intenso conflito e negociacbes entre as ldgicas
dominantes dos atores politicos principais (battlistas e nacionalistas), podendo-se equiparar a
uma luta entre direitos sociais e politicos, que teve um resultado equilibrado pela consagracao

juridica desses direitos de forma conjunta.*

O autor, Castellano (1996), afirma que refletir sobre as trajetdrias da cidadania auxilia
na explicacdo de como o bem-estar uruguaio foi construido e com quais conseqiéncias. Diz
também que nesse periodo (1900-30), em que se formulou juridicamente a matriz dos direitos
politicos e sociais, se pode identificar uma caracteristica que é prépria do sistema democratico

uruguaio: o papel protagonista dos partidos.

2% No espanhol, “despegue econémico”.

% CASTELLANO, Ernesto. Uruguay: Un Caso de 'Bienestar de Partidos. 1996 . Revista Uruguaya de Ciencia
Politica N° 9. p. 112.

31 |dem, p. 114.
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O autor compara 0 caso uruguaio ao anglo-saxao, mas com partidos populares desde
suas origens & diferenca dos partidos britanicos®, afastando-o dos modelos populistas latino-
americanos. ldentifica ainda algumas particularidades na constituicdo da cidadania no pais,
tais como: uma adiantada liberalizacdo do debate politico durante o séc. XIX, porém com uma
lenta e instavel institucionalizacdo; uma extensa participacdo politica de importantes
segmentos da populacdo; o surgimento das politicas sociais como reforcadoras da
legitimidade do regime ao mesmo tempo em que as regras do jogo democratico sdo
institucionalizadas, com a reforma constitucional de 1917; e as identidades coletivas, politicas
e sociais sendo historicamente estruturadas pelos partidos politicos; um forte estatalismo
social de cunho pluripartidario®, sem espaco para o desenvolvimento de uma burocracia

estatal de tipo weberiana.

Assim, os partidos politicos podem ser considerados os atores centrais da politica
uruguaia desde a independéncia do pais, exercendo um papel fundamental na definicdo e
instrumentalizacdo das politicas de bem-estar, sem substituir ou pretender cooptar as

diferentes organizacdes sociais™.

Para Castellano, a politica uruguaia se caracteriza por apresentar um processo de
liberalizacdo do debate publico inter-elites logo ap6s o nascimento do pais como nacgédo
independente. A causa disso esta ligada a relativa debilidade® de uma classe dominante — e
da Igreja, dos donos de terra e do exército (a chamada triade de poder pds-colonial). Isso teria
enfraquecido as intencbes de implantacdo de sistemas de poder politico e social de carater

oligarquico ou hegeménico, facilitando a abertura & competicéo politica®’.

O autor acrescenta que a formacéo do Uruguai como Estado-nacéo se relaciona com o

desenvolvimento e institucionalizacdo da competicdo politico-partidaria entre as elites.

%2 \Ver CASTELLANO. Op. cit. p. 117.

%% Como no pais havia dois partidos (o Partido Blanco e o Partido Colorado), esse pluripartidarismo ha de ser
relativizado. O bi-partidarismo urugaio durou até meados da década de 70, quando comegou a crescer uma
terceira forga partidaria, a Frente Ampla.

% Esse debate é visto nos debates internos do parlamento uruguaio como mostra Sonia Ranincheski em seu livro
Elites e Trabalho no Brasil e no Uruguai: as origens do debate atual. Brasilia:Editora da UnB, 2010. Para mais
informacdes sobre a nogdo de burocracia em Weber, ver o verbete burocracia em BOBBIO, Norberto. et al.
Dicionério de Politica. Brasilia: UnB, 1998.

% Obreiras, empresariais, rurais, culturais, dentre outras. (CASTELLANO, Ernesto. Uruguay: Un Caso de
‘Bienestar de Partidos. 1996 . Revista Uruguaya de Ciencia Politica N° 9. p. 115.).

% Desunido, pouca coeséo e fraqueza da base econémica. (CASTELLANO. Op. cit. p. 116.).

%7 Essa competicdo, porém, no era nada democrética, segundo o autor, entendendo-se democracia como ajustar-
se as normas constitucionais vigentes, resultando em uma para-institucionalidade, que culminou com a Reforma
Constitucional de 1917. Ver CASTELLANO. Op. cit. p. 116.
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Explica que com a falta de um exército nacional e com um modo caudilhista® de fazer
politica, a participacdo de diversos segmentos populacionais dentro de exércitos partidarios
teria funcionado como um mecanismo de influéncia e controle sobre as elites partidarias,
fazendo com que os partidos tivessem de, desde o principio, lidar com as demandas
igualitaristas dos setores populares dentro do partido.

A estrutura de poder caudilhista, baseada em relacdes pessoais com o lider, €
considerada pelo autor como um importante fator explicativo da traducdo que as demandas
sociais tiveram posteriormente nas estruturas estatais e também explicaria o porqué de terem
sido instrumentalizadas de modo particularista através dos partidos. O autor enfatiza que a as
intervencdes e prestacdes sociais foram antecipatérias® da emergéncia de demandas sociais,

com as questdes sociais sendo resolvidas pela via juridico-legal.

A democracia uruguaia, assim, se concebeu como um arranjo processual em que se
garantiram graus minimos de equidade na distribuicdo dos frutos do esfor¢o nacional, com um
perfil partidario policlassista que possibilitou que ambos os partidos, chamados tradicionais,
canalizassem as demandas sociais de forma participativa. Uma caracteristica béasica das
politicas sociais no Uruguai seria entdo a sua instrumentalizacdo partidaria; porém, realizada
de forma plural, a partir dos espacos de co-participacao e representacdo entre os partidos. 1sso
levou o autor a caracterizar o Uruguai como tendo, tradicionalmente, um bem-estar de

partidos.

De acordo com Midaglia e Antia (2007), o Uruguai pode ser caracterizado como um
regime de bem-estar intermediério entre os modelos de tipo estatal — tipico de paises
desenvolvidos, em que a maioria da populacédo esta protegida por meio do mercado e/ou da
intervencdo publica — e os de seguridade informal, onde a geracdo de bem-estar esta apoiada

nas redes sociais e familiares, tipicos da América Latina.*

Segundo as autoras, hd um consenso de que o Uruguai se tornou bem cedo, ja na

primeira metade do século XX, um sistema institucionalizado de politicas sociais de carater

% Préticas politicas piramidais em que o poder néo é despético nem delegado ad aeternum pelos seguidores.
(Ver CASTELLANO. Op. cit. p. 117.). Pode ser entendido como um clientelismo ndo-autoritario de sujeicdo
ndo-permanente.

% 0 autor aponta a necessidade de que esse conceito seja relativizado, mostrando como exemplo 0 movimento
operario como ator importante de manifestacdes de demandas organizadas a época.

“ MIDAGLIA, Carmen. ANTIA, Florencia. La lzquierda en el Gobierno: ¢Cambio o Continuidad en las
Politicas de Bienestar Social? Revista Uruguaya de Ciencia Politica - 16/2007 - ICP — Montevideo. p. 134.
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universalista e de ampla cobertura nos campos educativo, de trabalho e de salde, com

capacidade de incorporar a maioria da populacdo urbana e, mais tarde, os trabalhadores rurais.

Em 1995 foi aprovada uma lei*! que habilitou a reformulacgéo do classico esquema de
seguridade social, no que se refere as prestacdes de retirada — pensdes e aposentadorias —
substituindo um sistema caracterizado pelo monopélio estatal por outro de natureza mista.*?
Porém, a reforma afetou apenas a aposentadoria, invalidez e pensdes. De acordo com
Filgueira (2003), essa reforma incluiu agentes privados e niveis obrigatorios definidos por
rendimentos de capitaliza¢do individual. Esse novo regime se trata de um sistema de partilha,
em que todos tém de contribuir com parte do seu rendimento, que permanece COmMO

monopélio do Estado.*?

Midaglia e Antia (2007) dizem que foi promovida também uma reforma em termos de
educacdo, nos niveis primario e secundario. Para elas, este seria um caso de intencdo de
modernizacdo do universalismo caracteristico dessa politica setorial por meio de iniciativas
diversas. Houve modificacdes curriculares e na carga horaria do ensino médio. Além disso,
houve uma expansdo da educacao inicial a criancas de 4 e 5 anos de idade e a introducdo de
programas focalizados em contextos socioecondmicos criticos, por meio das escolas de
periodo integral e a extensdo da formacdo de professores no interior do pais. Elas ressaltam
que a experiéncia uruguaia de bem-estar social manteve uma orientagéo estatal e universalista,
como ndo se observou em outras reformas introduzidas nesse periodo em outros paises da

América Latina.*

As autoras reforcam que a reforma social no Uruguai envolveu diversos outros
servigos dirigidos a setores populacionais especificos, que ocupavam um lugar marginal no
antigo esquema de bem-estar. Assim, foi inaugurada uma série de programas e projetos
desenhados exclusivamente para tratar de problematicas associadas as vulnerabilidades de
certos grupos etarios, em especial os da infancia e dos jovens. Grande parte dessas novas
intervencdes foram implementadas por meio de associacfes civis e organizagdes sem fins

lucrativos.*

“!'Lei 16.713 de 1995.

“2 MIDAGLIA, Carmen. ANTIA, Florencia. Op. Cit. p.136.

* FILGUEIRA, Fernando. La reforma del sector social: estatismo, desigualdad y privatizacion. Disponivel em:
<http://www.henciclopedia.org.uy/autores/Filgueira/ReformaSocial.htm> acesso em 20/01/2010.

*“ MIDAGLIA, Carmen. ANTIA, Florencia. Op. Cit., p.136.

*® 1dem, ibidem.
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Porém, e observado pelas autoras que a ampliagcdo desses servicos, bem como as novas
iniciativas, ndo refletiram uma malha solida de assisténcia social, articulada com o resto das

acBes que tomam conta das necessidades desses grupos, ainda que setorialmente.*®

As autoras também afirmam que uma das preocupagdes politicas relevantes dos
governos de esquerda em geral, incluindo-se as esquerdas latinoamericanas, se concentrou em
como contornar e melhorar as situacGes de vulnerabilidade e exclusdo social num quadro
econémico de austeridade do gasto publico. A experiéncia acumulada na regido mostra que
embora o dinamismo econdmico tenda a impactar favoravelmente sobre os problemas sociais
graves, se requer intervencdes publicas de relativa permanéncia com o fim de abordar a
multiplicidade de fatores que agem sobre a reproducdo dessas fragilidades, bem como para

controlar o padréo de desigualdade das sociedades na América Latina.*’

Segundo as autoras, 0 governo de Tabaré Vazquez (2005 a 2009) iniciou sua gestdo
num contexto de reativagdo econdémica pds-crise; porém, em que ainda persistia um acumulo
de consequiéncias sociais geradas pela situacdo critica que o pais enfrentou em 2001-2002. No
programa partidario apresentado para as eleicdes de 2004, um dos assuntos priorizados foi 0
social e foi apresentado publicamente sob o titulo de “Uruguay Social”. O partido contou com
uma maioria propria no parlamento, o que permitiu aprovar as leis sem ter de recorrer a
acordos com os outros partidos. Entretanto, havia restrigdes impostas pelo endividamento
publico e pela rigidez da estrutura do Gasto Publico Social, o que dificultava a acao

governamental.*®

Apesar disso, as autoras apontam que os problemas vinculados com a pobreza e a
vulnerabilidade foram privilegiados por essa administracdo. Para isso, foram lancadas trés
medidas: duas delas se referiram a programas dirigidos a cobrir as necessidades basicas ou
especificas de grupos em situacdo de caréncia ou exclusdo social — Plano de Emergéncia e
Plano de Equidade — e a terceira foi uma iniciativa de carater estritamente institucional
relativa a criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social (MIDES), encarregado de
instrumentar e monitorar 0s programas mencionados, bem como coordenar o conjunto de

prestacdes sociais estatais. *°

“® |dem, p.137.

" |dem, ibidem.

“8 |dem, p. 141, 142.
* |dem, p. 144.
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O Plano de Emergéncia (PANES), implantado quando do inicio do governo Tabaré
Vazquez, foi projetado como uma intervencao publica transitoria, desenhada para funcionar
nos dois primeiros anos de governo. Foi organizado com base em sete componentes que
promoviam um enfoque integral, destacando-se o ingresso cidaddo, o apoio alimentar e o
alojamento de pessoas em situacdo de rua. Este Gltimo focou sua a¢do no segmento social
considerado como indigente, ou seja, aqueles grupos que apresentam sérias dificuldades para

assegurar sua reproducdo fisica.*

Ja o Plano de Equidade (PE) foi uma proposta de longo prazo que passou a vigorar
apos o término do PANES e, de acordo com as autoras, buscou incidir sobre a estrutura de
desigualdades vigente no pais, seja de tipo socioeconémico, de género, de etnia, regionais,
entre outras. N&o obstante, no curto prazo se procurou abordar de maneira ampla as situagdes
de pobreza, transcendendo assim a operacdo do Plano de Emergéncia. Nessa primeira etapa,
se pretendeu instalar uma malha de protecdo social orientada a corrigir fundamentalmente os
desequilibrios sociais intergeracionais em favor da infancia e juventude, na medida em que
esses grupos etarios sdo 0s mais vulneraveis. Também foram incluidas intervencdes
complementares dirigidas em particular aos chefes de lares pobres e os idosos. O desenho do
plano combinava novas intervengdes com instrumentos cléssicos de provisdo social de forma

a responder 4 estrutura vigente de riscos sociais.>*

O marco da iniciacdo desses planos estaria na criacdo do Ministério de
Desenvolvimento Social (MIDES). Essa entidade teve por objetivo reorganizar a esfera da
assisténcia publica, ndo apenas instrumentalizando e coordenando a execuc¢do dos programas
mencionados, mas também incorporando em sua Orbita uma série de institutos sociais
dispersos no setor publico: INAU (infancia), INAMU (mulher), INJU (juventude) — que

visam dar conta das novas demandas sociais.>

Estes planos citados, porém, podem ser indicativos de uma mudanca de foco do que
seria 0 Estado de Bem-Estar Uruguaio, rumando a um modelo diferente da matriz originaria e

tradicional do pais.

Neste trabalho se segue a matriz de bem-estar uruguaia elaborada por Midaglia e

Robert (2001) como base para identificar as mudancas realizadas pelo governo Tabaré. As

% 1dem, ibidem.
51 |dem, ibidem.
52 |dem, p. 145.
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caracteristicas que os autores identificam para 0 bem-estar uruguaio estdo estruturadas sobre

quatro pilares:

1) A assisténcia puablica referida fundamentalmente aos servicos de saude publica,
transformando paulatinamente as organizacdes de caridade privada em instituices de

bem-estar reguladas e administradas pelo Estado.

2) A educacdo publica, outro eixo do welfare, definida por lei como laica, gratuita e
obrigatoria. O primeiro esforco da expansao educativa se concentrou no nivel priméario
e a partir de 1912 se experimentou um desenvolvimento sustentadvel de grau
intermediario e terciario sob os mesmos principios, especialmente os de laicidade e

gratuidade.

3) A regulacdo do mercado de trabalho. Nos primeiros 20 anos do século XX se
consagraram as principais leis obreiras (acidentes de trabalho; indenizagdo por
despedida em 1914; jornada de trabalho de 8 horas 1915; lei de protecdo ao trabalho
feminino em 1918; descanso semanal em 1920) que indicavam a existéncia de um
mercado capitalista “civilizado”, onde havia espa¢o para niveis minimos de

redistribuicdo econémica e de justica social.

4) A politica de aposentadoria da forca de trabalho, complementando os servigos de
protecdo, que mais tarde daria lugar a um sistema de previdéncia social de alcance

relativamente universal desde 1919.

Os autores afirmam que esse sistema de bem-estar - que se originou no final no séc.
XIX e se desenvolveu nas primeiras décadas do séc. XX - combinou os quatro pilares acima
indicados de forma a possibilitar a emergéncia de uma matriz de seguridade social
abrangente, capaz de atender os problemas vinculados a protecdo laboral, a transformacéo
econdmica e a integracdo social, gerando assim as bases de uma sociedade bastante integrada

e igualitaria.™

53 MIDAGLIA, Carmen. ROBERT, Pedro. Uruguay: um caso de estratégias mixtas de proteccion para sectores
vulnerables In: Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Los limites de las politicas sociales en América
Latina. Buenos Aires: CLACSO, 2001. p. 332.
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Neste sentido, se utiliza as categorias acima citadas e elaboradas pelos dois autores
como base para as analises realizadas dos Programas do Ministério de Desenvolvimento
Social do governo Tabaré Vazquez (2005-2009) com o objetivo de identificar se nestes
Programas tais categorias estdo presentes e de que forma; para, assim, se aproximar de uma
definicdo prépria para o Estado Uruguaio.
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2. Contexto historico: formacdo e evolucdo da Republica Oriental do

Uruguai

Neste capitulo apresenta-se um breve apanhado histérico do Uruguai, mostrando as
principais caracteristicas do pais e de sua sociedade, desde a sua formacéo até as elei¢des de
2004. A primeira parte baseia-se principalmente na obra “Historia Contemporanea del
Uruguay”, de Gerardo Caetano e José Rilla (2005). A segunda parte, que faz uma analise
historica a partir da década de 50 e fala das politicas publicas, baseia-se em Midaglia e Robert
(2001) e a terceira e quarta partes, que tratam da crise de 2001-2002 e dos principais planos

do governo Tabaré Vazquez, em Rossana Castiglioni (2010).

2.1. A formacéo do Uruguai como Estado e como Nacéo

Durante o periodo colonial, trés elementos foram centrais para caracterizar o Uruguai:
pradaria, fronteira e porto. Sendo fronteira interimperial, sua populacdo urbana foi um produto
dessa condicdo. Com a fundacdo de Col6nia do Sacramento pelos portugueses e de
Montevidéu pelos espanhdis, a regido se tornou estratégica pelo comércio no Rio da Prata e
alvo de conflitos que s6 diminuiram com a fundacéo do forte de Montevidéu. Nas pradarias,
esse processo foi mais inorganico e espontaneo; os que la& viviam eram poucos homens
dispersos e errantes e a vida pastoril junto a mesticagem com os indios, gerou o0s habitos

gauchos. A estrutura social da coldnia s6 comecou a se definir com a distribuicdo de
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propriedade de terra pela coroa. Ndo obstante, o porto foi uma peca chave que vinculou a

campanha com a cidade e a pecuéria com o comércio de forma duradoura.**

Além das competi¢cBes entre os portos de Montevidéu e Buenos Aires, a crise da
monarquia espanhola dividiu as opiniGes na Banda Oriental e a Junta Revolucionéria de
Buenos Aires iniciou uma campanha para a Independéncia, tendo a inten¢do de derrubar a
prepoténcia e pressao espanholas, que estavam radicadas em Montevidéu, que permanecia fiel
ao que restava do dominio real. Até se iniciou um ciclo revolucionario sob o comando de
Artigas, porém, a alianga entre Buenos Aires e 0 Rio de Janeiro derrotaram essa pretensdo e
as tropas do Império portugués invadiram a Provincia Oriental, estendendo sua dominagéo
politica até 1828, com a Convengdo Preliminar de Paz que criou o Estado Oriental do

Uruguai.

Segundo Caetano (2005), a origem do Uruguai como Estado e como Nacgdo é uma
questdo fundamental para o entendimento da identidade do pais. A criacdo do Estado Oriental
em 1828 foi tida como a unica alternativa viavel para minimizar os conflitos entre Brasil e
Argentina pelo controle sobre o Rio da Prata, com intermediacéo britanica e de acordo com
seus interesses comerciais. Porém, apesar da debilidade do novo Estado, o Uruguai teve uma
experiéncia politica menos oligarquica e menos violenta, ao contrario dos outros paises, que
apresentavam maior fragmentacgéo social e a refletiram em seus sistemas politicos. Até 1870,
0 pais ja tinha suas principais tendéncias politicas definidas (blancos e colorados®) e se

procedia ao desprendimento da influéncia britanica.>’

% CAETANO, Gerardo. RILLA, José. Historia contemporanea del Uruguay. Montevideo: Ed. Fin de Siglo,
2005. p. 20-22.

% |dem, p. 33-39.

% O Partido Colorado e Partido Nacional ou Blanco sdo chamados de partidos tradicionais por sua longevidade
no sistema politico. Ambos estdo ligados ao surgimento do Estado Uruguaio e se referem aos grupos que
apoiaram os diferentes lideres da independéncia: Fructuoso Rivera (apoiado pelos colorados) e Manuel Oribe
(apoiado pelos blancos). Os nomes dos partidos fazem referéncia as cores das divisas de cada grupo armado.
Sobre esse assunto ver CAETANO. Op. cit. 2005.

> |dem, p. 39-64.
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No inicio do século XIX o Estado uruguaio apresentava uma debilidade que era
inferior a debilidade da sua sociedade civil. O Estado era, portanto, o Unico nucleo possivel de
articulacdo do social. Dessa forma, o Estado se viu obrigado a assumir uma multiplicidade de
papéis e fungdes que transcendiam o seu papel estritamente politico. Isso reforca a
preeminéncia do Estado sobre a sociedade civil e do primado da politica sobre as outras

atividades sociais no Uruguai.>®

No final do século XIX, inspirado na modernidade eurocéntrica®, o pais se integrou
aos mercados mundiais, diversificou a producdo, modificou 0s itens de consumo e a sociedade
ficou mais complexa. Além disso, houve a reafirmacdo do Uruguai como Estado e como
Nacdo, com a extensdo da educagdo, da cultura urbana secularizada, o ajuste do sistema

politico e, mais tarde, a formacao do sistema partidario.

No ultimo quarto do seculo XIX, a orientacdo econémica era 0 modelo agroexportador
e a orientacdo politica era um modelo autoritario, que pretendia consolidar a presenca do
Estado na sociedade e na economia, garantindo a propriedade privada e 0 processo de
acumulacdo, mas que ndo conseguiu evitar as conseqiiéncias da crise financeira — o Uruguai
tinha com a Inglaterra a divida per capta mais alta da América do Sul. Assim, de 1890 a 1900
0 pais passou por uma reflexdo sobre seu destino ao final do século, o que resultou em um

direcionamento reformista e democratico no inicio do século XX, como veremos a seguir.®

A modernizagdo do Uruguai mostrou um avango do positivismo, expresso

fundamentalmente na reforma educacional conduzida por Pedro Varela, com a criagdo de um

58
Idem, p. 68.
* Na América Latina, isso significou em termos politicos uma laicizacdo da autoridade, a diferenciacdo das
instituicdes e a expansdo da participagao politica. (CAETANO. Op. cit. p. 94)
% |dem. p. 94-100.
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ensino primario de base igualitarista, concordante com as exigéncias da economia € com 0s

principios filoséficos iluministas que opunham a civilizac&o & barbérie.®*

Nas primeiras trés décadas do século XX, entre crises (1913 e 1929) e em meio a
guerra — que aumentou 0s pre¢os dos produtos uruguaios — e a paz que se tinha por conta da
neutralidade declarada pelo pafs, se ensaiou o reformismo battlista®. Ressalta-se que as
novidades reformistas ndo necessitaram de novos marcos partidarios. Logo na virada do
século, se tratou de temas como a legitimidade politica, a ampliacdo da cidadania, a
necessidade de novos atores politicos. Tudo se processou dentro dos partidos existentes e deu

origem a tendéncias que se consolidaram no pais.®®

O Battlismo aproveitou o fato de ter nascido num partido ja tradicional e em posse do
poder politico (Partido Colorado) para implantar uma proposta de colegiado — compartilhando
0 poder com o Partido Nacional (blancos) cabendo a este 1/3 das cadeiras do colegiado — e,
assim, convocar toda a cidadania, promovendo mudancas na relacdo do Estado com a
economia: no processo de industrializacdo, nas politicas agropecuarias e fiscais, nas politicas
sociais, na legislacdo laboral, dentre outros. Tratava-se de uma estratégia de estatizacdo e
nacionalizagdo, com pretensdes de estender os servicos e diminuir seu custo. Houve grande
estatizacdo do setor financeiro, manteve-se o protecionismo industrial e se pretendeu fazer
uma reforma rural, intentando mexer com a estrutura da propriedade de terra, 0 que gerou um

oposicionismo ao battlismo.

Apesar do custo politico, o reformismo battlista melhorou efetivamente as condicdes

de vida da populagédo, em especial dos setores mais carentes. Mas foi principalmente a aposta

%1 |dem. p. 102, 104.

62 0 Battlismo foi uma faccdo do Partido Colorado formada por um grupo de politicos ao redor das idéias
reformistas de José Battle y Ordofiez e, na década de 40, seu sobrinho Luis Battle Berres. Ver SOUZA, Marcos
Alves de. O reformismo uruguaio sob a égide do “batllismo” na primeira metade do século XX. Anais
Eletronicos do Il Encontro da  ANPHLAC. Sdo  Paulo. 1998.  Disponivel em
<http://www.anphlac.org/periodicos/anais/encontro3/marcos.pdf acesso em 25/03/2011>.

% 1dem. P. 137-141.



34

nas potencialidades da educacdo que teve efeitos importantes sobre a integragdo social e
politica: as principais politicas do reformismo battlista trataram da expansdo da atencdo a
salde, as casas humildes, ao saneamento e as estradas, bem como o desenvolvimento do

ensino médio no interior e a fundacdo de novas faculdades universitarias ligadas a producéo.

64

Com a crise do battlismo em 1916, que culminou com a elaboracdo de uma nova
Constituicdo que entrou em vigéncia em 1919, a politica se direcionou a formas mais
modernas de democracia e da administracdo do dissenso, traduzindo-se no sufragio universal
e na representacdo proporcional. Entre 1913 e 1916, os partidos tradicionais se consolidaram;
os partidos ideoldgicos modernos tomaram forca; a oposicdo nacionalista® se eleitoralizou —
abandonando o recurso a guerra civil; houve uma desconcentracdo das massas na politica
eleitoral; a vida democratica adquiriu maior consisténcia e credibilidade em meio a cidadania;
aumentou a influéncia das correntes ideoldgicas de raiz universal e estas se tornaram
referéncia no debate politico; houve uma politizacdo generalizada na sociedade — sindicatos e
grupos de pressdo; se estreitou a relacdo dos partidos com outros agentes politicos e se

|66

estabeleceu gradual e progressivamente o sistema eleitoral™ que seria o tradicional no pais ao

longo do século.®’

As caracteristicas do pais até 1930 eram, assim, a complexidade estrutural da
sociedade, a preeminéncia do Estado e dos partidos sobre uma sociedade civil desarticulada, a

baixa extensdo das formas de incorporacao assalariada ao processo econdmico, a contradicdo

% |dem. p. 140 a 151.

% Esta expressdo se refere ao Partido Nacional.

% Conhecido como voto duplo simultaneo. Funcionou no pais de 1910 até a reforma Constitucional de 1996.
Nesse sistema, 0 “foco é a representacdo partidaria mais que a representacéo territorial ou de grupos de classe e
da aos partidos a possibilidade de concorrer as eleicdes dos mesmos cargos com multiplas e diferentes listas de
candidatos.” (ALMEIDA, Luiza Helena. Conseqiiéncias politicas da Reforma Eleitoral de 1996 no Uruguai.
Texto ndo publicado. 2011.).

%7 |dem. p. 156.
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urbano-rural e a fraqueza hegemdnica. ® Isso mostrava uma tendéncia mais favoravel as

permanéncias que as transformacdes nas relagdes entre partidos, Estado e sociedade.

Contudo, em 1933 houve um golpe de Estado de orientacdo liberal que acabou com o
sentimento de democracia triunfante que se teve ao longo da década de 20%° e levou a
fragmentacdo do Partido Colorado. Em 1935 o pais j& mostrava recuperacdo da crise de 1929
e as politicas publicas apresentavam linhas de continuidade. Porém, em 1942 houve um novo
golpe de estado que procedeu ao retorno democratico e a restauracdo do battlismo, com um
renovado impulso da legislagdo social de forma co-participativa. Com isso, houve uma
reconstrucdo da unidade do Partido Colorado. O reformismo neo-batllista, porém, nao foi uma
implantacdo populista de fato, como aconteceu em outros paises da regido (Argentina, Brasil e

México)."

O pos-segunda guerra compreendia um clima de otimismo e de crescimento
econbmico, que teve como marco 0 avango da industrializacdo, porém, as divisas do pais
ainda estavam baseadas nas exportacOes agropecuarias, que estavam estancadas - o que
demonstrava a fragilidade dessa prosperidade, que, apesar disso, permitiu a consolidacdo do
welfare state (ou Estado de Bem-Estar) uruguaio com o Estado tendo um papel principal
como o grande empregador e pelo desenvolvimento de politicas sociais de certo modo

audaciosas.”*

% Para extenso da explicagio sobre essas caracteristicas, ver CAETANO. Op. cit. p. 219.

% para mais informagdes sobre o sistema partidario na década de 20, ver CAETANO. Op. cit. p. 185-188.
"% |dem. p. 230-37, 242.

™t |dem. p. 237-243.
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2.2. O Estado de bem-estar na segunda metade do século XX

Segundo analise de Midaglia e Robert (2001)"?, em meados da década de 50 o pais
comecgou a viver uma prolongada situacdo de crise e estancamento econémico, derivada da
gueda de precos no mercado internacional de produtos primarios, fundamentalmente os
agropecudrios. Num contexto de escassez econdmica, o Estado de Bem-estar comegou a

encontrar ameacas as suas fontes de financiamento.

Essa situacdo, entretanto, ndo significou uma reducdo ou modificacdo substancial do
Estado de Bem-estar. Ao contrério, 0s esquemas de protecdo social se mantiveram
praticamente inalterados, ainda que funcionando sob fortes pressfes sociais por uma maior
distribuicdo de beneficios. As crescentes demandas foram processadas pelo Estado, o que
gerou um conjunto de irracionalidades na politica econdmica e provocou uma forte crise

fiscal.

A estrutura politica uruguaia (Partidos — Estado — Bem-estar) mostrava resisténcia a
introducdo de alteragcbes importantes que possibilitariam a sobrevivéncia do regime
democrético, frente o desgaste das estratégias classicas de mediacdo politica para conter a

conflitividade social.

O golpe de Estado de 1973 trouxe a tona um governo militar por doze anos e foi,
segundo Midaglia e Robert (2001), talvez o inevitavel correlato da incapacidade politica da
época para redefinir um modelo de desenvolvimento e protecdo capaz de contemplar uma

série de mudancas socioecondmicas em nivel nacional e internacional. O governo, apesar da

2.0 2.2. se baseia em MIDAGLIA, Carmen. ROBERT, Pedro. Uruguay: un caso de estratégias mixtas de
proteccion para sectores vulnerables. In: ZICARDI, Alicia. Pobreza, desigualdad social y ciudadania. Los
limites de las politicas sociales en América Latina. Buenos Aires; CLACSO, 2001. p. 327 a 376.
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suspensdo da cidadania politica juntamente com as demandas distributivas, de fato néo
introduziu mudangas significativas nas orientacbes econdmicas e sociais. A meta principal
ndo foi a desarticulagdo do tradicional welfare; porém, foram utilizados instrumentos de
repressdo da seguridade social por meio de realocacGes da despesa publica que, no entanto,
ndo reverteram a matriz essencial de bem-estar nem significou uma redugdo do tamanho do
Estado. Ao longo desse periodo, a despesa social teve um comportamento variavel segundo
setores e programas; porém, ao final do processo ela se manteve nos niveis anteriores a

ruptura institucional, mas encobriu reducfes nas areas de educacéo, salde e previsao social.

A transicdo democrética em 1985 e o primeiro governo constitucional tiveram uma
agenda politica articulada sobre duas questdes estratégicas: por um lado a forma de assegurar
a nova instituicdo politica e por outro a recuperagdo econdmica do pais, a qual pretendia
melhorar as condic¢des de vida dos setores mais afetados pelo governo militar (assalariados,
aposentados e pensionistas). Em um contexto caracterizado pela necessidade de conduzir uma
dupla-transicdo politica e econémica, o Uruguai optou pela superacdo das dificuldades dessa
simultaneidade pelo atraso das reformas econdmicas, implementando-as gradualmente e

assegurando a estabilidade democréatica em primeiro lugar.

O programa econdmico desse governo se caracterizou por manter a economia sob
controle, procurando reduzir o alto déficit, que chegava aproximadamente a 6% do PIB, e
continuando a timida experiéncia de abertura iniciada no regime anterior sem se lancar a
implantacdo de reformas macroecondmicas de grande porte, da mesma forma que outros
paises da regido. Todavia, a despesa publica social cresceu entre 1984 e 89 em 38%,
suportada por um maior dinamismo produtivo, gerado nesse periodo. As maiores altas foram
registradas nas areas de educacdo (64%) e saude (75%), setores que receberam menor atencao

durante o governo militar.
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Para os autores, Midaglia e Robert (2001), esses aumentos controlados da despesa
publica nas areas sociais indicaram que o governo ndo procurou desmontar o Estado de Bem-
estar mas também ndo o restaurou completamente, apesar de ter aliviado a situacdo social de
varios setores da populacdo, seja restabelecendo mecanismos de negociacdo politica,
investindo em algumas linhas classicas de intervencdo publica ou inaugurando uma série de
programas focalizados a fim de atender situacdes de risco ou emergéncia social. Neste Gltimo
plano, promoveram-se um conjunto de iniciativas relativamente inovadoras que tinham uma
natureza diferente das derivadas do sistema de protecdo universalista que havia caracterizado
0 pais. Essas novas estratégias de assisténcia pretendiam desenvolver, por meio da

participacao de associagdes civis, acdes seletivas em torno de grupos carentes.

A modo de ilustracdo desses programas vale mencionar os Centros de Atencdo a
Infancia e a Familia (Plano CAIF). Esse iniciativa permanece até o presente e os autores
adicionam que sua promocdo ndo foi levantada como uma alternativa substitutiva do
tradicional sistema de seguridade social. Ao contrario, foram feitas propostas adicionais e

complementarias as classicas politicas sociais universalistas.

No entanto, nas administracGes democraticas seguintes, quando cessaram as ameacas a
continuidade do novo ordenamento politico, programou-se uma série de reformas econémicas
e sociais que visaram reverter o modelo de desenvolvimento anterior. Fizeram um conjunto de
alteragcdes substanciais que, segundo Midaglia e Robert (2001), ndo representaram uma
ruptura com a matriz originaria de bem-estar, mas impactaram em seu cerne, resultando em
um sistema hibrido de prote¢éo social, como visto no 1.2. Entre essas alteracdes se encontram

a semi-privatizacdo do sistema de seguridade social, a reforma educativa que buscava
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melhorar a intervencdo publica nos setores carentes e uma série de terceirizacOes das

prestacdes sociais. "

A esse modelo misto, que inclui organiza¢Ges da sociedade civil atuando junto ao
Estado, alguns autores chamam de Welfare Mix. Nogueira e Pfeifer (2003) afirmam que no
Welfare Mix “O Estado ndo mais se coloca como o principal responséavel pela protecéo social,
havendo uma distribuicdo entre os setores ndo-governamentais.”’*. Ha, assim, uma mudanca

de concepcao do papel do Estado.

2.3. A crise econdmica de 2001-2002

Essa crise foi considerada a mais catastrofica de todas as crises por que o pais passou e
teve consequéncias diretas sobre parte das politicas econémicas e sociais do governo seguinte,
segundo Castiglioni (2010). Seu ponto de partida foi a desvalorizacdo do Real brasileiro em
1999; o problema, porém, veio na segunda metade do ano de 2001, com a crise econémica
argentina. Ambos 0s paises representavam por volta de 45% do comércio exterior do Uruguai
e 90% do turismo. Além disso, o preco do petréleo subiu — o pais importa absolutamente todo

0 petroleo que utiliza.

"3 \ler MIDAGLIA. ROBERT. Op. cit. 2001. p. 86, 92. Para Midaglia, a refundacéo do sistema de protecdo
social uruguaio estaria na “adecuacion del edificio de bienestar a la nueva estructura de riesgos sociales,
desterrando el ensayismo politico y la excepcionalidad institucional” (MIDAGLIA, Carmen. Entre la tradicion,
la modernizacién ingenua y los intentos de refundar la casa: la reforma social en el Uruguay de las Gltimas tres
décadas In: Carlos Barba Solano (Org.). Retos para la integracion social de los pobres en América Latina.
Buenos Aires : CLACSO abril, 2009. p. 105.).

" NOGUEIRA, Vera Maria. PFEIFER, Mariana. O Papel do Estado e o "Welfare Mix". Servico Social em
revista.  Volume 5-  Numero 2. Londrina: UEL. Jan/Jun  2003. Disponivel em
<http://www.ssrevista.uel.br/c_v5n2_veramaria.htm> acesso em 23/03/2011.



40

Em 2001 também houve uma forte seca e um surto de febre aftosa, que afetou o gado,
0 que prejudicou duramente as exportacdes do Uruguai. O chamado “curralito” implementado
pelo governo argentino impediu os correntistas de efetuarem saques nos bancos na Argentina,
0 gque provocou uma retirada massiva das poupangas que muitos argentinos tinham em bancos
uruguaios. O Banco Central do Uruguai ndo forneceu apoio aos bancos que ficaram em
dificuldades fazendo-os fecharem suas portas e provocando 0 medo de um colapso
financeiro, culminando com uma corrida generalizada aos bancos. Assim, em 2002 o PIB caiu
em 11%, a divida externa alcancou 86% do PIB75, a inflagdo chegou a 25,9% e o desemprego

alcancou 17%.

2.4. Principais medidas do governo Tabaré Vazquez (2005-2008)

Aqui se elenca as medidas adotadas em termos de pobreza, desigualdade e promogéo
da equidade, que foram consideradas por Castiglioni (2010) como as principais: Plan de
Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES), Plan de Equidad, Reforma Tributaria,

Sistema Nacional Integrado de Saide, Conselhos de Salarios e Educacéo.

Castiglioni afirma que a reforma tributaria ja era algo anunciado antes de Vazquez
assumir o governo e a reforma de satde foi uma das prioridades desde o principio do governo.
Entretanto, mesmo com a maioria que o partido (Frente Amplio) possuia no parlamento, essas

propostas demoraram a ser aprovadas, levando de um a dois anos para tomar forma técnica e

> Em 2008 essa divida era de 24,4%. (CASTIGLIONI, Rossana. Las politicas sociales de la nueva (vieja)
izquierda uruguaya.LAP, 2010)
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politica. Segundo a autora, isso pode evidenciar que havia opinides contrarias sobre esse

assuntos mesmo dentro do partido do governo.

A seguir, apresenta-se resumidamente as principais medidas, de acordo com

Castiglioni (2010).

2.4.1. PANES e Plan de Equidad

Esses planos visaram responder a crise de 2001-2002, buscando minimizar seus
efeitos: a pobreza e a indigéncia. O PANES foi um plano focalizado e de natureza transitoria
que funcionou de 2005 a 2007 traduzido em sete programas destinados ao atendimento de
familias e individuos em condicdo de pobreza extrema. Os objetivos fundamentais eram
proporcionar oportunidades e ferramentas de médio prazo para sair da condicdo de extrema
pobreza, exclusdo social e econémica e a implementar estratégias que contribuissem para que
0s participantes ndo voltassem a indigéncia. Foi um plano coordenado e implementado pelo

Ministério de Desenvolvimento Social.

Os principal programa que integrou o PANES foi o Programa Ingreso Ciudadano, que
comecou a funcionar em maio de 2005 e foi um programa de transferéncia de renda com
condicionalidades em que cada lar participante do programa recebia mensalmente 1360 pesos
uruguaios que seriam reajustados a cada quatro meses pelo indice de pregos de consumo. Foi
um plano bastante criticado pela oposi¢do, com a consideracdo de que esse tipo de programa

ndo teria outra utilidade sendo criar clientelas partidarias e perpetuar o estado paternalista.
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Terminado o PANES, tomou lugar o Plano de Equidade, que teve como prioridade a
correcdo das brechas intergeracionais, privilegiando a atengdo as criancas e adolescentes em

situacdo de risco e se apoiando em programas ja existentes, como o Asignaciones Familiares.

2.4.2. A Reforma Tributaria

Essa acdo ja estava na agenda e era considerada fundamental para a reducdo da
desigualdade. Durante a campanha eleitoral anterior, que resultou no triunfo de Jorge Battle, a

Reforma Tributaria foi um tema central no debate.

Foram trés os objetivos fundamentais dessa reforma: a promocéo de maior equidade
ao relacionar o imposto com a renda, fazer um sistema fiscal mais eficiente e gerar incentivos
adicionais aos investimentos e a expansdo do emprego. Uma das principais medidas da
Reforma foi a eliminacdo do Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP), substituindo-o
pelo Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), que diferencia as rendas advindas
do trabalho e as do capital, com aplicacdo de taxas progressivas para os salarios e pensdes e
taxa fixa para as rendas de capital. Adicionalmente, se eliminou quinze impostos menores,
houve a diminuicdo da tributacdo para os empresarios e se reduziu o imposto sobre o valor

agregado de 23% para 22%.

Um problema da reforma foi que o IRPF incidiu sobre as aposentadorias e 0s
aposentados, como fortes atores politicos — com grande capacidade mobilizadora e acesso aos
tomadores de decisdo — entraram com um processo de inconstitucionalidade contra o IRPF,
apoiados pela oposi¢cdo. Assim, 0 governo criou um Imposto de Assisténcia a Seguridade

Social (IASS), que passou a substituir o IRPF para aposentados e pensionistas.
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2.4.3. Sistema Nacional Integrado de Saude (SNIS)

A reforma de saude foi um aspecto central do Plan de Equidad e buscou a corre¢édo de
problemas de acesso a saude e garantir a cobertura para os setores mais vulneraveis, em
especial as criancas. Dos doze principios definidos pela lei que criou o SNIS, Castiglioni
(2010) aponta como principais o0 acesso universal, a equidade e oportunidade dos servicos e a

solidariedade no financiamento geral do sistema.

Em 2007 o governo conseguiu a aprovacdo da lei pela Descentralizacdo da
Administracdo dos Servicos de Saude do Estado (ASSE) do Ministério de Salde Publica;
criou-se 0 Fundo Nacional de Salde (FONASA); centralizaram-se as contribuicdes de
trabalhadores publicos e privados; e se estabeleceram o Seguro Nacional de Salde (SNS) e a

Junta Nacional de Satde (JUNASA).

O SNIS relne os diversos prestadores de satde do pais, tanto publicos como privados,
gue funcionavam de forma descoordenada. No novo modelo, pode-se optar entre o chamado
sistema mutual privado ou o sistema de salud pablica e a contribuicdo para o sistema de
salde e feita pelos trabalhadores de acordo com sua renda, capacidade de pagamento e
estrutura familiar. Dessa forma, os que tém filhos menores de idade contribuem com 6% e 0s
que ndo tém filhos, com 3 ou 4,5%, dependendo de sua renda. Castiglioni diz que as
principais fontes de financiamento do sistema sdo as contribui¢fes obrigatorias das empresas

e das pessoas publicas ndo-estatais, além do Estado.
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Entretanto, 0s recursos necessarios ao suporte da incorpora¢do massiva ao sistema ndo
teriam chegado na mesma velocidade, de modo que alguns hospitais tiveram dificuldades para

funcionar, segundo aponta Castiglioni”®.

2.4.4. Lei de Educacéo e Plan Ceibal

Assim que assumiu a presidéncia, o governo convocou um Debate Educativo, que
buscava a promocdo da participacdo de organizagdes de docentes, estudantes, as comunidades
e outros atores relevantes para a definigdo de diretrizes para uma nova lei educacional. Porém,
tal debate foi logo capturado pelas organizagdes sindicais, que tinham o objetivo de obter
autonomia e co-governo, além de exigir uma destinacdo de 6% do PIB para 0 ensino. 1sso
teria retardado o andamento do projeto e desagradado atores da oposigéo, tendo sido aprovado

apenas em 2008.

A nova lei educacional pretendeu desenhar um Sistema Nacional de Educacéo, gerar
inovacOes em varios ambitos por meio de uma complexa estrutura institucional que incluia a
administracdo do ensino, a coordenacdo de suas instancias, a descentralizacdo, a participacdo

de diversos atores sociais € a avalia¢do do sistema.

J& o Plan Ceibal foi implementado de forma acelerada, tendo o financiamento sido
aprovado em 2006 e a execucéo iniciada ao final de 2007, com o apoio de todos os partidos.
Trata-se de um plano de conectividade educativa de informética basica para a aprendizagem
on-line, que consistia na entrega de um computador portéatil a cada aluno do ensino publico.

Este foi um dos mais emblematicos programas do governo e teve um grande alcance.

76 CASTIGLIONI, Rossana. Op. cit. 2010. p. 7.



45

O programa foi implantado por um acordo do orgdo encarregado da Educacao
Primaria (ANEP) com a empresa estatal de telecomunicacbes (ANTEL), para que fosse
garantida a cobertura de internet sem fio em todo o pais, a fim de que os alunos pudessem
acessar bibliotecas virtuais, jogos e projetos pedagdgicos. Os impactos foram principalmente

no interior do pais, onde o acesso a tecnologia era mais limitado.

2.4.5. Conselhos de Salarios

O governo voltou a convocar os Conselhos de Salérios, que ja eram um espago de
negociacédo entre trabalhadores, empregadores e o Estado, organizados de acordo com 0 ramo
de atividade. Porém, eles deixaram de ser convocados a partir do governo Lacalle (1990-95).
A volta dos conselhos permitiu que o governo, além de satisfazer uma demanda da
confederagdo de trabalhadores — que ¢ um dos pilares eleitorais do governo de esquerda,
recuperasse o salario real e equilibrasse a distribuicdo interna de poder na confederacdo ao

incorporar novos membros do setor privado, que néo estavam sindicalizados.

Assim, tendo uma visdo mais ampla sobre o Uruguai e suas principais caracteristicas,
se pode proceder a analise dos dados do governo Tabaré Vazquez. No capitulos 3 trazemos
uma breve explanacgdo sobre o que é analise de contetdo e explica-se a analise de conteido

realizada neste trabalho; no capitulo 4, apresenta-se os principais programas de cada plano.
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3. Analise de Conteudo: discussdes e informacdes

Neste capitulo, apresenta-se a analise dos seguintes dados: fichas dos programas, leis,
atas das reunides do Legislativo ocorridas entre os anos de 2005 e 2007 sobre o Plan de
Emergencia e das noticias dos jornais El Pais e La Republica publicadas entre 2005 e 2009
sobre o Estado Uruguaio com relacdo ao bem-estar social, com base nas categorias analiticas
que serdo explicitadas a seguir. Antes, porém, convém fazer uma breve explanagéo tedrica
sobre andlise de conteddo, cujas técnicas foram utilizadas no tratamento dos dados deste

trabalho.

Bardin (2009) caracteriza a anélise de conteddo nos tempos atuais como um “conjunto
de instrumentos metodolégicos cada vez mais subtis em constante aperfeicoamento, que se
aplicam a discursos (contetidos e continentes) extremamente diversificados.”””. E no trabalho
desta autora que se baseia 0 espectro tedrico que segue; porém, de forma resumida e nédo

extensiva’®.

Assim, na primeira parte deste capitulo veremos no que consiste a analise de contetdo
e na segunda parte do capitulo explica-se como se procedeu a analise, trazendo os dados e

elementos constitutivos da anélise para melhor compreenséo.

3.1. O que é Anélise de Contetdo

O principal aspecto de uma analise de conteudo é a inferéncia. Esta pode ser tida como

1280

uma “hermenéutica’® controlada, baseada na deducgdo”®®. A deducdo é o que se pode concluir

a partir dos indicios apresentados pela leitura da comunicacdo, é aquilo 0 que os conteddos
podem revelar apGs serem tratados. E, portanto, um esforco de interpretagdo. Essa atitude

interpretativa, porém, é sustentada por “processos técnicos de validac&o™®".

" BARDIN, Laurence. Anlise de Contetdo. Lishoa: Edigdes 70, 2009. p. 11.

’® para informages mais completas sobre anélise de contetido, consultar BARDIN, Laurence. Op. cit. 2009.
® Hermenéutica ¢ um ramo da filosofia que se dedica a interpretaco tanto de textos como de signos.

% |dem, p. 11.

8 |dem, p.16.
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A analise de contetdo iniciou a principios do século XX nos Estados Unidos, com
medidas sobre material jornalistico. Durante a Segunda Guerra, o foco foi a investigacdo
simbolica politica, passando para a analise de contetidos simbdlicos e mitologias politicas até
a década de 50. Evidencia-se nesse periodo a preocupacdo com a objetividade e com a
utilizacdo de técnicas sistematicas para ir além de uma apreensdo impressionista, ou seja,

opinativa.

Bardin (2009) cita a definicdo de Berelson dada na primeira metade da década de 50:
“A analise de conteudo é uma técnica de investigacdo que tem por finalidade a descricao
objectiva, sistematica e quantitativa do contetido manifesto da comunicagdo”®. Essa rigidez —
caracteristica de uma abordagem nascente — poderia, no entanto, encobrir outras necessidades

ou possibilidades®.

Assim, no decorrer da década de 50, ha uma expansao das aplicacGes da analise de
contetdo sobre varias disciplinas, marcando o campo como interdisciplinar. Surgem entéo
novas perspectivas metodoldgicas: comeca-se a discutir abordagens qualitativas além das
guantitativas incorporadas por Berelson. A objetividade passa a ser exigida com menor rigor e
a inferéncia toma lugar de destaque como a funcdo e o objetivo da andlise de conteudo, para

além da mera descricéo.

A segunda geracdo de computadores na década de 60 permitiu manipular uma
guantidade maior de informacGes e realizar testes estatisticos, oferecendo novas
possibilidades. Isso traz, no entanto, a necessidade de maior rigor em todas as fases do
procedimento, com definicdo mais precisa das unidades de codificacdo. Além disso, passa-se

a explorar signos nao-linguisticos.

ApoOs a decada de 70 a andlise de conteudo j& se mostra com um vasto campo
metodologico com multiplas aplicacbes em diversos campos do conhecimento. Seus
instrumentos de investigacdo visam afastar os perigos da compreensdo espontanea, tendo por

objetivo a superacédo da incerteza e o enriquecimento da leitura.

A analise de contetido possui uma fungo heuristica® e uma funcéo de verificagdo de
hipoteses. A primeira é uma tentativa exploratoria, uma facilitagdo da descoberta; ja a

segunda tem o intuito de servir de prova, confirmar ou invalidar as hipdteses. Essas funcoes

8 |dem, p. 20.
8 |dem, p. 21.
8 Uma simplificacdo e reduco do objeto para facilitar descobertas e solugdes.
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podem se complementar na pratica, a depender do tipo de fala e do tipo de interpretacdo

pretendida.

Trata-se de um método empirico em que ha apenas algumas regras bésicas a serem
complementadas pelas técnicas adequadas ao objeto da analise que sdo constantemente
reinventadas e adaptadas. Os modelos ja existentes, porém, servem de inspiragdo para novas
analises. Assim, andlise de conteiido ndo é uma técnica, mas uma maneira de entender com se
constrdi conhecimento e as técnicas sdo aquelas que ddo condicdes a realizacdo da analise de
conteddo. Por isso, as técnicas podem ser ultrapassadas por outras mais modernas ou

adequadas, sem que se abandone o método.

Cabe sinalizar que foi escolhida a analise de conteldo para o tratamento dos dados
também em funcdo das fontes — atas das reunides do Legislativo que continham discursos dos
parlamentares e também de representantes do executivo — serem em certo sentido um
“manifesto de comunicacdo” daqueles envolvidos no processo de reformas de politicas

publicas do Uruguai aqui analisadas.

Bardin (2009) utiliza dois critérios para classificar os tipos de comunicacgdes,
formando um quadro de dupla entrada: o primeiro critério diz respeito a quantidade de
pessoas implicadas na comunicacdo e 0 segundo, a natureza do cddigo e do suporte da
mensagem. Assim, praticamente tudo o que é dito ou escrito pode ser submetido a analise de

contetido, podendo ser uma analise dos significados e/ou dos significantes®.

O primeiro tipo de analise de conteddo foi a analise categorial, que pretende
fragmentar e classificar os elementos do texto em categorias as quais devem seguir 0S
principios de homogeneidade, exaustividade, exclusividade, objetividade e pertinéncia. O
analista estabelece a unidade de codificacdo (palavra, frase, etc.) e organiza a comunicagéo

em categorias que podem ser definidas a priori ou apés uma “leitura flutuante”®®

. A descricdo
pode ser um bom ponto de partida para chegar a interpretacdo, mas entre essas etapas esta a

inferéncia.

8 Exemplo de analise dos significados é a analise tematica. De analise dos significantes é a anélise lexical e a
andlise dos procedimentos. Ver BARDIN, Laurence. Op. cit. p. 37.
8 para maiores informagdes, ver BARDIN, Laurence. Op. cit. p. 128.
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Inferéncias sdo deducdes Idgicas que podem ser feitas tanto a partir da procedéncia
como a partir do destinatario. As inferéncias ajudam a responder quais foram as causas da
mensagem — ou seus antecedentes — e também identificar os possiveis efeitos que a mensagem

pode gerar. Sdo as condicOes de producgéo e recepgdo das mensagens.

3.1.1. Analises de comunicacdo de massa: analise temética

Para os objetivos deste trabalho, a analise de comunicacfes de massa € a que mais nos
interessa. Esse tipo de analise geralmente se inicia com uma primeira leitura que permitira a
formulacdo de algumas observacdes sobre o texto, que Bardin (2009) chama “hipoteses

provisérias”®’.

Essa primeira leitura pode ser realizada de maneira flutuante, uma leitura intuitiva
aberta a idéias e reflexdes, ou de forma parcialmente organizada, com a utilizacdo de
procedimentos de descoberta de forma sistematica. Para a andlise do contetdo de uma
comunicacdo, o texto desta deve ser lido diversas vezes e essa primeira leitura é importante
para guiar o procedimento das leituras e analises posteriores. No caso do texto ser, na
verdade, varios textos referentes ao mesmo tema, é possivel fazer o procedimento descrito da

primeira leitura em alguns textos e, apds, ler todos os textos ja com as hipdteses provisorias.

A analise tematica ajuda a identificar os temas de significacdo do texto, dentro de uma
unidade de codificacdo previamente determinada (pode ser uma palavra, uma frase, um
paragrafo, dentre outros). As informacdes obtidas com essa analise podem confirmar, rejeitar,

modificar as hipdteses da leitura inicial ou mesmo gerar novas hipdteses.

Bardin (2009) evidencia que a analise de conteido contém um aspecto de vai-e-vem
entre a teoria, a técnica, as hipoteses, as interpretacées e o método de analise.®® Assim, as
dimensoes de analise vao se cruzando, criando uma atracdo sempre crescente entre as técnicas
e as interpretagdes, de modo que é praticamente impossivel esgotar o discurso; entretanto,
cada dimensdo traz uma abordagem particular que, apesar de limitada, pode ser til para o

conhecimento de um determinado assunto.

87 \Ver BARDIN, 2009. p. 71.
% |dem, Pg. 76.
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Os resultados obtidos com a utilizacdo das técnicas de anélise de contetdo ndo podem
ser, portanto, tomados como prova irrefutavel; mas servem para corroborar 0s pressupostos —
empiricos ou teoricos. No caso da analise tematica, os temas podem ser desmembrados,

criando-se as categorias que classificam as significacGes do discurso.

Bardin (2009) afirma que:

Fazer uma andlise tematica consiste em descobrir os ndcleos de sentido que
compdem a comunicacao e cuja presenca, ou frequéncia de aparicdo podem

significar alguma coisa para o objectivo analitico escolhido

A analise temética tem, portanto, por unidade de registro o tema, que fornece

informacdes sobre o contelido e caracteristicas da comunicacao.

3.1.2. Método: a organizacao da analise

A anélise de contetdo tem diferentes fases que podem se organizar em trés polos: a
pré-analise; a exploracdo do material; e o tratamento dos resultados, acompanhado da

inferéncia e da interpretacio.®® Vejamos cada um desses pélos.

3.1.2.1. A Pré-analise

A pré-andlise é a fase de organizacdo que tem por objetivo sistematizar as idéias

iniciais e torna-las operacionais para que se possa formar um “esquema preciso do

190

desenvolvimento das operagdes sucessivas, num plano de analise””", mas deixando margem a

introducédo de novas técnicas no decurso da anélise.

8 Essas trés fases foram realizadas neste trabalho.
% BARDIN, 2009. p. 121.
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Assim, essa fase engloba a escolha dos documentos a serem analisados, a formulagao
das hipoteses e dos objetivos e a elaboracéo de indicadores que servirdo para a fundamentacéo
da interpretacdo final. Esses procedimentos ndo ocorrem necessariamente em uma ordem

especifica, mas dependem dos objetivos do pesquisador e das caracteristicas dos documentos.

A primeira coisa a fazer é leitura flutuante, da qual ja falamos. Essa atividade
consistem em estabelecer um contato inicial com o texto dos documentos a analisar para que
se possa conhecé-los melhor e possibilitar o surgimento de impressdes e orientacdes que

poderdo guiar a andlise. E nessa fase que sdo levantadas hipoteses®™.

Ja a escolha dos documentos pode ser determinada a priori (0 universo de documentos
ja esta reunido e deve-se explorar apenas os documentos ali contidos) ou a posteriori (faz-se
um levantamento dos documentos que podem fornecer informacgdes a partir de um objetivo

determinado).

Dentro do universo de documentos® demarcado, pode-se constituir um corpus: 0s
documentos considerados para serem submetidos aos procedimentos analiticos. A
constituicdo desse corpus®, implica em escolhas, selecbes e regras que remetem aqueles
principios apresentados para as categorias no ponto 5.1. deste capitulo. Aqui as veremos em
maiores detalhes: exaustividade e ndo-seletividade, representatividade, homogeneidade e

pertinéncia.

A exaustividade e ndo-seletividade significam que, dentro do campo que foi definido
para compor o corpus, deve-se reunir todos os elementos que atendam aos critérios de selecdo
de documentos para a composicao do corpus. Ja a regra da representatividade diz que pode-se
selecionar uma amostra do material, desde que ela seja representativa e que o tipo de material

torne isso possivel®.

%L As hip6teses, “porém, nem sempre sdo estabelecidas quando da pré-analise” (BARDIN, 2009, 124) nem é
obrigatdria a formulagdo de hipdteses para proceder a andlise, pois ha andlises que podem ser efetuadas sem
ideias pré-concebidas. Para maiores informagdes sobre a formulacéo das hipdteses e dos objetivos, ver BARDIN.
Op. cit. p. 124,

%0 universo de documentos diz respeito ao género de documentos sobre os quais se pode efetuar a anélise. Ver
BARDIN, 2009. p. 122,

% A constituicdo do corpus ndo tem sentido no caso de documentos que apresentem singularidade, sejam Gnicos.
Ver BARDIN, 2009. p. 124.

% Bardin (2009) adverte que se ndo for possivel uma amostragem por causa do tipo de material, é melhor reduzir
0 universo dos documentos, com o efeito de também reduzir o alcance da analise, se for importante trabalhar
com quantidade menor de material.
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A regra da homogeneidade diz que os documentos devem obedecer a critérios de
escolha precisos: referir-se a0 mesmo tema, ser obtidos pela mesma técnica e ser produzido
por individuos semelhantes. A regra de pertinéncia por sua vez determina que os documentos

devam ser fontes de informacao adequadas ao objetivo da anélise.

A pré-anélise pode também ser a etapa em que se escolhe os indices e indicadores. Os
indices podem ser as referéncias explicitas a um tema em uma mensagem; ja os indicadores,
sdo construtos precisos desses indices, determinando o recorte do texto em unidades de

categorizacao para a analise tematica.

3.1.2.2. A exploracdo do material

A fase de exploracdo do material consiste na aplicacdo das decisGes tomadas na pre-
analise, efetuando-se efetivamente as “operacfes de codificacdo, decomposicdo ou

enumerag&o”®.

A codificacdo transforma os dados fornecidos pelo texto, fazendo uma representacédo
do seu conteudo segundo regras precisas, permitindo o esclarecimento das caracteristicas do
texto. Para isso é importante fazer uma escolha pertinente das unidades de registro, que
podem ser, dentre outros — como frase e palavra, o tema®. Para facilitar a compreensdo do
significado das unidades de registro, pode haver unidades de codificacdo, que tem dimenséo

maior que aquelas.

% BARDIN, 2009. Pg. 127.

% Segundo Bardin (2009, p.131): “o tema é a unidade de significacdo que se liberta naturalmente de um texto
analisado segundo certos critérios relativos a teoria que serve de guia a leitura.”. O tema como unidade de
registro pode estar relacionado a um objeto ou referente, a um personagem, a um acontecimento ou a um
documento. Para um detalhamento desses recortes ver BARDIN. Op. cit. p. 132.
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3.1.3. O tratamento dos resultados: analise quantitativa e qualitativa

A andlise de contetdo pode ser realizada de forma quantitativa e de forma qualitativa.
Aquela se foca na freqiiéncia de aparicdo de elementos da mensagem, obtendo dados
descritivos a partir de um método estatistico, enquanto esta corresponde a um procedimento
mais intuitivo que permite maior adaptabilidade a indices ndo previstos, podendo funcionar

sobre corpus reduzidos

Bardin (2009) esclarece que a analise qualitativa pode ter problemas quanto a
pertinéncia dos indices, por ndo tratar exaustivamente todo o conteldo. Nesse caso, 0
contexto toma maior importancia para facilitar a compreensdo do sentido. Nao apenas o
contexto dentro da mensagem, mas exterior a ela, com relacdo as condicdes de producdo:
“quem é que fala a quem e em que circunstancias? Qual sera 0 montante e o lugar da

comunicacao? Quais 0s acontecimentos anteriores ou paralelos?”?.

A andlise de conteldo qualitativa € caracterizada pelo fato de que a inferéncia se

fundamenta sobre a presenca do indice e ndo sobre a sua freqliéncia de aparicao.

3.2. Metodologia da anélise de conteudo deste trabalho

A analise de conteddo realizada neste trabalho foi feita, como ja sinalizada no item
5.1., com base em Bardin (2009)%, sobre comunicagdes lingtiisticas de suporte escrito e oral,
referentes a comunicagdes de massa e comunicagfes de grupo restrito. Ha categorizacéo
realizada de modo aprioristico e ndo aprioristico. A seguir, veremos mais detalhadamente as

caracteristicas dessa analise.

As comunicagdes de suporte escrito sdo de trés tipos: jornais, textos juridicos e as
fichas dos programas. Para os jornais, se utilizou como fonte de informacdes os principais

jornais em vinculacdo no Uruguai: o El Pais e o La Republica. Para os textos juridicos, foi

% BARDIN, 2009. p. 142.

% De acordo com a classificacdo segundo os critérios de “quantidade de pessoas implicadas na comunicacio” e
“natureza do cédigo e do suporte da mensagem”. Para informacdes mais detalhadas sobre essa classificacdo, ver
BARDIN. Op. cit. p. 35-36.
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realizada uma busca no sistema de informacdes do Poder Legislativo. Ja para as fichas, a

busca foi feita no sistema de informacao do Observatorio Social do MIDES.

As comunicacOes de suporte oral sdo as atas das reunides legislativas que diziam
respeito aos programas, bem como os discursos feitos na mesma casa por representantes do
Poder Executivo. Sdo documentos Unicos e que sdo capazes de fornecer material para uma

melhor compreenséo do processo de aprovacao desses programas.

Assim, a analise é realizada de forma qualitativa utilizando-se de técnicas fornecidas
pela anélise teméatica®™. Os documentos consultados foram selecionados a priori a partir dos
nomes dos principais programas dos planos (Plan de Emergencia e Plan de Equidad) sobre os
quais falaremos no capitulo 4, bem como os nomes dos préprios planos. Essa etapa de selecdo
é chamada “pré-analise” por Bardin, de acordo com a defini¢do descrita no item 3.1. Vejamos

a seguir as etapas seguintes de categorizacao e classificacao de cada tipo de documento.

3.2.1. Matérias do EI Pais e La Republica

Consultou-se os Jornais El Pais e La Republica a partir dos seus sistemas de busca,
disponiveis em sua pégina na rede mundial de computadores, no periodo compreendido entre
0s anos de 2005 e 2009. Os argumentos utilizados para a busca foram: Plan de Equidad, Plan
de Emergencia, Plan Alimentario, Ingreso Ciudadano, Educacion en Contextos Criticos,
Trabajo por Uruguay, Mejoramiento del Habitat, Atencién a los sin techo, Asistencia a la
vejez, Uruguay Trabaja, Tarjeta Alimentaria, Aulas comunitarias, En el pais de Varela: Yo si

puedo, Asignaciones familiares, Pensiones a la Vejez.

A partir desses argumentos, montou-se por amostragem um banco de dados com
resultados de matérias publicadas entre 2005 e 2009. Para maiores detalhes sobre os

resultados dessa busca, ver anexo I11.

% N&o coube fazer analise quantitativa lexical e sintatica dos textos, tanto pela necessidade de compreensio
linguistica mais profunda do espanhol falado no Uruguai como pela consideragéo de que o resultado a ser gerado
por esse tipo de analise ndo seria de relevancia proporcional ao esforgo de produzi-lo para os objetivos deste
trabalho.
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No Jornal El Pais busca foi realizada no endereco
http://www.elpais.com.uy/Buscador/index.asp com a opcéo “ver todo” selecionada'®. No
jornal La Republica, a realizou-se a busca no endereco http://www.larepublica.com.uy. Cabe
observar que os sistemas de busca ndo exibem os resultados em ordem cronoldgica, sendo

necessario realizar essa classificacdo a posteriori.

Assim, a partir dos resultados da busca, foram selecionadas as matérias que tratavam
diretamente do argumento solicitado e que haviam sido publicadas entre 2005 e 20009,
excluindo aquelas que apenas citavam o argumento ou publicadas fora do recorte temporal

selecionado para este trabalho.

Como a busca geraria muitos resultados e ndo houvesse tempo habil para trabalhar
com todos eles, reduziu-se o universo dos documentos e se trabalhou com uma amostra de até
10 matérias para cada argumento em cada um dos jornais, geralmente os 10 primeiros
resultados considerados relevantes — ndo se excluindo alguma outra matéria que contivesse

101

informacBes importantes.” Quanto a constituicdo do corpus, as regras da representatividade

e da pertinéncia se sobrepuseram as da exaustividade e ndo-seletividade para as matérias.

Em seguida, os textos das matérias foram repassados para um editor de texto (Bloco
de Notas), com seus respectivos links, e se fez também um banco de dados — chamado
MEPS.05-09 — com os nomes e links das matérias consideradas de maior relevancia. As

matérias serviram como fonte de informacdes sobre 0s programas.

3.2.2. Textos juridicos

Consultou-se a legislacdo aprovada referente aos planos de Emergéncia e de Equidade.
Nela, foi possivel encontrar conceitos importantes para um melhor entendimento tanto dos
proprios planos como dos discursos e discussdes legislativas que seriam analisadas em

seguida.

100 Esta opcéo aparece apenas ap6s se efetuar a primeira busca cujo padrdo é procurar matérias do dia da busca.
Ao ativar a opcdo “ver todo”, o sistema procura todas as matérias publicadas com aquele argumento.

101 Nem todos os argumentos geraram a quantidade selecionada de resultados pertinentes; isso, porém, nio
prejudicou a representatividade.
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A busca foi realizada no sistema de informac6es do Poder Legislativo (Sistema de

102y "buscando-se as leis que se referiam aos planos e programas

Informacion Parlamentaria
analisados neste trabalho. A busca foi realizada dentre os dados das leis promulgadas na

legislatura de 2005 a 2010.

Foram encontradas trés leis referentes aos programas aqui analisados: consultou-se a
lei n° 17.869'° para os programas do PANES, a lei n°18.227'% para o sistema de

Asignaciones Familiares e a lei n° 18.240*% para o programa Uruguay Trabaja.

A seguir, apresentam-se as definicdes encontradas em cada uma das leis consultadas.

3.2.2.1. Lein®17.869 PANES e Ingreso Ciudadano

Emergéncia Social — “conseqiéncia das dificuldades de inser¢do social comprovada
pelos indicadores de pobreza e indigéncia constatados pelo Instituto Nacional de Estatistica”
(art. 19);

Lar — “considera-se lar tanto o constituido por uma sé pessoa como aquele integrado
por um grupo de pessoas, vinculadas ou ndo por lagos de parentesco, que convivem sob um

mesmo teto y contribuem para a sua mutua subsisténcia” (art. 4°).

3.2.2.2. Lei n°18.227 - Asignaciones Familiares

Lar — “entende-se por lar o nucleo integrado por duas ou mais pessoas, vinculadas ou
ndo por lacos de parentesco, que convivem sob um mesmo teto e constituem uma familia ou

uma unidade similar a familia” (art. 2°).

102 Disponivel em

<http://www.parlamento.gub.uy/palacio3/abms2/dbtextoleyes/LeyesXLegislatura.asp?Legislatura=46>  acesso
em 05/02/2011.

193 Disponivel em <http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=17869&Anchor> acesso em
05/02/2011.

194 Disponivel em <http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=18227&Anchor> acesso em
05/02/2011.

1% Disponivel em <http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley=18240&Anchor> acesso em
05/02/2011.
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3.2.2.3. Lei n® 18.240 — Uruguay Trabaja

Lar — “entende-se por lar tanto o nucleo constituido por uma s6 pessoa como aquele
integrado por um grupo de pessoas, vinculadas ou ndo por lagos de parentesco, que convivem

sob um mesmo teto constituem uma familia ou uma unidade similar a familia” (art. 5°).

Como na parte seguinte, sobre as fichas dos programas, verifica-se diferencas de
conceituacao do termo “lar”. Essa é uma palavra importante para 0s programas, mas parece
que cada programa tem uma conceituacdo propria do que € um lar, apesar de as diferentes

conceituacdes ndo serem completamente dispares.

As principais diferencas nos conceitos encontrados nas leis estdo na quantidade de
pessoas e na questdo da condicdo familiar. Os programas Asignaciones Familiares e Uruguay
Trabaja consideram que o lar contétm uma unidade familiar, j& o programa Ingreso
Ciudadano (bem como os outros programas do PANES) considera que o lar contém pessoas

gue contribuem para a sua mutua subsisténcia, ndo necessitando ser um nudcleo familiar.

Quanto a quantidade de pessoas, 0 programa Asignaciones Familiares considera que o
lar é formado por duas ou mais pessoas enquanto os programas Uruguay Trabaja e Ingreso

Ciudadano conceituam o lar como podendo ser formado por apenas uma pessoa.

Tais diferencas mostram que o lar é uma unidade importante para esses programas,
mas para efeitos de sua aplicacdo preferiram dar diferentes conceituacbes a palavra,
provavelmente para ndo gerar efeitos juridicos indesejados por conta de diferencas de
interpretacdo. Uma vez que a intencdo do PANES era abarcar a maior parte dos pobres, a
conceituacdo de lar foi menos restrita que a conceituagdo do programa Asignaciones

Familiares, que é voltado para um pUblico mais homogéneo®%.

106 No entanto, nas atas verifica-se que o conceito anterior foi “alargado” pela colocacao do termo “ou ndo” entre
“vinculados” e “por lacos de parentesco” durante a apreciacdo do projeto em Comissdo. (Ata n° 24).
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3.2.3. Analise das fichas dos programas

As fichas dos programas contém informagdes objetivas sobre cada programa, tratando-
se de documentos técnicos. Nessas fichas, estdo elencadas as principais caracteristicas de
funcionamento dos programas e foi possivel identificar as fichas da maior parte dos

programas, por meio do Observatorio Social'®’.

Coletou-se apenas as fichas dos programas analisados neste trabalho nos anos que
estavam disponiveis no site. Os programas que tinham fichas de varios anos permitiram a

realizacdo de comparacdes que possibilitaram a identificacdo de mudangas nos programas.

H& um exemplo de ficha de programa no anexo Il deste trabalho. Tratam-se de
documentos resumidos sobre os programas. N&o havia fichas disponiveis para todos os anos,
entdo alguns programas tém apenas uma ficha enquanto outros programas tém duas fichas.
Para estes casos, 0 que se fez foi comparar as informagdes das fichas para mais de um ano do

mesmo programa e verificar se houve mudancas.

Reuniu-se ao todo 18 fichas para realizar a analise. Utilizou-se trés grupos de
categorias analiticas: beneficiarios, critérios de ingresso e exigéncias. Essas categorias
auxiliam na identificacdo das caracteristicas do programa para comparagdo com as
caracteristicas de bem-estar do Uruguai identificadas no Capitulo 1. Algumas observacdes
sobre as caracteristicas dos programas obtidas por meio das fichas sdo evidenciadas no
5.2.3.1.

A seguir, a tabela 1, que é parte do anexo |I. No anexo se pode observar as principais
caracteristicas dos programas: a area tematica de operacdo, a unidade receptora, a unidade
executora, co-execucdo, o ano de criacdo, se ha previsdo de finalizacéo, os pontos nodais'®
encontrados nos objetivos, o beneficio oferecido pelo programa, os critérios de ingresso ao
programa e as exigéncias decorrentes da participacdo no programa. Na tabela apresentada
abaixo se apresenta os pontos nodais encontrados nos objetivos, os beneficios, os critérios de

ingresso e as exigéncias.

97 pode ser consultado em <http://observatoriosocial.mides.gub.uy/mides/portalMides/portalMides/portal . php>
1% Ou referentes-ndcleos: palavras em torno das quais é constituido um nucleo de significagdo.
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Pode-se notar que ha poucos programas que nao apresentam exigéncias. Além disso, a

maior parte dos programas sdo de formulagdo recente: os programas mais antigos séo o

Asignaciones Familiares e 0 Pension a la Vejez e Invalidez, de 1943 e 1919, respectivamente.

Os demais programas foram formulados pelo governo Tabaré, com excecdo do Programa
Alimentério Nacional (PAN), que é de 1987.

3.2.3.1. Observac0es sobre as fichas

Aqui apresenta-se algumas observacGes sobre alguns dos programas, provocadas pela

leitura das fichas. As observacbes estdo organizadas em forma de lista de tdpicos,

encabecados pelo nome do programa a que se referem. As frases entre aspas sdo livres-

traducBes das defini¢cbes trazidas pelas fichas.

En el pais de Varela: yo, si, puedo! — Ha fichas para os anos de 2007 e 2008,
com modificacdo apenas na descricdo das prestacfes ou servicos, que se torna
mais extensa e detalhada na ficha de 2008. Nota-se diminui¢cdo da populacdo
beneficiaria, a qual é explicada no cap. 4 (4.4.2.).

Asignaciones Familiares — o programa foi modificado em 2008, denominando-
se “Asignaciones Familiares — Plan de Equidad”. A quantidade de
beneficiarios aumentou com relacdo ao programa anterior cujo nimero de
beneficiarios caira em 2008, significando que mais pessoas se tornaram
elegiveis ao beneficio. Modificaram-se 0s objetivos, as prestacdes (valores e
forma de distribuicdo) e os critérios de acesso. Estabeleceu-se uma defini¢éo
de lar para o programa: “nucleo formado por duas ou mais pessoas vinculadas
ou ndo por lagos de parentesco, que convivem sob um mesmo teto e constituem
uma familia ou uma unidade similar a uma familia”. O programa anterior se
referia a: “ambos 0s cOnjuges ou concubinos” como integrantes do lar para
efeito de calculo da renda familiar.

Asistencia a la Vejez — a definicdo de lar considerada para o programa €
diferente da definicdo utilizada para o programa Asignaciones Familiares.

Definicdo para o programa Asistencia a la Vejez: “nucleo constituido tanto por
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uma s pessoa como por um gruo de pessoas vinculadas ou ndo por lacos de
parentesco, que convivem sob um mesmo teto e constituem uma familia ou
unidade similar a uma familia”. Essa diferenca parece ter sido feita para
estabelecer diferentes condi¢des de acesso aos programas.

e Uruguay Trabaja — a ficha do programa apresenta a definicdo de trabalho para
0 programa: “atividade humana central que produz efeitos sinérgicos na orbita
pessoal, familiar e social, fortalecendo processos de incluséo social”.

e Pension a la Vejez e Invalidez — o programa se denomina um programa
assistencial e da a definicdo de programas assistenciais: “dirigidos a setores
sociais considerados carentes e vulneraveis, aos quais o Estado se encontra
obrigado a prestar assisténcia sem requerer contribuicdo prévia porque sua
situacdo social ndo lhes possibilita outras formas de acesso ao exercicio da

cidadania.

Pela andlise das fichas dos programas foi possivel notar que os programas assistenciais
ja existentes foram reforcados e que praticamente todas as faixas etarias foram cobertas por

algum dos programas.

3.2.4. Atas do Congresso

Nas atas do Congresso Uruguaio podem-se obter informacdes sobre as falas dos atores
e os temas nelas presentes. Houve também a presenca de membros do Poder Executivo nessas

reunides, fazendo discursos e fornecendo informacgdes e maiores explicagdes sobre os planos.

As atas foram obtidas por meio da busca da legislacdo no sistema do Poder
Legislativo. Essa busca, portanto, foi vinculada & realizada no ponto 5.2.2. Esses sdo
considerados documentos-chave, que nos permitem verificar os varios pontos de vista

presentes nas discussdes parlamentares, bem como 0s posicionamentos partidarios com
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relacdo aos planos. Porém, ndo € o objetivo deste trabalho fazer uma exploracdo intensa

dessas caracteristicas'®,

Para uma melhor compreensdo dessas atas, foi necessario conhecer 0 processo
legislativo do Uruguai, para entender melhor o funcionamento e o direcionamento das falas
presentes nas atas'™’. Os projetos de lei podem ter inicio em qualquer uma das duas casas
legislativas. No caso do projeto que criou o0 PANES, um projeto oriundo do Executivo, o

processo legislativo se iniciou na Camara de Senadores.

Além do PANES, houve o projeto de criagdo do Ministerio de Desarollo Social
(MIDES). A criacdo desse ministério foi realizada por meio de projeto de lei de iniciativa
exclusiva do Poder Executivo e sua tramitacdo teve inicio pela Camara de Senadores, ap0s ser

recebida pela Asemblea General.

Foi realizada uma busca no texto das sessdes, possibilitada pelo site do Parlamento
uruguaio, nos Didrios das Sessdes'™ para identificar as sessdes que contivessem 0s mesmos
termos pesquisados nos jornais, explicitados no 5.2.1. Desses termos pesquisados, foram
encontrados seis: Plan de emergencia, Ingreso Ciudadano, Asignaciones familiares, Trabajo
por Uruguay, Uruguay trabaja e Asistencia a la vejez. A partir dos resultados, foram

selecionados os trechos das atas que diziam respeito a esses termos especificamente.

Com relacdo ao Plan de emergencia, que gerou quatro resultados, a busca por outros
termos trouxe tambem informacdes sobre o Plan de emergéncia, mas que estava sob a
denominacdo de “PANES”. Assim sendo, se procedeu a busca também por esse termo por se
relacionar diretamente a tematica procurada. A busca por “PANES” trouxe trés novos

resultados.

Na leitura preliminar das atas pode-se observar que o0s programas Asistencia a la vejez
e Uruguay Trabaja foram aprovados na mesma sessdo pela Camara de Representantes.
Evidencia-se que ha falas de atores ndo-parlamentares que serviram para resolver questfes
que surgiram na analise de outros documentos. Essas falas podem ser encontradas nas atas n°

3, 13 e 23, referenciadas no anexo V.

19 Aponta-se que seria interessante fazer uma exploracdo mais intensiva desse material com o foco no
comportamento parlamentar de acordo com os partidos.

110 14 um organograma com o processo legislativo uruguaio no anexo 1V. Também esta disponivel no endereco
<http://mi.parlamento.gub.uy/organigrama.html> (acesso em 21/02/2011).

111 Disponivel em <http://www.parlamento.gub.uy/IndexDB/Sesiones/ConsultaSesionesSIPXXI.asp>, na se¢do
Consulta General.
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No anexo V, apresenta-se a tabela de numeragédo das atas, agrupadas por programa,
com uma breve descricdo, considerando as sessdes que Se conseguiu coletar para este
trabalho. As atas foram numeradas a fim de facilitar a localizacdo da comunicacdo de onde

foram retiradas as informag6es abaixo expostas.

3.2.4.1. Atas do Plan de emergencia

Foram coletados ao todo onze documentos sobre o Plan de Emergéncia. Dentre eles,
trés sdo da Comision de Poblacion, desarrollo e inclusién da Camara de Senadores, um da
Comissdo Permanente da Camara de Representantes, cinco de Sessdo da Céamara de
Representantes e um de Sessdo da Camara de Senadores. Apresenta-se no anexo 5 as sessoes

em ordem cronoldgica.

Pela leitura das atas pode-se concluir que a criacdo do MIDES e do PANES foi feita
para viabilizar o Ingreso Ciudadano. O apoio de grande parte dos parlamentares a esses
projetos se referiu, inclusive, a este programa. A aprovacgéo do projeto de criacdo do PANES
foi feita de forma bastante rapida, mas com varias manifestacGes de protesto por parte dos
parlamentares, em especial os do Partido Nacional, cuja bancada se retirou na votacdo do
projeto na Camara de Senadores. O Partido Colorado declarou oposicdo ao modo como o
plano estava sendo estabelecido. Na Cémara de Representantes, inclusive, foi apresentada
uma objecéo formal**? ao projeto de lei de criacdo do PANES e do Ingreso Ciudadano.

Nas atas também se encontra a resposta a uma questdo gerada pela analise das fichas
dos programas e da legislacdo: a definicdo de lar. O Ministro de Economia e Financas explica
que essa definicdo foi adotada a fim de fixar parametros objetivos, mas que ndo contempla a
complexidade desse conceito. O conceito foi também alterado pelo legislativo (na Camara de

Senadores), que excluiu a necessidade de vinculagéo por lagos de parentesco.

112 A objecgdo encontra-se no anexo VI.
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3.2.4.2. Atas do Ingreso Ciudadano

O programa Ingreso Ciudadano (IC) foi tratado dentro da lei de criagdo do PANES,
por ser parte integrante do mesmo. Pela leitura das atas vé-se claramente que o IC é
considerado o principal programa do PANES tanto pelo governo, posto que o nome do
programa consta do titulo do projeto, como pelos parlamentares, em especial os parlamentares
do FA. O projeto de lei foi inclusive submetido a aprovacdo do Congresso para que o IC
pudesse ser financiado. Observa-se nas atas e também na legislacdo que os outros programas
sdo apenas citados ao passo que o IC é o Unico programa que entra em detalhes sobre seu
modo de funcionamento. Este fato gerou polémica entre os parlamentares pois eles estariam
aprovando programas sobre os quais eles ndo tinham conhecimento de como iriam funcionar.
Alguns parlamentares (da oposi¢cdo, em especial do Partido Nacional) reclamaram da rapidez
com que o projeto de lei foi apreciado pelo Congresso e a principal justificativa apresentada
para essa rapidez era a de que as pessoas em situacdo de emergéncia social ndo poderiam

esperar mais para receber o Ingreso Ciudadano.

3.2.4.3. Atas do Asignaciones familiares

A discussdo dessas atas envolveu a ampliacdo do sistema de Asignaciones Familiares
ja existente para que se pudesse incluir os lares mais pobres identificados quando da
implementagdo do PANES como néo recebedores das Asignaciones Familiares. Este

programa € o principal do Plan de Equidad.

Na exposicdo de motivos do projeto de lei enviado pelo Executivo constante da ata n°
25 podemos observar que o projeto buscar a transformacéo do sistema anterior, ainda que o
sistema implantado em 1948 ja tenha sido modificado em 1995 com a exclusao dos lares com
maiores rendas e em 1999 com a possibilidade de recebimento por pais que ndo tinham

emprego formal:
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Es necesario, pues, un mayor esfuerzo en la expansion de la cobertura [do
sistema de Asignaciones Familiares] y, especialmente, iniciar un proceso de
transformacion del mismo a fin de lograr construir un Uruguay socialmente

protegido, solidario y equitativo. (Ata n° 25)

E no trecho abaixo, também constante da exposicdo de motivos, se pode ver a
intencionalidade de reconfiguracdo do sistema de protecdo social, indicando uma diretriz

diferente do Tradicional Estado de Bem-estar uruguaio.

El Plan de Equidad se concibe como un paso sustantivo en la
reconfiguracion del sistema de proteccion social uruguayo, atendiendo de
forma permanente la nueva matriz de riesgos sociales y procurando,
mediante diversas acciones, reducir los niveles de pobreza y evitar la
consolidacién de los mismos, favoreciendo y estimulando procesos de

integracion social. (Ata n° 25)

No entanto, mantém-se o sistema de Asignaciones Familiares contributivo, como

explicado no trecho que segue:

no se ven afectados los regimenes de Asignaciones Familiares cominmente
conocidos como "“contributivos”, asociados a la formalidad en el empleo, los
cuales permanecen incambiados, sin perjuicio de la posibilidad de optar por

la prestacion prevista en el Proyecto (Ata n° 25)

Dessa forma, verifica-se que a modificacdo da matriz de bem-estar ocorre sem retirar o
beneficio direcionado pela matriz tradicional dos que ja o recebiam. Ainda assim, o publico-
alvo do programa € modificado: “La poblacion objetivo de esta reforma son los nifios y
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adolescentes que integren hogares en situacion de vulnerabilidad socioeconémica” (Ata n°
25)113

3.2.4.4. Atas do Trabajo por Uruguay

O programa foi desenvolvido no ambito do Plan de Emergéncia pelo MIDES, com
realizacdo em oito Departamentos. Foram contemplados pelo programa os beneficiarios do
PANES. E um programa de trabalho transitério — por quatro meses — com acompanhamento
socioeducativo. A participacdo no programa foi realizada por sorteio proporcional a
quantidade de inscritos por sexo. O salério foi vinculado ao valor recebido pelo Ingreso

Ciudadano, equivalendo a duas prestacdes.

Nas sessdes houve relatos de que as pessoas estavam trabalhando na limpeza das
praias, tendo acompanhamento de salde, tratamento dentario e com curriculo para distribuir
as empresas. Foi considerado pelo Deputado Bernini (FA) um programa que contribui para a

dignidade de toda a sociedade.***

3.2.4.5. Atas do Uruguay trabaja

O programa Uruguay Trabaja necesitava de uma lei para funcionar, pois utiliza
prestacdo paga pelo Banco de Prevision Social. Trata-se de uma das politicas de carater
permanente elaboradas pelo Governo no ambito do Plan de Equidad e é direcionada a pessoas
desempregadas ha muito tempo e contém a capacitacdo como um de seus aspectos principais.

Mais detalhes sobre isso foram vistos no 4.2.

Este programa segue a linha dos programas Trabajo por Uruguay e Construyendo

rutas de salida, os quais fizeram parte do Plano de Emergéncia.

13 Também constante do art. 1° da lei n°18.227.

14 «50n miles y miles los uruguayos movilizados y trabajando para comenzar a recuperar la dignidad; y no hablo
de la dignidad de los compatriotas protagonistas del programa, sino de la dignidad de toda la sociedad uruguaya,
que, sin duda, continuara empecinada en conquistar un pais mas justo, solidario y equitativo para todos.” (Ata n°
19).
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3.2.4.6. Asistencia a la vejez

Nas atas encontra-se a afirmacao de que os trés partidos trabalharam em busca de uma
solugdo consensual para este programa. O Partido Colorado (ha pessoa do Senador Amaro),
entretanto, registrou uma reclamacao acerca da rapidez com que o projeto foi apreciado e
votado pelo Senado. Na Camara de Representantes o projeto foi considerado em situacéo de
gravidade e urgéncia, mas alguns parlamentares apontaram que o estariam considerando dessa
forma para que comecasse a operar na data prevista (1° de janeiro de 2008)'*, no entanto,

apontou-se que 0 projeto necessitava de correcdes (Ata n° 23).

Na Ata n° 23 fica claro que os legisladores consideram que o Plan de Equidad sera
implementado em substituicdo ao Plan de Emergéncia. Tem-se como exemplo a seguinte fala
do Senador Ibarra (FA):

Es una buena iniciativa, forma parte de la terna de proyectos que venimos
aprobando y esta encuadrado dentro del Plan de Equidad, que comenzara a
implementarse a partir del afio 2008 en sustitucion del Plan de Atencién

Nacional a la Emergencia Social. (Ata n° 23)

O projeto foi aprovado em bloco tanto na Camara de Senadores como na Camara de

Representantes.

Observa-se pelas varias fontes analisadas que a submissdo do PANES a aprovacdo do
Legislativo foi realizada meramente por determinacdo legal para que se obtivesse o
financiamento necessario para o Ingreso Ciudadano, pois ja se estava implementando as fases
iniciais de catalogacdo e explicacdo do funcionamento do plano a populacdo nos
departamentos por meio do MIDES antes da aprovacao do PANES pelo Congresso. Gerou-se
grande expectativa acerca do plano e por isso uma apreciacdo profunda do Plano pelas casas
legislativas ficou prejudicada, pois se estava tratando a questdo como cumprimento de

115 0 projeto foi apreciado e aprovado pelo legislativo no més de dezembro.
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promessa de campanha pelo Partido Frente Amplio mais do que a formulacdo de uma politica
plblica estatal ao que foi possivel observar pelas falas dos parlamentares na ata n°5*'°. Esse
foi um ponto de tensGes entre os partidos politicos, culminando com a retirada do Partido

Nacional da votagdo no Senado (Ata n° 5).

J& o Plan de Equidad passou pela apreciacdo do legislativo apenas por meio dos seus
programas Asignaciones Familiares, Asistencia a la vejez e Uruguay Trabaja, que
necessitavam da aprovacdo de uma lei para cada um para que pudessem constar do orcamento
e poder financiar suas acOes. Esses projetos, entretanto, foram apreciados e aprovados
também com bastante rapidez. Nota-se nas atas muitas criticas com relacdo aos governos

anteriores por parte dos parlamentares da FA.

A variacdo no conceito de lar é indicador da setorializacdo dos programas. Esses
programas entdo passam a nao corresponder a estrutura do modelo tradicional de Bem-estar
social. Indicadores do modelo tradicional seriam: universalidade, gratuidade, contribuigédo
prévia e os indicadores opostos seriam: setorializacdo, exigéncia de contrapartidas e ndo-

contribuicéo, respectivamente.

Ao passo em que ha ampliacdo da cobertura, maior € a setorializacdo dos programas.
Parece um movimento de extensdo e retracdo: aumenta a cobertura e diminui a

universalidade.

118 Tem-se como exemplo a fala do Senador Lev (FA): "Nosotros tenemos una responsabilidad politica con la
ciudadania que nos demanda, desde el 1° de noviembre, cudndo vamos a empezar a atender la emergencia
social.(...) asumimos un compromiso con la ciudadania en el sentido de que a partir de mediados de mayo
existiria un Ingreso Ciudadano, que la gente recibiria.” (Ata n° 5).
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4. Os planos de Emergéncia e de Equidade

Neste capitulo veremos os programas destacados dos dois planos formulados pelo
governo Tabaré Vazquez (o Plano de Emergéncia e o Plano de Equidade). Na primeira parte
estdo os programas do Plan de Emergencia e na segunda parte do capitulo, estdo os

programas do Plan de Equidad.

4.1. O que é um plano de emergéncia em um Estado de Bem estar?

"Muchos, muchos; los mas pobres, los mas pobres de este pais han perdido mucho, y a ellos
habra que devolverles mas, y rapidamente. Por eso el Plan de Emergencia, porque hay gente
que ha perdido demasiado y no puede seguir esperando. No es un acto de caridad, es un
deber de la sociedad para quien tiene el derecho de ser asistido. Porque los pobres no son
objeto de caridad, son sujetos de derecho".

Tabaré Vazquez (1/05/05)

Apresentamos neste capitulo as principais agdes do Plano de Emergéncia,
implementado nos primeiros dois anos do governo Tabaré Vazquez. Este plano consistiu em
acOes emergenciais voltadas & populagdo em estado de piores condigdes econdmicas. Esse
plano foi escolhido por ter sido um programa importante da gestdo do Presidente Tabaré e que
inaugurou no Uruguai praticas de assisténcia diferentes do que tradicionalmente se tinha no

pais.

De 2005 a 2007 foi implementado no Uruguai o Plan de Asistencia Nacional a la
Emergencia Social (PANES), aqui também chamado de Plano de Emergéncia, com politicas

que visaram a melhora da qualidade de vida de pessoas em situacdo de extrema pobreza. O
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plano foi feito para ter dois anos de duracdo e posteriormente ser complementado por ac¢des

que visam uma perspectiva de médio prazo para saida da pobreza e exclusio social**’.

Segundo Bertha Sanseverino, coordenadora geral do PANES, este representa a op¢ao
pelos pobres feita pelo Partido de Tabaré Vazquez e mostra que o governo de Tabaré vé a

desigualdade social como problema politico.™®

No inicio do Plan de Emergencia foi feito um trabalho de cadastramento das familias
em situacdo de extrema pobreza e de incorporacdo dos lares ao Plano. Segundo Marina

Arismendi®*®

, Ministra de Desenvolvimento e Participacdo Social do governo Tabaré, o plano
foi elaborado em 1999 pelo partido (FA) antes do mesmo se eleger e se baseia na integracdo
social. Marina ndo considera o plano como mero assistencialismo, pois em sua formulacéo

foram estabelecidas contrapartidas a serem cumpridas pelas familias beneficiarias do plano.'*

Para o financiamento do plano, foram utilizados recursos internos do pais e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Suas a¢cdes foram gerenciadas pelo Ministério de

Desenvolvimento Social (MIDES).

No Uruguai, tradicionalmente, a transferéncia de recursos aos lares estava vinculada a
contribuicéo e ao trabalho formal, sendo que esta seria uma caracteristica do Estado de Bem
Estar no Uruguai (BARAIBAR, 2009. P. 164.). Tal caracteristica em uma sociedade com
emprego facil e economia estavel é eficaz mesmo que ndo atingisse a totalidade da populagéo,

pois garantia protecdo aos riscos sociais para a maioria dos uruguaios.

117 Uma anélise sobre o plano pode ser encontrada em BARAIBAR, Ximena. Avance insuficiente: el caso del
ingreso ciudadano en el Uruguay. Rev. Pol. Publ. S&o Luis, v. 13, n. 2, p. 161-171, jul./dez. 2009.

18 Artigo de Bertha Sanseverino entitulado “Ni tan réapidos para improvisar, ni tan lentos para desencantar”,
disponivel em <http://www.chasque.net/vecinet/noti727.htm#1> acesso em 30/09/2010.

9" Foi legisladora e dirigente do Partido Comunista e no governo Tabaré Vazquez foi Ministra de
Desenvolvimento e Participa¢do Social no Uruguai.

120 Matéria ~ publicada  em 03/03/2005 pelo La  Jornada, disponivel em
<http://www.jornada.unam.mx/2005/03/03/034n1mun.php>.
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Nos anos 90, entretanto, com o aumento do desemprego, da pobreza, da indigéncia e
do trabalho informal, a protecéo social ndo mais atingia todos 0s riscos sociais e a maioria da
populacéo. Esse teria sido um dos principais motivos para a criacdo do MIDES.*?! Como
afirma Ranincheski, o Uruguai nos anos 90 passa a vivenciar a realidade latino-americana de

desigualdades extremas, pobreza e servicos sociais deteriorados.?

A seguir, apresenta-se as principais acdes do Plan de Emergencia (PANES).

4.1.1. As acdes do Plano de Emergéncia

Aqui apresentamos as principais acdes do Plano de Emergéncia com breve descricéo,

de acordo com informac6es disponibilizadas pelo Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

Quadro 1 - Principais a¢6es do Plano de Emergéncia do governo Tabaré Vazquez
(2005 a 2007)
Acéo Descricdo da Acédo

Transferéncia monetaria a chefes e chefas de familia sob
compromissos como controles médicos e permanéncia das
Ingreso ciudadano criangas no sistema educacional.

Oportunidade de primeira experiéncia de trabalho a jovens
que se encontrem em situagdo de risco social,
Construyendo rutas de salida | vulnerabilidade e/ou pobreza e que tém entre 18 e 29 anos
(Programa socieducativo) de idade.

Trabajo por Uruguay Trabalho transitorio para desenvolver habilidades sociais e
qualificacdo profissional.

Cartdo magnético para compra (funciona a partir de Julho

Plan alimentario de 2006, para incorporar lares de forma progressiva).
Atencion a los sin techo Refugios noturnos, diurnos e equipe mével de rua.
Mejoramiento del habitat Fornecimento de materiais e assisténcia técnica.

Educacién en  contextos | Transferéncias ao Ministério da Educacdo e Cultura para
criticos programas de inclusdo cultural e alfabetizacao.

Fonte: Elaboracao prépria com dados do MIDES.

21 BARAIBAR, Ximena. Op. cit. p. 164.

122 RANINCHESKI, Sonia . Capital Social e Cultura Politica no Brasil e no Uruguai. In: Marcello Baquero.
(Org.). Capital Social, desenvolvimento sustentavel e democracia na América Latina. Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 2007. p. 169-194.
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No quadro 1 é possivel verificar que o Plano de Emergéncia foi um plano voltado para
acoes que visaram tratar dos efeitos da crise de 2001-2002 e foram acdes focalizadas nas

situagdes de extrema pobreza.

Neste capitulo, analisaremos 0s programas Ingreso ciudadano, Trabajo por Uruguay,
Plan alimentario e Atencién a los sin techo. Sdo programas que contemplam os principais
eixos do welfare uruguaio vistos no capitulo 1: educacdo, assisténcia (saude), trabalho e

aposentadoria.

Nota-se que no PANES ndo ha um programa especifico voltado para a velhice, grupo
etario também vulneravel, mas que seria um dos principais beneficiarios de programas ja
existentes; alem do foco principal do PANES terem sido as situacGes mais emergenciais e a

questdo da pobreza extrema, que se concentra na faixa etaria da infancia'®.

Esse pode ter sido um dos principais fatores para que o plano focalizasse as familias
com criancas a seu cargo. Uma das principais caracteristicas do PANES é a de que suas a¢des

n&o se baseiam na contribuicdo individual.

A seqguir, as caracteristicas principais dos programas elencados, com alguns dados do
MIDES sobre sua execucdo. Tratam-se de informacgdes preliminares sobre os programas. As
informacgdes mais especificas sobre eles estdo no capitulo 5. No apéndice ha mapas e dados
demograficos do pais, para um melhor entendimento da distribuicdo da populacdo pelos

departamentos, bem como a sua localizacéo.

123 Segundo o relatério do Social Watch de 2005, mais da metade da populago infantil (até 12 anos) vive em
situacdo de pobreza. (Ver o relatorio New scenario to achieve equity disponivel em
<http://www.socialwatch.org/node/10949>)
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4.1.1.1. Programa Ingreso ciudadano(IC)

O programa Ingreso ciudadadano é o principal do Plano de Emergéncia e foi um
programa de transferéncia monetaria com condicionalidades. Cabe destacar o que sao
condicionalides: sdo ac¢bes que os beneficiarios sdo obrigados a realizar (compromissos) para
garantir que receberdo os beneficios da politica pablica. No caso do Uruguai e deste
programa, os compromissos dos beneficiarios (chefes e chefas de familia) foram a

permanéncia das crian¢as no sistema educacional e a submissdo a controles médicos.

O programa foi desenhado para funcionar durante os dois primeiros anos do primeiro
mandato da FA e ter um fim, sendo seguido de outros programas do chamado Plan de
Equidad, o qual veremos no capitulo 4. Esses planos marcam a introducdo de programas ndo

contributivos na estrutura assistencial uruguaia.

Baraibar (2009) afirma que o IC contribuiu para ampliar a rede de protecdo no
Uruguai, que estava fortemente baseada nas relacdes de trabalho formal e ndo incluia grande
parte dos lares mais pobres. Foi um programa focalizado, com o objetivo de construir rotas de
saida da condicdo de extrema pobreza e foi recebido independentemente da quantidade de
pessoas em cada familia, tendo variado entre 0,1 e 0,4% do PIB, com cada familia recebendo

por volta de 56 délares™?.

Segundo analise de Baraibar sobre o programa, no Uruguai se incorporou essa
prestacdo ao sistema de protecdo social ja existente, porém, com cobertura pouca e

insuficiente. A autora explica que quanto mais focalizada na extrema pobreza é a politica,

124 BARAIBAR, Ximena. Op. cit. 2009. p. 165.
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maior € a possibilidade de que haja poucas exigéncias para com as mesmas, valorando-as

apenas com relacdo a situacdo de partida.

Ademais, a autora defende que se deva olhar para essas politicas também com relacéo
ao que é desejavel e ndo apenas ver se a situagdo melhorou com relacdo ao que era antes. Sob
esse prisma, a autora diz que o programa Ingreso Ciudadano ndo contribuiu para tirar as
pessoas debaixo da linha de pobreza. O risco disso, segundo a autora, é que o problema pode
passar a ser visto apenas com relacdo a situacao de extrema pobreza, fazendo com que o Bem-

Estar Social se reduza apenas as situagdes emergenciais, deixando de ser universal e estavel.

Os departamentos de Montevidéu e Canelones (que sdo 0os mais populosos) foram os
que mais tiveram pessoas nessa situacdo, como se pode ver a seguir, no Gréafico 1, que contém

a quantidade de beneficiarios do programa durante seu funcionamento:

Gréfico 1 — Quantidade de beneficiarios do programa Ingreso Ciudadano por departamento
no Uruguai (2005-2007).
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Fonte: Elaboracéo propria com dados do MIDES.
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Nota-se pelo Grafico 1 que o programa se estendeu mais durante o ano de 2006,
sofrendo uma pequena diminuigdo no ano de 2007. Esperaria-se que esse nimero aumentasse,

porém, a diferenca é pequena entre 2006 e 2007.

4.1.1.2. O Plan Alimentario

A principal acdo desse plano chamado Plan Alimentario foi incrementar a garantia de
compra do uruguaio. Para tanto, criou-se um sistema de distribuicdo de um cartdo para
compra, que comegou a funcionar a partir de 2006. Sobre o Programa o Site do MIDES

divulga o seguinte:

Al 31 de diciembre de 2007 68.500 hogares hicieron uso de las
tarjetas alimentarias, realizaron compras en 490 pequefios comercios
"solidarios™ adheridos a la red distribuidos en todo el pais. Estos

hogares recibieron un promedio de $570 mensuales.*?

O Plan Alimentario pode ser considerado como uma complementacdo do programa
Ingreso ciudadano, como forma de ndo deixar as familias atendidas desamparadas com o
término do programa emergencial. O Plan Alimentario teve como principal acdo a

implementacdo da Tarjeta Alimentaria, que funcionou até o final do mandato e aumentou

125 Descricéo dos programas realizada pelo MIDES, disponivel em

http://www.mides.gub.uy/mides/text.jsp?contentid=2673&site=1&channel=mides acesso em 07/11/2010.
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significativamente a quantidade de beneficiarios no Ultimo ano do mandato de Tabaré

Vézquez (2009)*%.

Trata-se de um beneficio que leva em consideracdo a quantidade de pessoas que cada
lar contém, sendo proporcionalmente distribuido. Foi um plano que se iniciou no PANES e
continuou no Plan de Equidad, desenhado para continuar seu funcionamento ao término do

Plan de Emergencia. No Grafico 2 pode-se visualizar a evolugdo do nimero de beneficiarios

da Tarjeta Alimentacion.

Gréfico 2 — Beneficiarios da Tarjeta Alimentacion por Departamento do Uruguai (Maio de
2006 a Fevereiro de 2010.)

100000
—¢—Montevideo
90000
I_ = Artigas
80000
I == Canelones
70000
A~ l =>¢=Cerro Largo
60000 —/
/ \/Av === Colonia
50000
/ =@=Durazno
=== F|ores
Florida
== gvalleja
1T ' ==¢=Maldonado
(IEUPVP VYRR S S O S S S Y S
© © © O N NINNNMNSO®WO® o o o o —WPaysandu
O O O O O O O O O © O O o o o o o
O O O & O 6 O O 66 6 6 6 &6 6 6 6 o .
N NN N NANQNNQNQCNQCQQQSA Rio Negro
S = £ 3 ¢ £ = £ 3 ¢ £ x= £ 3 NS
gaggjggggguﬁggg%‘z’g& ~>=Rivera

Fonte: Elaboracao prépria com dados do MIDES.

126 Considera-se aqui 0 ano de 2009 como o Gltimo ano completo do mandato, dado que as eleigdes para o
préximo governo ocorreram nesse ano. O mandato do presidente seguinte se iniciou em marco do ano de 2010.
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A direita, no Grafico 2, estdo os departamentos, representados no grafico pelas cores
correspondentes. Pode-se notar que o departamento de Montevidéu é o que tem maior nimero
de beneficiarios no pais, sendo seguido pelo departamento de Canelones. Sdo os dois mais
populosos departamentos do Uruguai, com 1.338.408 e 520.243 habitantes, respectivamente,

no ano de 2009,

A linha mais acima deste grafico representa o total de beneficiarios no pais. Nela
pode-se verificar a evolugdo da quantidade de beneficiarios do programa ao longo dos anos de

2006, 2007, 2008 e 20009.

Nota-se um aumento no numero de beneficiarios no Gltimo ano de funcionamento do
programa sob o governo de Tabaré Vazquez. Cabe destacar que o ano de 2009 foi ano

eleitoral e que o Partido Frente Amplio venceu as eleicdes.

4.1.1.3. Programa Atencién a los sin techo e Mejoramiento del habitat

Houve um plano de auxilio aos sem-teto e de implantacdo de abrigos: Programa de
atencion a los sin techo (PAST). Dentro deste Programa, para as familias com condicao
precéria de moradia, foi feito o programa Mejoramiento del habitat, que forneceu materiais e

assisténcia técnica para as construcdes de melhoria.

O programa de atencdo aos sem-teto teve por objetivo a reinser¢do sociocultural e
econémico-laboral de pessoas em situacdo de rua, buscando aliviar as condi¢cdes em que

vivem e também construir uma rota de saida efetiva e sustentavel. Para isso, 0 programa se

127 segundo dados do INE constantes nas projecdes da populacdo, disponiveis no Observatorio Social de
Programas e Indicadores em http://observatoriosocial.mides.gub.uy/mides/portalMides/portalMides/portal.php
acesso em 07/11/2010.
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propods a efetuar uma solucdo transitoria da situacao de rua, apoiar a reinsercao sociocultural e
laboral dos beneficiarios e aliviar as condi¢des de vida dos que permanecem na rua,

promovendo sua insercdo e participacio nos refiigios mantidos pelo programa.*?

Cabe salientar que este programa, de certa forma, indica a situacdo de precariedade
dos uruguaios neste periodo, pois, no passado recente, esta realidade de morador de rua era

129

pouco vista no pais.” O programa também foi um dos que tiveram continuidade no Plano de

Equidade.

4.1.1.4. Programa Trabajo por Uruguay e outros programas voltados para a questédo do

Emprego.

Foi implementado o programa Trabajo por Uruguay, que forneceu oportunidades
temporérias de trabalho para o desenvolvimento de habilidades. Além desse programa, o
programa socioeducativo ofereceu uma primeira experiéncia laboral a jovens, para que

pudessem se colocar no mercado de trabalho posteriormente.

O programa Trabajo por Uruguay Joven pretendeu iniciar uma capacitacdo e insercao
de jovens entre 18 e 29 anos de idade que sdo pertencentes a familias beneficiarias do
PANES. J& o Programa Nacional de Educacién y Trabajo visou jovens entre 15 e 20 anos

que ndo trabalhassem nem estudassem, com o objetivo de inclui-los no sistema de educacao

128 Objetivos do programa contidos em sua ficha, disponibilizada pelo Observatdrio de programas sociais do
MIDES em http://observatoriosocial.mides.gub.uy/ Acesso em 18/10/2010. A ficha diz que o programa foi co-
executado com a ONG CEPES, porém, ndo foram encontradas maiores informacoes sobre a Organizacdo Néo-
Governamental.

129 \Jer RANINCHESKI, Sonia . Capital Social e Cultura Politica no Brasil e no Uruguai. In: Marcello Baquero.
(Org.). Capital Social, desenvolvimento sustentavel e democracia na América Latina. Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 2007. p. 169-194.
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formal e de capacita-los para o mercado de trabalho, fornecendo auxilios ao transporte, satde

e alimentagéo.

A partir dessas informacdes, observa-se que as acGes do Plano de Emergéncia em
geral foram politicas compensatorias e temporarias, que buscaram minimizar os efeitos
sociais agravados pela crise de 2001-2002. N&do sdo politicas de welfare, no sentido
tradicional uruguaio, tampouco se convertem em politicas meramente clientelistas por seu
carater transitorio. Seria uma reconfiguracdo da protecdo social. Alguns programas
contemplam vérias areas de assisténcia, como o0s programas Trabajo por Uruguay, que

envolveu trabalho e educacéo, e Ingreso Ciudadano, que envolveu educacéo e saude.

Baraibar (2009) diz que os programas de transferéncia de renda do PANES mostram
que a questdo social no Uruguai passa de uma protecdo do trabalhador para uma luta contra a
pobreza, adquirindo uma concepcdo mais latinoamericana da nocdo de bem-estar social.*®
Dessa forma, esse plano indica que o foco principal do governo Tabaré Vazquez foram as
politicas de atencdo a extrema pobreza. No proximo capitulo — o capitulo 4 — veremos que

houve, de fato, uma transformacéo das politicas de bem-estar ja existentes no pais também em

politicas de assisténcia a situagdes criticas.

Assim, como vimos neste capitulo em que mostramos os programas do Plano de
Emergéncia implementado nos dois primeiros anos do primeiro governo do Partido Frente
Amplio, o PANES contém programas que fazem parte de politicas sociais que néo
correspondem com o tradicional Estado de Bem-estar Social Uruguaio, o que pode representar

uma mudanca na visdo de como deve ser a orientacao das politicas de protecdo social no pais.

130 BARAIBAR, Ximena. Op. cit. p.162.
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4.2. Plan de Equidad (PE)

"El plan de equidad no es el plan de emergencia con otro nombre, porque incluye medidas
para toda la sociedad y algunas para los sectores pobres. Es un plan de politicas

permanentes, politicas que vinieron para quedarse y que no tienen plazo de finalizacion".

Ana Olivera (ministra interina de Desarrollo Social)

Neste capitulo veremos as principais acdes do Plan de Equidad (PE), um plano
elaborado para suceder o PANES — que foi um plano temporério com duracéo de dois anos —
e funcionar em uma perspectiva de médio a longo prazo. Primeiro apresentamos o Quadro 2,
com as principais agdes desenvolvidas pelo PE. Em seguida, 0 Quadro 3 com a especificacdo

dos programas.

Apds, segue-se a andlise dos programas Tarjeta alimentaria, Uruguay trabaja,
Atencién a los sin techo, Aulas comunitarias, En el pais de Varela: yo, si puedo, Asistencia a
la vejez e dois programas que foram reestruturados: Asignaciones familiares e Pensiones a La
vejez. Esses programas sdo dedicados a areas que compdem a matriz de bem-estar social
uruguaia de Midaglia e Robert: saude, educacdo, trabalho e aposentadoria. Como a
perspectiva do PE é ser um plano de a¢cdes permanentes, seus programas podem mostrar como

a questdo do bem-estar social passa a ser tratada no Uruguai a partir do seu funcionamento.

Ao término do Plano de Emergéncia, o Plano de Equidade foi posto em prética para
complementar as acgdes propostas pelo primeiro plano, a fim de dar oportunidades de as
pessoas sairem da condicdo de pobreza em que se encontravam, numa perspectiva de médio
prazo. Em Janeiro de 2008, as familias receberam a Gltima prestacdo do Plano de Emergéncia
e no mesmo ano se iniciou o Plan de Equidad. Segundo o jornal El Pais, por volta de 2.000
lares deixariam de receber alguma prestacdo do governo, por ndo terem menores de 18 anos

nem idosos, que tiveram programa especifico neste plano. O restante dos 68.500 lares
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atendidos pelo PE passariam a receber a nova versdo da asignacion familiar ou o apoyo a la

vejez'*h,

Os lares beneficiados pelo PANES foram incorporados ao PE automaticamente. O PE
também incorporou um conjunto de transferéncias de origem ndo-contributiva e de carater
permanente as politicas j& existentes, além da contribuicdo do sistema de Asignaciones
Familiares — programa de transferéncia de renda ja existente baseado na contribuicdo, que foi
reformulado em 2004 e passou a ter uma cobertura mais ampla. A cobertura da rede publica
de protecdo social, segundo Baraibar (2009), chegou a 95%, sendo que nos 5% nao cobertos
encontram-se jovens adultos desempregados ou com trabalho informal sem menores a seu

cargo.'®

Sobre o funcionamento do PE, o jornal El Pais publicou o seguinte:

El Plan de Equidad comenzd a aplicarse en enero de 2008. El objetivo es
cubrir a 330.000 menores de 18 afios en 2008 y 500.000 en 2009. Esta cifra
representa aproximadamente al 45% de los menores de 18 afios que habitan
en el pais. Para acceder al sistema los nifios de seis a 18 afios deben asistir
al sistema educativo y realizar controles médicos periodicos. Los
principales componentes del plan son: una transferencia de ingresos a los
hogares con nifios (reformulacion de asignaciones familiares), un subsidio a
la vejez para personas entre 65 y 70 afios, y una transferencia de alimentos

mediante una tarjeta magnética.'*

O intuito do Plan de Equidad foi reformar o sistema de protecdo social, de acordo com
Marina Arismendi.*** Assim, foram pensadas diversas acdes a fim de melhorar a equidade

entre os habitantes do pais. Dentre elas, estdo as do quadro abaixo.

31 http://www3.elpais.com.uy/08/01/17/pnacio_324948.asp acesso em 21/10/2010.

132 BARAIBAR, Ximena. AVANCE INSUFICIENTE: el caso del Ingreso Ciudadano en el Uruguay. In Rev.
Pol. Publ. Sdo Luis, v. 13, n. 2, p. 161-171, jul./dez. 2009 disponivel em
http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/viewFile/9/2 acesso em 20/10/2010. p.
166.
133 http://www.elpais.com.uy/090420/pecono-411999/economia/plan-de-equidad-podria-bajar-nivel-de-
indigencia-a-la-mitad acesso em 21/10/2010 as 23h40.

B34 http://www.elpais.com.uy/07/11/27/ultmo_316289.asp acesso em 22/10/2010 as 03h20.



Quadro 2 — Principais a¢6es do Plano de Equidade (2008 — 2009/10)

Uruguay trabaja

Trabalho transitorio por 9 meses para desenvolver

habilidades profissionais.

Asistencia a la vejez

Assisténcia a idosos com mais de 65 anos e
menos de 70 anos em situacgao de vulnerabilidade.

Tarjeta alimentacion

Cartdo para compra.

Otras medidas de inclusion

Deficientes, Uruguay integra e outros programas
realizados com INJU e INAMU.

Apoyos a poblacion en extrema

pobreza

Refugios, situacdo de rua, casas de meio

caminho.

Unidad de seguimiento del Plan de

Equidad

Trabalho de campo para o prosseguimento e a
implementacdo dos programas, coleta e

processamento de informacao.

Fonte: Elaboracéo propria com dados do MIDES.
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No Quadro 2, pode-se identificar que o PE - apesar de ndo ser um plano emergencial -

estd bastante relacionado com as situacGes de extrema pobreza. Porém, é um programa mais

amplo que envolve medidas de inclusdo e insercdo social, inclusive com uma diferente forma

de tratar a questdo da infancia, adolescéncia, juventude e da mulher, de modo a reduzir formas

ndo econdmicas de exclusdo social com énfase no acesso ao pleno exercicio dos direitos**®.

Essas questbes foram tratadas transversalmente nos programas, como forma de reduzir as

desigualdades de género, etnia e condicdo socioecondmica. Essa mudanca de visdo pode

facilitar a focalizagcdo dos programas, o que os afastaria da concepgéo tradicional de Estado de

bem-estar social uruguaio.

Os programas do Plan de Equidad foram os seguintes:

135 Informe

avaliativo

do PANES, disponivel

em

<http://www.mides.gub.uy/mides/carpeta.jsp?contentid=912&site=1&channel=mides> acesso em 18/11/2010.



Quadro 3 — Programas do Plano de Equidade

Programa

Ementa

Consejos Sociales

Espacos de participagcdo social que promovem
formas de articulacdo e intercambio entre a

sociedade civil organizada e o Estado.

En el pais de Varela: Yo, si puedo

Programa socioeducativo de alfabetizacdo basica
para ampliar o horizonte cultural de seus

participantes e desenvolver sua auto-estima.

Tarjeta Alimentaria

Seu objetivo principal é permitir que as pessoas
mais desprotegidas tenham acesso aos produtos
da cesta béasica e tenham a possibilidade de
seleciona-los de acordo com suas necessidades e

as caracteristicas de seu nucleo familiar.

Programa de Politicas de Integracion

de Frontera

Contribuir para a construcdo de uma estratégia
de intervencdo territorial (até entdo inexistente)
nas areas de fronteira do pais para promover o

desenvolvimento humano nesse espaco.

Programa Aulas para Crecer

Programa de emprego temporario com dois
objetivos: a construcdo de aulas destinadas a
criancas pré-escolares e o desenvolvimento de
um programa socioeducativo dirigido a egressos

do Programa Trabajo por Uruguay.

Uruguay Clasifica

O programa visa a inclusdo laboral, social y
cultural das pessoas que vivem da classificacdo

informal de residuos solidos urbanos.

Emprendimientos Locales

Empreendimientos Locales

(continuacao)

Este programa tem como finalidade apoiar
cidaddos que estejam trabalhando em grupo,
desenvolvendo uma  atividade  produtiva
(empreendimento) no bairro ou em pequenas
cidades, que o0s permita Se re-inserir socio-

laboralmente.

84



85

Programa Ementa

Programa de Atencion a los Sin Techo | O Programa tem como objetivo contribuir para a
re-insercao socio-cultural e laboral das pessoas e
familias em situacdo de rua. Se oferece a estes
cidaddos um refugio para descansar, além de
jantar 'y café-da-manhda, cama, roupa e

possibilidade de tomar banho.

Programa de Aulas Comunitarias E um espaco onde os adolescentes podem
retomar ou iniciar os estudos secundarios,
cursando matérias do primeiro ano do Ciclo

Basico em dois mdédulos semestrais.

Uruguay Trabaja Programa ejecutado pelo Ministério de
Desenvolvimento Social que promove processos
de integracdo social por meio de estratégias
socioeducativas e de melhora do nivel de
empregabilidade de pessoas em condicdo de

vulnerabilidade social e persistente desemprego.

Uruguay Integra E um programa socioeducativo que aponta para a
promocdo e geracdo de vinculos, habilidades e
ferramentas que fomentam a incluséo e

integragdo social.

Fonte: Elaboracéo propria com dados do MIDES.

No Quadro 3 pode-se notar uma maior quantidade de programas focados em situacgdes
menos emergenciais, porém, se mantém a preocupacdo prioritdria com as situacdes de
vulnerabilidade social. Os programas voltados para situacfes emergenciais seriam o PAST e 0
Programa Tarjeta Alimentaria. Uma populacdo em condicdo de emergéncia seria a que
necessita de acdes imediatas, com efeitos de curto prazo. Ja a populacdo em condicdo de
vulnerabilidade social necessita de um trabalho continuado no sentido de uma passagem para
uma situacdo mais estavel, pois as pessoas que estdo em condicdo de vulnerabilidade tém

maiores chances de se encontrar em situacdo de emergéncia. Talvez seja a isso que se deva
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essa preocupacdo com a vulnerabilidade social, pois ela pode levar as situacbes de

emergéncia, que sdo a prioridade do governo Tabaré.

4.2.1. Programa Tarjeta alimentaria

O programa Tarjeta Alimentaria pode ser considerado um dos programas mais
importantes do Plan de Equidad para o Governo Tabaré e o Partido Frente Amplio. Verifica-
se isso pelo subito aumento no ndmero de beneficiarios em ano eleitoral, que pode ser
verificado no grafico 2 do capitulo 3, o que pode ter garantido que o partido fosse eleito

novamente no pleito daquele ano.

Este programa j& foi apresentado no capitulo 3, por ter sido um programa iniciado no

Plan de Emergencia e continuado no Plan de Equidad.

4.2.2. Programa Uruguay trabaja

Este programa, que funcionou de 2008 a 2010, previu a ocupacao, de forma protegida
por um periodo de nove meses, de pessoas desempregadas ha pelo menos dois anos, 0s quais
receberiam obrigatoriamente uma capacitacdo para duas finalidades: reformar edificios
publicos com um salario de 3.844 pesos uruguaios ou trabalhar em empresas subsidiadas pelo

Estado.!®®

O Grafico 3 mostra a quantidade de postos de trabalho ocupados nos anos de 2008 e

2009, por departamento:

136 Fonte: <http://wwwa3.elpais.com.uy/08/01/17/pnacio_324948.asp> Acesso em 23/10/2010.
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Grafico 3 — Quantidade de postos ocupados 2008/2009
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Fonte: Observatorio Social / MIDES. Elaboracdo propria.

Observando o Gréafico 3 nota-se que o programa contribuiu para aumentar a

quantidade de postos de trabalho no pais como um todo.

Nota-se também que nos departamentos mais populosos houve aumento em 2009
(Montevideo, Artigas, Canelones, Cerro Largo, Lavalleja, Rio Negro, Rocha, Salto, San José,
Soriano, Tacuaremb6 e Treinta y Tres) e nos outros departamentos houve diminui¢do ou

quase nenhuma alteracdo (Colonia, Durazno, Flores, Florida, Maldonado, Paysandu e

Rivera).

Foi um programa considerado importante por integrar as pessoas ao mercado de

trabalho e foi apoiado por todos os partidos™’.

4.2.3. Programa Atencion a los sin techo

O programa Atencidn a los sin techo no inicio de 2009 contava com 620 camas em

todo o pais, com aproximadamente 430 delas na cidade de Montevidéu, com um nivel de

37 Como se pode observar nas atas de n° 14 a 17. Ver 0 anexo 5.



88

ocupacdo por volta de 85%. Os refugios ficam abertos das 19h as 8h e durante o dia ha
centros de atencdo diurnos para as mulheres com criancas. Ha também centros para pessoas
com transtornos psiquicos.**®

O programa estava distribuido em 15 locais, nos departamentos de Montevideo,
Canelones, San José, Paysandu, Maldonado e Rocha. Na capital do pais, Montevideo — que é
também o departamento mais populoso do pais, funcionaram 0s dois centros de atengédo
diurnos: um para mulheres com criancgas, que oferece atividades educativas as criancas, e
outro para pessoas com transtornos psiquiatricos. Ao final de 2009, o programa ja contava
com aproximadamente 1000 leitos e 18 centros de atencdo e passou a estar presente também
no departamento de Rivera.'*

O objetivo do programa, conforme o Ministerio de Desarrollo Social, foi o de
contribuir para a reinser¢do sécio-cultural e laboral das pessoas maiores de 18 anos que
estivessem em situacdo de rua. Nos refligios as pessoas podem descansar, recebem jantar e
café da manha, roupas e possibilidade de tomar banho. Nos centros de atencdo haveria
também equipes técnicas trabalhando para auxiliar as pessoas a encontrar alternativas a
situacdo de rua.'*® Nota-se aqui uma preocupacéo em possibilitar que a situacdo de rua seja
transitoria e de servir como apoio as pessoas que se encontram nessa condicao.

Este programa teve uma coordenacdo interinstitucional formada por uma comisséo
integrada pelos seguintes orgdos: Intendencia Municipal de Montevideo, Ministerio de
Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, Ministerio de Salud Publica, Banco de
Prevision Social, Ministerio de Defensa, Ministerio del Interior, Instituto Nacional de
Alimentacion, Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay e Ministerio de Desarrollo
Social.*** Isso mostra que houve a intencdo de integrar esses 6rgdos e ministérios para o

exercicio de uma acdo conjunta de modo a dar conta da complexidade da situacéo de rua.

138 Informacdes do MIDES em

<http://www.mides.gub.uy/mides/colgado.jsp?contentid=911&site=1&channel=mides> acesso em 27/10/2010 e
do El Pais <http://www.elpais.com.uy/07/07/24/pciuda_293780.asp> Acesso em 24/10/2010.

139 Fonte: <http://guiaderecursos.mides.gub.uy/mides/text.jsp?contentid=4033&site=1&channel=mides> acesso
em 29/10/2010.

140 1 dem.

11 Fonte: <http://www.mides.gub.uy/mides/colgado.jsp?contentid=911&site=1&channel=mides> acesso em
28/10/2010.
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4.2.4. Programas de Educacéo

Os principais programas de educacdo do Plan de Equidad foram: Aulas comunitarias e

En el pais de Varela: yo, si puedo.

Cabe salientar o excelente nivel de educacdo do Uruguai e a situacdo de pleno acesso
da populacdo uruguaia ao sistema educacional do pais. De acordo com os Indicadores

Educacionais do Mercosul de 2005

, 0 Uruguai tinha taxa de analfabetismo de 2,2% e
53,6% da populacdo de 17 anos escolarizada em nivel secundario (ambas as taxas mais baixas
do Mercosul). A existéncia de um Programa especifico para tratar esse tema pode mostrar que
0 processo de “latinoamericanizacao”, citado em outro capitulo, esta se desenvolvendo aos

poucos, junto com a pobreza e 0 aumento da evasdo escolar'®,

4.2.4.1. Aulas comunitarias

O programa Aulas comunitarias funcionou em apenas quatro departamentos e teve a
maior parte de suas acdes concentradas na capital do pais. O programa funcionou de 2007 a
2009. Seu objetivo, conforme a ficha do programa, foi o de possibilitar aos adolescentes a
retomada dos estudos de nivel médio, cursando matérias do primeiro ano do ciclo basico, em

dois modulos semestrais.

* voltado ao atendimento de

Foi um programa vinculado ao programa Infamilia®*
adolescentes a partir de 16 anos completos com ensino primario completo e residentes nas
areas de cobertura do Infamilia nos departamentos de Montevideo, Maldonado, San José e
Canelones. A organizagdo das aulas foi realizada por organizagdes da sociedade civil, com

contabilizacdo de horas docentes pelo Consejo de Educacion Secundaria.

142 Indicadores Educacionais do Mercosul - 2005. Disponivel em

<http://www.sic.inep.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=35&Itemid=39> acesso em
24/01/2011.

143 Os Indicadores Educacionais do Mercosul mostram que a taxa de assisténcia escolar foi de 56,8% em 2005 (a
mais baixa do Mercosul).

1440 Infamilia foi um programa voltado para a melhora da qualidade e aumento de cobertura dos servicos
dirigidos a infancia, adolescéncia e suas familias, colaborando na articulagdo entre os diversos programas e
buscando uma atencédo integral maior acesso das familias mais vulneraveis. Para maiores informagdes sobre o
programa, ver a pagina na internet http://www.infamilia.gub.uy/ .
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Abaixo, o Grafico 4 mostra a quantidade de adolescentes que participaram do
programa entre os anos de 2007 e 2009 nos quatro departamentos contemplados pelo
programa. No eixo horizontal tem-se 0s departamentos e no eixo vertical, a quantidade de

adolescentes participantes do programa.

Grafico 4 — Adolescentes participantes do programa Aulas comunitarias (2007-2009).
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Fonte: Observatorio Social / MIDES. Elaboragéo prépria.

Este programa teve uma participacdo crescente ao longo do seu funcionamento, com
excecdo do departamento de Maldonado. O departamento de Montevideo foi 0 que teve maior
quantidade de participantes, por ser o departamento mais populoso do Uruguai. Essa é uma
caracteristica importante do Uruguai: a populacdo é majoritariamente urbana, 93,5% esta nas
cidades®. Entretanto, a riqueza nacional ainda est4 concentrada na producéo do campo, o

gue mostra a peculiaridade do Estado uruguaio.

%5 Indicadores Educacionais do Mercosul — 2005. p. 24. Para dados sobre a distribuicdo da populacio urbana e
rural no Uruguai por departamento, ver o0 mapa Poblacion Urbana y Rural elaborado pelo INE, disponivel em
<http://www.ine.gub.uy/mapas/mapas%20tematicos/pobl%20rural%20y%20urbana.pdf>.



91

4.2.4.2. En el pais de Varela: yo, si puedo

J& o programa En el pais de Varela: yo, si puedo foi um programa de alfabetizacdo de
maiores de 18 anos de idade que tiveram pouco ou nenhum contato com a escola, de modo

gue ndo aprenderam a ler e escrever ou esqueceram, podendo ser considerados analfabetos

puros ou funcionais.

O programa se iniciou em mar¢co de 2007 e foi coordenado pelo MIDES e a
Administracion Nacional de Educaciéon Primaria, em um convénio com o programa "Yo, si
Puedo" do Instituto Pedagodgico Latinoamericano y Caribefio de Cuba, mas faz referéncia a
Pedro Varela, que fez a reforma educacional a qual levou a modernizacdo do Uruguai no

inicio do séc. XX, como visto no 2.1.

No Grafico 5, a seguir, pode-se observar a quantidade de grupos do programa por

departamento nos anos de 2007, 2008 e 2009.

Grafico 5 — Quantidade de grupos do programa En el pais de Varela: yo, si puedo.(2007-
2009)
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Fonte: Observatorio Social / MIDES. Elaborag&o prépria.
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Nota-se que houve maior adesdo ao programa no primeiro ano de seu funcionamento
(2007) e uma grande diminuicdo no ultimo ano (2009). Uma explicacdo para isso é que este
programa trabalhou com os beneficiarios do PANES em sua etapa piloto, ou seja, no primeiro
ano do programa.**® Contribui também para essa reducdo o fato de, como vimos, o pais ter

uma parcela pequena de analfabetos: 2,2%"*'.

4.2.5. Asistencia a la vejez

A partir de fevereiro de 2005 as pessoas entre 65 e 70 anos que ndo tivessem
condigdes de suprir suas necessidades bésicas e vivessem em lares com caréncias criticas, ou
seja, em situacdo de indigéncia ou extrema pobreza, passaram a receber uma prestacdo
equiparada & prestacdo n3o contributiva destinada s pessoas com 70 anos de idade®®.
Estima-se que 2.100 pessoas passaram a receber esse auxilio.**® O programa teve sua gestdo
feita de forma conjunta pelo MIDES e pelo Banco de Prevision Social (BPS), conforme
regulamentado pela lei n°18.241, publicada em janeiro de 2008.

Na préatica, esse programa representou uma antecipacdo da prestacdo ja fornecida
como auxilio a velhice — o programa Pensiones a la Vejez e Invalidez — em cinco anos. A
antecipacdo do beneficio foi realizada como forma de amparar os idosos que estivessem com
problemas financeiros criticos e que ja ndo conseguiriam mais se integrar ao mercado de

trabalho.

148 MIDES. Informe de evaluacion: “En el pais de Varela: yo si puedo.” Direccién de Evaluacién y Monitoreo,
2007.

¥7 Indicadores Educacionais do Mercosul — 2005. p. 24.

%8 Definida pelo artigo 43 da lei n° 16.713 de 1995.

1% Fonte: <http://wwwa3.elpais.com.uy/08/01/17/pnacio_324948.asp> Acesso em 23/10/2010.
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4.2.6. Programas re-estruturados

Aqui apresentaremos programas ja existentes no Uruguai, mas que sofreram
modificagbes na gestdo de Tabaré Vazquez. Sdo modificagdes que intentaram inserir na
estrutura de bem-estar ja existente as inovacOes trazidas pelos programas do Plan de

Emergencia.

4.2.6.1. Programa Asignaciones familiares:

O ingreso ciudadano se encaixou no ja existente programa de Asignaciones
Familiares, se inserindo na estrutura assistencial de forma permanente, com as modificacdes
gue permitiriam manter a transferéncia de renda de forma condicionada.

No novo regime, os recursos se diferenciaram para alunos de ensino fundamental e
médio, sendo maior para os alunos de ensino médio, e passou a ser uma prestacdo mensal ndo
contributiva — no regime anterior se recebia o auxilio a cada dois meses e era destinado aos
trabalhadores formais. Assim, criou-se um novo sistema de Asignaciones Familiares adaptado
para incluir grande parte da populacdo que recebia o Ingreso Ciudadano do PANES apo6s o
seu término.

Preservou-se, porém, o regime de Asignaciones Familiares contributivo, em que 0s
trabalhadores formais que recebem proporcionalmente ao seu salério a prestacdo por terem
filhos em idade escolar (até 18 anos de idade), com um limite estabelecido em até 10
BPyC.lSO

Assim, os lares mais pobres passaram a ter o direito a receber um auxilio maior e mais
frequiente, com incentivo a progressao escolar dos filhos. Isso mostra uma diferenciacao entre

os beneficiarios do programa, com base na vulnerabilidade socioecondmica.

150 Fonte: <http://wwwa3.elpais.com.uy/08/01/17/pnacio_324948.asp> acesso em 22/10/2010 e Ficha do
programa disponibilizada pelo MIDES no http://observatoriosocial.mides.gub.uy/ acesso em 21/10/2010.
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Outro tipo de incentivo gerado pelo programa é o de que quanto maior a quantidade de
filhos, menor é a prestacdo por pessoa. Seria um incentivo negativo no sentido de
desestimular familias numerosas, apesar de a taxa de natalidade ser decrescente no pais™".

Esse programa, na reformulacdo, reuniria caracteristicas do que Rosanvallon (1998)
chama de renda de subsisténcia, um rendimento basico que permite ao individuo satisfazer
suas necessidades essenciais, independente de sua condicdo de emprego e de renda - variando
de acordo com o numero e a idade das criancgas pelas quais é responsavel, e caracteristicas de
uma transferéncia de renda condicionada. Essa caracteristica vai de encontro com a
caracteristica de universalidade do tradicional Estado de Bem-estar uruguaio, de acordo com

0s autores que se usa como referéncia por este trabalho.

4.2.6.2. Programa Pensiones a La vejez:

Este programa é um dos mais antigos do sistema de Seguridade Social uruguaio
(criado em 1919) e tem dois componentes: Pensiones a La vejez e Pensiones por invalidez. O
programa atende pessoas de 70 a 99 anos e pessoas que, em qualquer idade, estejam
incapacitadas de trabalhar em qualquer atividade de forma absoluta e permanente, que vivam
em condicéo de caréncia de recursos. Uma pessoa com deficiéncia pode utilizar a penséo para
complementar a renda de uma atividade remunerada que nao ultrapasse o valor da penséo; se
0 montante recebido pela atividade for superior ao da pensédo, o deficiente passa a ndo receber
mais a pensdo. Se a pessoa tiver uma renda inferior ao valor do beneficio, recebera a

diferenca.™

Esse programa ndo exige contribuicdo prévia e € voltado para pessoas com caréncia de

recursos e em condicdo de vulnerabilidade.

A novidade foi que, uma vez que o Programa é um dos mais antigos do pais, no Plan

de Equidad houve a instauracdo do programa Asistencia a la vejez a partir de 2008, voltado

131 A taxa bruta de natalidade era de 18,2 entre 1990 e 1995, passando a 16,9 entre 2000 e 2005. (CELADE.
Boletim demogréafico n° 73. 2004).

152 para outras informagdes sobre o programa, ver apresentacdo elaborada pela Direccién Técnica de
Prestaciones e 0 Instituto de Seguridad Social, disponivel em
http://white.oit.org.pe/spanish/260ameri/oitreg/activid/proyectos/actrav/proyectos/proyecto_ssos/act_regionales/
uruguay/documentos/set_oct_2008/2008%2010%20dia5.2%20BPS%20Prestaciones%20n0%20contributivas%?2
0y%20Asgna%20Familiares.ppS
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para pessoas de 65 a 70 anos de idade e que ¢ equivalente ao programa Pensiones a la vejez.
E, de fato, a antecipacdo da inclusdo neste programa. Ao fazer 70 anos, os beneficiarios do
programa Asistencia a la Vejez sdo automaticamente incluidos no programa Pensiones a la

vejez.

Cabe destacar que a populacdo uruguaia pode ser considerada como velha. O nivel de
expectativa de vida no Uruguai é de aproximadamente 76 anos™, um dos mais altos da
Ameérica Latina. Essa realidade, possivelmente, foi uma das responsaveis pela atencdo e

consideracao dadas aos idosos no Uruguai. Em outras palavras, 1&4 ndo é feio ser velho.

Conforme visto neste quarto capitulo e no trabalho como um todo, com a observagao
de oito programas do Plan de Equidad, este tratou de tornar permanentes os beneficios de
transferéncia de renda do PANES e buscou inserir seus beneficiarios nos programas ja

existentes e ja em funcionamento no Uruguai, por meio de altera¢cdes em seus fundamentos.

153 A esperanca de vida ao nascer que entre 1995 e 2000 era de 74,5, passou a 75,18 entre 2000 e 2005 e subiu
para 76,22 entre 2005 e 2010. (CELADE. Boletim demogréafico n® 73. 2004).
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Conclusao

Como vimos, as principais aces desenvolvidas pelo governo com relagdo as politicas
sociais no Uruguai entre 2005 e 2009 tiveram como prioridade as situacdes de emergéncia
social. Os programas integrantes dos dois grandes planos que o governo formulou e
implementou complementariamente geraram grande expectativa na populacdo e também
muita polémica entre os partidos politicos.

A implantacdo do Plan de Emergéncia levou seus principais programas ao Plan de
Equidad de forma permanente. Este plano seria uma alternativa a estrutura de protecéo social
existente no pais que se considerou ndo dar conta do problema da expansdo da pobreza gerado
pelas crises mais recentes. O Plan de Equidad mostra que h4 uma mudanca de visdo do papel
do Estado com relacdo ao bem-estar social, indicando um movimento em direcéo a politicas
compensatdrias voltadas as situacdes de emergéncia social como prioridade da acdo estatal.

Como disse Rosanvallon (1998): "Todos reconhecem agora o papel insubstituivel do
Estado Providéncia para manter a coesdao social. O importante passou a ser repensa-lo para
que ele possa continuar desempenhando um papel positivo."***. O autor fala da nova questio
social, em que ha uma inadaptacdo dos antigos métodos de gestdo do social. Assim, para além
dos problemas de financiamento e das disfuncdes onerosas do aparelho estatal, passar-se-ia
entdo a discussdo dos principios fundamentais da organizacéo da solidariedade e a concepcao
dos direitos sociais — tratando-se, portanto, de um problema de natureza filoso6fica.

A concepcdo do Estado de Bem-Estar Social tradicionalmente faz parte da visdo de
que o papel principal do Estado seria o de fornecer condi¢fes minimas para que os individuos
pudessem se realizar dentro da estrutura social. Entretanto, a insercdo de politicas
compensatorias dentro da estrutura de bem-estar modifica as caracteristicas basicas de um
Estado de bem-estar, fazendo com que a protecdo social tenha seu foco em apenas uma
parcela da populacéo.

A passagem para uma Vvisdo menos securitaria da solidariedade mostra uma mudanca
de concepcdo do papel do Estado. Rosanvallon (1998) diz que em um *“contexto de
desemprego de massa e de aumento da excluséo, essa cisao dos direitos como compensacgédo
de uma disfuncdo passageira (...) ndo € mais apropriada. Concebida para tratar situactes

apreendidas como riscos conjunturais, ela ndo serve para gerenciar situacbes mais

1> ROSANVALLON. Op. cit. 1998. p. 25.
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estaveis.”™. O Estado de bem-estar, assim, teria por objetivo assegurar aos individuos
condi¢cdes de sobrevivéncia sem minimizar seus direitos, sem fazer do individuo menos
cidadao por receber um auxilio estatal. No caso recente do Uruguai, ndo ha uma cisdo de
direitos mas a exigéncia de contrapartidas que ndo oneram o beneficiario, uma vez que as
exigéncias sdo basicamente assisténcia escolar e controles meédicos. Tais contrapartidas
podem ser consideradas um incentivo ao exercicio dessas praticas, que também auxiliam na
saida da pobreza.

Porém, politicas sociais voltadas apenas para 0s casos extremos de exclusdo
demonstram um retrocesso em dire¢do a um Estado mais protetor dos excluidos que provedor
dos cidadaos. O PANES é um exemplo disso e tem em seus objetivos as situacfes de extrema
pobreza e exclusdo. Suas politicas sdo compensatérias, mas no Uruguai foram desenhadas
para ser temporérias.

Entretanto, o PE incorporou 0s componentes principais dessas politicas
compensatdrias a estrutura de bem-estar que o pais ja possuia, modificando-a no sentido de
que as politicas de bem-estar social que antes atendiam a um conceito de cidadania passaram
a priorizar a situacdo de emergéncia social. Mostra-se aqui que a crise de 2001-2002 foi um
agravante que favoreceu a implantagcdo dessas politicas; entretanto, a formulacdo de grande
parte dessas politicas ja fazia parte da proposta do Partido FA para o Uruguai.

Poder-se-ia pensar em uma espécie de retorno ao modelo beveridgiano da década de
50 (conforme vimos no Capitulo 1), mas a diferenca de conceituacdo do papel do Estado com
relacdo a questdo social € bem diferente, pois as politicas do governo Tabaré analisadas neste
trabalho ndo apresentam carater universal nem tem a cidadania como unico critério para a
obtencdo de beneficio.

As politicas priorizadas pelo governo Tabaré foram principalmente de caracteristica
compensatéria a situacdo de emergéncia social e de tentativa de reduzir a parcela de
populacdo que se encontra nessa situacdo com a imposicdo de condicionalidades que trazem
também beneficios e contribuem para a saida da situacdo de pobreza. Tal tendéncia pode ser
encontrada em outros paises da América Latina, mas apenas recentemente o Uruguai se
incorporou a essa tendéncia regional.

Dessa forma, o pais se afasta do classico modelo de Bem-estar social. Para isso
contribuiram também as politicas neoliberais da década de 90, impulsionadas pelo Consenso

de Washington, aliadas a posterior crise econdmica de 2001-2002. Esses fatores facilitaram a

155 |dem, p. 25-26.
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passagem de um welfare state institucional para um residual, na definicido de Timuss
(1958)"°°, entretanto, nio completamente.

Houve no pais uma desconcentra¢do da estrutura de bem-estar e uma quebra com a
caracteristica pluripartidaria (identificada por Castellano e apresentada no 1.2.) do bem-estar
uruguaio. Contribui para isso o fato de que o poder de veto dos partidos tradicionais
encontrava-se debilitado devido as suas baixas eleitorais e também nao lhes foi dado espago
para intervir nos fundamentos dos programas. Formou-se maioria para aprovar os planos, mas
nem todos os partidos estavam de acordo e votaram sob um clima de pressao.

Os partidos de oposi¢do (os chamados tradicionais) deixaram claro que prefeririam
fazer de outra forma as mudancas no atendimento da questao social, mas a emergéncia fez
com que ndo tenham realizado alteracdes significativas nos projetos, estando eles com o que
desejava o poder Executivo. De fato, foram submetidas a aprova¢do do Congresso apenas os
programas que necessitavam de uma lei para que pudessem receber financiamento do BPS.

O modelo de Welfare Mix observado no Uruguai com a reforma de 1995, que
Midaglia e Antia (2007) consideram um modelo intermedidrio, ndo serve mais para explicar a
experiéncia latinoamericana em sua tendéncia atual. O protagonismo da sociedade civil
observado em 1995 deu lugar a uma reforma impulsionada pelo governo.

Comparando com a matriz originaria de bem-estar uruguaio, nota-se que houve uma
ampliacdo dos servigos de assisténcia publica, mas mantém-se a regulacdo e administragdo
estatal da caridade, por meio do MIDES.

Na area educacional, observa-se que o PANES, durante a sua implementacdo,
contribuiu para a reducdo do carater obrigatério da educagcdo, uma vez que propOs a
assisténcia escolar como contrapartida para a obtengdo dos beneficios ndo-contributivos,
servindo estes como incentivos aquela.

Sobre o mercado de trabalho, permaneceu a regulacdo estatal, mas a redistribui¢do
econdmica e a justica social ndo se limitaram a niveis minimos — como traz a descri¢ao da
matriz de bem-estar uruguaia de Midaglia e Robert (2001) — por causa dos programas de
incentivo a entrada e estabilizacdo no mercado de trabalho.

Ja quanto a aposentadoria da for¢a de trabalho, as principais modifica¢des se deram no
campo assistencial, o qual ndo necessita de contribuicao prévia, com a expansao das pensoes
dadas aos idosos fazendo com que mesmo os que ndo contribuiram tivessem alguma renda na

velhice.

1% Esta definigdo ¢ apresentada no capitulo 1, p. 20.



99

Dessa forma, o tradicional estado de bem-estar social uruguaio que era baseado em
situacBes emergenciais transitérias (e com base na contribuicdo prévia para as situacoes
permanentes) foi modificado para atender as situacdes permanentes de vulnerabilidade social
verificadas apos a crise de 2001-02.

A maior parte dos programas do Plan de Equidad foi desenhada de forma a modificar
0S programas ja existentes, funcionando de forma virtualmente acessoria a estrutura de bem-
estar tradicional, pois tem a diferenca de terminar por modifica-la em seus fundamentos,
fazendo com que o Uruguai se aproxime das politicas sociais identificadas como tendéncia em
outros paises da América Latina.

Essa caracteristica distinta da matriz tradicional de bem-estar uruguaia das politicas do

governo Tabaré também é apontada por Midaglia e Antia:

Si bien estas propuestas son relativamente novedosas para el sistema de
bienestar y proteccion uruguayo, caracterizado por la orientacion universal
de la mayoria de sus servicios (...) Vale la pena sefialar que esos modernos
Planes, especificamente los que incorporan entre sus prestaciones
transferencias de ingresos condicionadas, se han convertido en una
estrategia de accion generalizada en el continente, y por ende no parecen
ser un instrumento propio de los gobiernos de izquierda

latinoamericanos. ™’

Apesar de as autoras indicarem que o pais tinha certos antecedentes com relacdo a
algumas politicas voltadas a infancia carente que ja estariam direcionados a uma nova
orientacdo na década de 90; o pais ndo havia alterado a sua estrutura de bem-estar social da
forma como ocorreu no governo Tabaré, nem gquando o pais passou por ditaduras e mesmo
pela implantacdo de politicas clientelistas na ditadura Terrista, caracterizada por Caetano e
Rilla (2005, p. 226) como “cambio en la continuidad”**®.

Assim, o tradicional Estado de Bem-estar Social uruguaio que teria gerado as bases de

uma sociedade integrada e igualitaria da lugar a um conjunto de politicas sociais voltadas a

BTMIDAGLIA. ANTIA. Op. cit. 2007. p. 469.
158 Observe-se que o que ocorreu foi um acréscimo de programas que reforcavam o papel assistencialista do
Estado nesse periodo.
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contencdo das situacOes de emergéncia social com priorizacdo das camadas sociais mais
pobres e reducdo de beneficios para os mais ricos™.

Com o intuito de combater as desigualdades sociais, o sistema se torna desigual. Esse
movimento, porém, j& se observa desde a redemocratizacdo, com programas focalizados,
como visto no 2.2. Estes programas, no entanto, correspondem mais ao Welfare Mix — que
envolve acOes adicionais e complementarias as politicas sociais universalistas ja existentes.
No governo Tabaré foram incluidos critérios que ndo apenas a cidadania para os beneficios
voltados ao bem-estar e diferencas na contribuicdo prévia, como visto no 2.4.3. no caso do
sistema de saude.

Os agentes do governo fizeram questdo de colocar os beneficiarios do PANES como
sujeitos de direito, mostrando com esse discurso que hd uma mudanca de visdo e orientacdo
do papel do Estado; pois ndo é caridade, mas um dever do Estado atender os mais carentes.

Ao contrério do que diz Ana Olivera na epigrafe do capitulo 4, os politicos mostraram
que houve incorporacdo dos elementos do PANES utilizando os programas ja existentes para
possibilitar o atendimento dos setores mais pobres. Aquela frase, no entanto, demonstra certo
interesse em mostrar que o PANES acabou e que comegaria outro programa.

A partir da andlise de contetdo realizada neste trabalho, chegou-se a indicadores que
caracterizam o modelo tradicional de bem-estar no pais (universalidade, gratuidade e
contribuicdo prévia) e conclui-se que os indicadores opostos (setorializacdo, exigéncia de
contrapartidas e ndo-contribuicdo) caracterizam melhor a situacdo atual do Uruguali,
principalmente com relacdo a setorializacdo dos programas que é aqui exemplificada pela
diferenca da conceituagéo de “lar” para cada programa.

Por fim, indica-se que falta 8 América Latina uma definicdo de Estado de bem-estar
adequada a sua realidade especifica, que se difere cada vez mais das conceituacGes aplicadas
aos casos europeu e norte-americano. Considera-se importante que se realizem estudos em
maior profundidade sobre o tema na América Latina a fim de formular uma conceituacéo
melhor adaptada a realidade latinoamericana para caracterizar o conjunto das politicas sociais

que se mostram como tendéncia na regido.

%% Como se verifica no caso do programa Asignaciones Familiares, de acordo com documento da UNICEF
sobre o programa que diz: “A lo largo de su historia el régimen ha sufrido diversas modificaciones, mediante las
cuales se ha ido transformando, de um sistema concebido para los trabajadores amparados por la seguridad
social, em uma prestacion enfocada hacia los hogares compuestos por asalariados de menores recursos”
(BUCHELLI, Marisa. CABELLA, Wanda. VIGORITO, Andrea. Asignaciones familiares, pensiones alimenticias
y bienestar de la infancia en Uruguay. Montevideo: UNICEF, 2005. p.22).
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Anexo II — Fichas dos Programas - exemplo

Ficha: 2E1T6T

Banco de Prevision Social Inciso 30
Hombre del programa : | Asignaciones Familiares - Plan de Equidad Miro.: 223
Uinidad Ejecutora : Sin Dabo
Co ejecucion MIDES y BPS
Ano de Creacion - 2008 Afo previsto de finalizacion:

Objetivos -
|El programa tiene como objeSvo brindar una prestacion econdmica destinada a complementar los ingresos famiianes de hogar en
situacion de vulnerabilidad socio econdmica con Menones a cango.

También busca incentivar |a concumencia a centros de ensefianza y gue se realicen bos controles prmarios de salud.
Prestaciones o Servicios -

Marco legal: Ley B° 18.227 de 2271272007,

* Prestacion monetsria mensual 3 embarazadss (prematal), nitos ¥ sdolescentes menores de 18 afos que infegran hogares en simacion
de vulnersbilidad socioeconomica. El monto es diferencisl segon ] momero de menores beneficiarios que integren el hogar que
rumple con lss condiciones de elegibilidad ¥ el nivel educative que estén oorsando: a) § 700 por beneficiarios integrantes del hogar,
)% 300 adicionales en caso de beneficiarios que se encuentren cursando educacion media. Para determinar el beneficio total que
Tecibe el hogar se considera una escala de equivalencia de 0,6 que es 2] exponente al goe se eleva la canfidad de beneficiarios de cada
tipo (menores de 18 afos del hogar ¥ menores que cursan secundaria}.

* En caso de discapacidad el monto de la prestacion mensual es de § 1000

* En caso de menoTes que esien en aiencion de tiempo completo en establecimientos del DA el monto de la prestacion mensual es
de § T,

Los valores del beneficio estin expreados en valores constantes al mes de epero de 2008, Se acaliza con la variacion del IPC en las
mismas oportumidades en gue se ajusten las rermmersciones de los fimcionarios publicos de la Administracion Central.

Se considers hogar al micles integrado por dos o mas personas vinouladas o no por lazos de parentesco, que conviven bajo un mismo
techo y constinryen ums familis o wma wnidsd simdlar & una farmdlia

La condicion de hogar en simacion de sulnersbilidad se determing considersndo varios factores en forma conjunts (ingresos del hogar,
condiciones habitacionales v del entorno, composicion del hogar, caracteristicas de sus integrantes v siteacion sanitaria).

MOTAS
Punifo I.12: beneficiarios a diciembre de 2008.
Punto H.1: Emgﬂl:mnﬁtm].esmniﬂﬂ-ﬂ_

Edad: De 0 a 13 anos de edad
Sexn: Sin distincion por sexo
Situacion Socioeconomica: Con diferenciacion Socioeconomica
Condicion labaoral: Mo comesponde
Condiciones y'o exigencias Centros educativos preescolares, Escideas Publicas de Tiempo
educativas: Completo Escuelas Publicas Comunes o Especiales Escuelas Publicas de
< contexto desfavorable, Educacion media (Liceo, UTU, bachllerato)
Condiciones sanitarias: Mo comesponde
Condicion habitacional- Mo comesponde
Situacion familiar: Minos yio adolescentes a cango
Oitras: Cedula de Identidad de mencres de edad, Certificacion 1enencia de nings ¥
= adolescentes a =
Exigencias: a) menor que asista a centros educativos habilitades, b) controles pericdicos de
Alcance de la Cobertura - Nacional
Area en que opera: Transferencias monetanas
Unidad receptora del beneficio: Algunos miembros del hogar : Embararada e hijos o0 menores a cargo
Poblacion Beneficiaria : 32713
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Anexo IV - Processo Legislativo uruguaio
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Anexo V - Numeracdo das Atas
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Numero |Data Link Contextualizacao Cémara Tipo de sessdao Programa
1 13/04/2005 |http://www.parlame [Logo ap6s terem aprovado a |Representantes [Sessdo ordinaria |PANES
nto.gub.uy/sesiones |lei de criagdo do MIDES , a
/AccesoSesiones.as |Deputada fala de declaracdo
p?Url=/sesiones/dia |do Ministro de Turismo e
rios/camara/html/20|Esportes, Héctor Lescano,
050413d0015.htm [sobre possiveis disputas
eleitorais sobre o Plano de
Emergéncia nas elei¢des
municipais, considerando a
possibilidade de postergar
seu inicio para depois das
eleigdes.
2 21/04/2005 |http://www.parlame |Recebimento do projeto de [Senadores Comissao de
nto.gub.uy/distribui |lei de criagio do PANES em Poblacion,
dos/AccesoDistribu |carater de urgéncia pela Desarrollo e
idos.asp?Url=/distri [referida Comissdo, sugestoes inclusion
buidos/contenido/se |de chamar os Ministros de
nado/s20050085.ht |Desenvolvimento Social e de
m Economia e Finangas para
esclarecer o Plano.
3 27/04/2005 |http://www.parlame |Sessdo com convidados Senadores Comissdo de
nto.gub.uy/distribui [especiais para falar sobre o Poblacion,
dos/AccesoDistribu [Plano de Emergéncia — Desarrollo e
idos.asp?Url=/distri [Ministra de Desarrollo inclusion
buidos/contenido/se|Social, maestra Marina
nado/s20050090.ht [Arismendi y asesoras:
m doctoras Brenda Ibarra y
Marta Fasanello;
Subsecretario de Economia y
Finanzas, economista Mario
Bergara y Subdirectora de
Secretaria del Ministerio de
Economia y Finanzas
contadora Magela Manfredi.
Ha um projeto substitutivo
que ndo foi enviado para os
participantes e, portanto, as
falas referem-se ao projeto
anterior.
4 02/05/2005 |http://www.parlame |Fazem alteragdes na redacéio |Senadores Comissdo de

nto.gub.uy/distribui
dos/AccesoDistribu
idos.asp?Url=/distri
buidos/caratulas/se
nado/s20050093.ht

m

do substitutivo do projeto
enviado pelo Executivo.

Poblacion,
Desarrollo e
inclusion




03/05/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html1/20
050503s0016.htm

Apresentacdo de pedido de
urgéncia para apreciacdo do
texto aprovado em comissao.
Discussdo sobre a
possibilidade de se postergar
a apreciagdo para que o
projeto, distribuido no
mesmo dia da sessao,
pudesse ser melhor estudado.
Sem acordo, a bancada do
Partido Nacional se retira e
os demais apreciam o projeto
¢ 0 aprovam, na versdo da
comissdo com algumas
alterag¢des (com maioria, mas
sem unanimidade),
Rejeitando a proposta tal
como enviada pelo
executivo.

Senadores

Sessdo ordinaria

12/05/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
050512d0019.htm

Consideragdo do projeto
aprovado na Camara de
Senadores pela Camara de
Representantes apds
apreciagdo pela Comision
Especial de Poblacion

v Desarrollo Social .

Representantes

Sessdo ordinaria

02/08/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
050802d0038.htm

Fala da caréncia de
funcionarios no MIDES que
causa atraso nos tramites e
no oferecimento de
funcionarios bancarios que
perderam o emprego, mas
recebem beneficio pecuniario
para trabalhar no Plano de
Emergéncia como
retribui¢do, devido a sua

analificacin

Representantes

Sessdo ordinaria

08/12/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
051208d0074.htm

Deputado Charamelo fala da
necessidade de que o MIDES
controle a destina¢ao que os
beneficiarios do PANES dédo
a prestagdo recebida, a fim
de que os pais utilizem o
beneficio em prol das
criangas.

Representantes

Sessdo ordinaria

17/01/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/comision/html/
20060117¢0003.ht

m

Balango da atual situagdo do
MIDES e preocupacio com a
demora em chegar o
beneficio do departamento
de Treinta y Tres

Comissao
Permanente

Sessdo ordinaria

10

05/07/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
060705d0026.htm

Deputado Doti Genta pede
que se enviem as listas dos
beneficiarios do PANES para
que se possa corrigir
distor¢des quanto aos
beneficiarios que ndo
cumprem com as

contranartidas

Representantes

Sessdo ordinaria
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11

08/08/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
060808d0035.htm

Deputado Asti fala do que o
governo alcangou e cita o
PANES, dizendo que as
politicas de governo
combinadas reverteram o
processo dos ultimos dez
anos de aumento da pobreza.

Representantes

Sessdo ordinaria

12

12/09/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html/20
060912s0038.htm

Senador Lapaz fala sobre a
falta de controle sobre as
contrapartidas do PANES e
se pergunta se ndo seria
melhor aumentar as
asignaciones familiares ao
invés de praticar
assistencialismos
paternalistas que acabam
desvirtuando as boas

intenciec

Senadores

Sessdo ordinaria

127

13

19/11/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/distribui
dos/AccesoDistribu
idos.asp?Url=/distri
buidos/caratulas/se
nado/s20072136.ht
m

Sobre o programa "Uruguay
Trabaja", sessdo da comissao
de Poblacion, Desarrollo e
Inclusién com convidados
especiais, dentre eles a
subsecretaria do Ministerio
de Desarrollo Social.

Senadores

Comissao de
Poblacion,
Desarrollo e
inclusion

14

26/11/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/distribui
dos/AccesoDistribu
idos.asp?Url=/distri
buidos/caratulas/se
nado/s20072154.ht
m

Andlise artigo por artigo do
projeto de lei de criagdo do
programa Uruguay Trabaja

Senadores

Comissao de
Poblacion,
Desarrollo e
inclusion

15

27/11/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html/20
07112750047 .htm

Consideragao e aprovacao do
projeto de lei que cria o
programa Uruguay Trabaja,
no formato do substituvo
aprovado pela comissdo de
Poblacion, Desarrollo e
Inclusion com pequenas
alteracdes

Senadores

Sessdo ordinaria

16

19/12/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
071219d0001.htm#
numeral29

Discussdo geral e aprovagéo
do projeto de criagao do
programa Uruguay Trabaja
como fora aprovado pela
Camara de Senadores.
Contém o informe da
Comision Especial de
[poblacion y desarrollo
social pela qual o projeto
passou na Camara de
Renresentantes

Representantes

Sessdo ordinaria

Uruguay Trabaja

17

13/09/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html/20
050913s0045.htm

Senador Lorier compartilha
informagdes sobre a
relizagdo do programa
Trabajo por Uruguay, no
ambito do PANES.

Senadores

Sessdo ordinaria

Trabajo por
Uruguay




18

05/04/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
060405d0009.htm

Deputado Yanes se orgulha
de ter visto pessoas
trabalhando na limpeza das
praias pelo programa Trabajo
por Uruguay em Ciudad de
la Costa , onde passou uma
temporada.

Representantes

Sessdo ordinaria

19

04/07/2006

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
060704d0025.htm

Deputado Bernini elogia o
programa Trabajo por
Uruguay, por ser um dos que
mais traz dignidade e
reconhecimento das pessoas
como sujeitos de direitos.
Fala da responsabilidade do
parlamento em buscar
solu¢des para quando
terminem os seis meses de
trabalho transitorio.

Representantes

Sessdo ordinaria

128

20

04/10/2005

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
051004d0054.htm

Deputado Bruno pede para
que se dé maior capacidade
de agdo aos agentes locais,
dizendo que o sistema esta
tao centralizado que os
impede de ser mais ageis e
efetivos em sua agdo com
relagdo ao Ingreso
Ciudadano; pelo que pede a
descentralizagdo do sistema

de entrada no Ingreso
LChandadaon

Representantes

Sessdo ordinaria

Ingreso Ciudadano

21

18/12/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html1/20
071218s0054.htm

Apreciacdo e aprovacdo do
projeto de lei que cria o
programa assistencia a la
vejez.

Senadores

Sessdo ordinaria

22

19/12/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
071219d0001.htm#
numeral29

Declaragéo de gravidade e
urgéncia do projeto de lei
que cria o programa
asistencia a la vejez e
aprovagao em bloco do texto
enviado pelo Senado.

Representantes

Sessdo ordinaria

Asistencia a Vejez

23

12/10/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/distribui
dos/AccesoDistribu
idos.asp?Url=/distri
buidos/caratulas/se
nado/s20072027.ht

Sessdo com a presenga da
Ministra do MIDES, Marina
Arismendi, para falar do
projeto de lei que modifica o
sistema de Asignaciones
Familiares.

Senadores

Comissao de
Asuntos
Laborales y
Seguridad Social

24

16/11/2007

m
http://www.parlame
nto.gub.uy/distribui
dos/AccesoDistribu
idos.asp?Url=/distri
buidos/caratulas/se
nado/s20072130.ht

m

Discussdo dos artigos (até 8°)
do projeto na comissdo, com
sugestdes sobre 0 mesmo.
Inser¢d@o do projeto na ordem
do dia da sessdo seguinte.

Senadores

Comissao de
Asuntos Laborales
y Seguridad
Social

Asignaciones
Familiares




25

04/12/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/senado/html1/20
071204s0048.htm

Consideragao e aprovacdo do
projeto de lei na forma do
substitutivo com algumas
modificagoes.

Senadores

Sessdo ordinaria

26

12/12/2007

http://www.parlame
nto.gub.uy/sesiones
/AccesoSesiones.as
p?Url=/sesiones/dia
rios/camara/html/20
071212d0074 .htm#
numeral30

Discussao e aprovagdo em
bloco do projeto de lei
enviado pela Camara de
Senadores.

Representantes

Sessao ordinaria

129




Anexo VI — Objecdo formal ao projeto do PANES

Sala de Comisién, 10 de mayo de 2005.

DOREEN JAVIER IBARRA, Miembro Informante, SILVANA CHARLONE, LILIAM
KECHICHIAN, EDGARDO ORTURNO, JUAN C. SOUZA, PABLO URRETA, CARLOS VARELA NESTIER,
HORACIO YANES, WASHINGTON ABDALA, con salvedades que expondra en Sala PABLO
ABDALA, con salvedades que expondrd en Sala ALVARO ALONSO, con salvedades que
expondra en Sala, BEATRIZ ARGIMON, con salvedades que expondra en Sala, MIGUEL
ASQUETA, con salvedades que expondra en Sala, SANDRA ETCHEVERRY, con salvedades que
expondra en Sala, IVAN POSADA, con las siguientes salvedades:

En primer lugar, queremos reconocer expresamente que es un mérito del nuevo gobierno que
este tema sea analizado en el dmbito parlamentario a través de un proyecto de ley.
Compartimos la sensibilidad respecto al problema de la pobreza que afecta a casi una tercera
parte de la poblacidn uruguaya, y es en este sentido que nuestro voto en general a este
proyecto de ley expresa la necesidad de que el Estado uruguayo impulse un Programa de
Atencidn Nacional de la Emergencia Social.

No obstante queremos expresar las siguientes objeciones formales y de fondo que nos merece
la iniciativa propuesta por el Poder Ejecutivo.

|.- Objeciones de forma

El proyecto de ley que crea el PANES somete a la aprobacién de la Asamblea General una
nueva autorizacién de gastos no previstos en el Presupuesto Nacional vigente. En
consecuencia es aplicable el inciso primero del articulo 86 de la Constitucion de la Republica
qgue establece que "... la autorizacidn para los gastos, se hara mediante las leyes de
presupuesto, con sujecién a lo establecido en la Seccién XIV".

En la citada seccidn, el inciso final del articulo 214 establece: "El Poder Ejecutivo dentro de los
seis meses de vencido el ejercicio anual, que coincidirad con el afio civil, presentard al Poder
Legislativo la Rendicion de Cuentas y Balance de Ejecucidn Presupuestal correspondiente a
dicho ejercicio, pudiendo proponer las modificaciones que estime indispensables al monto
global de gastos, inversiones y sueldos o recursos y efectuar creaciones, supresiones y
modificaciones de programas por razones debidamente justificadas". Vale decir, que en tanto
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el proyecto de ley a consideracién tiene naturaleza presupuestal, el mismo debié a nuestro
juicio presentarse conjuntamente con la Rendicién de Cuentas y Balance de Ejecucién
Presupuestal correspondiente al afio 2004.

Tan es asi, que el Subsecretario de Economia y Finanzas, Ec. Mario Bergara insistio, en el
ambito del Senado, en incluir en el articulo 11 del proyecto los montos de autorizacion global
del gasto, discriminados por afo de ejecucidén presupuestal.

A pesar de estas observaciones formales que por lealtad a la Constitucidn de la Republica nos
sentimos obligados a expresar, no queremos hacer caudal de las mismas, y omitir en
consecuencia un pronunciamiento sobre la propuesta del Poder Ejecutivo.

I.- Objeciones de fondo

1. Estrategia inadecuada

La necesidad de impulsar un Plan de Atencién Nacional de la Emergencia Social esta a nuestro
juicio fuera de discusion. Es absolutamente imprescindible implementar un programa social
que atienda la situacion de indigencia o pobreza extrema que viven muchos uruguayos. A este
respecto, el literal F del articulo 992, de la Ley N2 17.866 que cred el Ministerio de Desarrollo
Social, establece dentro de las competencias de este Ministerio: "Implementar, ejecutar y
coordinar Programas de Atencidn a la Emergencia Social, mediante la cobertura de las
necesidades basicas de quienes se hallan en situacién de indigencia y de extrema pobreza,
buscando el mejoramiento de sus condiciones de vida."

Ahora bien, partiendo de esa base, es también imprescindible discutir la estrategia que el
Estado uruguayo va a instrumentar a través del PANES.

Definir una estrategia implica establecer prioridades en la orientacion del gasto social y en su
direccionamiento hacia los sectores mds desprotegidos de nuestra sociedad. En tal sentido, la
pobreza en nuestro pais se ha caracterizado por la notoria infantilizacién de la misma. De
acuerdo a los datos aportados por la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares realizada
por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) en el afio 2004, de las 108.200 personas
indigentes, se estiman en 47.700 los adultos (entre 41.900 y 53.600) y en 60.500 los menores
de 18 afios (entre 52.900 y 68.000).
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Las estimaciones de la misma encuesta en relacién a la incidencia de la pobreza, para el afio
citado, muestra que el 56.5% de los nifios menores de 6 afos, el 53.7% de entre 6 y 12 afios, y
el 45% de los entre 13 y 17 afos, viven en hogares por debajo de la linea de pobreza.

Lamentablemente, la mayoria de la Comisidon denegé la posibilidad de que para el andlisis de
este tema medular contdramos con el asesoramiento de investigadores sociales reconocidos,
como es el caso de Ruben Kaztman y Fernando Filgueira, quienes han abordado el estudio de
este tema, publicando en fecha mas o menos reciente, sus conclusiones en un trabajo titulado:
"Panorama social de la infancia y la familia".

En el citado trabajo, Kaztman y Filgueira expresan que: "El diagndstico realizado permite
concluir que posiblemente estemos presenciando el fin de un periodo de la historia uruguaya
en el que se produjo un ensamble virtuoso entre familia, escuela y barrio que potencid el
desarrollo de los nifios en las ciudades. Ese virtuosismo fue reforzado, en algunos momentos,
por un ritmo y una modalidad de crecimiento que, en la medida que mantenia abiertas
diversas vias de movilidad social, consolidd la credibilidad de la igualdad de oportunidades
como un ideal posible. La situacién actual es claramente distinta. La precariedad de las
familias, la segmentacion de las instituciones educativas y las nuevas formas de distribucion de
las clases sociales en el espacio urbano hacen que muchos nifios ya no puedan ser
beneficiados por las sinergias positivas de la interaccion de esos diferentes contextos. A la vez,
los efectos concentradores de los nuevos procesos de desarrollo contribuyen a forjar
realidades que se alejan del ideal de igualdad de oportunidades para todos.

En suma, todo indica que el pais esta enfrentando un riesgo de descapitalizacion fisica,
humana y social de sus generaciones mads jovenes. Quienes elaboramos y presentamos este
informe estamos convencidos que dicho riesgo constituye la amenaza mas clara al futuro
social y econémico del pais, y que su resolucidn no admite el razonamiento que espera
mejoras en otras areas para ver como se traducen en mejoras para la infancia. Todo indica
también que sera muy dificil de conjurar ese riesgo sin una politica de Estado, que por encima
de diferencias partidarias, intereses sectoriales y réditos politicos, logre sensibilizar a la
sociedad acerca de la trascendencia del problema y convocar un sdlido respaldo a la
implementacién de las estrategias de accion".

Y agregan: "El panorama que emerge de los datos es que Uruguay castiga a sus niflos en forma
desproporcionada, y en el proceso contribuye a la creciente segmentacion social y cada vez
mas visibles procesos de reproduccién y endurecimiento intergeneracional de la pobreza. El
pais debe ser, 0 mas bien volver a ser, el hogar de todos sus nifios. Hogar que garantice el
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afecto, el cuidado y la igualdad de oportunidades de acceso a su cuota de felicidad y
bienestar".

Los citados investigadores, a partir del diagndstico social que explican en la publicacién
referida, promueven en el capitulo séptimo del mismo, "un conjunto de lineamientos
estratégicos que buscan contribuir a la construccion de un sistema integral de proteccién a la
infancia que en el mediano plazo permita revertir las actuales tendencias a la infantilizacion de
la pobreza, a su trasmisién intergeneracional y '‘endurecimiento’ bajo formas de marginalidad
en sus sectores mas jovenes".

Hubiera sido de especial relevancia conocer y analizar esos lineamientos estratégicos,
apuntando a redefinir un Programa de Atencién Nacional de la Emergencia Social, que de
acuerdo a los escasos aportes planteados por la Ministra de Desarrollo Social se encuentra en
el medio de una gran improvisacion. En efecto, no pudimos acceder, a pesar de haberlo
solicitado reiteradamente, a conocer los objetivos estratégicos de los programas que integran
el PANES, enumerados en el articulo 22 del proyecto, ni las metas que persiguen cada uno de
estos programas. Tampoco fue posible conocer las asignaciones de recursos destinados a
financiar cada uno de esos planes.

En suma, todo parece indicar que la propuesta del Poder Ejecutivo carece de una estrategia
adecuada para enfrentar la emergencia, y lo que es peor, no toma en cuenta los multiples
aportes que han realizado investigadores sociales, ignorando el proceso de acumulacion de
conocimiento respecto a los graves problemas sociales que enfrenta la sociedad uruguaya.

2. Programa de Ingreso Ciudadano

El proyecto de ley solo define los alcances de uno de esos programas, el denominado Ingreso
Ciudadano, que consiste en una transferencia monetaria a la poblacién objetivo (estimada en
38.352 hogares donde viven unas 204.000 personas) equivalente a S 1.360. En tal caso, las
erogaciones anuales de este programa estarian en el entorno de 24 millones de délares
anuales, aunque la propia Ministra contradijo en el ambito de la Comisién la informacidn
suministrada posteriormente con relacién a la poblacién objetivo que se propone atender.

El programa de Ingreso Ciudadano no toma en cuenta la cantidad de nifos que habitan en el
hogar lo que a nuestro juicio constituye un enfoque equivocado.
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En nuestra vision, seria aconsejable reforzar la politica de asignaciones familiares, atendiendo
especialmente las etapas mas criticas. A este respecto, la bancada del Partido Independiente
planteé en la pasada legislatura un proyecto de ley reforzando el monto de asignaciones
familiares en los tramos etarios mas vulnerables.

Los cuadros siguientes ilustran nuestra propuesta y los costos estimados de la misma.

COSTO TOTAL ANUAL DE CUBRIR
CON ASIGNACION FAMILIAR A TODOS
LOS NINOS EN SITUACION DE INDIGENCIA (1)

GRUPOS DE EDAD N2 DE NINOS MONTO DE LA ASIGNACION FAMILIAR MONTO TOTAL
DE GASTO ANUAL POR GRUPO DE EDAD (US)

0 a 4 afos 5.364 32% de SMN (US$28) 1.802.304
5a 11 afios 7.366 20% de SMN (US 17.5) 1.546.860
12a17afios 6.256 24%de SMN (US$ 21) 1.576.512

Totalde 0a 17 afios. 18.986 --- 4.925.676

COSTO TOTAL ANUAL DE CUBRIR CON
ASIGNACION FAMILIAR A TODOS LOS

NINOS EN SITUACION DE POBREZA,

POR ENCIMA DE LA INDIGENCIA (1)

GRUPO DE EDAD N2 DE NINOS MONTO DE LA ASIGNACION FAMILIAR MONTO TOTAL
DE GASTO ANUAL POR GRUPO DE EDAD (US)

0 a 4 afios 118.004 24% de SMN (US 21)  29.737.008
5a 11 afios 139.935 16% de SMN (US 14)  23.509.080
12 a17 afios  98.105 20% de SMN (US 17.5) 20.602.050

TotaldeO0Oa 17 afios  356.044 --——-- 73.848.138
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COSTO TOTAL ANUAL DE LA COBERTURA
MEDIANTE ASIGNACION FAMILIAR A
TODOS LOS NINOS EN SITUACION

DE INDIGENCIA Y POBREZA (2)

Costo total anual para cubrir con asignacion familiar a todos los nifios en situacién de
indigencia.

4.925.676

Costo total anual para cubrir con asignacion familiar a todos los nifios en situacién de pobreza

73.848.138

Costo total anual

78.773.814

(1) y (2) Los valores expresados corresponden al mes de agosto del afio 2001.

Creemos pues que es preferible instrumentar con caracter permanente una estrategia de esta
naturaleza, ajustando los montos de asignaciones familiares en funcién de la vulnerabilidad de
los hogares con nifios, en condiciones de pobreza, al programa de Ingreso Ciudadano
propuesto por el Poder Ejecutivo.

3.- EI PANES: una propuesta de corto plazo
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Una pregunta recurrente que nos hicimos los miembros de la Comision Especial de Poblaciény
Desarrollo Social fue la siguiente:

¢Y después qué?

La pregunta no tuvo, ni de parte de la Ministra de Desarrollo Social ni del Subsecretario de
Economia y Finanzas respuestas convincentes. Tampoco lo es la reflexién que a este respecto
se realiza en la pagina 7 del documento ministerial denominado "Plan de Emergencia y
Politicas Sociales" enviado a la Comisién por la Ministra de Desarrollo Social. En efecto, bajo el
titulo Qué pasa después de los dos anos se expresa: "El programa del EP-FA-NM se propone
metas de crecimiento en equidad que estan vinculadas a la solucién estratégica de los
padecimientos de gran parte de la poblacién. Los planes de desarrollo de la industriay la
produccidn agropecuaria seran los instrumentos de largo aliento para superar los problemas a
los que intenta dar solucion el PANES y las Politicas Sociales a corto plazo. Dice el Dr. Tabaré
Vazquez en oportunidad mencionada"(2)... "De ahi también la pertinencia de asumir las
politicas sociales como componentes de una estrategia de cambios y desarrollo. Las politicas
sociales que no tengan esto en cuenta no son ni politicas ni sociales; son acciones anodinas
que, mas alla de los buenos propdsitos que las orienten, tienen un efecto similar al de una
aspirina sobre un cuadro de apendicitis. Pero ademds: como los cambios y el desarrollo para
ser genuinos han de involucrar a todos, las politicas sociales han de ser participativas y
democraticas".

Poca luz echa la reflexidn transcripta sobre el futuro del PANES después de los proximos dos
afios. De nuestra parte estamos convencidos que al cabo de estos dos afos persistira el nicleo
de pobreza "duro" y que en consecuencia es necesario estructurar una estrategia de mediano
y largo plazo. Mds que un PANES de dos afios, es necesario al menos un PANES que se
desarrolle al menos durante todo el periodo de gobierno, porque de lo contrario se cumpliria
la premonicién del Presidente Vazquez: "una aspirina sobre un cuadro de apendicitis".

Si las politicas sociales deben tener permanencia en el tiempo se hace necesario reflexionar
sobre los recursos financieros imprescindibles para que sean sostenibles. Lamentablemente,
tampoco esta reflexion estd presente en la propuesta del Poder Ejecutivo. Es mas, el Ministerio
de Economia y Finanzas en el Programa Econdmico Financiero presentado al Fondo Monetario
Internacional no estd previendo asignar nuevos recursos —al margen de los 200 millones de
ddlares- al PANES.
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Nuevamente, el andlisis de lo propuesto nos lleva inevitablemente a concluir que se carece de
una perspectiva de mediano plazo, y que en tales circunstancias, los recursos financieros
previstos para financiar el PANES ponen de manifiesto una estrategia de corto plazo sin
sostenimiento en el tiempo".



138

Apéndice: caracteristicas territoriais e demograficas do Uruguai

O Uruguai é um Estado Unitario. Esté dividido em 19 departamentos que sdo
governados por um Intendente Municipal. A capital do pais ¢ Montevidéu.

Abaixo, mapa*® com a divisdo politica do pais em departamentos:

| Artigas
¢ J
- Salo

Rivera

Area™:

Area total: 318.413 km?

Avrea terrestre: 176.215 km?2

Area de &guas jurisdicionais: 16.799 km?

Area do mar territorial: 125.057 km?

Populacdo: 3,308,535 (estimativa para Julho de 2011%%%)

%0 Disponivel na  pagina da  Sociedad de  Arquitectos de  Uruguay  em

http://www.sau.org.uy/imgn/layout/pics/coms/mapa.gif acesso em 27/04/2011.

1" Dados do Instituto Nacional de Estatistica do Uruguai (INE). Disponiveis em
http://www.ine.gub.uy/mapas/definiciones%20para%20web.pdf acesso em 25/04/2011.

162’ Dado do “The World Factbook” da CIA. Disponivel em https://www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/geos/uy.html acesso em 26/04/2011.



Densidade demogréfica por departamento - 2004:

DEPARTAMENTO Total Homens| Mulheres
TOTAL PAIS 3.241.003 1.565.533| 1.675.470
MONTEVIDEO 1.325.968 618.271 707.697
RESTO PAIS 1.915.035 947.262 967.773
ARTIGAS 78.019 39.082 38.937
CANELONES 485.240 237.992 247.248
CERRO LARGO 86.564 42.675 43.889
COLONIA 119.266 58.631 60.635
DURAZNO 58.859 29.470 29.389
FLORES 25.104 12.391 12.713
FLORIDA 68.181 34.158 34.023
LAVALLEJA 60.925 30.328 30.597
MALDONADO 140.192 69.105 71.087
PAYSANDU 113.244 56.278 56.966
RIO NEGRO 53.989 27.679 26.310
RIVERA 104.921 51.491 53.430
ROCHA 69.937 34.649 35.288
SALTO 123.120 60.446 62.674
SAN JOSE 103.104 51.543 51.561
SORIANO 84.563 41.932 42.631
TACUAREMBO 90.489 45,130 45.359
TREINTA Y TRES 49.318 24.282 25.036

Fonte: INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA - CENSO FASE | 2004

Populacdo Urbana e Rural por departamento - 2004

Populacdo Urbana

Populacao Rural

DEPARTAMENTO Total Homens | Mulheres Total | Homens| Mulheres
TOTAL PAIS 2974714 | 1.415.362| 1.559.352| 266.289| 150.171 116.118
MONTEVIDEO 1.273.934 590.252 683.682 52.034 28.019 24.015
RESTO PAIS 1.700.780 825.110 875.670| 214.255| 122.152 92.103
ARTIGAS 70.842 34.350 36.492 7.177 4,732 2.445
CANELONES 430.112 208.803 221.309 55.128 29.189 25.939
CERRO LARGO 76.083 36.483 39.600 10.481 6.192 4.289
COLONIA 102.721 49.565 53.156 16.545 9.066 7.479
DURAZNO 51.932 25.199 26.733 6.927 4.271 2.656
FLORES 22.665 11.009 11.656 2.439 1.382 1.057
FLORIDA 57.281 27.922 29.359 10.900 6.236 4.664
LAVALLEJA 52.922 25.547 27.375 8.003 4,781 3.222
MALDONADO 133.594 65.155 68.439 6.598 3.950 2.648
PAYSANDU 104.598 50.915 53.683 8.646 5.363 3.283
RIO NEGRO 47.234 23.535 23.699 6.755 4,144 2.611
RIVERA 93.455 44,946 48.509 11.466 6.545 4.921
ROCHA 63.749 30.780 32.969 6.188 3.869 2.319
SALTO 111.722 54.046 57.676 11.398 6.400 4.998
SAN JOSE 84.925 41.293 43.632 18.179 10.250 7.929
SORIANO 76.296 37.301 38.995 8.267 4.631 3.636
TACUAREMBO 76.410 37.104 39.306 14.079 8.026 6.053
TREINTA Y TRES 44,239 21.157 23.082 5.079 3.125 1.954

Fonte: INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA - CENSO FASE 1 2004
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183 Disponivel em http://www.ine.gub.uy/faselnew/TotalPais/divulgacion_TotalPais.asp acesso em 26/04/2011.



