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RESUMO

O presente trabalho busca analisar os impactos das mudangas processadas no campo da
assisténcia social no decorrer do governo de José Mujica no Uruguai (2010-2015) na
institucionalidade criada pela gestdo anterior, de Tabaré Vazquez (2005-2010), para
promover a intersetorialidade nas acdes dirigidas ao enfrentamento da pobreza. A analise
parte de uma revisdo bibliografica focada em diferentes experiéncias intersetoriais
implementadas no contexto da protecéo social latino-americana, que permite visualizar
as formas institucionais de operacionalizacao desse principio em politicas publicas, nesse
contexto. Em seguida, a partir de um olhar retrospectivo e historico, o estudo aborda
institucionalidade construida em torno da protecdo social e da assisténcia social no
Uruguai, destacando seus tracos caracteristicos. Com base em uma analise documental, o
trabalho problematiza as inovacfes introduzidas no governo Vézquez (2005-2010),
destinadas a promover a intersetorialidade nas agdes voltadas ao enfrentamento da
pobreza dentro do campo da assisténcia social. Assim, sdo consideradas trés medidas
fundamentais desse periodo: a criagdo do Ministério de Desenvolvimento Social
(MIDES), aimplementagdo do Plano de Atencéo Nacional a Emergéncia Social (PANES)
e, posteriormente, a criagdo do Plano Equidade. Posteriormente, a analise do governo de
José Mujica (2005-2010), parte da nova orientacdo introduzida no campo assistencial,
detalhada na Reforma Social, para depois focalizar nos programas de proximidade
- Cercanias, Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo (UCC) — os quais, dirigidos a
extrema pobreza, incorporam a intersetorialidade no desenho e estrutura organizativa. A
analise realizada procura tracar um dialogo entre os periodos de governo, destacando as
implicagdes institucionais da nova abordagem da intersetorialidade na assisténcia social,
representada nos programas de proximidade.

Palavras-chave: intersetorialidade; assisténcia social; pobreza; institucionalidade.



ABSTRACT

This paper seeks to analyze the impacts of changes made in the field of social assistance
during the government of José Mujica in Uruguay (2010-2015) on the institutionality
created by the previous administration, by Tabaré Vazquez (2005-2010), to promote
intersectorality in actions aimed at fighting poverty. The work begins with a literature
review focused on different intersectorial experiences implemented in the context of Latin
American social protection, which allows us to visualize the institutional forms that
intersectionality acquires in the region. Then, from a retrospective and historical look, the
institutionality built in Uruguay around social protection and social assistance is
presented, highlighting its characteristic features. Thus, based on a documental analysis,
we investigate the innovations introduced in the Vazquez government (2005-2010),
which promotes intersectionality in actions aimed at fighting poverty within the field of
social assistance. In that sense, we deepen into three fundamental measures of that period:
the creation of the Ministry of Social Development (MIDES), the implementation of the
National Social Emergency Care Plan (PANES) and, later, the creation of the Equity Plan.
Subsequently, the government of José Mujica (2005-2010) is analyzed, starting with the
new orientation introduced in the field of social assistance, detailed in the Social Reform,
and then focusing on proximity programs - Cercanias, Jovenes en Red and Uruguay
Crece Contigo (UCC) — which, aimed at extreme poverty, incorporates intersectionality
in the design and organizational structure. The analysis carried out seeks to trace a
dialogue between the periods of government, highlighting the institutional implications
of the new approach to intersectoriality in social assistance, represented in the proximity
programs.

Keywords: intersectionality; social assistance; poverty; institutionality.



RESUMEN

El presente trabajo busca analizar los impactos de los cambios realizados en el campo de
la asistencia social durante el gobierno de José Mujica en Uruguay (2010-2015) sobre la
institucionalidad creada por la administracion anterior, por Tabaré Vazquez (2005-2010),
para promover la intersectorialidad en acciones dirigidas a combatir la pobreza. El trabajo
comienza por una revision bibliografica centrada en diferentes experiencias
intersectoriales implementadas en el contexto de la proteccion social latinoamericana, lo
que permite visualizar las formas institucionales que adquiere la intersectorialidad en la
region. Luego, desde una mirada retrospectiva e historica, se presenta la institucionalidad
construida en Uruguay en torno a la proteccion social y a la asistencia social, destacando
sus rasgos caracteristicos. A partir de un analisis documental, se investigan las
innovaciones introducidas en el gobierno de Vazquez (2005-2010), que promueven la
intersectorialidad en las acciones encaminadas a combatir la pobreza en el &mbito de la
asistencia social. Asi, se profundiza en tres medidas fundamentales de ese periodo: la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), la implementacion del Plan
Nacional de Atencion a la Emergencia Sociales (PANES) y, posteriormente, la creacion
del Plan de Equidad. Posteriormente, se analiza el gobierno de José Mujica (2005-2010),
partiendo de la nueva orientacion introducida en el &mbito asistencial, detallada en la
Reforma Social, para luego enfocarse en los programas de proximidad - Cercanias,
Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo (UCC), que, orientados a la pobreza extrema,
incorporan la intersectorialidad en el disefio y estructura organizativa. El analisis
realizado busca trazar un dialogo entre los periodos de gobierno, destacando las
implicaciones institucionales del nuevo enfoque de la intersectorialidad en la asistencia
social, representado en los programas de proximidad.

Palabras claves: intersectorialidad; asistencia social; pobreza; institucionalidad.
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INTRODUCAO
A presente dissertacdo de mestrado se prop8e a examinar as mudancgas ocorridas

no campo da assisténcia social durante o segundo governo da Frente Ampla (FA) no
Uruguai, sob a presidéncia de José Mujica (2010-2015). Interessando-se na nova
orientacdo conferida as estratégias de assisténcia social, particularmente no que se refere
ao enfrentamento da pobreza e vulnerabilidade social, que assumem centralidade como
objeto dessas estratégias, o foco da andlise recai sobre suas repercussfes na
institucionalidade estabelecida pelo governo anterior — na administragdo de Tabaré
Vazquez (2005-2010) - para promover o principio de intersetorialidade.

Vale destacar que o principio de intersetorialidade, impulsado desde os anos 80,
continua ganhando forca como fundamento de diversas politicas publicas e como
estratégia diante de problemas considerados complexos e multicausais. Segundo Cunill-
Grau (2014) na América Latina, existe uma tendéncia, porém, néo uniforme, de adotar a
intersetorialidade como um dos principais eixos das denominadas novas politicas sociais
centradas em direitos, incorporando assim uma perspectiva multidimensional e uma
abordagem integral dos temas sociais. No cenario uruguaio, a discussdo sobre a
intersetorialidade constitui um fendmeno recente no ambito das politicas sociais e a
preocupacdo com o tema se observa, particularmente, desde a chegada da FA ao governo
do pais (PAULO BEVILACQUA e BARAIBAR RIBERO, 2019 e CUNILL-GRAU,
2014).

O entusiasmo por estudar essa temética tem sido despertado pela literatura
especializada no campo social assim como pela trajetéria académica por mim vivenciada.
Em primeiro lugar, a partir de uma exploracéo bibliografica inicial, constata-se que existe
um frequente apelo a intersetorialidade como um principio que fundamenta diversas
politicas publicas. Contudo, Cunill-Grau (2014) destaca que a intersetorialidade, apesar
de ser um conceito carregado de conotacdes positivas, precisa ser mais problematizado
(CUNILL-GRAU, 2014). A anélise do cenario Uruguaio pode contribuir para o debate
em torno do tema e ampliar a producdo académico-cientifica a respeito do assunto, que
pode ser considerada relativamente nova dentro dos estudos vinculados ao componente
da assisténcia social no pais. Em segundo lugar, tendo como base minha graduacéo em
Ciéncia Politica e mestrado em Governo e Administracdo Publica, minha experiencia no
Programa de Estudos P6s-Graduados em Politica Social me permitiu revisar e aperfeicoar

a tematica a respeito da analise de politicas publicas assim como introduzir-me em
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questdes como os sistemas de protecdo social e sua trajetoria historica e institucional e o
papel do Estado nesse campo. Desse modo, a partir de um processo paulatino, o qual me
permitiu amadurecer minhas ideais, decidi aprofundar a discussdo sobre a
intersetorialidade na protecdo social uruguaia no Uruguai, a partir de uma analise
institucional.

Durante os dois primeiros governos da FA, especialmente na administragéo de
Tabaré Vazquez, sao introduzidas grandes transformacdes na matriz de bem-estar social,
que produzem efeitos significativos. De Armas (2017) destaca que, entre 2005 e 2014, o
Uruguai experimenta um processo de expansao e fortalecimento dessa matriz, que pode
ser observado a partir do incremento no Gasto Publico Social (GPS), da ampliacéo e
flexibilizacdo no acesso as prestacdes de servigcos publicos, da reducdo da desigualdade
em termos de qualidade entre os servicos proporcionados pelo Estado e os adquiridos no
mercado e do desenvolvimento da legislagéo social (DE ARMAS, 2017).

De modo especifico, a assisténcia social constitui uma politica objeto de
importantes inovagdes, no que se refere as iniciativas de protecdo e aos marcos
institucionais e organizativos que gerenciam as prestacdes e servigos sociais orientados a
auxiliar as situagdes de pobreza e vulnerabilidade social. Midaglia e Tejera em Bentacur
e Busquets (coord.) (2016) sinalizam que, em termos gerais, essa area da protecao social
tende a estabilizar-se por meio da criacdo e reorganizacdo dos programas publicos que
formam parte do esquema de provisdo social, da ampliacdo das prestacdes focalizadas e
do aumento dos recursos econdmicos do orcamento nacional disponiveis. Dessa forma, o
componente assistencial ganha maior peso dentro da prote¢do social uruguaia,
experimentando uma transformacéo de carater substantivo e, segundo Vecinday (2017),
sendo revalorizada como mecanismo e instrumento de protecdo destinado a certos grupos
e individuos, formando parte da estratégia dos governos da FA em relacdo a orientacdo
da acéo social (MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR e BUSQUETS (COORD.),
2016 e VECINDAY, 2017).

Dentro das inovagdes no campo da assisténcia social se destaca a emergéncia de
uma nova institucionalidade, representada na criacdo do Ministério de Desenvolvimento
Social (MIDES) por meio da Lei n° 17.866 do ano 2005, concebido como um 06rgao
especializado no auxilio de situacbes de insuficiéncia econdmica, encarregado de
coordenar a intervengéo social do Estado. Com o estabelecimento do MIDES se inicia
um processo de reconfiguracéo institucional, por meio do qual um conjunto de entidades

e programas sociais passam a ser incorporados no &mbito dessa esfera ministerial, e de
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alteracdo dos marcos politico-organizativos que estruturam a politica de assisténcia,
mediante o reordenamento da conducao dos programas sociais. Assim, Paulo-Bevilacqua
e Baraibar-Ribero (2019) afirmam que o MIDES nasce com a preocupacdo pela
coordenacao, articulacdo, integralidade e intersetorialidade, sendo visivel nas atribuicdes
definidas na Lei 17.886/005 e nos novos espacos interinstitucionais, de carater nacional
assim como subnacional e territorial!, criados no ambito do Ministério (PAULO
BEVILACQUA e BARAIBAR RIBERO, 2019; MIDAGLIA e TEJERA em
BENTANCUR e BUSQUETS (COORD.), 2016 e VECINDAY, 2017).

Além disto, assim como a nova estrutura institucional desenvolvida expressa 0s
esforcos por favorecer a coordenacéo interinstitucional e a intersetorialidade, também se
observa uma preocupacdo por essas questdes na orientacdo dos planos sociais
implementados no campo assistencial, para enfrentar a pobreza. Nesse sentido, durante o
primeiro governo da FA, para responder a situagdo social fruto da crise econdmica
experimentada no comego do século XXI, é implementado o Plano de Atencdo Nacional
a Emergéncia Social (PANES), de carater temporario (2005 — 2007) criado a partir da Lei
N° 17.869/2005 e concebido como uma intervencdo integral, organizada em diferentes
prestacdes sociais. Subsequentemente, no ano 2008, € estabelecido o Plano de Equidade
(PE), substituto do PANES, no qual aparecem os principios estruturantes da nova matriz
de protecdo social. O PE inclui, por um lado, reformas a “componentes estruturais”
(reforma tributaria, da sadde, revisdo das politicas de emprego, moradia e educacdo) e,
por outro, a conformacdo da Rede de Assisténcia e Integracdo Social (RAIS) constituida
por um conjunto de “componentes especificos” de carater assistencial. Vecinday (2017)
sinaliza que o PE tem como objetivo incidir sobre a equidade social, a partir da
transformacdo dos componentes estruturais, e consolidar e estender a assisténcia social
articulando suas prestaces com aquelas de carater universal (MIDAGLIA e TEJERA em
BENTANCUR e BUSQUETS (COORD.), 2016 e VECINDAY, 2017a).

No segundo mandato da FA, no governo de José Mujica, é aprovada no ano 2011
a Reforma Social (RS), entendida como uma estratégia que busca dar continuidade a

constru¢do de uma nova matriz de protecdo social, que é acompanhada por uma

'Uruguai é um Estado unitario e sua a divisdo politico-territorial é a seguinte: 19 departamentos, cada um
com seu governo local composto por um Intendente (Executivo) e uma Junta Departamental (Legislativo).
A partir do ano 2009, inicia-se um processo de municipalizacdo, implementado um terceiro nivel de
governo no pais.
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reestruturacdo interna do MIDES. A partir da RS é introduzido um subcomponente a
RAIS, orientado a populagdo em situacéo de pobreza extrema (indigéncia e vulneraveis
a indigéncia) composto por diversas agoes “hiperfocalizadas”, concentradas no “ntcleo
duro” da pobreza. Dentro desse subsistema se encontram os chamados programas de
proximidade - Cercanias, Jovenes en Red e Uruguay Cresce Contigo (UCC), os quais
significam uma nova aposta pela intersetorialidade, apresentada como uma novidade,
exposta tanto na orientagdo expressada nos documentos oficiais que os formalizam como
nas estruturas organizativas estabelecidas para sua gestdo (PAULO BEVILACQUA e
BARAIBAR RIBERO, 2019; MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR e BUSQUETS
(COORD.), 2016 e VECINDAY, 2017).

Assim sendo, apesar do governo Mujica manter a mesma énfase que o governo
anterior no enfrentamento da pobreza , existe, de acordo com Midaglia e Tejera em
Bentacur e Busquets (coord.) (2016), uma mudanca de orientagdo no campo da assisténcia
social entre 0s governos progressistas: enquanto o governo Vazquez se esforga por
executar intervencdes focalizadas de cobertura significativa, enfrentando assim a pobreza
e a vulnerabilidade social, o governo Mujica se concentra nos setores da popula¢do com
caréncias socioecondmicas graves, a partir de prestacdes publicas destinadas a extrema
pobreza De modo igual, Ramos e Milanesi em Carballo e Brenna (coord.) (2018)
sinalizam que é abandonado, embora ndo totalmente, o esquema de intervencdo em
“Planos” adotado no periodo anterior, desenvolvendo entdo uma estratégia de
“Programas” (MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016
e RAMOS e MILANESI em CARBALLO e BRENNA (COORD.), 2018).

Considerando esse quadro, 0 estudo se orienta pelos seguintes questionamentos:
como ecoa essa nova direcionalidade na promocdo da intersetorialidade no campo da
assisténcia social? E, especificamente, como repercute na institucionalidade criada nesse
campo pela gestdo Vazquez para favorecer as agdes intersetoriais contra a pobreza?

A partir desses questionamentos, sdo definidas perguntas mais especificas: como
¢ abordada a intersetorialidade na institucionalidade da politica de assisténcia social na
administracdo de José Mujica, em relacdo ao governo anterior? E, considerando que a
intersetorialidade remete a uma concepcdo de natureza substantiva sobre como
compreender e examinar a pobreza, como o fendmeno da pobreza é conceituado nos
periodos de governo estudados e como essa concepgdo se relaciona com suas propostas

para promover a intersetorialidade?

19



Com base nessas questdes, o objetivo geral do estudo se define como: analisar 0s
impactos das mudangas processadas no campo da assisténcia social no decorrer do
governo de José Mujica no Uruguai (2010-2015) na institucionalidade criada pela gestdo
anterior (Tabaré Vazquez - 2005-2010) para promover a intersetorialidade nas agdes
dirigidas ao enfrentamento da pobreza.

A dissertacdo se encontra organizada em cinco capitulos, além da introducdo e das
reflexdes finais. O primeiro capitulo apresenta 0 marco teorico e introduz os principais
conceitos que orientam o estudo (protecéo social e assisténcia social; pobreza, exclusdo
e vulnerabilidade social e intersetorialidade). Indica também a perspectiva tedrica que
fundamenta a analise da institucionalidade criada no campo da assisténcia social para
promover a intersetorialidade durante o primeiro governo da FA no Uruguai e das
repercussdes nessa institucionalidade da nova orientacdo assumida no governo
subsequente. O segundo capitulo descreve, a partir de uma revisdo da literatura académica
e especializada, diversas experiéncias intersetoriais no contexto dos sistemas de prote¢éo
social latino-americanos. O terceiro capitulo relata a trajetéria histérica da protecado social
uruguaia durante o século XX, focando na institucionalizacdo da assisténcia social. O
quarto capitulo examina o governo de Tabaré Vazquez (2005-2010), concentrando-se em
trés elementos chave desse periodo: a criagdo do MIDES, a implementacdo do PANES e
posteriormente, a criacdo do PE. Esses trés elementos implicam importantes inovacoes
institucionais e seu estudo permite visualizar a introducdo da intersetorialidade na
assisténcia social e o0s mecanismos dispostos para sua promocdo nas acbes de
enfrentamento da pobreza e vulnerabilidade social. O quinto capitulo se ocupa do governo
de José Mujica (2010-2015) e aprofunda na andlise da reorganizacdo do campo
assistencial com a aprovacdo da RS e da forma como a intersetorialidade € abordada nesse
periodo. Além disso, apresenta quatro programas sociais, fortemente focalizados, de
combate a pobreza.

e Desenho metodoldgico.

O percurso analitico escolhido para a realizacdo desta dissertacdo baseia-se na

estratégia de pesquisa elaborada por Muller (2018)?, que prevé um processo envolvendo

2As etapas, ndo lineares, definidas por Muller (2018) incluem: a delimitagdo do campo da pesquisa; a
localizacdo da literatura sobre o assunto; a formalizagdo das escolhas metodoldgicas; a enunciagdo de um
questionamento empirico; a escolha de uma porta de entrada; a elaboragdo de um questionamento de
pesquisa; a analise sistematica da literatura especializada; a entrevista com os atores de decisao; a leitura
da bibliografia cientifica e a redacdo do documento final (MULLER, 2018).
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diferentes etapas cujo objetivo é favorecer a adequagdo entre o objeto de pesquisa e 0
método e técnicas escolhidas para a investigacdo. Foi realizada, inicialmente, uma
pesquisa exploratoria com o proposito de mapear o estado da arte sobre o tema e de
identificar informantes proximos ao objeto de estudo. Essa fase exploratéria incluiu a
localizacdo de bibliografia — publicacdes académicas e documentos de carater publico - e
conversas com pesquisadoras da area social, 0 que permitiu uma aproximagao mais
profunda ao tema assim como verificar a pertinéncia das questdes formuladas sendo,
desse modo, elaborados os questionamentos da pesquisa, no plano empirico e tedrico. A
redacdo desta dissertagdo constitui, como menciona Muller (2018), as respostas
encontradas para esses questionamentos (MULLER, 2018).

A investigacdo € de carater qualitativo. A eleicdo desse método se deve as
caracteristicas que ele apresenta, na medida em que permite ocupar-se de objetos sociais
complexos e, definida como prética de pesquisa flexivel, pode ser adaptada durante seu
desenvolvimento, permitindo uma constru¢do progressiva do objeto. A elaboracdo de
uma pesquisa desse tipo implica um corte temporal-espacial definido, neste caso, como o
periodo de governo de José Mujica entre os anos 2010 e 2015 no Uruguai. Contudo,
considerando que a dissertacdo assume um olhar retrospectivo, o periodo de governo
anterior, a presidéncia de Tabaré Vazquez (2005-2010), também é estudado (PIRES em
POUPART ET AL. 2008).

A realizacdo da investigacdo implicou complementar a revisdo da bibliografia
executada na fase exploratoria, definindo como fontes primarias, em primeiro lugar, as
normativas aprovadas, durante o governo de Vazquez, que afetam e transformam o
sistema de protecdo social e seu componente assistencial e, em segundo lugar, 0s
documentos produzidos pelos organismos publicos e estatais, durante ambos governos,
que apresentam a orientacdo e o desenho institucional do campo assistencial e das acdes
contra a pobreza implementadas nesse campo. Como fontes secundérias foram incluidas
a literatura especializada em politicas publicas e sociais e materiais académicos — livros,
artigos, teses ou dissertacdes — que realizam andlises institucionais, explorando a
introducdo da intersetorialidade no contexto da protecdo social, especificamente da
assisténcia social, tanto no Uruguai como na América Latina. A partir dessas fontes
secundarias, buscou-se aprofundar o0s conceitos e referenciais que conformam o
fundamento tedrico deste trabalho e conhecer diferentes experiéncias latino-americanas
orientadas pelo principio da intersetorialidade, procurando visualizar a tendéncia

existente na regido a adota-la como um dos eixos estruturantes de diversas iniciativas
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publicas dentro do campo assistencial. Da mesma forma, analisou-se a trajetéria do
sistema de protecdo social uruguaio bem como as proprias as fontes primarias do estudo.

Para execucdo da revisdo bibliografica foram utilizadas diferentes bases de dados
e producdes académicas disponiveis em bibliotecas virtuais: a SCIELO (Scientific
Electronic Library Online); o Portal de Periédicos CAPES/MEC; o Portal Timbd,
gerenciado pela Agéncia Nacional de Investigacdo e Inovagdo (ANII) no Uruguai, o qual
permite 0 acesso a uma extensa bibliografia cientifico-académica e a plataforma Colibri
(Conocimiento Libre Repositorio Institucional) que acumula a producdo académica da
Universidade da Republica (UdelaR) do Uruguai. O recorte temporal para esse
levantamento bibliografico priorizou os documentos publicados nas duas primeiras
décadas dos anos 2000 e as palavras-chave utilizadas na busca foram: intersetorialidade;
assisténcia social/politica assistencial; pobreza; institucionalidade; Uruguai.

Dentro do conjunto diverso de técnicas de construcdo e analise de dados que
englobam a pesquisa qualitativa, a dissertacdo se apoia na anélise documental. Cabe
destacar que, inicialmente, a pesquisa incluia a realizacéo de entrevistas semi-estruturadas
com informantes chave, porém, a partir das oportunas sugestdes da banca de qualificacdo
que avaliou, levando em consideracdo o contexto atual da Pandemia da COVID-19,
insuficiente o tempo disponivel para sua realizacdo, a analise documental foi definida
como principal método de pesquisa.

A analise documental realizada implicou um processo sistematico de revisao de
documentos, eletrénicos e impressos, envolvendo a selecdo, avaliacdo e sintese dos
dados. Segundo Bowen (2009), assim como outras técnicas dentro de uma pesquisa
qualitativa, a analise documental supfe examinar e interpretar os dados com o objetivo
de extrair significados, obter uma maior compreensdo do objeto estudado e desenvolver
conhecimento empirico. A utilizacdo dessa ferramenta analitica implica, igualmente,
considerar o contexto no qual os documentos sdo produzidos, entendendo que eles
expressam significados sociais e politicos (BOWEN, 2009). Com base nesse metodo,
buscou-se interpretar o tecido de mecanismos historicamente configurados — 0 marco
institucional - (REPETTO em CHIARA e DI VIRGILIO, 2009) que se encontra
vinculado ao sistema de protecdo social uruguaio e a assisténcia social para, dessa forma,
avancar na analise das inovacdes institucionais estabelecidas no primeiro governo da FA
e das mudancas executadas posteriormente na administracdo de Jose Mujica,
particularmente na institucionalidade estabelecida para fomentar a intersetorialidade nas

acOes de combate a pobreza dentro do campo assistencial.
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O quadro 1, apresentado a seguir, reine as normativas e os principais documentos
publicos analisadas ao longo deste trabalho.

Quadro 1: Fontes primarias: normativa e documentos institucionais.

Normativa.
Lei N° 17.866/005 — Criacdo do MIDES.
Decreto N° 260/005 — Fixagéo das atribuicdes do MIDES.
Decreto N° 236/005 — Criacdo do Gabinete Social.
Decreto N° 486/005 e Decreto N° 277/011 — Integracéo do Gabinete Social.
Decreto N° 286/006 — Estrutura Organizativa MIDES.
Lei N° 17.869/005 — Plano de Atencdo a Emergéncia Social e Programa de
Renda Cidada.
Lei N° 18.227/008 — Novo Sistema de AFAM — PE.
Documentos publicos.
Presidéncia da Republica/Gabinete Social/CNPS (2008) — Plano de Equidade.
MIDES/CNPS (2011) — A Reforma Social. Hacia una nueva matriz de
proteccion social del Uruguay.
MIDES/MVOTMA/MTSS/MSP/ASSE/BPS/ANEP/INAU (2016) - Estratégia
Nacional de Fortalecimento das Capacidades Familiais. Programa Cercanias.
Modelo de Atencéo.
MIDES/INAU/ANEP/ASSE /IMVOTMA (2012) - Estratégia Nacional de
Fortalecimento das Capacidades Familiares — Cercanias.

MIDES/MEC/MTSS/MDN/MDYT/ANEP/INAU (2012) - J6venes en Red.
Resumo Executivo.

OPP/Presidéncia da Republica (2012) - Uruguay Crece Contigo. A infancia

primeiro.

MIDES (2018) - Uruguay Crece Contigo. Resumo Executivo.
MIDES/Presidéncia da Republica (2009) — Transi¢do de Governo 2009/2010.
MIDES/DINEM (2013) - ¢ Qué es el indice de Carencias Criticas?
MIDES/DNGT (2014) — Mesas Interinstitucionais de Politicas Sociais

(MIPS). Relatério 2011-2013.
MIDES/CNPS (2012) — Elaboracéo dos Planos Departamentais de
Desenvolvimento Social.
MIDES (2012) — Convenio de cooperagéo interinstitucional do SIIAS.
MIDES/CNPS (2009) - De la Emergencia a la Equidad. As politicas sociais
no Governo Nacional (2005-2009).
MIDES/CNPS (2014) — De la Equidad hacia a la Igualdad. As politicas
sociais no Governo Nacional (2010-2014).

O desenvolvimento da analise documental significou a desconstrucdo do material
recopilado, extraindo os dados pertinentes e procurando ligacdes entre eles, ja que, desse

modo, como afirma Cellard em Poupart et.al (2008) é possivel “formular explicacdes
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plausiveis, produzir uma interpretacdo coerente, e realizar uma reconstrugdo de um
aspecto qualquer de uma dada sociedade, neste ou naquele momento” (CELLARD em
POUPART ET AL. 2008, p.304). Sendo assim, o processo de construcdo dos dados foi
organizado pelo seguinte roteiro: um primeiro passo constituiu o exame do contexto
socioecondémico e politico-institucional no qual os documentos foram produzidos.
Conforme Cellard em Poupart et.al (2008) uma boa compreensdo do contexto é
fundamental na realizacdo de uma analise documental, pois permite compreender 0s
esquemas conceituais explicitados nos documentos bem como os fatos aos quais se faz
alusdo e sua influéncia no seu conteddo. O segundo passo foi identificar o tipo e o
propdsito original dos documentos, entendendo que eles sdo formulados com objetivos
especificos, voltados para publicos especificos. O terceiro passo foi destacar as
particularidades da institucionalidade no campo da assisténcia social, formalizadas nos
documentos apresentados tanto no governo Vazquez (2005-2010) como no governo
Mujica (2010-2015). Nesse sentido, buscou-se identificar os arranjos institucionais que
foram estabelecidos com o objetivo de promover e materializar a cooperacéo intersetorial
entre os setores publicos vinculados com a politica de assisténcia social. De modo igual,
procurou-se sinalizar as acfes intersetoriais contra a pobreza estabelecidas em cada
periodo, com destaque para sua orientacao e desenho, observando como se vinculam com
os arranjos estabelecidos. No caso de governo de Mujica (2010-2015), levando em
consideracdo que o ponto de partida deste trabalho é a nova direcionalidade assumida
nesse periodo no campo da assisténcia social, resultou fundamental analisar como os
documentos expressam essa mudanca, a explicam e justificam. O quarto passo foi analisar
como o fendmeno da pobreza é concebido e definido em cada conjuntura para assim
entender como se relaciona com a proposta institucional estabelecida a fim de promover

a intersetorialidade no campo da assisténcia social.
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1. O PERCURSO TEORICO-CONCEITUAL: PROTECAO SOCIAL,
POBREZA, INTERSETORALIDADE E INSTITUCIONALIDADE.

O presente capitulo apresenta os principais conceitos que nortearam a analise,
especialmente os que se referem a protecdo social, assisténcia social, pobreza, exclusdo
evulnerabilidade social e intersetorialidade - e, da mesma forma, apresenta a abordagem
tedrica utilizada para entender as repercussdes das mudangas ocorridas no campo da
assisténcia social durante o governo de José Mujica na institucionalidade criada no

periodo anterior, para favorecer a gestdo intersetorial das agcdes contra a pobreza.

1.1.Reflexdes em torno do conceito de protecdo social.

Inexiste sociedade humana sem algum tipo de sistema que proteja a seus
individuos, particularmente aos mais vulneraveis, afirmam Sochaczewsk e Lobato
(2014). Ora a protegdo € proporcionada por instituiches ndo especializadas e
plurifuncionais — como a familia — ora é o resultado de sistemas especificos, que se
inscrevem como ramos importantes da divisdo social do trabalho. Di Giovani (2008)
sinaliza a existéncia de uma ampla literatura — antropolégica, etnogréafica, sociologica —
que registra nas sociedades antigas, modernas e contemporaneas, diversas formas de
solidariedade social, destacando, desse modo, a importancia de captar os formatos de
protecdo na sua complexidade, historicidade e particularidade (DI GIOVANI, 2008 e
SOCHACZWSK e LOBATO, 2014).

Viana e Levcovitz em Viana, Elias e Ibafiez (org.) (2005) comegam sua andlise da
protecdo social estabelecendo que ela se encontra associada as necessidades de seguranca,
tanto individuais quanto coletivas, provocadas pelas situacGes de dependéncia inerentes
a propria condicdo humana, as quais se encontram intimamente vinculadas a fatores
politicos, sociais e culturais. Assim, mesmo nas sociedades mais antigas, 0s processos de
diferenciacéo social e divisdo do trabalho impdem a ativacdo, por meio de instituigcdes
politicas bem como religiosas, de diversas formas de protecdo coletiva ou social e,
consequentemente, sdo as relagdes de dependéncia criadas pelas estruturas sociais e
baseadas na desigualdade social, por cima dos fatores naturais ou ambientais (fases do
ciclo de vida, doencas, fatores geoclimaticos, entre outros) as que produzem, no decurso
do tempo, o conceito de protecéo social (VIANA e LEVCOVITZ em VIANA, ELIAS e
IBANEZ (ORG.), 2005).
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Sendo assim, Viana e Levcovitz em Viana, Elias e Ibafiez (org.) (2005) definem a
protecdo social como “a agdo coletiva de proteger individuos contra os riscos inerentes a
vida humana e/ou assistir necessidades geradas em diferentes momentos histéricos e
relacionadas com multiplas situagdes de dependéncia” (VIANA e LEVCOVITZ em
VIANA, ELIAS e IBANEZ (ORG.), 2005, p.17). De modo similar, Sochaczewsk e
Lobato (2014) indicam que o termo prote¢do social faz referéncia ao “conjunto de
intervencdes de carater privado e publico que, enquanto acbes isoladas ou sistémicas,
visam proteger individuos que se encontrem em situacao de risco ou privagao social”
(SOCHACZWSK e LOBATO, 2014, p.289). A protecéo social surge, entéo, nessa busca
por reduzir as repercussdes das, em palavras de Di Giovani (2008), vicissitudes da vida
natural ou social (velhice, doenca, infortinio e privacdes) sobre os individuos, sendo os
sistemas de protecédo social o resultado da acao publica que busca preservar a sociedade
desses efeitos. Dentro dessa conceitualizacdo, Di Giovanni (2008) também inclui as
formas seletivas de distribuicdo de bens materiais, como a comida e o dinheiro, e
culturais, como os saberes, assim como o0s principios reguladores cujo fim € a protecao,
que possibilitam a sobrevivéncia e integracdo na vida social e coletiva. Dessa forma, o
autor conclui que as sociedades sempre alocaram recursos e esforcos em prol da protecédo
social e que os modos de alocagdo variam de acordo com o contexto histérico e cultural.
A partir disso, é possivel afirmar que a protecdo social pretende responder aos riscos
derivados da velhice, deficiéncia ou incapacidade bem como a problemas de tipo
estruturais, assentados na pobreza e desigualdade social (DI GIOVANI, 2008 e VIANA
e LEVCOVITZ em VIANA, ELIAS e IBANEZ (ORG.), 2005).

Posto isto, pode considerar-se que existe, por um lado, um sistema de protecdo
social - qualificado como antigo - que engloba os mecanismos criados e mobilizados pela
familia, comunidade e associacdes filantrdpicas e religiosas. E, por outro lado, a partir da
intervencdo, nas decadas finais do século XIX e inicio do século XX, das categorias
profissionais e do Estado, um novo sistema de protecdo social de carater moderno
(VIANA e LEVCOVITZ em VIANA, ELIAS e IBANEZ (ORG.), 2005). Contudo, cabe
destacar que, como sinalizam Sochaczewsk e Lobato (2014), a institucionalizacdo de
sistemas estatais de protecdo social ndo substitui os mecanismos tradicionais, de fato,
“sistemas privados de porte familiar e comunitario agem paralelamente, dentro ou fora
do sistema estatal de protecéo social, e ganham maior importancia em épocas de retracéo
governamental do gasto social publico” (SOCHACZWSK e LOBATO, 2014, p.290).

Ainda, Di Giovani (2008) considera incorreta a adogdo de uma postura evolucionista no
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momento de analisar os sistemas de protecdo social, ja que ndo existe registro historico
do desaparecimento de nenhuma modalidade de protecdo (a tradi¢do, a troca dentro ou
forma do mercado e a autoridade estatal) e, mesmo sendo uma delas predominante em
determinados periodos historicos, frequentemente coexistem, inclusive até de modo
desequilibrado (DI GIOVANI, 2008; SOCHACZWSK e LOBATO, 2014 e VIANA e
LEVCOVITZ em VIANA, ELIAS e IBANEZ (ORG.), 2005).

Levando em consideracdo esses elementos, é importante sublinhar que o foco da
dissertacdo se encontra na protecao social de carater estatal, entendendo, como afirmam
Costa e Ferreira (2013), que n&o se trata de uma categoria estanque, sendo que o0s sistemas
de protecdo social se desenvolvem conforme as necessidades de cada sociedade e a forma
como se distribuem os recursos para atender essas necessidades (COSTA e FERREIRA,
2013).

1.1.1. Breve percurso historico dos sistemas de protecdo social.

A constituicdo dos sistemas de protecdo social considerados modernos remonta
ao final do século XIX e inicio do século XX. Di Giovani (2008) estabelece que eles
surgem na Alemanha de Otto von Bismarck ap6s a unificacdo e a revolucdo industrial
vivenciada nos anos setenta e oitenta do século XIX, espalhando-se pelo velho continente
no decorrer de um periodo de trinta anos. Menicucci e Gomes (2018) destacam a
existéncia de dois marcos histdrico-institucionais a respeito do desenvolvimento dos
sistemas de protecdo social, sendo o primeiro 0S seguros sociais outorgados aos
trabalhadores a partir do fim do século XIX, os quais sdo concomitantes ao avango do
capitalismo industrial e as mobilizacdes dos trabalhadores. A primeira proposta desses
seguros se origina no governo de Bismarck na Alemanha (1871-1890) durante o qual se
inaugura um sistema de protecdo social de carater conservador, segmentado segundo a
categoria ocupacional de cada trabalhador, estabelecendo uma “explicita diferenciagdo
por status social, assegurando direitos diferentes a depender do setor de trabalho”
(MENICUCCI e GOMES, 2018, p.29-30). Esse sistema, o qual depende das
contribuicdes de empregadores e empregados e conta com uma gestdo altamente
burocratizada se organiza, entdo, conforme a posicao social e profissional dos individuos,
desenvolvendo um traco fortemente corporativista (DI GIOVANI, 2008 e MENICUCCI
e GOMES, 2018).

Di Giovani (2008), apoiado em Alder (1982), determina que € possivel diferenciar
os sistemas de protecdo social modernos, estabelecidos entre 1885 e 1915, dos sistemas

anteriores a partir dos seguintes elementos:
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e S4o sistemas regulados por normas nacionais;

e Os beneficios e prestacdes distribuidas buscam cobrir riscos padronizados,
como acidentes doengas, velhice, morte ou desemprego;

e Sua cobertura ndo se limita a categorias professionais isoladas, sendo que
dependem de critérios mais gerais, abrangendo assim faixas mais amplas de
pessoas;

e Sua natureza € obrigatoria, o que significa sua imposicao para determinados
grupos tal como a obrigacdo dos poderes publicos de financiar programas
voluntérios;

¢ Seu financiamento se encontra a cargo do Estado e/ou dos patroes;

e Reconhece o direito subjetivo individual a receber prestacdes e sua utiliza¢do

ou aproveitamento, sem que implique nenhum tipo de discriminacéo politica.

Esses sistemas séo, segundo o autor, a base que sustenta a posterior conformacéo
do regime de protecdo social conhecido como Estado de Bem-Estar Social (Welfare
State), no qual sdo introduzidas uma serie de politicas sociais mais abrangentes,
destinadas a melhorar as condi¢6es de vida dos cidaddos. Por certo, seu surgimento nos
paises europeus, no periodo seguinte a Segunda Guerra Mundial, constitui o segundo
marco historico-institucional introduzido por Menicucci e Gomes (2018). As autoras
sinalizam que, nessa época, a qual constitui uma etapa especifica do desenvolvimento
capitalista em que “o papel do Estado se alastra para diferentes campos e ganham
importancia, nas decisdes politicas, atores como a burocracia governamental, sindicatos
e a grande corporacio” (VIANA e LEVCOVITZ em VIANA, ELIAS e IBANEZ (ORG.),
2005, p.21), emerge a nogdo de que os individuos contam com direitos sociais,
econémicos e humanos que devem ser garantidos. Nessa perspectiva, citam a Marshall
(1967), autor que explora em sua obra, baseada no caso inglés, a paulatina expansdo, no
plano da sociedade e do Estado, da nogéo de cidadania: a principio, no século XVIII, séo
formados os direitos civis — relacionados a liberdade individual — no século XIX os
direitos politicos — relacionados com a participacao e exercicio do poder politico — e 0s
direitos sociais — relacionados com a participac¢ao na riqueza socialmente produzida — séo
promovidos a partir do século XX. Desse modo, o surgimento do Estado de Bem-Estar
Social, entendido a partir dessa perspectiva, € o resultado de uma ampliacdo progressiva

de direitos. Porém, existem diversas explicacdes a respeito de seu surgimento e formas
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de conceitualiza-lo. Desde um ponto de vista recente, ele é definido como “aquele Estado
que garante o bem-estar por meio de servicos por ele organizados ou por um conjunto de
programas governamentais que visam a assegurar o bem-estar dos cidaddos diante das
contingéncias da vida na sociedade moderna (MENICUCCI e GOMES, 2018, p.33).
Além disso, cabe destacar que € comum considerar a existéncia dos Estados de Bem-Estar
Social apenas nos paises pioneiros, com um grau de desenvolvimento socioeconémico
classificado como avancado, desconsiderando outras experiencias, como por exemplo, o
caso dos paises latino-americanos, nos quais existe uma enorme diversidade dentro das
trajetorias histdricas dos sistemas protecdo social, 0 que provoca certo ceticismo e
questionamentos sobre se é eles alcancaram o0s patamares e abrangéncia dos paises
“desenvolvidos”, apresentados como a manifestacdo maxima do Estado de Bem-Estar
Social. Mesmo assim, Menicucci e Gomes (2018) estabelecem que, “em qualquer
concepcdo, seja na sua manifestagdo minima ou maxima, pode-se dizer que os Estados de
Bem-Estar Social tém em comum o principio de produzir seguranca e igualdade
socioeconomica de modo a garantir os direitos de cidadania social” (MENICUCCI e

GOMES, 2018, p.33).

1.1.2. A protecdo social ndo contributiva: o campo da assisténcia social.

Menicucci e Gomes (2018) indicam que, atualmente, sdo identificados trés
componentes nos sistemas de protecdo social: 0 componente contributivo, 0 componente
vinculado com a regulacdo do mercado de trabalho e 0 componente nao contributivo, que
inclui as intervencdes da assisténcia social (MENICUCCI e GOMES, 2018). Ao longo
do tempo, essas intervencdes tém sido entendidas como uma forma de ajuda social aos
individuos mais vulneraveis associando-as, incialmente, a caridade e filantropia e
caracterizando-as como “assistencialistas” na medida em que constituiam “favores
aleatdrios” com o risco de tornar dependentes aos beneficiarios. No entanto, conforme
Pérez e Vecinday (2016), a assisténcia social assume um significado mais complexo
quando o Estado se responsabiliza pela atengdo das problematicas resultantes da questéo
social, transformando-a em um assunto que requer processos burocraticos que permitam
gerir 0s recursos publicos e as demandas sociais e a participacdo de atores com saberes
especializados. A partir desse momento, as autoras afirmam que é possivel pensar em
termos de politica assistencial, independentemente de “seu cardter mais ou menos
residual, mais ou menos sistematico, mais ou menos coordenado e institucionalizado ou
mais ou menos inscrito na 1ogica do direito ou do mérito” (PEREZ e VECINDAY, 2016,

p.93).
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O presente trabalho acompanha a definicdo estabelecida por Pérez e Vecinday
(2016) que definem o campo assistencial como o conjunto de suportes institucionais
administrados pelo Estado que intervém sobre as condi¢bes de reproducdo social de
setores especificos da populacdo, como por exemplo os “casos sociais, os deficientes e os
pobres.” (CASTEL, 2003 apud PEREZ ¢ VECINDAY, 2016, p. 93). Além disso, a
politica assistencial, conforme Andrenacci (2009), é entendida como uma das trés
“regides” (campos de a¢do) que conformam as politicas sociais, sendo a intervencéo do
Estado na problematica do emprego (politicas de emprego) e os servicos publicos
(educacdo, salde, saneamento, transporte, energia, entre outros) as outras duas regides.
O autor considera que

a logica funcional da politica assistencial se pde a manifesto quando o Estado
presta atengao as categorias de risco que ndo entram nas “regides” anteriores.
Os setores sociais que ndo podem prover-se renda pelo mercado de trabalho e
que, por diferentes razdes, apresar de existir provisdo pablica de servigos, ndo
podem aceder a ela (ANDRENACCI, 2009, p. 13).

Nesse sentido, Soldano e Andrenacci (2005) definem a politica assistencial como
as intervencbes publicas que regulam como a populacdo se reproduz — sobrevive
fisicamente e se insere no mercado de trabalho — e como socializa por meio dos espagos
socioculturais do Estado-nacao, protegendo a populacéo das situaces que colocam em
risco esses processos (SOLDANO e ANDRENACCI, 2005).

Desse modo, as politicas assistenciais se expressam em programas sociais que se
encontram dirigidos a individuos em situacdes de pobreza, até que eles sejam absorvidos
pelo mercado de trabalho. O autor destaca que a politica assistencial latino-americana
aparece intimamente ligada as formas que, historicamente, assume a pobreza. E, embora
os individuos nesse contexto ndo constituam o Unico grupo de risco, Andrenacci (2009)
afirma que as caracteristicas dos capitalismos na regido - sua parcialidade, sua
fragmentacdo e sua escassa capacidade de absorcdo, a ndo ser, em certa medida, pelo
Cone Sul - tem limitado o acesso a condigdes materiais de vida “razoaveis” para um

importante setor da populacdo (ANDRENACCI, 2009).

1.2. Pobreza: definicdes e medidas.

A discussdo a respeito das diferentes concepcdes de pobreza é de imensa
relevancia, uma vez que, por tras de cada politica publica, existe — implicita ou

explicitamente — uma perspectiva tedrica determinada, a qual influencia tanto a
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identificacdo da populacdo pobre como o desenho das estratégias para o enfrentamento
da pobreza. Ao longo do tempo, vem sendo desenvolvidas distintas concepcdes, que
geram diversas formas de abordar e enfrentar o fendmeno analisado. No final do século
XX, adiscussdo a respeito do tema ganha forca e uma importante centralidade nos debates
académicos, bem como nas pautas dos governos nacionais. Apesar disso, a discusséo
sobre pobreza continua sendo o foco de controvérsias, visto que ndo existe consenso a
respeito do entendimento da questdo no ambito académico e cientifico (MACHADO DE
CODES, 2008).

Levando em consideracdo a multiplicidade de perspectivas conceituais que
abordam o fendmeno, a presente secdo pretende expor aquelas consideradas principais
pela literatura especializada buscando, dessa forma, compreender sua complexidade e
suas diferentes abordagens. Essas perspectivas sdo: a da subsisténcia, a das necessidades
bésicas, a da pobreza como privacgdo relativa, a da pobreza como privacdo de capacidades
e a da perspectiva da multidimensionalidade (MACHADO DE CODES, 2008). No
entanto, o reconhecimento da multidimensionalidade da pobreza é o foco desta secéo,

devido a sua conexdo no plano conceitual com a intersetorialidade (BRONZO, 2007).

1.2.1. Subsisténcia.

A nocdo de subsisténcia, ou de sobrevivéncia, predomina no século XIX e XX,
até a década dos anos 50. Machado de Codes (2008) indica que essa ideia € estabelecida
na Inglaterra, influenciando subsequentemente toda a Europa, através de um processo
dividido em duas etapas: a primeira, em torno dos anos 1890, se encontra associada a
pesquisas desenvolvidas por nutricionistas que sinalizam que a renda da populagéo mais
pobre resulta insuficiente para garantir uma ingesta adequada de alimentos, que permita
a manutencdo do rendimento fisico do individuo. Essa abordagem, nas palavras de
Townsend (1993) em Machado de Codes (2008), define como pobre a familia cuja renda
ndo é suficiente para obter o minimo necessario para sua preservacao fisica. A segunda
etapa coincide com a Segunda Guerra Mundial e se vincula com o Plano Beveridge, no
qual se busca que o Estado realize investimentos em diferentes areas para gerar emprego,
ja que se considera necessario o pleno emprego para a preservagdo do vinculo social e a
restauracdo das relagcdes sociais em um contexto marcado pela crise dos anos 30. Desse
modo, a perspectiva da subsisténcia estabelece uma concepc¢do unidimensional da
pobreza, relacionada com a participacdo, ou ndo, dos individuos no mercado de trabalho,

identificando um conjunto de “deficiéncias sociais” residuais que devem ser reduzidas
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por meio das redes de assisténcia social MACHADO DE CODES, 2008 e TOWNSEND,
1993 apud MACHADO DE CODES, 2008).

Esta nocdo, conforme Machado de Codes (2008), exerce uma importante
influéncia no decorrer do século XX sobre as praticas cientificas e as politicas nacionais
e internacionais. Atualmente, corresponde ao enfoque absoluto da pobreza, definido por
Albernaz Crespo e Gurovitz (2002), como a fixacdo de padrdes minimos ou suficientes
de necessidades para assim determinar e medir a quantidade de pessoas que se encontram
abaixo desse nivel minimo, que ¢é “apresentado sob diferentes aspectos, sejam
nutricionais, de moradia ou de vestuario, € normalmente avaliado segundo precos
relevantes, calculando a renda necesséria para custed-los” (ALBERNAZ CRESPO ¢
GUROVITZ, 2002, p. 4).

Sendo assim, este enfoque entende a pobreza, principalmente, a partir de sua
dimensdo econémica, utilizando a renda como base para sua mensuracéo, sendo pobres
aqueles que ndo contam com um nivel de renda suficiente para satisfazer suas
necessidades de sobrevivéncia. Bronzo (2005) destaca que a linha monetaria da pobreza
— fruto dos trabalhos de Rowntree, autor cléassico do final de século XIX e calculada
segundo as necessidades basicas de alimentacgdo, vestuario e moradia - é o critério mais
utilizado para identificar pobres e ndo pobres e assim estabelecer, por exemplo, os valores
das transferéncias de renda que formam parte de muitas das politicas de protecdo social
atuais (BRONZO, 2005).

Contudo, a perspectiva conceitual da subsisténcia apresenta diversas limitagoes,
principalmente em relagdo a énfase dada a insuficiéncia monetéria, a qual ndo permite
distinguir entre a pobreza crénica ou temporal (BRONZO, 2005) e legitima a nogéo de
que para superar a pobreza é somente necessario a maximizacao da renda, o que justifica,
conforme Scheeffer (2013), baixos indices de assisténcia, dado que “basta manter os
individuos no nivel de sobrevivéncia” (SCHEEFFER, 2013, p. 133).

1.2.2. Necessidades Basicas.

A perspectiva das necessidades bésicas, a qual se torna popular a partir dos anos
70, se concentra na identificacdo de diversas caréncias e déficits que séo entendidos como
determinantes da situacdo de pobreza, configurando-se assim, de acordo com Machado
de Codes (2008), como uma abordagem multifacetada do fendmeno, que compreende
dois elementos: por um lado, o consumo privado das familias, que sdo a comida,

vestuario, mobilias e equipamentos. E, por outro, 0s servicos essenciais fornecidos por e
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para a sociedade, tais como a 4gua potavel, servigos sanitérios, transporte publico, salde,
educacao e acesso a cultura (ROCHA, 2003 apud MACHADO DE CODES, 2008).

Analisando em conjunto essa perspectiva e a da subsisténcia, Townsend (1993)
em Machado de Codes (2008) destaca que a primeira estabelece determinadas pré-
condicBes — embora, limitadas - para a sobrevivéncia e prosperidade dos individuos em
todos os paises, reconhecendo seu direito a aceder a servigos publicos e coletivos, assim
como a elementos individuais como a comida e moradia. Desse modo, pode ser
considerada como uma extensdo do conceito da subsisténcia, na medida em que expande
0 olhar para além das necessidades minimas de sobrevivéncia dos individuos
(MACHADO DE CODES, 2008). Isto posto, cabe ressaltar a diferenca entre a nocao de
minimo e basico. Pereira (2006), citada por Scheeffer (2013), ressalta que se trata de
conceitos distintos, sendo o primeiro utilizado no sentido de “menor”, de “menos” e
relacionado com niveis de satisfacdo de necessidades que rocam a desprotecdo social,
enquanto o segundo expressa a ideia de algo fundamental e indispensavel, que constitui
uma base de satisfacdo sobre a qual é possivel acrescentar a partir de maiores
atendimentos (PEREIRA, 2006 apud SCHEEFFER, 2013). Sendo assim, Scheeffer
(2013), destaca que “se o termo “minimo” expressa a ideia de prestagdo infima e isolada
de provisdo social, de outro lado temos o “basico” que busca niveis superiores e
concertados de satisfacdo e devem ser perseguidos quando se lida com necessidades
humanas” (SCHEEFFER, 2013, p. 134).

Entretanto, é importante fazer algumas ponderaces a respeito dessa perspectiva.
Primeiramente, se destaca a dificuldade de operacionalizar o conceito de necessidades
basicas em acBes concretas, principalmente na elaboracdo dos critérios de selecdo dos
itens a serem incluidos, posto que as necessidades de populacdes ndo podem ser definidas
somente em relacdo a elementos fisicos individuais e aos servicos - mais evidentes -
requeridos pelas comunidades de cada pais. Isso significa que os critérios ndo podem ser
absolutos, “pois dependem de assungdes que tém que ser feitas sobre o desenvolvimento
e o funcionamento de cada sociedade” (MACHADO DE CODES, 2008, p. 14). Além
disso, o carater universal assignado as necessidades basicas, compartilnadas por
individuos de diferentes sociedades e culturas, chama a atencdo para 0 componente
relativo da pobreza, abrindo espacgo para discutir a relevancia do contexto, que parece ser
desconsiderado nessa perspectiva, visto que, embora existam essas necessidades
compartilhadas de tipo essenciais, é preciso reconhecer que sdo igualmente relativas aos

tempos, regides e padrbes existentes em cada sociedade e, consequentemente, sua
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satisfacdo ocorre de modo diferente em cada caso. Por ultimo, outra fragilidade sinalizada
dentro dessa perspectiva € seu baixo potencial para considerar grupos especificos como
mulheres, grupos étnicos minoritarios, migrantes, entre outros, assim como para avaliar
a estrutura social que condiciona o fendmeno da pobreza e que leva a que esses grupos
populacionais experimentem caréncias e privagdes e outros ndo (FERREIRA, 2016 e
MACHADO DE CODES, 2008).

1.2.3. Privacdo relativa.

Tendo em consideracdo os elementos mencionados anteriormente, comeca a
reforgar-se, no campo das ciéncias sociais, a importancia de formular um conceito mais
abrangente de pobreza, que incorpore as estruturas sociais e institucionais vigentes
surgindo, dessa forma, a perspectiva da privacdo relativa. Essa perspectiva inclui um
maior nimero de indicadores a respeito das privagdes materiais e das necessidades
sociais, dando importancia a potenciais alteragdes conforme o tempo e 0 espaco
territorial. Nesse sentido, se afasta da medicdo absoluta da pobreza, a qual parece contar
com “um aspecto objetivo que poderia ser falacioso, na medida em que as necessidades
ndo sdo as mesmas, ontem ou hoje, aqui ou acola” (SALAMA e DESTREMAU, 2001, p.
53 apud MACHADO DE CODES, 2008, p. 15).

Machado de Codes (2008), apoiado em Rocha (1997) afirma que a perspectiva da
privacao relativa entende a pobreza em funcéo do contexto social em que se vive, a partir
da consideracdo do padrdo de vida e da maneira como as diferentes necessidades séo
supridas em uma dada realidade socioecondmica. A pobreza relativa é estabelecida,
portanto, por comparacdo: o fendmeno € entendido como um estado de caréncia
relativamente a outras situacfes sociais com que é confrontado (ROCHA, 1997 apud
MACHADO DE CODES, 2008, p.51). Assim, esta perspectiva estabelece que as pessoas
que sdo pobres ndo conseguem 0s recursos nem dispdem das condicBes - alimentacéo,
conforto e servicos — necessarios para desempenhar seus papeis sociais e adotar 0s
comportamentos esperados como membros da sociedade. Em consequéncia, comparando
essas pessoas com o restante da populacdo e considerando o nivel geral de renda, se
observa que ndo logram alcancar o padrdo de vida corrente no seu conjunto social
(MACHADO DE CODES, 2008).

Townsend (1993) em Machado de Codes (2008) afirma que a pobreza é um
conceito dinamico e que as sociedades estdo passando por rapidas mudancas em relagédo
aos padrdes de vida e associacéo e a divisao e natureza do trabalho e, portanto, os padrdes

de necessidades estipulados para um momento especifico ndo se justificam em novas
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condicBes. Em vista disso, ele defende a perspectiva relativa da pobreza, ja que permite
medi-la conforme as especificidades e tragos de cada sociedade. Nesse sentido, sinaliza a
importancia de incorporar essas mudancas nos procedimentos metodoldgicos, de forma
tal que ndo seja criado um cenario irreal de continuidade e seja captado o carater mutavel
da relagdo entre renda e necessidades, sendo estas Ultimas erradamente tratadas como
constantes. Por isso, destaca a relevancia de que os estudos “situem a pobreza
relativamente a estrutura social e institucional, em detrimento de abordagens que a
denotem simplesmente pela baixa renda” (TOWNSEND, 1993 apud MACHADO DE
CODES, 2008, p. 17).

1.2.4. Pobreza como privacdo de capacidades.

Para apresentar esta perspectiva é imperativo mencionar o trabalho do economista
Amartya Sen, cujas contribuicdes, a partir dos anos 80, tém provocado importantes
debates no campo académico e uma importante expansao do conceito de pobreza, que va
além da preocupacao dominante com sua mensuracdo (BRONZO, 2005).

A reflexdo de Sen, de acordo com Machado de Codes (2008) se situa no campo
do pensamento sobre justica social e igualdade/desigualdade, concentrando-se nas
conotacdes legais e implicagfes politicas e sociais da pobreza, sem desconsiderar 0s
fatores econdmicos. Nessa perspectiva, o foco se encontra nas capacidades basicas dos
individuos para levar adiante o tipo de vida que valorizam, ou seja, para o autor, a pobreza
consiste na privacdo ou caréncia dessas capacidades, que sao necessarias para que 0S
individuos operem no seu meio social. De modo especifico, Scheeffer (2013) aponta que,
para Sen, “a capacidade ¢ um tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar
combinacgOes alternativas de funcionamentos ou a liberdade para ter estilos de vida
diversos” (SCHEEFFER, 2013, p. 135). Ferreira (2016) destaca que, nessa visao, a
liberdade € considerada, além de um fim, o principal meio de desenvolvimento, o qual
envolve a expansdo das liberdades basicas, entendidas como os direitos, as oportunidades
reais e os intitulamentos (entitlements), estes ultimos definidos como o pacote de bens
que podem ser adquiridos por uma pessoa por meio dos diferentes canais legais que lhe
sdo concedidos. Sendo assim, Sen entende que para adquirir esses bens ndo é apenas
suficiente que eles estejam disponiveis, visto que isso ndo garante que determinadas
pessoas ou grupos sociais disponham da capacidade de adquiri-los no mercado ou através
de sua propria producdo. Portanto, conforme Machado de Codes (2008), dentro da
perspectiva de Sen, ndo € a falta de bens que provoca situacdes de pobreza, mas a
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incapacidade de certas pessoas de obter esses bens (MACHADO DE CODES, 2008 e
SCHEEFFER, 2013).

Em consequéncia, o enfoque de privacOes de capacidades se afasta das abordagens
tradicionais e a pobreza passa a ser considerada independente da renda das pessoas, a qual
é definida como um meio para a aquisi¢do dos bens e servigos que brindam bem-estar e
ndo como o bem-estar em si, o0 qual € associado a fatores como a longevidade, sentir-se
saudavel e bem nutrido e receber uma educacdo, assim como a dignidade humana, a
autoestima e o respeito (BRONZO, 2005). Cabe destacar, contudo, que isso ndo significa
que a baixa renda seja desconsiderada, j& que ela pode ser o motivo da privagdo de
capacidades dos individuos (MACHADO DE CODES, 2008).

E relevante mencionar que perspectiva de privacdes de capacidades também
enfrenta dificuldades, particularmente na sua operacionalizacdo, ja que aborda elementos
que ndo sdo facilmente observados ou mensurados de forma empirica. Contudo, sao
reconhecidos os esforcos do Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) que, por meio de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), buscam
representar a esséncia do pensamento de Sen, embora ndo se trate necessariamente de
uma medicdo da pobreza, sendo que incorpora dimensfes essenciais ao desenvolvimento
humano a partir de varidveis relacionadas a alfabetizacdo, esperanca de vida e
rendimentos (ACUNA e REPETTO, 2006). No Uruguai, a partir do ano 2006, comecam
a desenvolver-se maltiplos analises multidimensionais da pobreza, tomando como base,

principalmente o enfoque de capacidades de Sen (BORRAS, 2015).

1.2.5. A perspectiva da multidimensionalidade.

No mundo contemporaneo, o reconhecimento da natureza complexa da pobreza
ganha forca, motivando a procura por aperfeicoar o conceito, passando de ser considerada
um conceito unidimensional para ser compreendida como multidimensional e
multideterminada. De fato, os enfoques mais recentes (necessidades basicas insatisfeitas,
privacdo de capacidades, exclusédo social e vulnerabilidade e riscos sociais) ressaltam um
mesmo ponto: a pobreza abrange uma multiplicidade de dimensdes e fatores de

destituicdo. Machado de Codes (2008) afirma que, hoje em dia, a pobreza refere

ndo apenas a privagdes em termos de necessidades materiais de bem-estar, mas
também a negacédo de oportunidades de se levar uma vida dentro de padrdes
aceitaveis socialmente. A multiplicidade de caréncias e pendrias impostas
aqueles que vivem em situacdes de pobreza faz com que suas existéncias
possam ser prematuramente encurtadas, além de duras, dolorosas e perigosas.

Em suas manifestagdes subjetivas, o fendmeno provoca nas pessoas
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sentimentos de impoténcia diante de seus destinos, de falta de esperanca, de
vulnerabilidade, de inseguranca e de falta de poder politico. Além disso, como
a pobreza ndo se esgota nos aspectos materiais e individuais, mas inclui as
relagbes sociais, como 0 acesso ao trabalho e a assisténcia, as abordagens
multidimensionais abarcam ainda dimensdes sociais e mesmo politicas
relacionadas a essa questdo (MACHADO DE CODES, 2008, p. 24).

A partir dessa perspectiva, a pobreza ¢ entendida como uma “armadilha da
privacao” concebida como um amplo conjunto de problemas, constituintes de um
emaranhado de fatores que, quando se retroalimentam e se encontram em sinergia,
obstaculizam seu combate e sua superacéo. Desse modo, “o entrelagamento das diferentes
formas de privacgdo evidencia o carater maltiplo e cumulativo das desvantagens vividas
por aqueles grupos desfavorecidos” (HAAN, 1999 apud MACHADO DE CODES, 2008).

Mestrum (2002), citado por Machado de Codes (2008), considera que, implicita
ou explicitamente, a multidimensionalidade consegui situar as populagdes pobres dentro
de uma alteridade em comparagdo com o resto da sociedade, afirmando que a “linha” que
separa essa populacdo dos ricos ndo se vinculada somente com a renda, sendo que
involucra diversos elementos interligados, como a salde, educacdo, habitacdo, direitos
econdmicos e sociais, igualdade de género, entre outros. Sendo assim, a autora enfatiza
na potencialidade dessa perspectiva de fomentar novos enfoques analiticos (MESTRUM,
2002 apud MACHADO DE CODES, 2008). Acompanhando essa visdo, Salama e
Destremau (2001), mencionados Machado de Codes (2008), sublinham, como uma das
riquezas da multidimensionalidade, o fato que permite estender o campo de analise sobre
a pobreza, ja que “va além dos estudos sobre gradagdes de pobreza, abrindo espaco para
0 estabelecimento de tipologias, desenvolvidas em termos do cruzamento entre
indicadores de condigdes de existéncia e de rendimentos” (SALAMA ¢ DESTREMAU,
2001 apud MACHADO DE CODES, 2008, p. 25).

Nesse sentido, Bronzo (2007) ressalta que essa perspectiva permite analisar e
caracterizar a pobreza crénica, a qual, em contraposi¢cdo com a pobreza transitoria, além
de multipla, “apresenta gradagdes, intensidades, niveis e tipos distintos de privagdes”
(BRONZO, 2007, p. 8) que podem influenciar diretamente na sua duragdo e transmisséo
intergeracional. Por conseguinte, conhecer as interagdes entre as diferentes dimensdes
que formam parte desse fendmeno colabora no desenho de redes de prote¢do assim como
contribui na prevencdo da transmissao intergeracional. Citando a Barrientos e Shepherd
(2003), a autora salienta que “os pobres cronicos experimentam varias formas de

destituicdo a0 mesmo tempo e essas combinagdes, sempre sujeitas tanto a fatores
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estruturais quanto idiossincraticos, configuram situacdes de perpetuacdo da pobreza, com
crescente bloqueio as oportunidades de escape” (BARRIENTOS e SHEPHERD, 2003
apud BRONZO, 2007, p.8).

Além disso, Bronzo (2007) destaca que a compreensdo ampliada do fenémeno da
pobreza — a multidimensionalidade - exige contar com um “olhar embasado pela
perspectiva da integralidade” (BRONZO, 2007, p.8) que permita reconhecer esses fatores
estruturais e idiossincraticos e identificar as diversas combinacdes de vulnerabilidades
apresentadas pelos individuos cronicamente pobres, que podem estar associadas a fatores
como sua faixa etéaria e condicdo de salde, problemas de seus territorios, status social,
incorporacgdo adversa no mercado de trabalho, caracteristicas pessoais (raca, género, etc.),
etc. A superacdo da pobreza demanda, consequentemente, intervencfes que envolvam
diversos setores publicos e diferentes atores sociais, promovendo uma atuacdo conjunta
entre iniciativas sociais, de forma tal que a perspectiva da integralidade constitui a base
da intersetorialidade. Nesse sentido, a autora sublinha que “a exigéncia de integralidade
na concepc¢do do problema, que advém de uma visdo multidimensional da pobreza, se
traduz, no plano do desenho de politicas, em intervengdes intersetoriais” e dai sua

relevancia para o presente trabalho (BRONZO, 2007, p.9).

1.2.6. Uma perspectiva critica sobre a pobreza.

Considera-se importante apresentar também uma abordagem marxiana do
conceito de pobreza posto que ocupa um papel central dentro dessa corrente de
pensamento, explicando-a a partir da luta de classes e das contradi¢des do Modo de
Producdo Capitalista (MPC), categorias fundamentais para sua compreensdo, até agora
ndo mencionadas nesta secdo da dissertacdo. Siqueira (2012) afirma que, conforme dita
abordagem, a pobreza ndo pode ser entendida de forma isolada, distante da relacdo social
estabelecida pela sociedade capitalista, que é “uma relagdo entre aqueles que vendem sua
propria forca de trabalho e aqueles que a compram” (SIQUEIRA, 2012, p.370),
configurando-se como uma parte constitutiva do capital (SIQUEIRA, 2012). De modo

especifico, entende-se que a pobreza néo constitui
o resultado do insuficiente desenvolvimento capitalista, nem é o efeito
marginal de uma fase de crise. No capitalismo, esse fendbmeno é um produto
estrutural de seu desenvolvimento (...) a maior riqueza produzida significa
maior apropriagdo privada, e ndo maior socializacdo da mesma (SIQUEIRA,
2014, p. 241).
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Observa-se entdo que a pobreza ndo se encontra associada as caréncias dos
individuos, grupos ou regides determinadas, sendo a uma determinagdo do MPC, que tem
como resultado de sua expansdo, por um lado, a acumulacdo da riqueza e por outro, a
pauperizacao absoluta e relativa, fatores que se complementam. A populacao pauperizada
ndo deve ser qualificada como marginal j& que, pelo contrério, ela é funcional ao capital,
sendo o excedente populacional - denominado por Marx como o Exército Industrial de
Reserva (EIR) - quem se encontra ao servico de suas necessidades cambiantes, permitindo
regular, para seu beneficio préprio, os salarios assim como os direitos trabalhistas. Desse
modo, a presenca do EIR “esta diretamente vinculada a acumulacdo de riqueza pelo
capitalista, ou seja, quanto maior a poténcia de acumular de riqueza, maior tende a ser a
magnitude do EIR” (SIQUEIRA, 2012, p.371). Ainda, Siqueira (2012) sinaliza que a
pauperizacao, ou pobreza, absoluta pode ser considerada decorrente do desenvolvimento
do capitalismo devido a que nesse processo 0s individuos sdo paulatinamente expulsados
do mercado de trabalho, dado que sdo substituidos por maquinaria ou outros meios de
producéo, convertendo-se, consequentemente, 0 desemprego em um processo estrutural
do sistema capitalista. VVale mencionar que ndo sdo somente os desempregados que
conformam a pauperizacdo absoluta e, frente aos efeitos do EIR, o trabalhador
assalariado, cujo salario e condicOes laborais se tornam precérias, sofre também desse
processo. Por outra parte, a pauperizacao relativa, de acordo com a autora, se define como
0 aumento da distancia entre a riqueza produzida pelo trabalhador e a parte dessa riqueza
por ele apropriada. Em outras palavras, a autora afirma que “a riqueza produzida pelo
trabalhador se divide numa parte cada vez maior de mais-valia (apropriada pelo capital)
e outra parte, proporcionalmente cada vez menor, que corresponde a seu salario (parte de
riqueza produzida que fica com o trabalhador)” e, dessa forma, “ao crescer a riqueza
amplia-se necessariamente a pobreza” (SIQUEIRA, 2012, 373) de modo que esse
fendmeno, dentro das sociedades capitalistas, ndo ha como ser eliminado.

Assim sendo, Siqueira (2014) sublinha que diversas intervencdes publicas sobre
as expressoes da pobreza, que pretendem seu enfrentamento e eliminacgéo, ndo alteram o
processo de acumulagdo capitalista e, por conseguinte, operam como ‘“paliativos
pontuais” (SIQUEIRA, 2014, p. 242) os quais, mesmo sendo necessarios no contexto
capitalista, somente atenuam e aliviam seus efeitos, sem impactar nos elementos que a
geram. Além disso, a autora sinaliza que muitas das concepgfes sobre a pobreza,

apresentam diferentes equivocos — considerar a pobreza como uma opcdo pessoal ou
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como um “desajuste social” ou patologia ou como uma questéo educacional, de falta de

capacitacao - visto que ndo consideram as contradi¢fes proprias do sistema capitalista.

1.2.7. Exclusdo e vulnerabilidade social.

Existem outros conceitos que podem ser considerados fronteiricos com aqueles
sobre pobreza, sendo muitas vezes sobrepostos. Assim, embora ndo possuam uma unica
definicdo e possam ser considerados controversos dentro do debate sobre pobreza, dada
a sua generalidade e imprecisdio (BRONZO, 2005), conceitos como exclusdo e
vulnerabilidade social vem se popularizando na medida em que cresce o reconhecimento
das maltiplas dimens@es que determinam as complexas situacdes de mal-estar social as
quais diversas populacGes se encontram sujeitas (COSTA ET. AL, 2018) e sdo
recorrentemente mencionados nos documentos analisados neste trabalho.

Bronzo (2005) sinaliza que a nogdo de exclusdo social surge nos anos 60 na
Europa e remete, inicialmente, a populagdo que se encontra a margem da prosperidade
econbmica experimentada nessa época, encontrando-se entdo por fora da distribuicéo de
beneficios fruto dessa conjuntura favoravel. No entanto, a partir da década dos anos 80,
essa nogcdo comeca a expandir-se e a associar-se com a instabilidade dos vinculos entre
os individuos e a sociedade, sendo a dimensdo do trabalho uma referéncia central. Assim,

a autora destaca que

as mudangas no mercado de trabalho e os processos decorrentes da
globalizacdo levam & ampliacdo do conceito de exclusdo para referir-se aos
fendmenos provocados pelo desemprego recorrente, de longa duracédo, pela
insercdo pouco qualificada de individuos no mundo do trabalho, ressaltando as

consequéncias, também sociais, dai advindas (BRONZO, 2005, p.47).
Desse modo, 0 conceito passa a caracterizar uma situacdo que afeta a todos os

individuos em uma sociedade e ndo exclusivamente a aqueles grupos considerados
“periféricos” visto que se vincula com o tema da coesdo social, apontando para as fraturas
no tecido social e, portanto, para 0s processos de desintegracdo social (BRONZO, 2005).

Um autor classico na discusséo a respeito do conceito de exclusdo, assim como de
vulnerabilidade social, é Robert Castel, quem denomina o processo de exclusédo de
desfiliacdo, termo que significa, segundo Kowarick (2003), a “perda de raizes sociais ¢
econbmicas e situa-se no universo semantico dos que foram desligados, desatados,
desamarrados, transformados em sobrantes, inuteis e desabilitados socialmente”
(KOWARICK, 2003, p.73). Essa situagdo, de acordo com Castel (1997) aparece ao fim

de um duplo processo de desligamento, determinado por dois eixos: 0 mundo do trabalho
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e as relacdes de proximidade (relagBes familiares, vizinhanga, comunitarias, etc.), dentro
dos quais sdo possiveis trés tipos de gradagdes: no caso do mercado de trabalho, se
encontra a insercao via emprego estavel, o trabalho precario ou a ndo insercéo, ou seja, 0
desemprego. No caso das relacdes de proximidade, se destacam as qualificadas como
fortes (ancoradas em uma base familiar ou de amigos/as segura), frageis (vinculos
instaveis) ou a falta de relagGes, que corresponde a situacGes de isolamento social.
Acoplando essas gradacOes, Castel (1997) estabelece trés zonas de insercdo na estrutura
social: a zona de integracdo, na qual o emprego € estavel e as relacdes sociais fortes; a
zona de desfiliagdo, caraterizada pelo desemprego e pela perda da vida associativa
(isolamento social) e, no meio desses polos, a zona de vulnerabilidade, na qual a insercao
ao mundo do trabalho é precéria e as relacdes de proximidade sdo frageis. Este modelo
deve ser considerado de forma dindmica e ndo estatica, ja que os individuos podem
transitar estas zonas ao longo de sua vida, particularmente os pequenos trabalhadores
intermitentes ou independentes sem reservas econdmicas que ocupam a zona de
vulnerabilidade, considerada um espaco social de turbuléncias cuja instabilidade é
crbnica estando, consequentemente, sempre ameacgados de passar para a terceira zona, de
desfiliacdo. Além disso, Castel (1997) distingue uma quarta zona, na qual os individuos
recebem assisténcia (subsidios e auxilios publicos) para evitar seu desligamento social e
econémico (CASTEL, 1997).

Destaca-se que o conceito de vulnerabilidade constitui um elemento importante
do processo de excluséo, permitindo entender a pobreza por meio de outra perspectiva,
isto €, focando nas trajetdrias dos individuos e das familias susceptiveis a pobreza e suas
estratégias para enfrentar a incerteza e a queda de bem-estar (BRONZO, 2005).

Enfatizando nesse conceito, Costa et.al (2018) ressaltam que a conceptualizacdo
de Castel dialoga com o conceito de risco social, entendido como uma situacdo na qual
um individuo se encontra desprovido das protecGes classicas do mundo do trabalho. Sob
outra perspectiva, na definicdo do Banco Mundial (BM), estabelecida nos anos 90, o
conceito de risco social é entendido como contraparte necessaria da vulnerabilidade
social. Assim, Moser (1998), pesquisadora vinculado ao banco, determina que a
vulnerabilidade faz referéncia a situacfes de mal-estar social de individuos e familias
procedentes “da privagdo de “ativos” materiais ¢ simbolicos (emprego, moradia, capital
humano, capital social, entre outros), ou de incapacidade para manejar adequadamente 0s
ativos que possuem, diante de situagdes de risco” (MOSER, 1998 apud COSTA ET. AL,

2018, p. 13). Nesta viséo, 0s riscos sdo mais amplos, podendo ser tanto sanitarios
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(doengas, epidemias, acidentes, etc.), ligados ao ciclo de vida (nascimento, maternidade,
velhice, etc.), ambientais (poluigdo, desastres nucleares, etc.), naturais (terremotos,
inundacdes, etc.) sociais (violéncia, exclusdo, etc.), econdmicos (crises financeiras,
choques de mercado, etc.) ou politicos (discriminacdo, persecucdo, revoltas, etc.)
(COSTAET. AL, 2018 e BRONZO, 2005).

1.3.A intersetorialidade: o que diz a literatura?

Apesar do crescente interesse pelo tema da intersetorialidade no &mbito
académico, destaca-se a imprecisdo tedrica existente em torno do conceito. Dubois, St-
Pierre e Veras (2015), procurando contribuir para seu esclarecimento, realizam uma
ampla revisdo bibliografica a partir da qual identificam que diversos termos (acédo
intersetorial, colaboracdo intersetorial, politicas intersetoriais, entre outros) sdo utilizados
indistintamente para referir-se a intersetorialidade. De igual modo, Do Carmo e Guizardo
(2017) ressaltam que, segundo o campo disciplinar ao qual se relaciona, a
intersetorialidade é considerada uma estratégia ou um processo bem como uma
abordagem ou um paradigma. Sendo assim, o reconhecimento da polissemia do termo,
definido por distintas areas de conhecimento dentro do campo social, constitui o ponto de
partida da seguinte secdo desta dissertacdo (DO CARMO E GUIZARDO, 2017 e
DUBOIS, ST-PIERRE, VERAS, 2015).

A reflexdo aqui apresentada comeca pela discussdo a respeito da
interdisciplinaridade. Primeiramente, cabe destacar que, com o0 surgimento da
denominada “ciéncia moderna”, o paradigma cartesiano — introduzido nos séculos XVI e
XVII - se posiciona exitosamente como forma de produzir conhecimento. Esse paradigma
supde a fragmentacdo, de carater artificial, da realidade estudada, visto que implica sua
decomposicdo, a qual é efetivada a partir de outra de suas caracteristicas, a
disciplinaridade. Consequentemente, segundo Almeida Filho (2000), a expanséo
institucional da ciéncia produz campos disciplinares “cada vez mais rigorosamente
delimitados, como se fossem territérios inexplorados, demarcados e apropriados pelos
seus desbravadores” (ALMEIDA FILHO, 2000, p. 15). Contudo, no decorrer do tempo,
comecam a evidenciar-se as limitacGes dessa organizacdo convencional da ciéncia, dado
que provoca uma intensa especializacdo disciplinar, simplifica realidades complexas e
promove praticas sociais fragmentadas. Assim, conforme Almeida (2000), surge a
necessidade de estabelecer abordagens integradoras, tais como a multiprofissionalidade,
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a multidisciplinaridade, a interdisciplinaridade, a transdisciplinaridade, entre outras.
Esses conceitos apresentam, certamente, suas diferencas teoricas, porém, a autora
constata que, como base comum, consideram que o conhecimento da realidade do mundo
ndo se limita ao olhar de um pesquisador s6, nem a perspectiva de uma Unica disciplina
(ALMEIDA, 2000 e ALMEIRDA FILHO, 2000).

Acompanhando essa perspectiva, Junqueira (2000) afirma que “as mudangas que
vém ocorrendo no mundo moderno introduzem um novo modo de pensar, bem como de
construir a ciéncia “(JUNQUEIRA, 2000, p. 41) e, portanto, resulta necessaria uma nova
perspectiva, que busque romper com a ldgica parcializada existente na organizacéo e
producdo do saber e reconheca o carater interdependente e interligado dos problemas
sociais, derivando assim na ideia da interdisciplinaridade, definida pelo autor como as
relacBes entre diversos saberes orientados para uma pratica (JUNQUEIRA, 2000). Por
conseguinte, destaca-se que a interdisciplinaridade constitui uma referéncia necessaria
para a intersetorialidade, ja que expressa a relevancia de contar com a visdo integradora
e ndo parcializada de saberes, particularmente no momento de abordar questdes
complexas, promovendo a conexdo, em contraposicao ao isolamento, entre as disciplinas
e préticas vinculadas ao campo social (JUNQUEIRA, 2000).

Por sua vez, Inojosa (2001) considera, igualmente, que o formato convencional da
ciéncia gera clausuras setoriais, o qual significa que as disciplinas se fecham em si
mesmas, produzindo saberes de maneira isolada e com a pretensao de esgotar as questdes,
de forma tal que ndo conseguem captar o que esta tecido em conjunto, em outros termos,
0 complexo e diverso. Assim, a autora introduz a questdo da transdisciplinaridade, cuja
base se encontra na teoria da complexidade, que trabalha com a compreensdo da
diversidade, buscando superar a fragmentacao do conhecimento. A intersetorialidade, ou
a transetorialidade, termo preferido pela autora, constitui a expressdo, no campo das
politicas publicas e das organizac@es, da transdisciplinaridade, que é discutida no &mbito
do conhecimento cientifico. Inojosa (2001) opta por utilizar o prefixo “trans”,
sublinhando que “a critica ao prefixo “inter” é que ele poderia significar apenas a
proximidade de saberes isolados, sem dai gerar novas articulagdes” (INOJOSA, 2001, p.
103). Segundo a autora, intersetorialidade e transetorialidade se encontram na literatura
especializada com o mesmo sentido (INOJOSA, 2001).

A partir disso é possivel incursionar no conceitualizacdo da intersetorialidade,
focando na perspectiva apresentada pelo &mbito da gestéo pablica, o qual se interessa pela

introdugdo e operacionaliza¢do do conceito de intersetorialidade no contexto das politicas
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sociais. Assim sendo, primeiramente, é exposto com maior profundidade o pensamento
de Junqueira (1998, 2000 e 2004) e Inojosa (1998, 2001), ambos autores destacados nessa
area.

De modo especifico, Junqueira (2000, 2004) considera que a agdo intersetorial
constitui uma nova forma de abordar e resolver as problematicas que afetam a populagéo
de um determinado territorio, apontando para uma viséo integrada dos problemas sociais
bem como das solugdes. Desse modo, o autor determina que “a intersetorialidade
incorpora a ideia de integragdo, de territorio, de equidade, enfim, dos direitos sociais”
(JUNQUEIRA, 2000, p. 42). Aprofundando nessa consideracdo, vale ressaltar,
primeiramente, que a complexidade da realidade social exige, para o autor, uma visao que
ndo se esgota no &mbito de uma Unica politica social. Por isso, a ideia de integracao indica
que a intersetorialidade procura transcender um unico setor social na sua abordagem e
alcancar um efeito sinérgico no tratamento de situacbes complexas, a partir da articulacéo
de saberes e experiencias no planejamento, implementacéo e avaliacao de agdes e servicos
publicos. Essa abordagem implica apreender os problemas sociais no lugar em que eles
se manifestam e, sendo assim, a cidade — definida territorial e socialmente - constitui o
espaco privilegiado para executar agGes intersetoriais, j& que € onde se concretiza e
materializa a integracdo das politicas sociais. Ainda, Junqueira (2004) ressalta que a
cidade, entendida “como protagonista politica, como arena de negociacdo e de
salvaguarda dos interesses dos cidaddos, ndo pode encarar de maneira fragmentada e
setorializada os problemas sociais que emergem em seu espaco geografico”
(JUNQUEIRA, 2004, p. 27) tornando necessaria uma nova forma de gestdo com base na
intersetorialidade, a qual envolve, além das politicas sociais, elementos vinculados a
cidade como a infra-estutura e o ambiente os quais influenciam a organizacao e relacdo
entre os diferentes segmentos da populacdo. Consequentemente, essa nova forma de
gestdo permite considerar ao cidaddo na sua totalidade, nas suas necessidades individuais
e coletivas e superar a fragmentacao das politicas publicas e sociais (JUNQUEIRA, 2000,
2004).

Dentro de sua perspectiva, 0 autor introduz outro conceito fundamental para sua
analise: a descentralizacdo. Definido por Jungueira (1998) como um processo de
transferéncia de poder de decisdo do nivel central em direcdo aos niveis periféricos, a
descentralizagdo se associa igualmente com a discussdo sobre democratizagdo e
participacdo, ja que pode, potencialmente, redefinir as relacdes entre o Estado e a

sociedade civil. Alem disso, Junqueira (2004) considera que a descentralizacdo inclui a
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transferéncia de competéncias das organizagdes estatais para instituicdes prestadoras de
servigos sociais. Isso deriva em parcerias com organizac¢des do chamado terceiro setor,
capazes de responder as demandas sociais da populacdo desenvolvendo acgdes e projetos
intersetoriais. Em consequéncia, o autor sinaliza que as acgdes intersetoriais ndo se
encontram limitadas a uma organizacéo publica ou uma politica social especifica e, pelo
contrario, abrangem varias organizagdes da esfera publica ou privada pudendo constituir,
dessa forma, uma rede que consegui estabelecer acordos de cooperacéo e reciprocidade
(JUNQUEIRA, 1998, 2004).

Contudo, para que a intersetorialidade ultrapasse o discurso, ganhe concretude e
seja aplicavel, é necesséria uma transformacéo das praticas e da cultura das organizacoes
gestoras das politicas sociais assim como das rela¢fes dos atores que formam parte dessas
organizagOes e dos grupos socais externos, porém, influentes, com o objetivo de gerar
uma visdo compartilnada a respeito da realidade na qual procuram intervir
(JUNQUEIRA, 2004).

Indagando nas contribuicGes de Inojosa (1998, 2001) é preciso apontar, em
primeiro lugar, a concep¢do da autora em relacdo a estrutura tradicional do aparato
governamental. Segundo Inojosa (1998) essa estrutura apresenta: uma hierarquia vertical
e piramidal, uma divisdo setorial por areas de especializacdo - o qual reflete as clausuras
das disciplinas no campo do conhecimento cientifico - e um conjunto de praticas de
trabalho tais como a centralizagdo decisoria, o planejamento normativo, a dicotomia entre
planejamento e execucdo, a ocultacdo de informacbes, a formalizagcdo excessiva e a
separacdo do cidaddo em relacdo com a esfera estatal, o que autora entende dificulta o
controle social. Além disso, Inojosa (2001) adiciona que essa estrutura, em todos os niveis
de governo, € objeto de loteamento politico-partidario, assim como dos grupos de
interesse e corporagdes, e com cada nova gestdo, ela é repetidamente loteada em funcéo

deles. E importante perceber entfo que
esses fatores, que decorrem de escolhas politico-partidarias, fizeram com que
a estrutura governamental, que deveria ser cooperativa, no sentido de melhorar
a qualidade de vida das pessoas, seja de fato competitiva (INOJOSA, 2001, p.
104).
Essa ldgica de organizacdo, ressalta Inojosa (2001), ndo tem nada a ver com
necessidades e expectativas dos cidaddos, resultando, de certa forma, em uma
incompatibilidade com a complexidade de suas demandas as quais, a autora destaca,

dependem das caracteristicas socioeconémicas e culturais de cada pessoa ou grupo social,
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guardando relagdo com espago geografico onde vivem. Sendo assim, o0 aparato
governamental, concebido como uma “piramide fatiada” (INOJOSA, 2001, p. 104) ndo
consegue estabelecer as condi¢Ges necessarias para a promoc¢do do desenvolvimento
social (INOJOSA, 2001). Portanto, assim como Junqueira, a autora considera necessaria
uma mudanca no campo da organizacdo governamental, que lhe permita adotar uma nova
postura frente aos problemas e necessidades sociais. Desse modo, a intersetorialidade, ou
transetorialidade, apresenta-se como uma nova dinamica para a organizacdo
governamental, sendo definida como a “articulagdo de saberes e experiéncias com vistas
ao planejamento, para a realizacéo e avalia¢do de politicas, programas e projetos, com o
objetivo de alcancgar resultados sinérgicos em situacdes complexas” (INOJOSA, 2001,
p.105). A intersetorialidade supde, entdo, mais do que justapor projetos cuja formulacao
e execucdo continua setorializada, afetando, consequentemente, a acdo do Estado. Isso €
acompanhado por dois elementos considerados fundamentais para a realizacdo e
avaliacdo de politicas, programas ou projetos intersetoriais: a focalizagdo territorial, em
diferentes segmentos populacionais e a preocupacdo com o0s resultados e impactos,
realcando a importancia de monitorar as a¢6es publicas (INOJOSA, 2001).

Considera-se relevante, entdo, chamar a atencdo a um elemento que tanto
Junqueira como Inojosa mencionam nas suas anlises e que é fundamental no estudo na
intersetorialidade no caso uruguaio: a dimensdo territorial. Nesse sentido, Do Nascimento
(2010) sinaliza as contribui¢6es de alguns autores em relacdo a essa dimensdo. Entre eles,
se encontram Koga (2003), Ribeiro (2007) e Sposati (2006) os quais, conforme a autora,
indicam que o territorio local constitui o espaco privilegiado para a articulacdo de
politicas publicas, particularmente politicas urbanas e sociais, jA que acreditam é
importante a presenca e valorizacdo dos sujeitos que sdo atendidos por essas politicas.
Além disso, a autora detalha o pensamento de Koga (2003) quem considera que a
intersetorialidade possibilita articular politicas sociais, urbanas e econdmicas para que
atuem de forma conjunta nos territorios considerados prioritarios (DO NASCIMENTO,
2010 e KOGA, 2003 apud DO NASCIMENTO, 2010).

Sob outra perspectiva analitica, mas ainda no campo da gestdo publica, resulta
imprescindivel apresentar o pensamento de Cunill-Grau (2014). Conforme a autora, a
intersetorialidade é recorrentemente apresentada como a nova promessa em matéria
gestdo social. Ndo obstante, ela destaca a existéncia de diferentes significados do
conceito, apontando, por um lado, para o ponto de vista que remete as logicas de agéo

coletiva, no qual a intersetorialidade alude as relacGes entre o setor publico, o setor
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privado, o setor mercantil e as comunidades, envolvendo o estudo das diferentes
modalidades de associac¢Ges publico-privadas. Por outro lado, um segundo ponto de vista
remete ao conhecimento especializado, que se expressa dentro do aparato governamental
por meio de sua organizacao em setores, entendendo a intersetorialidade como a relacado
entre esses setores, seja educacdo, salde, assisténcia social etc. (CUNILL-GRAU, 2014).
Segundo Cunill-Grau (2014), no que refere as associa¢bes publico-privadas, a
intersetorialidade tende a estar vinculada a melhoria na provisao de determinados servi¢cos
publicos deixando de lado, dessa forma, a acdo publica unilateral. No entanto, no caso da
relacdo entre os setores governamentais, o foco vai além do desempenho dos servi¢os
publicos, embora também o inclua, e se coloca na solugcdo do problema que se pretende
enfrentar, particularmente em aqueles julgados multicausais e multidimensionais, ja que
a integracéo setorial pode melhorar sua abordagem integral. Isso significa que, a partir da
busca pela integralidade no tratamento de um determinado problema ou situacéo social,
a relacdo entre setores governamentais se torna uma questao central. Consequentemente,
o0s setores de governo ndo devem apenas fornecer seus servicos a um mesmo publico
especifico, sendo que, de forma articulada, atender as complexas, diversas e multicausais
necessidades sociais, atuando em conjunto para assim lograr uma mudanca a respeito da
situacdo inicial. Essa perspectiva da intersetorialidade, a qual refere apresentada por
Cunill-Grau (2014), € central para a presente investigacdo (CUNILL-GRAU 2014).
Assim, a reflexdo em torno da intersetorialidade tem sido articulada, de acordo a
autora, a partir de dois premissas fundamentais. A primeira, como ja foi mencionado,
supde que a integracdo setorial possibilita a obtengéo de solugdes integrais. Essa premissa
é acompanhada por um fundamento de carater politico que expressa a ideia de que as
politicas publicas que procuram uma abordagem integral dos problemas sociais devem
ser formuladas ou implementadas de forma intersetorial. A segunda considera que a
integracdo entre setores favorece que as diferencas entre eles possam ser usadas
produtivamente para resolver problemas sociais. O fundamento que sustenta essa
premissa € de carater técnico: a intersetorialidade cria melhores solucGes aos problemas
sociais (em comparagdo com a setorizacdo), dado que admite compartilhar saberes,
experiencias, recursos financeiros etc., existentes em cada setor. De acordo com Cunill-
Grau (2014) é o fundamento politico que outorga especificidade a intersetorialidade, visto
que a vincula com a transformag&o das iniciativas publicas com a intencao de viabilizar
uma mudanga integral nos sujeitos sociais. Com base nesse entendimento, a

intersetorialidade pode ser diferenciada de outros conceitos mencionados
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recorrentemente no ambito da gestdo publica, tal como a transversalidade, a qual nao
busca substituir as estruturas setoriais, caracterizando-se como um instrumento
intraorganizativo, que afeta particularmente o desenho dos objetivos, planejamento e
avaliacdo de politicas sociais, mas ndo a sua operacionaliza¢cdo. Do mesmo modo, a autora
sinaliza que intersetorialidade é comumente considerada como um sindnimo da
coordenacdo interinstitucional e, embora ela seja uma ferramenta Util e necessaria na
implementacao de politicas publicas porque permite evitar que se produzam redundancias
ou inconsisténcias, ndo garante a integracéo setorial (CUNILL-GRAU, 2014).

Considerando essas multiplas perspectivas que vém sendo construidas na
literatura em torno ao conceito de intersetorialidade, destacam-se, neste estudo, as
seguintes dimensdes analiticas:

e Dimensdo cognitiva: remete a como as questdes que sdo objeto de
intervencdes publicas sdo compreendidas e como essa compreensao € pautada
em abordagens especificas. Sendo assim, com a introducdo da
intersetorialidade, interessa a adocao de principios claros e comuns e de uma
Visdo - mais ou menos- integrada e integral dos problemas publicos e, a partir
dessa visdo, de abordagens — mais ou menos — interdisciplinares, que articulem
saberes e perspectivas. Além disso, inclui a compreensédo dos professionais de
seu papel e atribuicdes e de suas possibilidades de intercambio e colaboragao
no contexto de equipes multiprofissionais.

e Dimensao politica: focada na vontade politica do governo na promocao da
uma abordagem intersetorial, nas relagdes entre os atores que formam parte de
diferentes setores publicos (competitivas/cooperativas) e nos incentivos
existentes para promover uma nova légica de acdo entre eles.

e Dimensao institucional e de gestéo: refere-se a estrutura organizativa interna
dos setores publicos e aos espagos de pactuacao e articulacdo entre eles assim
como a construcdo de um planejamento integrado (desenho em conjunto,
orcamento integrado, monitoramento e avaliagbes comuns) e as estratégias de
coordenacdo intergovernamental das agdes.

e Dimensao territorial: aponta para os espacos geopoliticos onde as questoes

objeto de politicas publicas sdo construidos, se materializam e emergem.
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1.4.Referencial tedrico: a abordagem institucionalista.

A presente dissertacdo se sustenta em elementos que orientam uma abordagem
institucionalista de analise de politicas publicas e, portanto, € necessario explicar sua
pertinéncia analitica. Nas ciéncias sociais, conforme Chechi e Grisa (2019) se observa, a
partir do Gltimo quarto do século XX, uma virada institucionalista, na qual o papel das
instituicGes € utilizado como elemento explicativo dos diferentes processos sociais e
politicos. Essas instituicdes sdo, segundo as autoras, referidas através de diferentes
termos, entre eles: ambiente institucional, arranjo institucional, institucionalidades,
inovacéo institucional ou marco institucional (CHECHI e GRISA, 2019).

De modo especifico, o trabalho utiliza insumos tedricos do institucionalismo (ou
neo-institucionalismo) historico, o qual coloca as instituicbes no centro da analise,
considerando que elas operam como condicionantes das estratégias dos atores politicos e
sociais e, a0 mesmo tempo, séo o resultado de deliberacdes, conflitos e escolhas. Nesse
sentido, Marques (1997) assegura que essa corrente analitica reconhece a relevancia tanto
das instituicbes como dos atores, destacando a importancia das relacdes de poder e da
forma como esse poder é distribuido entre os atores, delimitando e estruturando sua
atuacdo (MARQUES, 1997).

Ademais, segundo Sanders (2008), citado por Chechi e Grisa (2019), o neo-
institucionalismo histérico se caracteriza pelo interesse por explicar a construcao,
manutencdo e adaptacao das instituicdes valorando, dessa forma, sua trajetoria, visto que
elas podem “fossilizar-se” (HATTAM, 1993) ao longo do tempo, convertendo-se em
visdes de mundo que sdo continuamente disseminadas (SANDERS, 2008 apud CHECHI
e GRISA, 2019). Consequentemente, as institui¢des sdo “compreendidas enquanto um
processo com dimens@es historicas de causalidade: ndo se trata s de olhar o passado,
mas de olhar processos ao longo do tempo e do espaco, de forma conjuntural”
(BARBOSA, 2018, p. 20). Sendo assim, dois conceitos importantes dessa corrente e
aplicados neste trabalho sdo, primeiramente, a dependéncia da trajetdria (path
dependence), o qual pode ser considerado como o processo de retroalimentacdo positiva
dentro de um sistema politico, ou seja, o0 processo pelo qual uma decisdo ou evento
passado alimenta ou influencia uma deciséo presente. Da mesma forma, de acordo com
Pierson e Skocpol (2008), o segundo conceito a destacar é a conjuntura critica, periodo

historico no qual ocorrem mudancas institucionais significativas, sendo os resultados
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dessa conjuntura os que geram mecanismos de retroalimentacdo que refor¢cam a repeticéo
de um padrdo especifico no futuro (PIERSON e SKOCPOL, 2008).

Refletindo a respeito da institucionalidade em torno da gestéo das politicas sociais,
Repetto em Chiara e Di Virgilio (2009) comeca afirmando que a vida politica, que
processa a complexidade publica e se traduz na gestdo dessas politicas, ndo funciona no
vacuo e que as formas como sdo agregados e desagregados os interesses, organizados 0s
conflitos e negociadas as trocas de recursos encontram-se delimitadas por um tecido de
mecanismos historicamente configurados, denominado o marco institucional. O autor
considera que esse marco constitui um aspecto central da dindmica politica,
particularmente quando é entendido a partir do ciclo das politicas publicas, visto que a
interacdo entre os diferentes atores interessados em um assunto publico, participando na
identificacdo de um problema e na formulacdo de uma politica publica, ocorre de forma
institucionalizada, dentro desse marco de regras de jogo (instituicdes) (REPETTO em
CHIARA e DI VIRGILIO, 2009).

Assim, Subirats e Goma (1999), citados por Repetto em Chiara e Di Virgilio
(2009), consideram que as instituicdes estruturam o jogo estratégico gerado em torno de
diferentes problematicas publicas, mas ndo constituem o jogo em si. Isso significa que o
papel das instituicbes é enquadrar o agir dos atores politicos, os quais buscam influir e
dirigir a quem conta com poder decisdo nos diversos campos de intervencdo estatal. Vale
mencionar que constituir-se um ator politico implica assumir determinado protagonismo
dentro da esfera publica e, para isso, € necessario possuir importantes dotacdes de poder
que permitam a materializacdo de seus interesses e de sua ideologia em acOes estatais
concretas. Explicando esses recursos, Repetto em Chiara e Di Virgilio (2009) sinaliza
quatro tipos, baseados em aspectos considerados substantivos da vida publica: recursos
politicos (apoio da cidadania, dos grupos de interesse e das liderancas politicas,
autoridade formal e informal, mobilizacdo e acdo coletiva e capacidade de negociacao);
recursos econémicos (or¢camento ou dinheiro para influir na agenda publica); recursos
técnico-administrativos (autorizacéo legal, organizacdo, informacéo e capacidade para
processa-la e expertise burocratica) e recursos ideoldgicos (ideias e valores com
legitimidade social e prestigio moral) (SUBIRATS e GOMA apud REPETTO em
CHIARA e DI VIRGILIO, 2009 e REPETTO em CHIARA e DI VIRGILIO, 2009).

Dentro dessa institucionalidade politica, conforme Repetto em Chiara e Di

Virgilio (2009), existem institucionalidades especificas, como a institucionalidade social,
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diferenciada segundo seu dominio tematico. A defini¢cdo desse autor é a que orienta a

interpretacdo utilizada neste trabalho.

0 conjunto de regras de jogo formais e informais (incluindo as rutinas e
costumes organizacionais) que sdo colocadas em funcionamento para
processar e priorizar os problemas sociais, a0 mesmo tempo que enquadram o
contelido e a dindmica administrativa e politica das politicas sociais. Para todos
os envolvidos, a institucionalidade social representa um agrupamento de
incentivos que estrutura seus limites e oportunidades de negociacdo e agéo,
mas que ndo fecha as possibilidades de avango em transformagdes mais o
menos amplas dessa institucionalidade (REPETTO, 2004 em REPETTO em
CHIARA e DI VIRGILIO, 2009, p. 153)

Repetto em Chiara e Di Virgilio (2009) enfatiza que, além da construcdo de
institucionalidade em torno as questdes sociais, € importante focar na qualidade, dado que
entende que a forma como se enfrentam os problemas sociais, em outros termos, a propria
gestdo social, se encontra condicionada pela qualidade da institucionalidade social. O
autor propde um modelo conceitual especifico, apresentado no quadro 2, no qual se

observam dois tipos ideais de institucionalidade social.

51



Quadro 2: Tipos ideais de institucionalidade social.

Institucionalidade social de baixa Institucionalidade social de alta
qualidade. gualidade.
Estrutura de oportunidades fechada, Canais abertos a recepcéo real e ndo apenas
permite somente recepc¢do de discursiva das demandas dos grupos mais
demandas sociais de grupos poderosos. desfavorecidos da sociedade.

Os tomadores de deciséo atuam de acordo

Amplos margens de discricionariedade | com o marco de deveres e responsabilidades
por parte dos tomadores de decisao. que deriva do sistema de direitos, cujo

cumprimento é efetivo.

Regras formais difusas ou até ausentes, | Regras claras a respeito de quem faz o que

em relacdo com a definicéo (ou no campo da politica social, segundo as
indefini¢do) de responsabilidades em capacidades comparativas de cada ator
matéria social. envolvido.
Regras informais que sustentam e Regras informais que favorecem a inovagéo
reproduzem o clientelismo. e a criatividade na gestdo social.

Adequados e transparentes sistemas de
prestacdo de contas e critérios claros para
definir recompensas e punicoes.
Regras difusas e/ou ambiguas em Regras claras e conhecidas por todos 0s
relacdo a operacdo dos programas e envolvidos, que definem com precisdo o0s

intervencdes concretas. aspectos operativos da gestdo social.
Fonte: Elaboracdo propria a partir de Repetto em Chiara e Di Virgilio, 2009,

p.154-155.

Aprofundando na estrutura de regras formais e informais que configuram a

Escassos incentivos (ou auséncia de
eles) para a prestacdo de contas.

institucionalidade, Repetto em Chiara e Di Virgilio (2009), citando a Acufia y Tommasi
(1999), distinguem entre regras R1, R2 e R3, as quais incidem de forma diferente na
gestdo social: R1 séo as regras de primeiro nivel, as quais se vinculam com o conjunto de
rutinas ou normas que afetam os resultados ou contetdo de uma politica social pontual.
R2 sdo as regras de segundo nivel, que determinam as R1, por exemplo, como regras
formais, as normativas que identificam os tomadores de decisdo ou, como regras
informais, a incluséo de certos atores na discussdo sobre o formato ou natureza da R1,
apesar de ndo contar com autoridade legal para isso. Finalmente, as R3 definem quem e
como sdo feitas as regras em términos gerais, definindo processos de participagéo politica
na esfera publica e o vinculo entre o Estado, regime politico, sociedade e mercado
(REPETTO em CHIARA e DI VIRGILIO, 2009).

Assim, focando no tema da pesquisa, entende-se que o papel das instituicbes é

fundamental, ja que elas podem operar como facilitadoras ou constritoras da
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intersetorialidade. Ao longo do trabalho, a anélise da institucionalidade social se enfoca
em determinados elementos concretos: nos “arranjos comuns de governanga” (CUNILL-
GRAU, 2014), que supdem espacos institucionais especificos, implementados de forma
descentralizada, que reunem aos setores envolvidos no desenvolvimento de acGes
intersetoriais em matéria social, focando em suas carateristicas e capacidades atribuidas.
Além disso, um elemento analitico importante do estudo é a trajetdria historica de
construcdo da institucionalidade social, considerando que constitui um processo em que

as conjunturas previas condicionam as agdes sociais estabelecidas.
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2. EXPERIENCIAS INTERSETORIAIS NOS SISTEMAS DE PROTECAO
SOCIAL LATINO-AMERICANOS.

Cecchini e Martinez (2011) afirmam que América Latina apresenta uma grande
diversidade no que se refere aos tipos de protecédo social, os quais séo o resultado dos
diferentes processos historicos experimentados por cada pais ao longo do tempo. Esses
processos resultam em diferentes modelos de Estado de Bem-Estar Social, definidos pelas
autoras a partir de Filgueira e Filgueira (2002): o “universal estratificado” (Argentina,
Chile e Uruguai) presente em paises nos quais a protecdo social se vincula com o acesso
ao mercado de trabalho formal; o “regime dual” (Brasil e México) existente em paises
com uma importante heterogeneidade em relacédo a sua distribuicéo territorial, recursos e
niveis de protecédo entre regiGes geograficas e o “regime de exclusdo” (Bolivia, Equador,
O Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua e Republica Dominica) visivel em paises
nos quais as elites tem, historicamente, se beneficiado dos recursos publicos e estatais
sem que exista nenhum tipo de redistribuicdo. Conforme as autoras, a multiplicidade de
situacGes demonstra as diferentes visdes acerca do papel do Estado, no que concerne a
protecdo social, frente a outros atores como o mercado, a familia e a sociedade civil.
Assim sendo, como consequéncia do protagonismo adquirido por diversos pensamentos
econdmicos e sociais em diferentes periodos histdricos, o tratamento dos temas sociais, a
énfase e prioridades assignadas, se vem alteradas ao longo do tempo. E, ainda que nédo
seja possivel realizar consideracbes homogéneas a respeito de cada pais, Cecchini e
Martinez (2011) apontam para trés momentos historicos que consideram reunir os tragos
particulares da protecdo social na América Latina. Esses momentos sdo brevemente
apresentados, enfatizando a analise do campo da assisténcia social (CECCHINI e
MARTINEZ, 2011).

Uma primeira etapa, que se inicia no século XIX e avanca até as primeiras
décadas do século XX, se caracteriza, no campo social, pela conformacéo das sociedades
nacionais, por meio da configuracdo de um sentido de pertinéncia dos cidadaos, e pela
caridade, sendo a atencdo aos problemas sociais, por meio de dispositivos assistenciais,
entendida como uma acdo humanitaria executada, principalmente, por organizacdes da
sociedade civil e a igreja. Desse modo, a politica social se encontra pouco
institucionalizada, ndo secularizada e financiada pelas elites politicas, sociais e
econdmicas (CECCHINI e MARTINEZ, 2011).
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A segunda etapa, a qual surge com a crise do ano 1929 e continua até a década de
1980, se apoia no modelo de substituices de importacGes e no crescimento interno e
promove a planificacdo estatal e central. Sendo assim, se desataca a organizacao
burocratica do modelo de gestdo social e o impulso governamental por desenvolver
politicas especializadas, embora existam problemas de coordenacéo dentro do aparato
publico que dificultam sua capacidade para conseguir intervir de forma integral no campo
social. Ainda assim, Andrenacci e Repetto em Molina (ed.) (2006) consideram que nessa
etapa se produz uma ruptura com 0s mecanismos institucionais controlados pelas elites,
tendo grande repercussdo a intensa pressdo exercida pelos grupos sociais, como 0s
sindicatos. Contudo, Cecchini e Martinez (2011) destacam as limitagdes em termos de
cobertura, sendo priorizados a populacao assalariada, a classe média e 0s setores sociais
organizados, dando lugar a estratificacdo dos beneficios sociais assim como a divisdo da
sociedade entre trabalhadores formais e informais, rurais e urbanos. No caso da
assisténcia social, ela € parcialmente estatizada, limitando-se a situagdes de carater
emergencial, por meio da prestacdo de subsidios para garantir o acesso a alimentos e
combustiveis, existindo alguns programas de transferéncias destinados a grupos
vulnerdveis como as pessoas com deficiéncia (ANDRENACCI e REPETTO em
MOLINA (ED.) 2006 e CECCHINI e MARTINEZ, 2011).

Iniciada a década de 1980, periodo condicionado pela crise da divida, é posta
inicia-se a terceira etapa, a qual se caracteriza por seu enfoque neoliberal, com reformas
marcadas pela disciplina e a austeridade fiscal, orientadas a reduzir a inflacdo e estimular
0 crescimento econémico, desconsiderando, contudo, a desigualdade na distribuicdo da
renda existente na regido. Como resultado, é incorporada uma légica de mercado na
gestdo dos servicos sociais, favorecendo a descentralizacdo, a externalizacdo ou
terceirizacdo desses servicos e a competéncia entre os oferentes (publicos e privados),
fomentando assim o estabelecimento de redes de seguranca, como os Fundos de Inversédo
Social (FIS) que dominam o campo social nessa época (CECCHINI e MARTINEZ,
2011). De modo especifico, Acufia e Repetto (2006) mencionam que esses mecanismos,
originalmente chamados de “Emergéncia” e posteriormente de “Investimento”,
funcionam por fora das estruturas institucionais tradicionalmente responsaveis da area
social e, portanto, sdo considerados mais ageis que os ministérios setoriais, operando
segundo a demanda, por meio de, na maioria dos casos, recursos externos, e contando
com diversos objetivos, como a criagcdo de emprego, construcdo de infraestrutura social

para areas pobres, fortalecimento de governos locais, comunidades e organizagdes nao
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governamentais e promog¢édo do capital social. Entretanto, os autores ressaltam que os
fundos experimentam diversos desafios, por exemplo, sua dificil complementaridade com
a administracdo publica e com 0s ministérios setoriais, perdendo assim seu papel
dominante dentro da institucionalidade social depois da década de 1990 (ACUNA e
REPETTO, 2006).

A politica assistencial deste periodo envolve, também, o aumento, de forma répida
e desorganizada, de acOes focalizadas nas populacdes pobres, devido a preocupacao com
desenvolver uma gestdo eficiente e a necessidade de racionalizar os recursos, que sdo
escassos, posto que a disciplina fiscal é considerada uma prioridade. De modo igual,
Andrenacci e Repetto em Molina (ed.) (2006) apontam que a nog¢do de “combate a
pobreza” constitui uma limitagdo estratégica, considerada uma politica viavel e de baixo
custo. Do ponto de vista da institucionalidade, Acufia e Repetto (2006) destacam que,
frente a falta de uma instituicdo que englobe essas ac¢des, diversos organismos estatais
assumem a responsabilidade dos programas sociais focalizados, provocando
transformacdes significativas nas praticas organizacionais de ministérios que geralmente
ndo executam esse tipo de intervencdes e cuja gestao e praticas cotidianas ndo se ajustam
aos desenhos e dindmicas desses programas, onde coparticipam atores publicos e privados
e existe uma versatilidade de metodologias de trabalho (ACUNA e REPETTO, 2006;
ANDRENACCI e REPETTO em MOLINA (ED.), 2006 e CECCHINI e MARTINEZ,
2011).

Com a chegada do seculo XXI, conforme Barrientos (2012), a prote¢do social
latino-americana experimenta importantes transformacfes, que se observam,
particularmente, na expansao, diversificacdo e institucionalizacdo da assisténcia social.
Essas transformacbes sdo fruto das intensas criticas aos resultados das reformas
neoliberais implementadas no periodo anterior as quais, segundo Repetto (2010a),
revelam os limites da oferta programatica desenvolvida frente as problematicas sociais
(desarticulada e com escassa cobertura) assim como a crescente desprotecdo, além do
grau de formalidade de suas relagdes laborais, dos trabalhadores e a fragmentacdo e
perdida de qualidade dos servigos sociais tradicionais. Além disso, as criticas coincidem,
em muitos casos, com uma lideranca politica que promove um Estado mais presente, com
maiores capacidades para intervir no desenvolvimento econémico e social dos paises.
Inicia-se entdo um processo de revisdo das estratégias utilizadas previamente na hora de

enfrentar problemas como a pobreza e desigualdade no continente, buscando dessa forma
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responder a sua persisténcia e crescente complexidade (BARRIENTOS, 2012 e
REPETTO, 2010a).

Sendo assim, sdo promovidos novos enfoques no contexto da protecdo social
latino-americana, existindo, a partir dos anos 2000, uma tendéncia, embora ndo uniforme,
em razdo dos diferentes contextos institucionais, da orientagdo ideoldgica dos partidos
politicos no governo e dos graus de influéncia dos organismos internacionais, a adotar o
enfoque baseado em direitos (CUNILL-GRAU, REPETTO e BRONZO em CECCHINI
ET. AL (ED.), 2015).

Conforme Cecchini e Rico em Cecchini et.al (ed.) (2015), o enfoque centrado em
direitos contribui a fomentar a cidadania social, a qual se encontra fortemente associada a
coesdo social e a igualdade e constitui um parametro fundamental da vida democratica.
Da mesma forma, esse enfoque estabelece um marco conceitual para planificacdo de
politicas de corte social, as quais devem facilitar a populacdo um maior desfrute de seus
direitos, garantindo que sejam socialmente protegidos e compensados frente a situagoes
de risco ou vulnerabilidade social, sendo isso imperativo a condi¢do propria de cidadania
e ndo s6 uma conquista social ou beneficio obtido gracas ao governo atualmente no poder.
Nesse sentido, Abramovich (2006) em Repetto (2010a) ressalta que os individuos ou
grupos com necessidades sociais ndo resolvidas séo titulares de direitos e, portanto,
obrigam ao Estado. Por conseguinte, introduzir a perspectiva centrada em direitos implica
transformar a l6gica dos processos de elaboracédo de politicas publicas, ja que exige passar
de uma concepcdo de pessoas com necessidades que solicitam ser assistidas para sujeitos
com direitos que demandam determinadas prestacbes e servicos estatais
(ABRAMOVICH, 2006 apud REPETTO, 2010a e CECCHINI e RICO CECCHINI ET.
AL (ED.), 2015).

A partir de Sepulveda (2014), Cecchini e Rico em Cecchini et.al (ed.) (2015)
distinguem seis elementos essenciais das politicas de protecdo social baseadas em um
enfoque de direitos: igualdade e ndo discriminagéo; integralidade; institucionalidade;
participacdo; transparéncia e acesso a informacdo e prestacdo de contas. Desses
elementos, é fundamental apontar para a nocdo de integralidade. De acordo com as
autoras, € necessario considerar a interdependéncia e indivisibilidade dos direitos
humanos para, desse modo, sustentar um enfoque integral das politicas de protecéo social.
A fragmentacdo institucional e a pouca coordenacao entre politicas, atores e niveis de

governo contribuem com a potencial ineficiéncia das intervencdes publicas e a vulneragéo
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dos direitos da populacdo. Nesse sentido, Cecchini e Rico em Cecchini et.al (ed.) (2015),
consideram que

para que as politicas e programas de protecdo social sejam eficazes e em
conformidade com os direitos humanos, devem fazer parte de estratégias
nacionais que promovam uma visdo multidimensional do bem-estar e uma
coordenacdo efetiva entre atores, superando a ldgica institucional setorializada
(CECCHINI e RICO em CECCHINI e RICO, 2015, p. 336).

Esse elemento implica a reconceptualizacdo dos assuntos publicos, existindo, de
acordo com Cunill-Grau, Repetto e Bronzo em Cecchini et.al (2015), um consenso a
respeito do reconhecimento da multidimensionalidade das probleméticas sociais, tais
como a pobreza, a vulnerabilidade, a exclusdo e a desigualdade, abordando-as como uma
unidade, e da importancia de compreender sua complexidade no momento de desenvolver
politicas de protecdo social. Assim, assumir um enfoque baseados em direitos e adotar uma
concepcdo integral da protecdo implica mudancas no contetido das politicas como na gestao
operativa. Aprofundando esse aspecto, Cunill-Grau, Repetto e Bronzo em Cecchini et.al
(ed.) (2015), afirma que:

uma gestéo adequada da protecdo social ndo serd capaz de avancar com éxito
se repousa unicamente na logica setorial da organizagdo e gestdo da
administracdo publica, que, por definicdo, sé permite intervengdes parciais
sobre a complexidade social (CUNILL-GRAU, REPETTO ¢ BRONZO em
CECCHINI e RICO (ED.), 2015, p. 410).

Esse marco interpretativo coloca o foco nas relagdes intergovernamentais dos
sistemas de protecdo social e nas dificuldades que o Estado possui para enfrentar de modo
setorial problemas que requerem intervencdes comuns, por meio de um olhar pautado pela
integralidade (BRONZO, 2007 e REPETTO, 2010a). A vista disso, as respostas publicas
que se pretendem integrais necessitam, dentro de suas condi¢des béasicas, de processos de
governo com uma maior densidade e de um aumento da coordenacdo entre os setores e
niveis governamentais. Isso significa, de acordo com Cunill-Grau, Repetto e Bronzo em
Cecchini et.al (ed.) (2015), que as politicas sociais (saude, educacéo, assisténcia social,
etc.) articulem suas agdes, de forma tal que seja possivel materializar a integralidade
necessaria para combater a complexidade dos problemas publicos. Essa concepgdo se
traduz, na prética, no desenho de intervencdes intersetoriais, o qual constitui um desafio
técnico, analitico e politico para a protecdo social latino-americana (CUNNILL-GRAU
em CECCHINI ET.AL (ED.), 2015).
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2.1. A operacionalizacdo do principio da intersetorialidade: alguns exemplos
latino-americanos.

Cunill-Grau (2014) destaca a existéncia de trés possiveis arranjos que permitem
visualizar diferentes desenhos institucionais que incorporam a intersetorialidade na
protecdo social latino-americana, principalmente no campo da assisténcia social, em
diversas iniciativas focadas no enfrentamento da pobreza.

Em primeiro lugar, a autora menciona 0s programas de transferéncias
condicionadas de renda que emergem, no campo da assisténcia social, a partir da década
de 2000. Esses programas, 0s quais demandam um compromisso, muitas vezes de carater
familiar, formalizado por meio de um contrato, entendem o enfrentamento da pobreza, a
partir do pensamento de Amartya Sen, como o fortalecimento das capacidades individuais
das pessoas, diferente de outras estratégias que se enfocam na melhoria das condicGes de
vida atraves do acesso a servicos sociais basicos. Da mesma forma, essas prestacdes sao
associadas a garantia de direitos, embora possam ser por um prazo determinado e
pressuponham a assinatura de um contrato (CUNILL- GRAU, 2014).

Diversos autores sublinham a capacidade desses programas de promover agdes do
tipo “intersetoriais”. Cunill-Grau (2014) considera que a intersetorialidade pode ser
observada no fato que ndo se trata de prestacdes dispersas em distintos programas
focalizados e em instituicbes com diferentes modalidades de trabalho, sendo que se
configuram sistemas integrados de prestacdes dirigidas a um grupo especifico. Além
disso, Cecchini e Madariaga (2011) avaliam que tanto a visdo multidimensional da
pobreza, expressa em muitas dessas iniciativas, como a articulacdo de intervencdes
configuradas em torno a renda e ao consumo e sobre nas capacidades humanas,
demandam uma maior integracdo entre os diferentes setores publicos associados com
esses programas. E, igualmente, a existéncia de condicionalidades pode ser vista como
um incentivo para a colaboracgdo intersetorial (CUNILL-GRAU, 2014 e CECCHINI e
MADARIAGA, 2011).

Tassara (2015) destaca que os programas de transferéncias condicionadas de renda
comecam a ser implementados em alguns paises da América Latina (Brasil, Mexico e
Equador) no final da década de 1990 e para o ano 2013, operam em 21 paises do
continente, cada um com suas caracteristicas especificas, porém, com determinados
aspectos comuns, tais como: (1) sua estrutura basica, a qual comtempla um apoio
monetario ou de outro tipo (por exemplo, alimentos ou material escolar) as familias que
vivem na pobreza ou indigéncia e a determinagdo de condicionalidades relacionadas, na

59



maioria dos casos, com as reas de educacao, saude e nutri¢do; (2) o entendimento de que
a partir dessas condicionalidades é possivel propiciar uma mudanca de comportamento
nas familias, associada a melhoria das capacidades humanas; (3) o foco de intervencao
na familia, priorizando as criancas e, normalmente, estipulando as maes como receptoras
das transferéncias e (4) a utilizacdo de critérios para a selecdo de beneficiarios
(CECCHINI e MADARIAGA, 2011 e TASSARA, 2015).

Examinando esse tipo de programas, Cecchini e Madariaga (2011) ressaltam a
experiéncia do Programa Bolsa Familia (PBF). Criado no ano 2003 no ambito da
Presidéncia da Republica durante o Governo Lula pela medida Provisoria N° 132,
transformada posteriormente na Lei N° 10.836/2004, e coordenado desde o &mbito federal
através do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), o PBF é definido como um
programa de transferéncia de renda de carater ndo contributiva, destinada as familias
extremadamente pobres ou pobres, selecionadas segundo o perfil tragcado a partir das
informac@es inseridas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), e sujeito a condicionalidades de cumprimento obrigatorio. Essas
condicionalidades sdo, por vezes, controversas quando sdo consideradas como direitos e
ndo obrigacBes das familias, mas podem ser entendidas como responsabilidades das
familias, que assumem compromissos nas areas de saude e educacdo, e também como
responsabilidades do Estado, que assume o compromisso de efetivar o beneficio
(CECCHINI e MADARIAGA, 2011 e SENNA e DO VALLE GARCIA, 2014).

O PBF articula duas estratégias: no comeco busca o alivio imediato da pobreza
por meio de um beneficio monetério dirigido as familias usarias e, no longo prazo
pretende, gracas ao cumprimento das condicionalidades, uma reducdo da pobreza. Para
isso, sdo determinadas um conjunto de medidas, dentro das quais se encontram: promover
0 acesso a rede de servicos publicos nas areas de assisténcia social, salde e educacéo;
impulsar a seguranca alimentar e nutricional e o combate & fome; favorecer a
emancipacao das familias que vivem em uma situacdo de pobreza ou extrema pobreza e
desenvolver novos mecanismos de gestdo como a intersetorialidade e a descentralizagédo
das ac0es e servicos publicos (SENNA e DO VALLE GARCIA, 2014).

Assim, a criacdo do PBF consolida o pilar de garantia de renda como parte da
politica de assisténcia social no Brasil e estabelece uma nova forma de gerenciar os
esforcos que visam reduzir a pobreza. Vale mencionar que ele surge a partir da unificagdo
de uma série de programas até entdo existentes no ambito do Governo Federal, como: o

Programa “Bolsa Escola”; o Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo (PNAA); o
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Programa Nacional de Renda Minima pela Saude — “Bolsa Alimentagdo”; o Programa
Auxilio Géas e o Cadastramento Unico do Governo Federal (SENNA e DO VALLE
GARCIA, 2014). De acordo com a observacdo feita por Jaccoud, Hadjab e Chaibub no
documento elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) (2009), a
gestdo separada desses programas por meio de 6rgdos diferentes obstaculiza a execugédo
de acBes integradas contra a pobreza e gera uma distribuicdo desigual dos beneficios entre
as familias instaladas em distintas regides do pais, assim como dificulta a geracédo de
oportunidades e a ampliacdo do bem-estar da populacéo. Portanto, para responder a esses
elementos assim como & complexidade das demandas sociais contemporaneas o PBF traz
expressa a preocupacgdo em dar um passo adiante no enfrentamento da fragmentagao da
intervencdo do Estado na area social. 1sso porque, além da descentralizacdo e do controle
social, o desenho do PBF é fortemente pautado na intersetorialidade. Um exemplo dessa
gestdo intersetorial se observa no acompanhamento das familias beneficiarias pelas areas
de assisténcia, saude e educacdo, através dos municipios, por meio dos relatorios,
informacdes e dados disponibilizados no CadUnico e que circulam entre as trés areas
(JACCOUD, HADJAB e CHAIBUB em IPEA, 2009). Além disso, de acordo com
Cecchini e Madariaga (2011) as condicionalidades do PBF favorecem o didlogo
intersetorial, auxiliando na compreensdo das dificuldades das familias para cumprir com
elas, permitindo identificar problemas ndo abordados diretamente pelo programa. Dessa
forma, a realizacdo de um diagnostico desses problemas permite buscar sinergias com
outros setores bem como o surgimento, segundo as autoras, de programas
complementares cujo objetivo é adequar a oferta setorial a situacdo de pobreza e
vulnerabilidade das familias beneficiarias do PBF, procurando assim potenciar o impacto
dessa prestacdo (CECCHINI e MADARIAGA, 2011).

Outros exemplos, também indicados por Cecchini e Madariaga (2011) e por
Cunill-Grau (2014) s&o Chile Solidario e o Programa Oportunidades de México. De
modo igual, ambas experiéncias sdo citadas por Cunill-Grau (2005) como casos
emblematicos na aplicacdo do principio de intersetorialidade na formulacdo e
implementacdo de estratégias contra a pobreza no dmbito da protecdo social latino-
americana e, em razéo disso, vale a pena aprofundar neles.

O Chile Solidario é definido como um sistema de prote¢éo social, na medida em

que articula um conjunto de programas e beneficios sociais e de institui¢des, por meio de
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trés componentes - apoio psicossocial personalizado®, acesso preferencial a rede de
programas sociais* e acesso aos subsidios outorgados pelo Estado® - cujo foco se encontra
no enfrentamento da extrema pobreza e indigéncia. Criado no ano 2002 pelo presidente
Ricardo Lagos (2000-2006) e liderado pelo Ministério de Planejamento e Coordenacao
(MIDEPLAN), Chile Solidario é uma das prioridades, assim como o carro-chefe, do
governo de Lagos e, de acordo com Larrafiaga, Contreras e Cabezas (2015), no momento
de sua criacdo, constitui a politica intersetorial mais importante impulsada no pais, com
um carater fortemente inovador (CUNILL-GRAU, 2005 e LARRANAGA,
CONTRERAS e CABEZAS, 2015).

A partir desse enfoque intersetorial, Chile Solidario procura transformar a relagéo
entre a populacdo beneficiaria e 0 Estado, estabelecendo uma tnica “porta de entrada”
para aceder a oferta pablica social. Nessa perspectiva, Cunill-Grau (2005), sinaliza que
ele se fundamenta na proatividade do Estado, que deve identificar as familias em situacao
de extrema vulnerabilidade e organizar suas prestacdes para que Ihe sejam accessiveis,
trabalhando diretamente com elas, como foco da intervencdo. Da mesma maneira, procura
superar o modelo de focalizacdo marcado por uma ldgica setorial e, nesse sentido, enfatiza
na necessidade de incluir uma perspectiva integral e descentralizada, incentivando que os
programas dirigidos aos grupos mais pobres compartilnem objetivos e critérios de sele¢do
(CUNILL-GRAU, 2005).

Cabe destacar que, segundo Larrafiaga, Contreras e Cabezas (2015), é preciso

diferenciar Chile Solidario de outros programas de transferéncias condicionadas de renda

30 primeiro componente é desenvolvido através do Programa Puente, o qual brinda apoio psicossocial, de
forma personaliza e integral, durante de dois anos, as familias que vivem em situacdo de pobreza extrema,
as quais sdo, posteriormente, monitoradas ao longo de um periodo de trés anos. Os objetivos do programa
sdo: fortalecer as capacidades do grupo familiar e facilitar seu acesso a rede de programas e beneficios
sociais, procurando operar como uma “ponte” em direcd0 a superacdo da pobreza. Nesse sentido, a partir
de um diagnostico inicial, que identifica as limitacfes que impedem que esses grupos superem a pobreza,
busca-se construir as capacidades necessarias para que as familias se transformem em sujeitos de seu
proprio desenvolvimento (LARRANAGA, CONTRERAS e CABEZAS, 2015).

40 segundo componente implica o acesso preferencial das familias que formam parte de Chile Solidario a
oferta publica social, que se encontra agrupada nas seguintes dimens6es: identificacdo pessoal; salde;
educacdo; dindmica familiar; moradia e emprego e rendimentos (LARRANAGA, CONTRERAS e
CABEZAS, 2015).

50 terceiro componente é o acesso aos subsidios monetarios proporcionados pelo Estado, incluindo o
Subsidio Unico Familiar, outorgado as familias por cada integrante menor de dezoito anos; a Pensdo
Assistencial, destinada a idosos e pessoas com deficiéncia, a qual no ano 2008 é substituida pela Pensdo
Bésica Solidaria; o subsidio em prol da retencdo dos jovens no ensino médio e o subsidio Agua Potavel.
Além disso, é entregue o Bono Chile Solidario que constitui uma transferéncia monetéria, de carater
transitoria, pagada diretamente as mulheres chefes de familia (LARRANAGA, CONTRERAS e
CABEZAS, 2015).
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desenvolvidos na América Latina. Os autores afirmam que o foco do programa se
encontra na reducdo da pobreza a partir da formacdo de capacidades e competéncias nas
pessoas, investindo em capital humano e tendo como eixo de trabalho o apoio familiar,
sendo o0 subsidio monetario um elemento secundario, embora n&o irrelevante
(LARRANAGA, CONTRERAS e CABEZAS, 2015).

Concentrando-se no modelo de gestdo e na estrutura institucional do sistema,
Cunill-Grau (2005) indica diversos elementos que favorecem a intersetorialidade. Em
primeiro lugar, o que permite, segundo a autora, que o sistema néo se trate de um simples
agregado de diversos programas, € a existéncia de um espaco executivo central — a
Secretaria Executiva de Chile Solidario - cujo papel € administrar e coordenar o sistema
dentro do MIDEPLAN, quem deve também supervisa-lo e avalia-lo. Além disso,
Cecchini e Madariaga (2011) ressaltam que dita secretaria deve: assegurar o
funcionamento em rede das institui¢fes responsaveis das prestacdes sociais que formam
parte do sistema Chile Solidario, ampliar os programas sociais existentes assim como
formular novos programas para assistir as necessidades nao alcancadas pela oferta regular
e organizar a informacédo relevante de cada programa, configurando um sistema integrado
de suporte (CECCHINI e MADARIAGA, 2011 e CUNILL-GRAU, 2005).

O surgimento de Chile Solidario provoca importantes transformacgdes dentro do
MIDEPLAN, pois o ministério ndo tem experiéncia, nem estrutura, para a gestdo do
sistema que, como foi mencionado, se encontra composto por uma extensa rede de
instituicOes e programas, em diferentes niveis territoriais. Contudo, Larrafiaga, Contreras
e Cabezas (2015) ressaltam o aproveitamento de uma institucionalidade que ja estava em
funcionamento, incorporando ao sistema o programa de reducdo da pobreza Programa
Puente, executado pelo Fundo de Solidariedade e Inversdo Social (FOSIS) em conjunto
com os municipios do pais. A operacao territorial do sistema Chile Solidario € organizada
em torno das Unidades de Intervencdo Familiar (UIF), situadas no nivel municipal e
encarregadas de implementar o Programa Puente, nucleando as equipes comunais
(Apoyos Familiares) que se encontram em contato direto com as familias. De modo igual,
as UIF coordenam e impulsam as Redes Locais de Intervencgdo — que constituem um eixo
importante da aplicacdo da intersetorialidade - nas quais participam as instituicbes
publicas, assim como as organizagdes sociais e comunitarias, presentes nas localidades,
que dispdem de programas sociais ou brindam servicos as familias em situacéo de pobreza
(CUNILL-GRAU, 2005 e LARRANAGA, CONTRERAS e CABEZAS, 2015).
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Sendo assim, se observa que a intersetorialidade tende a alterar as dindmicas e
processos organizacionais. No caso de Chile Solidario, segundo Cunill-Grau (2005), para
colaborar com o processo de adaptacao institucional necessario tanto para garantir uma
oferta publica suficiente e adequada como para facilitar a gestao intersetorial do sistema,
séo criados diversos espacos institucionais:

e O Comité Técnico Nacional (COTEN), que se encontra organizado em

comissdes, as quais representam os diferentes componentes de Chile Solidario
e que é integrado por todas as instituicdes que assistem, por meio de sua oferta
programatica, as familias que formam parte do sistema.

e Os Comités Técnicos Regionais (COTER), configurados como espacos de
coordenacdo, nos quais participam as autoridades regionais e 0s representantes
dos programas ou servigos sociais vinculados a Chile Solidario.

Do mesmo modo, a gestdo da informacdo € um elemento fundamental na busca
da integracdo setorial, seja a partir do estabelecimento de sistemas de informagdo comuns
ou viabilizando que as informacdes sejam compartilhadas entre as instituicdes. A Lei que
formaliza Chile Solidario, a Lei n°® 19.949 do ano 2004, determina que o MIDEPLAN é
0 encarregado de criar e administrar o Registro de Informacéo Social, o qual deve ser
compartilhado com municipios e entidades publicas relacionadas ao sistema. O Programa
Puente dispGe de um sistema de registro especifico, no qual as equipes que trabalham
diretamente com as familias introduzem informacGes que permitem conhecer suas
necessidades e demandas assim como estabelecer, de forma prioritaria, quais prestacdes
devem ser disponibilizadas a elas por parte das instituicdes publicas ou sociais que
integram Chile Solidario. Porém, Larrafiaga, Contreras e Cabezas (2015) destacam, como
um dos problemas do sistema, a dificuldade de acesso aos dados dos diferentes
organismos, elemento que, certamente, obstaculiza a integracdo setorial. Da mesma
maneira, observam dificuldades na interpretagdo dos diretrizes e objetivos comuns do
sistema e na coordenacdo entre o Ministério e as UIF nos municipios. Nesse sentido,
como diz Cunill- Grau (2005) embora o tratamento da intersetorialidade seja favorecido
pelo modelo de gestdo que o sistema adota, a I6gica da oferta pablica ainda é construida
de modo setorial (CUNILL-GRAU, 2005 e LARRANAGA, CONTRERAS e
CABEZAS, 2015).

Por ultimo, vale mencionar que Chile Solidario opera sob um marco normativo
geral que orienta o sistema como um todo e, igualmente, mediante a subscricdo de

convénios de colaboragédo entre 0o MIDEPLAN e as institui¢cbes que participam do sistema
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por meio de sua oferta programatica. Alem disso, existe a possibilidade subscrever a
convénios de transferéncia de recursos entre 0 MIDEPLAN e algumas instituicbes, com
0 propdsito de financiar prestaces ou servigos em favor das familias integradas a Chile
Solidario, a partir de uma linha orcamental especifica, definida na lei de orcamento anual.
Nesse caso, 0 sistema identifica as instituicbes que podem ser beneficirias dessa
modalidade, que é operacionalizada por meio do MIDEPLAN e requer que as instituicdes
que recebem 0s recursos assumam o compromisso de operar de acordo com as condicdes
de atendimento definidas pelo sistema, submetam relatérios periddicos acerca das
prestacdes e servicos outorgados e adotem mecanismos especificos de prestacdo de contas
(CUNILL-GRAU, 2005). Cecchini e Madariaga (2011) consideram que a gestdo
orcamentaria é utilizada como um mecanismo de controle dos avangos e compromissos
aceitos pelas instituicdes involucradas no sistema. Nessa perspectiva afirmam que,
embora a Secretaria Executiva ndo disponha dos recursos econdmicos e politicos
especificos para gerar incentivos que influenciem as diferentes instituicGes e assegure seu

comprometimento ao sistema:

a possibilidade de reter assinagdes destinadas setorialmente a cada ministério
e servico envolvido se torna uma estratégia chave para fortalecer tais avancos.
Ao mesmo tempo, o fato que a Secretaria se posicione como um aliado
relevante dos organismos setoriais na gestdo pela manutengdo e aumento de
determinados recursos frente ao Ministério da Fazenda se transforma em um
poderoso catalisador de relacBes de colaboragdo e articulacdo (Cecchini e
Madariaga, 2011, p. 175).

No caso do México, os programas de transferéncias condicionadas de renda
apresentam a seguinte evolucdo historica: em primeiro lugar, é estabelecido no ano 1997
pelo presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) o Programa de Educacdo, Salde e
Alimentacdo — Progresa. Posteriormente, no ano 2002, ele é transformado, no governo
de Vicente Fox (2000-2006), no Programa de Desenvolvimento Humano -
Oportunidades, o qual é alterado, mais uma vez, no ano 2014, no decorrer da
administracdo do presidente Enrique Pefia Nieto (2012-2018), a partir da criagcdo do
Programa de Incluséo Social — Prospera. No entanto, de acordo com o documento 40
afos de estrategias de coordinacién interinstitucional para la politica de desarrollo
social en México, publicado no ano 2018 pelo Conselho Nacional de Avaliagdo da
Politica de Desenvolvimento Social (CONEVAL), apesar das mudangas executadas pelas
administracdes federais, os trés programas funcionam com uma ldgica similar
(CONEVAL, 2018).
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O Programa Oportunidades, destacado por Cunill-Grau (2005) em virtude de sua
operacionalizagdo do principio da intersetorialidade, supde um apoio monetério, sujeito
a condicionalidades e focalizado nas familias que se encontram em uma situacdo de
pobreza e vulnerabilidade, assim como um conjunto de agdes associadas as areas de
educacdo, salde e nutricdo, concentrando-se incialmente - Programa Progresa- nos
grupos que habitam em zonas rurais e ampliando sua cobertura para as zonas urbanas a
partir da implementagdo do Oportunidades. A premissa do programa, que define a familia
como unidade de intervencéo, é o reconhecimento do ciclo de privacbes que conformam
a pobreza intergeracional, sendo necessario, consequentemente, que a politica social seja
integral e inclusiva. Nesse sentido, o programa, definido como uma estratégia de gestao
intersetorial, interinstitucional e com a participacdo dos trés niveis de governo, pretende
combater esse circulo vicioso que condiciona as familias e as gera¢des futuras por meio
da intervencéo articulada dos componentes apresentados a seguir. Cabe destacar que essa
forma de entender o problema da pobreza engloba a estratégia Progresa-Oportunidades-
Prospera (CONEVAL, 2018 e CUNILL-GRAU, 2005).

Os componentes do Programa Oportunidades, cuja operacionalizacdo €
responsabilidade da secretaria encarregada de cada area, conforme Cunill-Grau (2005),
sdo:

Educacdo: Outorgar apoio e incentivos para facilitar a permanéncia nos
diferentes niveis educativos, estimular a matricula e frequéncia escolar bem
como a participacdo dos pais nos espacos e processos de aprendizagem.

e Saude: Promover a salde da familia e a oferta dos servicos de atencédo basica,
potenciar a prevencdo de doencas, fomentar a educacdo para o cuidado da
salde, nutricao e higiene.

e Nutri¢do: Impulsionar uma melhoria no consumo de alimentos e no estado
nutricional das familias, especialmente das criancas e mulheres, considerando,
nesse caso, as possiveis vulnerabilidades associadas com a maternidade, parto
e lactacdo.

e Transferéncia condicionada de renda: Proporcionar apoio monetario
entregado as mdes das familias.

Além desses componentes, o programa pretende fortalecer a coesdo social,

entendida como um fator determinante no desenvolvimento econdémico e social. Com esse

intuito, estabelece os Comités de Promocdo Comunitéria, integrados por individuos
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ativos, que ja formem parte dos espacos de participacdo existentes em suas comunidades
(CUNILL-GRAU, 2005).

A estrutura institucional do programa inclui, como Chile Solidario, uma
Coordenacdo Nacional, cujo titular é designado pelo Presidente da Republica,
configurada como um Orgdo desconcentrado, mas dependente da Secretaria de
Desenvolvimento Social (SEDESOL) com a funcgdo de coordenar e executar as ac0es
interinstitucionais do programa. De modo igual, sdo estabelecidas coordenacdes
encarregadas da operacionalizagdo do programa nos estados mexicanos. O Programa
Oportunidades conta, igualmente, com diversos mecanismos de direcdo e coordenacéo,
entre os quais se encontram, no ambito federal, o Conselho Nacional, que acompanha a
Coordenacdo Nacional, no qual participam tanto representantes das secretarias vinculadas
com o programa como a Secretaria da Fazenda e Crédito Publico. Cunill-Grau (2005)
indica que as reunides do Conselho ocorrem com periodicidade e s&o uma oportunidade
para analisar o avango do programa, definir estratégias e acOes, apresentar propostas de
mudanca e comentar sua avaliacdo. Outro mecanismo é o Comité Técnico Nacional,
integrado por representantes das subsecretarias de cada setor relevante ao programa, da
Secretaria da Funcdo Publica, do Instituto Mexicano do Seguro Social e da Coordenagéo
Nacional, que supervisa 0S programas, assessora em sua gestdo, por exemplo,
estabelecendo normas operativas e determinando metas, e em sua avaliacdo e discute
novas inciativas ou modificac@es, garantindo sua fundamentacdo técnica (CONEVAL,
2018 e CUNILL-GRAU, 2005).

No nivel local e estadual sdo criados trés mecanismos institucionais de
coordenacao: em primeiro lugar, os Comités Técnicos Estaduais, que operam como
espacos de dialogo e planejamento conjunto entre a SEDESOL, 0s governos estaduais e
municipais, nos quais sao, igualmente, convidadas a participar entidades do setor social,
académico ou privado. Em segundo lugar, os Comités de Promocao Comunitéria, espagos
de contato direto que permitem acompanhar as familias beneficiarias do programa e,
como terceiro e Gltimo mecanismo de coordenacdo, as Delegacfes Estaduais da
Coordenacdo Nacional, as quais realizam o monitoramento de diversas agfes do
programa nos estados mexicanos. Vale destacar que a oferta social continua sendo
responsabilidade de cada setor, porém, existe um importante esforco na busca de sinergias
e de articulacéo setorial por meio dos espacos sinalizados (CONEVAL, 2018 e CUNILL-
GRAU, 2005).
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Cunill-Grau (2014) sinaliza que os sistemas de protecéo social buscam, cada vez
mais, combinar agdes entre o nivel nacional e o local, dado que a cooperacdo na
planificacdo, implementacédo e avaliacdo torna-se mais facil quando acontece de forma
simultanea em varios niveis de governo. No caso do Programa Oportunidades, a autora
destaca que ndo se enfatiza no &mbito municipal, mesmo que o0 programa opere nesse
nivel. Nesse ponto de vista, Cabrera e Zabaleta (2009), citados por Cunill-Grau (2014)
consideram que 0Ss governos estaduais e municipais contam com competéncias
exclusivamente operativas, sendo os recursos, de origem federal, transferidos diretamente
as familias beneficiadas, selecionadas por meio de um padréo predeterminado a escala
nacional, no qual os estados intervém marginalmente (CUNILL-GRAU, 2014 e
CABRERA e ZABALETA apud CUNILL-GRAU, 2014).

Para finalizar, é preciso mencionar a gestdo orcamentaria do Programa
Oportunidades, visto que constitui uma caracteristica essencial em relacdo a
operacionalizacdo da intersetorialidade na gestdo do programa. Nesse sentido, 0s recursos
econémicos, estipulados no Or¢amento de Egressos da Federacéo, o qual envolve o gasto
da Administracdo Publica Federal, configuram um tipo de “orcamento compartilhado”
entre trés secretarias — Desenvolvimento Social, Salde e Educacdo Publica — o que
promove a articulagdo dessas entidades setoriais que participam do programa
(CONEVAL, 2018).

Depois de apresentar esses casos emblematicos (Chile Solidario e Programa
Oportunidades) Cunill-Grau (2005) determina diversos postulados que permitem refletir
sobre a aplicagdo da intersetorialidade nesses programas, 0s quais visam reduzir a
pobreza.

O primeiro postulado define que a familia, da mesma forma que o territorio, pode
operar como uma categoria de aplicacdo da intersetorialidade. Nesse ponto de vista, a
autora aponta para a revalorizacdo da familia como unidade de intervencdo, frente aos
individuos ou comunidades. Em ambos casos - Chile Solidario e Programa
Oportunidades - a familia é selecionada como publico atendido, procurando a
convergéncia nela das agdes vinculadas com a educagdo, salde e nutricdo. Segundo a
autora, isso facilita a gestdo interorganizacional dos programas e obriga a colocar a
atencdo na multidimensionalidade da pobreza, promovendo um novo entendimento de
sua superacdo a partir do fortalecimento das capacidades individuais das pessoas
(CUNILL-GRAU, 2005).
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O segundo postulado indica que a combinacdo de, por um lado, um ambito
executivo central e, por outro, um ente ou espaco técnico colegiado, constitui um tipo de
modelo institucional propicio para a gestdo intersetorial de programas nacionais, cujo
objetivo principal € assistir as populacGes pobres. Na estrutura do Chile Solidario e do
Programa Oportunidades a autora ressalta a presenca de um organismo responsavel por
coordenar as agdes no nivel nacional, vinculado a um ministério ou secretaria
(MIDEPLAN ou posteriormente Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) no Chile
e a SEDESOL no México) e de um Comité Técnico, integrado pelas instituicdes que
formam parte de Chile Solidario ou pelas subsecretarias das secretarias associadas com
Programa Oportunidades (CUNILL-GRAU, 2005).

O terceiro postulado afirma que a gestdo orcamentaria constitui um aspecto
fundamental no éxito da intersetorialidade. Por exemplo, no caso do Programa
Oportunidades existem, segundo Cunill-Grau (2005), importantes incentivos para a
integracédo setorial e o trabalho coordenado, visto que cada setor participa do orgamento
do programa, enquanto no caso chileno os recursos derivam do Orcamento Geral da
Nacdo e as instituicdes devem firmar um convenio de transferéncia com MIDEPLAN
para recebé-los (CUNILL-GRAU, 2005).

Continuando com os arranjos propostos por Cunill-Grau (2014), se destaca, como
segundo enquadre, as denominadas novas politicas sociais, que além do enfrentamento
da pobreza, pretendem promover os direitos, de modo integral, de segmentos especificos
da populacéo, como os idosos ou as criangas. Especificamente, a autora menciona, como
exemplos, as politicas de envelhecimento surgidas no Chile e na Colémbia, as quais
buscam impactar no bem-estar da populacdo idosa atraves de politicas intersetoriais e
integrais (CUNILL-GRAU, 2014).

O segundo arranjo acompanha, igualmente, o apresentado por Cunill-Grau (2005)
sobre a aplicacdo da intersetorialidade na formulacdo ou coordenacéo de politicas sociais
focalizadas no tema da atencéo e educacao a infancia, onde existe uma tendéncia a adotar
enfoques multidisciplinares e multidimensionais, o qual fomenta a opgdo pela
intersetorialidade. Nesse caso, segundo a autora, o objetivo é reunir os diferentes setores
sociais e conseguir harmonizar as politicas de cuidado ou educacdo das criancas, evitando
dessa forma superposi¢fes ou duplicagcdes, mas sem que isso implique a fusdo das
politicas ou de suas estruturas (CUNILL-GRAU, 2005).

Da mesma forma, ampliando o olhar, existem na América Latina antecedentes

interessantes de intersetorialidade na formulacdo e coordenacdo, em um sentido
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abrangente, da politica social, que valem a pena mencionar, particularmente do ponto de
vista da institucionalidade. Repetto (2010b) registra importantes esfor¢os para avancar
nessa perspectiva, identificando que, na década dos anos 90, a nogdo de “autoridade
social”, como contrapeso a “autoridade econémica” ganha for¢a, promovendo o desenho
de espacos de coordenacdo intersetoriais de direcéo social, dentro dos quais aparecem
figuras institucionais denominadas Gabinete Social ou Conselhos de Coordenagéo de
Politica Sociais em paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México, Peru e
Uruguai. Além disso, Cunill-Grau (2005) ressalta a tendéncia na regido a estabelecer
espacos participativos de carater intersetorial para acompanhar esses arranjos
institucionais, cujo propdsito é contribuir na integracdo de diferentes perspectivas sobre
a gestdo social (CUNILL-GRAU, 2005 e REPETTO, 2010b). Além disso, aprofundando
na analise da aplicacdo da intersetorialidade na formulacdo e coordenacdo da politica
social, a autora menciona como o desenho de politicas ou planos integrais pode contribuir
a viabilizar sua incorporagdo na abordagem dos problemas sociais (CUNILL-GRAU,
2005). Considerando essa observacdo da autora é apresentado o Plano Brasil Sem Miséria
(BSM), o qual constitui uma estratégia intersetorial focada na pobreza extrema.

Implementado no ano 2011 pelo Governo Federal, durante a primeira presidéncia
de Dilma Rousseff (2011- 2014), sob a coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), através da Secretaria Extraordinaria para Superacéo da
Extrema Pobreza (SESEP), o Plano BSM foca na erradicacdo da pobreza extrema no pais,
sem deixar de lado as situagdes de pobreza ou baixa renda, a partir de trés grandes eixos
de atuacdo: a garantia de renda, via uma transferéncia monetaria que busca aliviar, de
forma imediata, a situacdo de extrema pobreza e complementar a renda familiar; a
inclusdo produtiva, por meio do aumento da oferta de oportunidades de qualificacdo
professional e de trabalho, tanto em zonas urbanas como rurais e 0 acesso a Servicos
publicos (educacdo e satde), ampliando sua cobertura e aumentando sua qualidade, com
0 objetivo de melhorar as condi¢cdes de vida das familias, promovendo a nocéo de
cidadania social e quebrando o ciclo intergeracional de reproducéo da pobreza (VIEIRA
DA COSTA e FALCAO em CAMPELLO, FALCAO e DA COSTA, 2014).

Da Costa e Falcdo em Campello, Falcdo e Da Costa (2014) destacam que BSM
aborda o fenbmeno da pobreza, que é considerado de natureza multidimensional e
multifacetada, através de diversas ac¢Oes, tanto novas como pre-existentes, que formam
parte dos eixos mencionados, as quais involucram 22 ministérios assim como instituicdes

do setor privado e do terceiro setor. Além disso, levando em consideragdo que BSM é
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uma estratégia de carater nacional e, dadas as dimensdes territoriais do pais e suas
diferencas regionais, o plano se sustenta no engajamento dos 26 estados, do Distrito
Federal e dos municipios brasileiros. Dentro das acGes de BSM, definidas como
macroac6es por Da Costa e Falcdo em Campello, Falcdo e Da Costa (2014), se encontram:
e Garantia de Renda: Incorpora o PBF e o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC).

e Inclusdo produtiva: Inclui o Programa Agua Para Todos, o Programa Luz
Para Todos, o Programa Bolsa Verde e agOes vinculadas ou denominadas:
Qualificacdo Profissional (Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego - PRONATEC), Microempreendedor Individual, Economia Popular
e Solidaria, Intermediacdo de Mé&o de Obra, Microcrédito Produtivo Orientado
e Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.

e Acesso a servigos publicos nas areas de educacgdo, saude e assisténcia

social: Inclui Agdo Brasil Carinhoso (Creches e Saude), Escola em Tempo
Integral e a Assisténcia Social.

Em virtude da magnitude do BSM, os arranjos institucionais e 0 modelo de gestéo
estabelecidos para sua implementacéo sdo fundamentais. Sendo assim, o plano necessita,
segundo Da Costa e Falcdo em Campello, Falcdo e Da Costa (2014), de acdes
intersetoriais, articuladas e integradas, que sejam desenvolvidas de forma pactuada entre
a Unido, estados e municipios. Na conformacdo desses arranjos institucionais, um
primeiro elemento é definir uma instancia de coordenacdo das iniciativas que conformam
o plano e, ao invés de outras experiéncias intersetoriais, essa instancia se situa dentro de
um ministério setorial, 0 MDS - também responsavel pela implementagio do CadUnico
e do PBF, dois exemplos de articulacdo intersetorial e federativa - e ndo em um 6rgéo
central da Administracdo Federal. Os autores afirmam que o MDS, além de ordenar e
regular a atuacdo concertada dos participantes de BSM e dos estados e municipios, por
meio da SESEP, trabalha no sentido de assegurar-se que as metas do plano sejam
alcancadas. Ademais, enquanto a parceria com ministros, governadores e prefeitos se
encontra sujeita a elementos politicos, a parceria técnica é construida, gradualmente, nas
salas de situacdo relativas as diferentes &reas do BSM, estabelecidas pela SESEP,
compostas por uma equipe intersetorial e em contato com o0s gestores de estados e
municipios e com representantes de movimentos sociais (DA COSTA e FALCAO em
CAMPELLO, FALCAO e DA COSTA, 2014).
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Do mesmo modo, dentro da estrutura de governanca de BSM, sdo estabelecidas
trés instancias interministeriais: o Comité Gestor Nacional, Comité Executivo e Grupo
Interministerial de Acompanhamento (GIA). Na primeira instancia, na qual participam
representantes do MDS, da Casa Civil, do Ministério da Fazenda (MF) e do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), o objetivo é orientar a formulacdo e
implementacdo do plano ; na segunda instancia, integrada pelos secretarios-executivos
dos Ministérios que participam do Comité Gestor Nacional, o objetivo € garantir a
execucdo das acOes e programas que formam parte do Plano BSM e na ultima instancia,
0 GIA, composto também pelos ministérios ja mencionados junto com a Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica e os ministérios das Cidades, do Trabalho e Emprego, do
Desenvolvimento Agrario da Salde, da Educacdo e da Integracdo Nacional, tem como
objetivo realizar o monitoramento e a avalia¢do das acdes executadas no contexto de BSM
(VIEIRA DA COSTA e FALCAO em CAMPELLO, FALCAO e DA COSTA, 2014).

Da Costa e Falcdo em Campello, Falcéo e Da Costa (2014) consideram que BSM
aproveita as sinergias entre os diversos parceiros que integram o plano. Destaca-se, nesse
sentido, a utilizacdo de recursos ja existentes como o cartdo magnético do PBF, agrupando
diversos pagamentos num cartio so6. De modo igual, a utilizagdo do CadUnico permite
concentrar em um instrumento, de forma eficiente, o registro, diagndstico e selecdo do
publico beneficiario de diferentes programas que formam parte do BSM. Os elementos
mencionados simplificam procedimentos do plano, facilitam o monitoramento e
promovem a articulacéo intersetorial que, contudo, enfrenta desafios. Nas palavras dos
autores “muito embora a formulagdo conjunta e o uso compartilhado de ferramentas e
sistemas facilitem e potencializem a atuacdo de cada um dos érgaos envolvidos no Plano
BSM, o0s mecanismos de execucdo quase nunca acompanham esse modo otimizado e
integrado de trabalhar” (DA COSTA e FALCAO em CAMPELLO, FALCAO e DA
COSTA, 2014, p. 155).

Para finalizar, o Gltimo arranjo proposto por Cunill-Grau (2014) inclui os sistemas
de protecdo social que assumem a intersetorialidade como uma caracteristica distintiva, a
partir de uma perspectiva mais ampla do fenbmeno da pobreza, conjuntamente com a
adocdo do enfoque centrado em direitos. De acordo com a autora, esse tipo de sistemas
comeca a ganhar forca na América Latina e demonstra a relevancia de aprofundar na
producdo da intersetorialidade (CUNILL-GRAU, 2014).

Um exemplo é o Sistema Intersetorial de Protecdo Social, estabelecido no Chile

por meio da Lei N° 20379 do ano 2009, na presidéncia de Michelle Bachelet (2006-2010).
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O sistema € definido como um modelo de gestdo que deve nuclear as prestagdes sociais
executadas por diversos organismos publicos, destinadas a populacdo
socioeconomicamente vulneravel. Inicialmente, o MIDEPLAN — que a partir do ano 2011
se transforma no Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) do Chile - administra,
supervisa e avalia a implementacdo do sistema, que inclui como subsistemas Chile
Solidario e, no marco da protecéo integral a infancia, o subsistema Chile Crece Contigo.
N&o obstante, a partir da Lei n° 20595 do ano 2012, aprovada durante o governo do
presidente Sebastian Pifiera (2010-2014), o sistema passa a conformar-se de forma
diferente, com a incorporacdo do subsistema Seguridades e Oportunidades, o qual foca
nas familias que vivem na extrema pobreza, incorporando o Programa Eje®, os programas
de acompanhamento psicossocial e sociolaboral e as transferéncias monetarias
condicionadas e ndo condicionadas. Do mesmo modo, o sistema engloba o subsistema
Chile Crece Contigo e o subsistema Chile Cuida (CUNILL-GRAU, 2014 e
LARRANAGA, CONTRERAS e CABEZAS, 2015).

Dentro do subsistema Seguridades e Oportunidades, se estabelece o Ingreso Etico
Familiar (IEF) - coordenado pelo MDS, por meio da Subsecretaria de Servicos Sociais -
com o intuito de substituir Chile Solidario, transformando aspectos avaliados como pouco
efetivos do sistema, mas incorporando sua oferta programatica e mantendo muitas de suas
caracteristicas, principalmente o modelo de gestdo intersetorial. Assim, analoga a
modalidade de gestdo de Chile Solidario, vale ressaltar que o IEF conta com uma estrutura
institucional descentralizada, ao igual que os subsistemas que conformam o Sistema
Intersetorial de Protecdo Social, o que significa que os municipios contam com um papel
proeminente em sua execucdo. Inclusive, no caso dos subsistemas mencionados, sdo
estabelecidas redes intersetoriais no nivel territorial, coordenadas pelos municipios. As
caracteristicas mencionadas levam a inferir que, de acordo com Cunill-Grau (2014),
enquanto no nivel nacional a integracdo setorial é produzida “verticalmente”, no nivel
local, o desenho dos arranjos institucionais abrange uma margem ampla de agéo e decisao.
Resulta interessante ressaltar que a autora determina que o contrario acontece no caso do

Programa Oportunidades do México, o qual combina uma integragéo “horizontal” a nivel

®0 Programa Eje brinda acompanhamento e seguimento aos beneficiarios de diversas prestactes e
subsidios do Estado. Assim, a, a partir do Programa Eje, é elaborado um plano de intervencéo ajustado as
necessidades dos usuarios que s&o monitorados pelo programa ao longo de 24 meses (LARRANAGA,
CONTRERAS e CABEZAS, 2015).
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nacional com um modelo centralizado no que refere aos &mbitos subnacionais (CUNILL-
GRAU, 2014 e LARRANAGA, CONTRERAS e CABEZAS, 2015).

A gestdo orcamentaria do Sistema Intersetorial de Protecéo Social é realizada por
meio do MDS, sendo o0s recursos econdémicos de cada setor definidos pela Lei de
Orgcamento do ministério. Para operacionalizar esses recursos, 0 MDS executa convénios
de transferéncia com as instituicbes que formam parte do sistema e, no caso que esse
convénio ndo seja cumprido, os recursos podem ser retirados. No nivel local, os recursos
econbmicos para a realizacdo de atividades dependem dos convénios assinados e,
portanto, se encontram sujeitas a disponibilidade orcamentéria. Esse elemento condiciona
a apreciacdo realizada anteriormente por Cunill-Grau (2014) que, citando a Agranoff y
McGuire (2001), considera entdo que o caso chileno constitui um modelo descentralizado
de cima para abaixo, com uma ldgica de integracdo centralmente dirigida. Nessa
perspectiva, Cabrera e Zabaleta (2009) em Cunill-Grau (2014), determinam que Chile
Solidario e o Programa Oportunidades contam com uma estratégia de descentralizacao
que implica a transferéncia de responsabilidades e recursos aos governos locais, porém,
mantem o controle do processo decisério nas autoridades nacionais. Desse modo,
concluindo, no que se refere a intersetorialidade, a autora indica que esse tipo de desenho
afeta as capacidades dos municipios para implementar redes intersetoriais, tal como a
coordenacao e comunicacao intergovernamental (CUNILL-GRAU, 2014).

A incorporacdo do principio de intersetorialidade e a producdo de sinergias para
aumentar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das iniciativas puablicas, particularmente
aquelas de caréater assistencial, focadas no enfretamento da pobreza sdo tarefas
audaciosas. Cunill-Grau (2014) indica que um primeiro passo € assumir que o problema
constitui um assunto comum e, portanto, que é necessario enfrenta-lo de forma conjunta,
a partir da integracdo setorial, cujo resultado, e expressdo, se encontra no
desenvolvimento de acdes intersetoriais (CUNILL-GRAU, 2014). No entanto, existem
diferentes formas de entender essa integracao, assim como diferentes mecanismos para
alcancé-la. E, de modo igual, existem diferentes fatores que condicionam sua aplicacao,
como por exemplo, o contexto politico e institucional, tanto no nivel local como nacional,
fatores que deveriam ser analisados para cada caso. O foco do capitulo foi apresentar
diferentes experiéncias latino-americanas que permitem contar com uma primeira
aproximagdo aos modos de organizagédo e governanca da intersetorialidade no contexto

dos sistemas de protecdo social, principalmente no pilar ndo contributivo.
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3. ANTECEDENTES DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
URUGUAI.

3.1. Trajetoria historica da protecao social e seu componente ndo contributivo.

O Uruguai tem se caraterizado, dentro do contexto latino-americano, por
desenvolver prematuramente sua matriz de bem-estar social. Especificamente, o sistema
de protecéo social comeca a ser desenvolvido nas primeiras décadas do século XX como
consequéncia do projeto politico do denominado batllismo, que emerge a partir da
lideranca de José Batlle e Ordofiez, figura que encabega o setor considerado popular e
moderno do Partido Colorado (PC)’ e que comanda o Poder Executivo nacional em duas
oportunidades: no periodo 1903-1907 e 1911-1915. O batllismo realiza importantes
transformacbes na sociedade uruguaia e com ele comeca a ser promovida a
institucionalizacdo de diversas politicas sociais de cunho universal e a consolidacdo de
um Estado planejador e regulador do &mbito econdmico e das relagdes capital-trabalho
bem como interveniente no campo social. Conforme Filgueira (1994) apud Vecinday
(2014) o batllismo busca, por meio do investimento e do emprego publico, moldar uma
nova estrutura social de carater urbana, criando uma robusta classe média, colocando ao
Estado como mediador dos conflitos através de medidas de reparacao social e utilizando
a assisténcia social como ferramenta de modernizacdo (FILGUEIRA, 1994 em
VECINDAY, 2014; MIDAGLIA, 2009 e VECINDAY, 2014).

Finalizada a segunda presidéncia de Batlle e Ordofiez, assume o governo nacional
Feliciano Viera (1915-1919), o qual significa o triunfo do setor conservador do Partido
Colorado e uma mudanca de orientacdo nas politicas publicas. Contudo, Yaffé (2001)
destaca que a década dos anos 20 ndo significaram um retrocesso, e pelo contrario,
implicaram a validagdo do modelo de Estado intervencionista, de forma tal que é possivel
considerar ao periodo 1900-19308 como a época batllista, de relevancia critica na historia
uruguaia (YAFFE, 2001).

0 Partido Colorado surge em 1836, liderado por Fructuoso Rivera, o primeiro presidente constitucional
do Uruguai, durante o periodo 1830-1834. Na mesma época, é fundado, por Manuel Oribe, o Partido
Nacional (PN), também conhecido como partido blanco. Ambos sdo caraterizados como 0s partidos
tradicionais do pais.

8Inclui as presidéncias de Baltasar Brum (1919-1923), José Serrato (1923- 1927) e Juan Campisteguy
(1927-1931), todos representantes do PC.
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Nesse sentido, segundo Filgueira (1994) apud Vecinday (2014), nos primeiros
trinta anos do século XX sdo instituidos os quatro pilares do Estado Social uruguaio, 0s
quais sdo progressivamente expandidos ao longo do periodo: a educacdo publica,
assentada nos principios de laicidade, obrigatoriedade e gratuidade; a assisténcia publica,
associada a administracdo das organizacgdes beneficentes vinculadas a satde e indigéncia;
a legislacéo laboral, incluindo medidas que regulam as condigdes laborais e garantem
direitos aos trabalhadores, e a politica de aposentadorias e pensdes, que constitui a base
para o posterior modelo da previdéncia social. Além disso, de forma paralela, sdo
estabelecidas politicas sociais de caréater residual, dirigidas a atender as necessidades de
sobrevivéncia da populacdo que ndo se encontra em condigdes de produzir e, portanto,
estd fora do mercado de trabalho. Midaglia em Barba Solano (comp.) (2009) afirma que,
a partir da conformacéo do sistema de protecdo social, na medida em que séo aprovados
de maneira simulténea direitos politicos e sociais, se configura uma cultura politica
democrética e estatista no Uruguai que, de acordo com a autora, associa a consolidacdo
da democracia com certos graus de redistribuicdo social, dotando ao Estado de uma alta
legitimidade para intervir nesse campo e moderando os potenciais conflitos sociais e
politicos (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (comp.), 2009 e FILGUEIRA, 1998 apud
VECINDAY, 2014).

Posteriormente, a década dos anos trinta comeca com o golpe de Estado de Gabriel
Terra®, estabelecendo assim o regime conhecido como terrismo (1933-1938), contrario
ao batllismo. Nahum (2006) sinaliza que esse periodo de governo se caracteriza por um
conservadorismo moderado e pragmatico, considerando-se a si mesmo inovador e
fundador de uma nova época no pais. Apesar do cunho autoritario e repressivo das novas
autoridades, nesse periodo a institucionalidade publica no campo social continua sendo
consolidada. De fato, a Constitui¢do aprovada no ano 1934 define os direitos, deveres e
garantias dos cidaddos e, igualmente, estabelece a obrigacdo do Estado de proteger os
direitos sociais: a familia, a maternidade, o ensino, o trabalho, a moradia, a sindicalizacéo,

a greve, a propriedade intelectual, entre outros (NAHUM, 2006). De modo igual, na

Gabriel Terra ¢ eleito presidente em 1931 pelo PC. Em margo 1933, em um contexto de crise econdmica
- desvalorizacdo da moeda, queda das exportacdes e aumento do desemprego — decide, respaldado pelas
forcas publicas, dissolver o Conselho Nacional de Administracdo, 6rgdo criado a partir da Constituicdo de
1918, que integra o Poder Executivo e que se encontra encarregado de gerenciar determinadas areas
publicas: saude, educacgdo, economia e obras publicas. Dessa forma, € instaurado o regime terrista e
reorganizado o poder politico (NAHUM, 2006).
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década dos anos 30, o processo de industrializacdo e urbanizacdo — promovido desde a
época batllista — implica um importante aumento da classe operaria, que fortalece ao
movimento sindical, o qual ganha forca na década posterior, sendo fundamental na
dindmica politica futura (MIDAGLIA ET AL. 2017).

Com a recuperacao da democracia na década dos anos 40, Midaglia et al. (2017)
afirmam se inicia um periodo, até os anos 60, no qual sdo processadas um conjunto de
mudangas econdmicas e politicas favoraveis a distribuicdo do bem-estar. De modo
especifico, no inicio dos anos 40, comeca a instaurar-se no pais a concepcao politica da
protecdo social, o qual os autores relacionam com a aprovacgédo, a partir de 1943, de
importantes reformas nas areas de salde, trabalho, assisténcia e previdéncia social,
configurando-se como uma conjuntura critica, que define as carateristicas centrais do
sistema de protecdo uruguaio. Dentro dessas caracteristicas destaca-se que 0 pais
desenvolve um traco corporativo, segmentando a distribuicdo dos beneficios e prestacdes
sociais segundo renda e setor laboral, dando lugar a um regime de bem-estar qualificado,
nas palavras de Filgueira (1998) apud Midaglia e Tejera em Bentacur e Busquets (coord.)
(2016), como “universalismo estratificado”. Esse termo ¢ utilizado para descrever paises
que, na metade do seculo XX, institucionalizam servicos publicos e sociais e ampliam
sua cobertura, enquanto experimentam simultaneamente um processo de crescente
industrializacdo que aumenta o emprego formal e sindicalizacdo, mas, a0 mesmo tempo,
promovem altos niveis de estratificacdo (FILGUEIRA ET AL. em MOLINA (ED.), 2006
e FILGUEIRA, 1998 apud MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR e BUSQUETS
(COORD.), 2016).

Aprofundando nesse traco, Midaglia et al. (2017) ressaltam que as reformas dos
anos 40 procuram incrementar e ampliar a cobertura das diferentes prestac6es e servicos
publicos dentro das arenas de politica social mencionadas. Entretanto, uma vez que o
Estado ndo atua no vacuo, os autores mencionam que essa ampliacdo é precedida e
acompanhada pela existéncia de grupos de interesse organizados de forma autbnoma que
dispdem, produto de arranjos preexistentes obtidos sem a intervengéo estatal, de diversos
beneficios particulares ou corporativos. Consequentemente, com as reformas de 1943, o
Estado comeca a incorporar e a reproduzir os mecanismos de amparo criados
anteriormente por esses grupos, em certos casos, acentuando a ja existente provisdo
estratificada de servigos sociais. Assim, enquanto a existéncia de beneficios e
mecanismos prévios permite compreender a estratificacdo, a ampliacdo da cobertura é

explicada por Midaglia et al. (2017) pelas caracteristicas dos partidos politicos
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hegeménicos na época — 0 PC e PN - 0s quais buscam representar grandes segmentos da
populacdo ja que, fortemente fragmentados e com uma baixa coesdo ideoldgica, ndo
defendem exclusivamente os interesses de um coletivo ou estrato social especifico,
articulando extensas redes clientelisticas. Em vista disso, as mobilizacdes e demandas dos
atores sociais sdo de carater particular, dificultando a configuragdo universal da atencdo
e protecdo social e mantendo uma légica de inclusdo progressiva de grupos sociais com
beneficios diferenciados (MIDAGLIA ET AL. 2017).

Sendo assim, as mudancas nas areas da sadde, trabalho e previdéncia social'®, que
unificam as prestacBes brindadas, apresentam um éxito relativo em términos de
estratificacdo convertendo-a, de fato, em uma caracteristica estruturadora do sistema. No
caso da assisténcia social — vinculada ao mercado de trabalho — o0s autores destacam a
aprovacao, no ano 1943 durante a presidéncia de Juan José de Amézaga do PC, da Lei
N°10.499, que fixa o salario-minimo e estabelece o regime de Asignaciones Familiares
(AFAM) definidas como um beneficio monetério obrigatdrio dirigido, incialmente, aos
trabalhadores formais da industria e do comercio, incorporando paulatinamente diferentes
grupos de assalariados, de acordo com sua capacidade de pressao e sua proximidade com
0s partidos ou setores politicos, excluindo, portanto, aos trabalhadores informais, rurais e
domesticos (MIDAGLIA ET AL. 2017).

YDentro da area da satde é aprovado, em 1943, um decreto-lei que busca regular as iniciativas de
assisténcia privadas, entre elas, as chamadas “sociedades mutuais” - criadas no século X1X pelos imigrantes
chegados ao pais, como organizag¢fes cooperativas sem fins lucrativos, assegurando assisténcia médica a
seus associados - assim como estabelecer direitos basicos uniformes para todos os associados. Contudo,
essa normativa deriva na institucionalizacdo dos arranjos preexistentes, mantendo a centralidade do
mutualismo, a segmentacdo (segundo a permanéncia no mercado laboral) e fragmentacdo (de acordo com
0 setor de atividade) do sistema e a débil regulacéo estatal. Dentro da &rea do trabalho é aprovada, em 1943,
a Lei N° 10.449 que cria os Conselhos de Salarios, que permitem a negociacdo tripartite como procedimento
para fixar os salérios, segundo setor laboral, porém, excluindo os servidores publicos, trabalhadores rurais
e 0 servico domeéstico. Antes da aprovacgao dessa lei, as relagdes laborais se estruturam, desde o final do
século XIX, a partir de convénios coletivos, sendo sua aplicacdo regulada recém no ano 1937. Esses
convénios, combinados por representantes dos trabalhadores e empresarios, funcionam como mecanismo
de “resolucdo” de conflitos coletivos e de organizagdo professional e passam a ocupar um segundo lugar
ap6s a aprovacdo dos Conselhos de Salérios, embora sejam tomados como referéncia e sejam
regulamentados os beneficios e compromissos ja dispostos por eles. Por isso, a intervencdo estatal,
novamente, incorpora acordos preexistentes e legitima a desigualdade existente, mantendo a dispersdo do
salario-minimo entre as diferentes categorias laborais. Mesmo assim, cabe destacar que, com os Conselhos
de Sal&rios, aumenta o nivel de trabalhadores que acedem a mecanismos formais de negociagdo coletiva.
Dentro da previdéncia social, a partir da década de 1940, se expande a protecdo a diferentes grupos
populacionais chegando, na metade dos anos 50, a uma cobertura quase universal. No entanto, essa
incorporacdo € de carater segmentada e gradual, estruturada em torno a Caixas organizadas segundo as
condigdes laboral e social dos individuos (MIDAGLIA ET AL. 2017).
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As AFAM séo concebidas como um complemento salarial, existindo Caixas de
Compensacéo privadas e administradas pelas empresas por meio de um acordo coletivo
que determina a quantidade a ser paga ao trabalhador com filhos/as reproduzindo, dessa
forma, a organizacéo estratificada desse componente de assisténcia social, vinculado ao
emprego formal. No ano 1950, na presidéncia de Andrés Martinez Trueba do PC, com a
aprovacdo da Lei N° 11.618, o regime é unificado e regulado, promovendo pautas
uniformes na sua provisdo e inabilitando o funcionamento das caixas privadas,
centralizando a gestdo desse beneficio mediante o estabelecimento de entidades
especificas: o Conselho Central das AFAM e as Caixas de Compensagéo gerenciadas pelo
Conselho, incrementando, nos anos posteriores, os beneficios oferecidos por meio do
regime de AFAM. Além disso, em 1954 o beneficio é estendido aos trabalhadores do
setor rural e aos trabalhadores domésticos do setor rural, em 1958 sdo inclusos os
desempregados do setor industrial e comercial que recebem o auxilio-desemprego e, em
1960, séo incorporados os aposentados e pensionistas (MIDAGLIA ET AL. 2017).

Midaglia et al. (2017) apontam que as AFAM, caracterizadas, inicialmente, por
sua fragmentacéo e estratificacdo dos beneficios sociais, 0s quais sao aprofundados pela
reforma de 1943, conseguem, gradualmente ao longo do periodo 1940 - 1960, se
distanciar do padrdo distributivo de carater estratificado, constituindo-se como o
componente mais universalista de assisténcia mantendo, contudo, sua segmentacao, ja
que é concebido como um complemento salarial, cuja cobertura depende do nivel de
formalidade do emprego (MIDAGLIA ET AL. 2017).

O periodo 1947-1958, denominado neobatllismo!!, marca o retorno ao poder
desse movimento politico, liderado por Luis Batlle Berres, sobrinho de seu fundador,
Batlle e Ordofiez. Conforme Nahim (2006) esse lapso se caracteriza pela aplicacao de
algumas das principais ideais da ideologia batllista, porém, em um contexto diferente,
influenciado pela segunda pds-guerra mundial. Como ja foi dito, existe uma conjuntura
critica, economicamente e politicamente favoravel, entre os anos 40 e 60, que permite
impulsionar uma maior distribui¢do do bem-estar, dentro da qual se encontra este periodo

neobatllista. A legislagdo social introduzida nesse tempo reivindica o papel do Estado

Hinclui os governos de Tomas Berreta (1947), Luis Batlle Berres (1947-1951), Andrés Martinez Trueba
(1951-1952), representantes do PC, e os governos colegiados (1952-1955) e (1955-1959), estabelecidos a
partir de criacdo do Conselho Nacional de Governo dentro da Constituicdo de 1952, que substitui a
Presidéncia da Republica por um 6rgéo integrado por nove membros, seis do setor mais votado do partido
mais votado e trés do segundo colocado (NAHUM, 2006)
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como juiz social, que tenta redistribuir a riqueza produzida no pais e que considera o setor
industrial, no qual se reunem diferentes estratos sociais, a atividade econdémica capaz de
dissemina-la de forma equitativa. Cabe destacar que o Uruguai, apés a crise de 1929,
incorpora 0 modelo de Industrializacdo por Substituicdo de Importagdes (ISI), que
pretende precisamente estimular o crescimento da industria nacional. Nesse sentido,
Vecinday (2014) sinaliza que a expansdo do mercado interno constitui um desafio para o
crescimento industrial de um pais demograficamente pequeno e, por conseguinte, a
ampliacdo da capacidade de consumo da populacéo se torna um instrumento fundamental
para sua dinamizacdo, por meio do aumento do salario real dos trabalhadores, o qual, de
modo geral, melhora suas condig¢des de vida. Como resultado, o0 neobatllismo promove
uma alianca entre seus principais apoiadores - a burguesia industrial, a pequena burguesia
e a classe média e operaria — que diminui, em um primeiro momento, o conflito social.
Ainda assim, na metade da década de 1950 comecam a revelar-se 0s primeiros sintomas
de estagnacédo econdmica (déficit na balanca de pagamentos, inflacdo e queda dos pregos
internacionais de seus produtos) e na metade da década dos 60'? a democracia uruguaia
comeca a dar sinais de tensdo, com os partidos politicos apresentando dificuldades para
intermediar no conflito social. No inicio dos anos 70, a crise e 0 esgotamento do modelo
ISI repercutem fortemente no pais, assim como na regido, e conforme Vecinday (2014),
nesse contexto, maltiplos paises latino-americanos procuram empréstimos do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e se ajustam aos planos de estabilizacdo determinados em
troca dessa ajuda, que promovem reformas orientadas ao mercado, buscando reduzir a
intervencéo estatal (NAHUM, 2006 e VECINDAY, 2014).

Filgueira (1994) apud Vecinday (2014) considera como causas relacionadas com
a crise do Estado Social no Uruguai: a falta de recursos, vinculada a estagnacédo
econbmica experimentada a partir dos anos 50; a estrutura demografica do pais, na qual
arelacdo entre a populacdo ativa e inativa é problematica, sendo que aumentam as pessoas
que necessitam de protecdo por meio de pensdes e aposentadorias enquanto a populagéo
economicamente ativa cresce a um ritmo lento; a falta de autonomia do Estado em relagéo

aos partidos politicos, que torna ao aparato burocratico permeavel aos interesses

127 década dos anos 60 inclui um importante acontecimento na historia do Uruguai: a primeira vitéria - no
nivel nacional - do PN, que assume as funcdes do terceiro governo colegiado (1959-1963) e do quarto
governo colegiado (1963-1967). Posteriormente, a Constituicdo de 1967 dissolve esse formato de governo
e estipula que o Poder Executivo deve ser conformado pelo Presidente da Republica e o Conselho de
Ministros (NAHUM, 2006).
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partidarios e, por Ultimo, o excesso de burocracia dos organismos financeiros de
empréstimo (FILGUEIRA, 1994 apud VECINDAY, 2014).

No ano 1967 é eleito como presidente Oscar Gestido, representante do PC, quem
falece antes de assumir a lideranca do Poder Executivo, deixando a seu vice-presidente
Jorge Pacheco Areco (1967-1972) na frente do governo. Trata-se de um periodo de
governo marcado pelo desconforto social e a crescente agitagdo, durante o qual aumenta
a violéncia, a repressdo e se expande o papel dos militares, fatores que conduzem ao
Golpe de Estado no ano 1973. O regime autoritario (1973-1984) considera que a
estagnacao da economia uruguaia se relaciona com as transferéncias de renda em diregéo
ao setor estatal, particularmente aos servidores publicos, e ao industrial e, em virtude
desse diagnostico, incentivam um processo de reestrutura econémica, baseado no modelo
agroindustrial, impulsando a abertura ao capital estrangeiro e financeiro e promovendo
as exportacdes. Esse diagnostico é acompanho pelo fato que, durante a década dos anos
80, os organismos internacionais como o FMI, o BM e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) acentuam sua presenca na América Latina, propiciando um
contexto favoravel para as reformas, de carater neoliberal, experimentadas no continente
nesse periodo assim como posteriormente (LEVALLE, 2018; NAHUM, 2006 e
VECINDAY, 2014).

Contudo, Filgueira (1994) apud Vecinday (2014) considera que a ditadura militar
ndo modifica a cultura estatista instaurada no comeco do século XX, afirmando que o
governo ditatorial conserva essa pauta, existindo certa continuidade a respeito da
institucionalidade desenvolvida no campo da protecdo social. Midaglia e Tejera em
Bentacur e Busquets (coord.) (2016) afirmam que o regime autoritario ndo realiza grandes
transformacdes no esquema classico de protecdo do Uruguai, além de modifica¢bes que
alteram as condi¢des de acesso aos servicos ou reestruturam administrativamente certas
politicas sociais. No entanto, existem altera¢des significativas na adjudicacdo do GPS,
que passa de 16% do PIB em 1964 a 14% em 1975 e se reduz a 13,5% no final da ditadura.
Além disso, em temos da distribuicdo da renda e no que refere a estratificagdo social,
existe um aumento da desigualdade e uma perda de relevancia e protagonismo dos setores
médios na estrutura social. E, de modo geral, nesse periodo, as modificacbes no
investimento publico conduzem a diminuicdo de diversas prestagdes sociais, debilitando
dessa maneira a qualidade do sistema de protecdo social como um todo. Midaglia em
Barba Solano (comp.) (2009) acredita que essas modificagbes operam como antecedente

para as posteriores mudancas introduzidas no sistema de protecédo social, uma vez que, a
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partir delas, sdo identificadas as areas sociais “problematicas” objeto dessas mudancas
(FILGUEIRA apud VECINDAY, 2014; MIDAGLIA em BARBA SOLANO (comp.),
2009 e MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016).

Apols esse periodo, a primeira administracdo democratica é liderada pelo
presidente Julio Maria Sanguinetti (1985-1990), do PC. Primeiramente, é importante
sublinhar que o governo de Sanguinetti constitui um governo de transi¢do, que busca
reestabelecer certos espacos participativos e coletivos eliminados durante a ditadura
militar, como os Conselhos de Salarios, e devolver a legalidade a diversas instituigdes®2.
Da mesma forma, o governo aumenta o GPS com o objetivo de enfrentar a complexa
situacdo social do pais, visto que entre 0s anos 1985-1987 existe uma breve etapa de
recuperacdo econémica, embora isso ndo signifique grandes alteracdes nesse campo
(NAHUM, 2006).

Inicia-se, a partir da década dos anos 90, um periodo de reformas estruturais, do
ponto de vista econdmico e social, transformando o modelo de desenvolvimento e
alterando a configuracao do sistema de protecdo social. Segundo Vecinday (2014), dado
que as medidas socioeconémicas promovidas nos anos 80 ndo alcangam os resultados
esperados e provocam impactos negativos no bem-estar da populagdo, aumentando
especialmente os niveis de pobreza, problematica que, conforme autora, ganha um novo
protagonismo nos debates sobre politicas sociais na América Latina, comeca a ser
discutido o aprofundamento das medidas promovidas pelos organismos financeiros
internacionais para superar esses efeitos ndo desejados, fomentando e executando as
recomendacdes do denominado Consenso de Washington4, que domina a agenda
econbmica da regido (VECINDAY, 2014). No Uruguai, nesse periodo, a politica

econbmica se sustenta em dois objetivos, por um lado, a abertura comercial, determinada

BEntre essas instituicdes se encontram a Convencdo Nacional de Trabalhadores (CNT), o Plenario
Intersindical de Trabalhadores (PIT), a Federagdo de Estudantes Universitarios do Uruguai (FEUU) e
partidos politicos, especificamente os de esquerda (NAHUM, 2006).

140 Consenso de Washington (CW) surge em 1989, incialmente a partir do trabalho do professor John
Williamson no Instituto Internacional de Economia (atualmente chamado Instituto Peterson), localizado na
cidade de Washington, EE.UU. Com base nos elementos analisados pelo professor, sdo estabelecidos dez
instrumentos de politica econdmica - considerados fundamentais pelas principais instituicbes de
Washington como o Tesouro dos Estados Unidos, o0 FMI, 0 BM e o0 BID - que os paises latino-americanos
devem seguir para superar suas crises e restaurar seu crescimento econémico. O fundamento teérico que
acompanha as medidas propostas é a teoria econémica neoclassica e 0 modelo ideoldgico e politico do
neoliberalismo, que considera que a vulnerabilidade das economias latino-americanas é decorrente do
excessivo protecionismo estatal, fruto do modelo de ISI (MARTINEZ RANGEL e SOTO REYES
GARMENDIA, 2012 e VECINDAY, 2014).
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pelo processo de integracdo regional no Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e, por
outro, a consolidacao do processo de desregulacdo da economia e privatizagfes — as quais
ndo contam com muito éxito - sendo o setor dos servi¢os o mais dinamizado, enquanto o
setor industrial perde forgca no conjunto de atividades produtivas (LEVALLE, 2018).

De modo igual, conforme Narbondo e Ramos (1999), a reformas estruturais
promovidas acompanham uma tendéncia que busca adaptar a institucionalidade publica
dessa época as novas exigéncias politicas, econdmicas e tecnoldgicas, inspiradas no
paradigma denominado New Public Management (NPM), o qual promove a introducao
de uma visdo e estilo gerencial — proprio do setor privado — no setor publico, a partir de
uma perspectiva critica dos Estados de Bem-Estar Social. Assim, alguns elementos
discutidos durante os anos 90 no contexto da chamada Reforma do Estado sao: a reducéo
do tamanho do Estado e de sua burocracia bem como do gasto publico, a modernizagédo
da administracdo central e a transformacdo das instituicdes publica com o intuito de
melhorar sua eficacia e eficiéncia. Essas transformacdes promovem, segundo 0s autores,
uma maior focalizacgdo em direcdo aos resultados; estruturas organizativas
descentralizadas e ndo hierarquicas; flexibilidade para explorar alternativas a provisdo
publica direta; o estabelecimento de estdndares de produtividade e o refor¢o das
capacidades estratégicas do Estado, permitindo que responda as mudancas externas e
interesses diversos de forma automatica, flexivel e com menor custo. A Reforma do
Estado incorporando esses elementos ndo ocorre de forma “mecénica e exaustiva” no
pais, uma vez que depende de seus “problemas, capacidades e circunstancias”
(NARBONDO e RAMOS, 1999, p.44). Entretanto, podem ser observados na orientacao
de reformas de areas especificas, como a social (NARBONDO e RAMOS, 1999).

Além disto, de acordo com Midaglia em Barba Solano (comp.) (2009), a reforma
social constitui um tema pendente no pais, por diversos motivos: o processo de
liberalizacdo econdmico experimentado comeca a tornar-se incompativel com uma
sociedade altamente protegida; o problema da sustentabilidade da previdéncia social,
provocado por fatores econdémicos e pela estrutura demogréafica do pais; o surgimento de
novos problemas e demandas sociais e as mudangas nas unidades primarias de

socializacdo (familias) sobre as quais sdo estruturados 0s servigos sociais. A autora
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ressalta que as estratégias utilizadas pelos governos democraticos®® logo da ditadura
militar, com o proposito de reformar o sistema de protecdo social, sdo extremamente
heterogéneas, combinando a tradi¢do e a inovacédo. Alias, autora sinaliza que, no processo
de reforma da area social, emergem trés tipos de configuracdes de politicas sociais
(modelo hibrido) estando, por um lado, 0s servi¢os sociais que reestruturam suas
prestacdes, mantendo seu carater universal e procurando modernizar sua estrutura
organizativa, por outro lado, os programas sociais terceirizados dirigidos a uma
populacéo especifica, que apresentam capacidades institucionais fracas e, por ultimo, um
conjunto novo de programas sociais focados na pobreza e localizados na Orbita da
Presidéncia de Republica, eludindo o organograma publico-estatal e seus 6rgaos de
controle politico (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (comp.), 2009).

Midaglia em Barba Solano (comp.) (2009) analisa as reformas sociais
implementadas nas areas de educacdo, previdéncia social, salde, infancia, juventude,

género e moradia e regulago territorial'® a partir de duas categorias analiticas: as opgoes

5No periodo 1990-1995 assume a presidéncia da Republica Luis Alberto Lacalle de Herrera, representante
do PN. No periodo subsequente (1995-2000) Julio Maria Sanguinetti assume pela segunda vez o comando
do Poder Executivo (NAHUM, 2006).

6Na area educativa, em 1995, é promovida uma reforma de orientac&o estatista e universal, moderando o
projeto liberal promovido na época, a partir da qual se pretende reformular o programa e a carga horaria do
ensino médio, expandir a educacdo infantil a criancas de 4 e 5 anos, introduzir as escolas a tempo completo
em contextos sociais vulneraveis, junto com programas focais para atender estudantes dentro desse contexto
critico, e expandir a formagao de professores ao interior do pais. Esses elementos sdo acompanhados por
modificacOes institucionais na estrutura do sistema educativo. No caso da previdéncia social, em 1995, é
aprovada a lei 16.713 que habilita sua reconfiguracdo, especificamente das aposentadorias e pensdes,
implementando um sistema misto, que combina dois pilares: a solidariedade intergeracional, gerenciado
pelo Banco de Previsdo Social (BPS) e a capitalizacdo individual, administrada pelas Administradoras de
Fundos de Poupanca (AFAPS), eliminando assim o monopdlio estatal nessa &rea. Contudo, o trago
corporativo ndo é reformado e as caixas paraestatais sdo mantidas: a caixa de profissionais, dos militares e
dos trabalhadores dos bancos. Na &rea da salde as revisGes sdo escassas, apesar de existir um incremento
no gasto publico destinado a esse setor, que ndo se traduz em uma melhoria no seu funcionamento. Nas
areas de infancia, juventude e género, se produzem importantes inovacgdes, ja que no formam parte do
tradicional sistema de protecdo social. No caso da infancia, particularmente nos setores mais
desfavorecidos, existem importantes transformacdes, a partir de trés formatos organizativos diferentes: por
um lado, séo incorporados dentro do Instituto da Crianca e do Adolescente (INAU) novos programas de
atencdo a infancia, com mecanismos de supervisdo relativamente estruturados. Por outro lado, é aprovado
um amplo pacote de terceirizacdo de programas destinados a infancia mais vulneravel e, por Gltimo, sdo
criados ambitos organizativos excepcionais no Poder Executivo, nos quais sdo localizados diversos
programas especializados nessa problemética. Da mesma forma, no caso da juventude, sdo criados
programas especificos para auxiliar os grupos mais vulneraveis por meio do estabelecimento, em 1990, do
Instituto Nacional da Juventude (INJU). Além disso, existem diversas inciativas dirigidas a esse segmento
populacional que se encontram no campo de acdo da Presidéncia da Republica-Poder Executivo. As
politicas relacionadas com a temética de género comegam a aparecer com o retorno da democracia e, em
1991, é estabelecido o Instituto Nacional da Familia e da Mulher, porém, com um impacto bastante reduzido
na matéria. Conjuntamente, sdo estabelecidos um conjunto de programas focalizados, alguns de carater
provisorio, destinados a mulheres com caracteristicas particulares. Finalmente, no que refere a area de
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de politica sociais, que refere a orientagdo e aos tipos de intervencdes!’ e o marco
institucional®, que refere as estruturas organizativas do Estado. Esta analise permite que
a autora identifique determinadas tendencias gerais no processo de reformulacdo do
aparato de bem-estar uruguaio. Em primeiro lugar evidencia que, em algumas das arenas
de politica publica analisadas, coexistem orientacdes e marcos institucionais diversos,
que aprofundam os problemas de coordenacdo dentro da institucionalidade e,
conjuntamente, provocam novos desafios e dificuldades nessa matéria. De modo igual,
acarretam outros problemas relacionados com a identificacdo das responsabilidades
politicas dos resultados e dos impactos dos programas sociais e com a legitimidade e
sustentabilidade desses programas para além do governo atual. Em segundo lugar observa
que a reestrutura das tradicionais politicas da protecdo social sdo acompanhadas pela
manutencdo de tracos estruturais. Ou seja, segundo a autora, existe uma vontade politica
por conservar, de alguma forma, esses elementos e, portanto, a desarticulagdo do bem-
estar ndo constitui um processo de carater radical no pais. Finalmente, ressalta que a
inovacdo em matéria de protecdo social ndo se produz nas arenas consideradas
tradicionais e, pelo contrario, se busca dar resposta a novas demandas sociais que néao se
encontram associadas diretamente com o conflito capital-trabalho bem como enfrentar a
crescente pobreza e desigualdade no pais, focando em problemaéticas relacionadas com a
infancia, juventude e as relacbes de género (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (comp.),
2009).

Focalizando no campo da assisténcia social, se destaca a execucao de intervengdes
publicas, de caréater focalizado, dirigidas a auxiliar situac@es de vulnerabilidade e pobreza,

especialmente no caso de certos grupos etarios. Ndo obstante, essas medidas ndo

moradia e regulacao territorial, em 1990, é criado o Ministério de Moradia, Ordenamento Territorial e Meio
Ambiente (MVOTMA) que concentra algumas funcdes e programas nesta matéria, a qual se encontra
fortemente fragmentada na esfera pablica (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (COMP.), 2009).

17As opgdes de politicas sociais incluem: a orientagdo universal revisada (politicas de orientacdo universal
complementadas por medidas focalizadas nas populacfes que apresentam necessidades adicionais);
universal privado (mantem a orientacdo universal em determinas prestacdes e privatiza outras); universal
nova (novas prestacdes universais em areas sociais sem antecedentes de intervengdo publica); focalizada
com a sociedade civil (protegem populacfes especificas e habilita a participacdo de atores sociais em sua
implementacdo) e apenas mudancas (ndo introduzem modificagdes significativas na orientagdo das
politicas) (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (COMP.), 2009).

180 marco institucional refere nesse caso as diferentes estruturas organizativas: publico modernizado
(revisdes institucionais nas agencias publicas especializadas nas areas sociais); publico com moderacdes
limitadas (ajustes insuficientes); publico novo (criagdo de novas agencias publicas responsaveis das
prestagdes sociais) e ad hoc (criacdo de mecanismos institucionais excepcionais dentro da esfera estatal
para administrar os programas sociais) (MIDAGLIA em BARBA SOLANO (COMP.), 2009).
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conseguem conformar uma robusta rede de assisténcia social e ndo sdo acompanhadas
por uma institucionalidade sélida na medida em que s&o criados espagos transitorios e
precarios para sua gestdo, com uma capacidade de acdo limitada, geralmente
implementados através de associagdes civis ou organizacdes sem fins lucrativos. Além
disso, comegam a operar mecanismos institucionais de tipo by-pass, fora de alcance das
entidades publicas especializadas, com certos deficits no momento de ser regulados e
supervisados e sem critérios comuns de funcionamento mesmo que operem no Mesmo
campo. Dessa forma, sdo estabelecidos espacos de carater excepcional, 0os quais
constituem uma inovacao institucional que, como ja foi dito, se instalam na orbita do
Poder Executivo e s&o financiados com recursos externos. Como exemplo dessa inovagao
se encontra o Programa de Investimento Social (PRIS), o Programa de Fortalecimento
das Areas Sociais Publicas (FAS), o Programa Integral de Assentamentos Irregulares
(PIAI) e o Programa Integral de Infancia, Adolescéncia e Familia em risco (PIAF),
implementados durante o governo de Luis Alberto Lacalle de Herrera (1990-1995) do
PN, o qual constitui um periodo chave na tentativa de aprofundar as reformas de tipo
estruturais promovidas nessa época (ANTIA ET AL. 2013; MIDAGLIA e ANTIA, 2007
e MIDAGLIA em BARBA SOLANO (COMP.), 2009).

Midaglia em Barba Solano (comp.) (2009) afirma que, nesse periodo, alguns dos
problemas sociais como a pobreza e a vulnerabilidade social, deixam de ser gerenciados
por meio dos canais institucionais habituais passando a depender da direcédo politica de
cada governo. Os espacos ad hoc estabelecidos para conduzir os programas que atendem
esses problemas contam com as seguintes caracteristicas: sdo assumidos pelo Executivo
Nacional, que ndo dispde das capacidades organizacionais para lidera-lo, os funcionarios
técnicos contratados para sua gestdo ndo sdo, na maioria dos casos, servidores publicos
sendo que sdo consultores contratados e, portanto, contam com um status laboral que nédo
acompanha o formato de contracdo da administracdo publica e a avaliagdo dos resultados
e execucdo e realizada por meio de auditorias externas, efetuadas pelos organismos que
os financiam. A autora destaca que esta modalidade provoca uma serie de consequéncias
significativas, tanto politicas como institucionais, tais como:

e Tornam a institucionalidade vinculada a protecdo social mais complexa,
fomentando o desenvolvimento de diversas “portas de entrada” para que a
sociedade civil assine convénios com o Estado e dificultando o

estabelecimento de mecanismos de controle comuns;
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e Enfraquecem a prestagéo de contas de tipo horizontal, em particular no que
refere a relacdo entre os poderes publicos, na medida em que o Poder
Legislativo ndo participa do controle dessas iniciativas, como dentro da
prépria administragdo publica;

e Limitam consideravelmente o exercicio de alguma forma de controle cidadao,
o0 qual converte ao Poder Executivo impenetravel a suas demandas, sugestes
e supervisao;

e Constituem “experimentos Unicos” que se esgotam em si mesmoS, sendo
extremamente suscetiveis as mudancas de governo, propiciando a modalidade
stop and go de politicas publicas;

e Corréem as capacidades estatais existentes nessa matéria, dado que a
excepcionalidade desses espacos ndo permite a acumulagdo de conhecimento
e sua transferéncia a institui¢fes publicas especializadas em matéria social;

e Constituem propostas que abordam as problematicas sociais da pobreza e
vulnerabilidade social de forma, supostamente, “objetiva”, “técnica” e
“neutral”, deixando de lado a discussao politica.

Assim sendo, o sistema de protecdo social fruto das reformas dos anos 90 €
qualificado por Midaglia em Barba Solano (comp.) (2009) como hibrido, na medida em
que convivem politicas universais com novas politicas focalizadas principalmente nos
setores pobres, carateristica que se expressa tanto na orientacdo dessas politicas que
convivem com escassa articulacdo como na institucionalidade apresentada, cuja principal
novidade € a utilizacdo de mecanismos de tipo by pass, que desconsideram as instancias
de controle politico-institucional e, dada sua fragilidade, sdo facilmente reversiveis
(MIDAGLIA em BARBA SOLANO (COMP.), 2009).

Vale apontar que o processo de reformas experimentadas nessa época se
desenvolve, segundo Alegre (2018), de uma forma particular no Uruguai, tanto pelo seu
timing quanto pelo tipo de reformas processadas, adotando um padrdo considerado
gradual e moderado. O autor destaca que 0 pais mostra uma menor disposi¢do para
implementar programas fiscais e monetarios de carater ortodoxo e, para 0 ano 1999,
apresenta o menor indice de reformas estruturais da regido. Ainda, em matéria social, as
reformas adotadas ndo sdo uniformes, apresentando variagGes significativas segundo a
arena de politica social, existindo um enfoque estatista para algumas, como no caso da

educacdo, e ampliagdo da participacdo do mercado para outras, como no caso da
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previdéncia social. Isso permite evidenciar a moderagéo do projeto reformista neoliberal
acolhido, que continuo promovendo a intervencdo do Estado assegurando, dessa forma,
a execucao das prestacdes e dos servicos sociais basicos (ALEGRE, 2018).

A chegada do século XXI ¢ identificado por dois eventos criticos na historia do
pais: por um lado, entre 1999 e 2003, o Uruguai experimenta uma profunda crise
econdmica e financeira, que comeca no governo de Jorge Batlle (2000-2005) do PC e se
encontra marcada pela quebra de institui¢cGes bancérias e desvalorizacdo da moeda e pelo
processo inflacionario, afetando tambem aos paises do Cone Sul. Sendo assim, nos
primeiros anos do novo milénio, conforme Midaglia e Antia (2007), a fotografia da
sociedade uruguaia sugere um processo de empobrecimento, fragmentagéo social e perda
de equidade. E, por outro lado, no ano 2005, a esquerda uruguaia obtém sua primeira
vitéria eleitoral no nivel nacional, conjuntura aprofundada no proximo capitulo
(MIDAGLIA e ANTIA, 2007).

Cabe destacar que, de acordo com Alegre (2018), as consequéncias negativas da
crise experimentada no inicio do século XX1 podem ser vinculadas com problemas nas
politicas de desenvolvimento executadas no pais nos anos 90, particularmente em relacao
a duas dimensdes: a sustentabilidade, visto que a politica econémica em determinadas
arenas setoriais aumenta a vulnerabilidade do pais frente a cenarios de crise, debilitando
a capacidade do Estado de responder adequadamente e, a equidade, j& que uma vez
iniciada, a crise expde a desigualdade existente nos niveis de protecdo estatal para
determinados setores populacionais. Nesse sentido, por exemplo, enquanto a reforma da
previdéncia social do ano 1995 estimula um aumento do gasto publico nessa area, em um
contexto de crescente informalidade no mercado laboral devido a crise, diminuem os
beneficiarios das prestacdes sociais como as AFAM e o valor real das transferéncias
monetarias € reduzido, visto que sdo indexadas ao salario-minimo que se encontra
desvalorizado. Desse modo, o autor destaca que a reestrutura do GPS nesse periodo
implica a sobre representacdo de algumas areas sociais em desfavor de outras,
particularmente das areas que auxiliam aos grupos mais vulneraveis, cuja capacidade de
pressdo para influir no gasto publico é escassa. Por conseguinte, no caso uruguaio, Alegre
(2018) sinaliza que as reformas neoliberais de carater estrutural, embora moderadas e
graduais, produzem efeitos contraditorios que afetam o bem-estar da populacéo,
particularmente dos setores que que ndo conseguem mobilizar-se, negociar e influir nas
politicas sociais executadas (ALEGRE, 2018 e MIDAGLIA e ANTIA, 2007).
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Em suma, a retrospectiva apresentada permite visualizar a trajetoria percorrida
pela protecdo social no Uruguai e os tragos caracteristicos da institucionalidade
desenvolvida ao longo do tempo, destacando a relevancia do processo historico. Além
disso, a partir da construcao deste capitulo, é possivel observar a heranca institucional
assumida posteriormente pelos governos da FA na sua chegada ao poder, a qual determina
as possibilidades de mudancga e influéncia suas escolhas, elemento essencial quando se
considera que o governo de Tabaré Vazquez (2005-2010) € particularmente ativo em
matéria de reformas sociais, privilegiando a assisténcia social. Nesse sentido, nos
capitulos posteriores, sdo ressaltadas as inovacgdes institucionais estabelecidas nesse
campo assim como a readaptacdo de instrumentos classicos, como as AFAM,
combinando-os com as novas estratégias assistenciais. Contudo, observa-se que,
elementos das reformas dos anos 90 continuam presentes no sistema de protecdo social
uruguaio, afetando o campo da assisténcia social, tais como a existéncia de um modelo
dual (universalismo/focalizagéo), e, em certa medida, a utilizagdo de ‘“atalhos
institucionais” no momento de implementar novos programas sociais de carater

focalizado assim como o “espirito” do paradigma da NPM.
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4. O GOVERNO DE TABARE VAZQUEZ (2005-2010).

4.1. A FA chega ao governo nacional do Uruguai: contexto socioecondmico e

politico-institucional.

Desde sua criagdo no ano 1971 a FA, - que engloba as forcas politicas de esquerda
e centro-esquerda - experimenta uma tendencia de crescimento eleitoral sustentada,
interrompida s6 pelos doze anos de ditadura militar. Segundo Lanzaro (2001) essa
tendencia é particularmente visivel nas eleicdes posteriores ao retorno da democracia, ja
que aumenta consideravelmente sua votacdo no nivel nacional, o que lhe permite
consolidar-se como a terceira forca politica do pais, e triunfa, pela primeira vez, nas
eleicdes departamentais de Montevidéu nos anos 1989 - assumindo Tabaré Vazquez
como intendente (prefeito) da capital - e 1994. Sendo assim, a vitoria da FA® nas eleicoes
nacionais de 2004 ndo constitui um acontecimento de carater abrupto e pode ser
considerada a culminacdo desse processo de crescimento. Nao obstante, constitui um
momento de inflexdo na historia politica uruguaia, significando uma alternancia
ideologica significativa, dado que desde meados do século X1X os partidos tradicionais -
PN e PC — se encontram na frente do Poder Executivo (DE ARMAS, 2017 e LANZARO,
2001).

A FA conquista o governo nacional no primeiro turno das elei¢cdes de 2004 com
0 50,45% dos votos garantindo, desse modo, a maioria parlamentar na cdmara de
deputados e de senadores e outorgando um importante respaldo legislativo a VVazquez,
guem toma posse da presidéncia da Republica no dia 1 de marco 2005. Dita maioria
parlamentar permite ao novo governo aprovar, sem a necessidade de contar com o apoio
ou negociar acordos com 0s partidos da oposicdo, o orcamento quinquenal e as leis
necessarias para executar seu projeto politico. Mesmo assim, cabe destacar que, embora
o0 presidente Vazquez dispunha desse recurso politico, a prépria composicao da FA e de
sua bancada incentiva ao Poder Executivo a buscar consensos em torno das possiveis
posturas divergentes. Porém, com um presidente eleito no primeiro turno — que, a0 mesmo

tempo, é o lider do partido - amplamente respaldado pela opinido publica, juto com a

%A FA se apresenta nas eleicdes de 2004 com a férmula Vazquez-Nin Novoa e com novas aliangas,
conformando o conglomerado de esquerda Nuevo Espacio — Encuentro Progresista — Frente Amplio
(MOREIRA, 2008).
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maioria parlamentar, a FA conta com um contexto politico favoravel para iniciar sua
primeira administragdo de governo (DE ARMAS, 2017).

Comeca entdo a denominada “era progressista” no Uruguai, sendo inaugurado o
governo Vazquez no periodo apos a crise econémica e financeira experimentada entre
1999-2003, a qual provoca um importante deterioro das principais varidveis
macroeconémicas - rendimentos, Produto Bruto Interno (PBI), inversdo, consumo,
emprego, dividida - e, consequentemente, das condic¢des de vida da populacdo. De Armas
(2017) estabelece que, apesar de que a primeira administracdo da FA se inicia em um
cenario de recuperagdo econdmica, a analise das reformas introduzidas por esse governo
na rea social deve considerar o contexto recessivo que ainda afeta a economia uruguaia,
o qual justifica ou legitima muitas das inovagdes que a esquerda impulsa nessa area, ja
gue nocdo de emergéncia social guia, inicialmente, a agenda do governo. Nesse sentido,
¢ importante considerar o contexto socioecondmico no qual assume o presidente
Vazquez, posto que condiciona sua postura em matéria social (DE ARMAS, 2017 e
MIDAGLIA e ANTIA, 2007).

Aprofundando nesse contexto, Midaglia e Antia (2007)?° apontam que, enquanto
no periodo 2000-2004 os niveis de pobreza se incrementam consideravelmente,
alcancando um pouco mais de um ter¢o da populacéo, a partir do ano 2005 comeca a
observar-se a caida da incidéncia da pobreza, situando-se, em 2006, em um 25,2% da
populacdo. As autoras destacam, em particular, a incidéncia da pobreza entre as criancas
e jovens em comparagao com outros grupos etarios, ressaltando que ela abrange 50,53%
dos menores de seis anos no ano 2001, aumentando para 55,74% no ano 2006. Da mesma
forma, a indigéncia apresenta uma trajetéria similar a pobreza, aumentando
significativamente durante a crise econémica, passando de 2,03% em 2001 a 5,99% em
2004, e diminuindo até 2,69% no ano 2006. Aléem disso, desde a metade da década dos
anos 90, se constata uma tendéncia concentradora na distribuicéo da renda, que se agudiza
durante a crise econémica. Especificamente, o indice de Gini passa de 0,412 em 1991 a
0,450 em 2002, posicionando-se em 0,447 no ano 2006 e mantendo-se praticamente
inalterado até o ano 2008. O mercado de trabalho também é severamente afetado, com

um aumento persistente do desemprego, que alcanca 17% da populagédo durante a crise e

20s dados vinculados a pobreza apresentados por Midaglia e Antia (2007) se baseiam no método de
medicdo a partir dos rendimentos, utilizando a Linha de Pobreza e a Linha de Indigéncia elaborada pelo
INE desde o ano 2002.

91



prejudica principalmente as mulheres e aos jovens. Outras consequéncias negativas desse
periodo de crise sdo o incremento da inseguranca cidadd, a segregacao social no espaco
urbano e a aceleracdo do processo migratorio gerando, a partir de 2001, um saldo
migratorio negativo. Moreira em Abracinskas e Gémez (coord.) (2007) indica que, entre
1999 e 2003, migram mais pessoas que entre 1985 e 1996 (MIDAGLIA e ANTIA, 2007
e MOREIRA em ABRACINSKAS e GOMEZ (COORD.) 2007).

Em sintese, o governo Vazquez (2005-2010) inicia sua gestdo nesse contexto
socioeconémico no qual, embora exista certa reativacdo econémica, as consequéncias
sociais geradas pela crise persistem.

Cabe destacar, igualmente, que o governo Vazquez comega a operar em um
sistema de protecao social que é objeto da estratégia reformista dos anos 90, apresentada
no capitulo anterior. Midaglia e Antia (2007) ressaltam que a FA assumiu uma posicao
contraria a essa estratégia e uma forte oposicdo as propostas programaticas, em matéria
social, dos governos anteriores, apresentando nas elei¢cbes de 2004, um programa
partidario que prioriza o campo social, a partir da conformagéo do denominado “Uruguai
Social”, termo utilizado publicamente para referir-se a sua estratégia nessa area
(MIDALIGA e ANTIA, 2007). O documento De la Emergencia a la Equidad. As
politicas sociais no Governo Nacional (2005-2009) apresentado no ano 2009 pelo
Conselho Nacional de Politicas Sociais (CNPS) avalia que as reformas da década dos
anos 90 geraram um complexo e fragmentado esquema de intervencdes dentro do sistema
de protecdo social. Da mesma forma, destaca a existéncia de um importante desajuste
organizativo na esfera publica, que obstaculiza o desenvolvimento de a¢fes eficientes
para abordar a emergéncia social do periodo. Consequentemente, conforme o CNPS
(2009) é imprescindivel para o governo iniciar um processo de redesenho estrutural do
sistema de protecdo social (MIDES/CNPS, 2009). Na proxima secdo sao exploradas as
medidas mais significativas desse processo dentro campo da assisténcia social, focando
na introducdo da intersetorialidade, a partir da analise de normativas e documentos
publicos, cujo proposito é reconfigurar o sistema de protecdo social e o campo

assistencial.
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4.2. Transformando o sistema de protecdo social: a reforma do campo

assistencial e a introducdo da intersetorialidade.

4.2.1. A criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social (MIDES).

A criagdo do MIDES durante o governo Vazquez (2005-2010), por meio da Lei
N° 17.866 de margo 2005, acompanha a tendéncia surgida na América Latina na metade
da década dos anos noventa, a partir da qual comecam a ser inauguradas secretarias
especificas, encarregadas de reorganizar a provisao publica dirigida aos grupos sociais
vulneraveis, incorporando em sua Orbita servigos e programas de corte assistencial, e de
responder as novas demandas cidadés, vinculadas as tematicas de género, etnia, infancia,
juventude, entre outras (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO
(COORD.), 2010).

No Uruguai, assim como em outros paises latino-americanos, as politicas e
programas assistenciais implementados até entdo encontram importantes problemas de
localizacdo dentro da estrutura estatal, visto que ndo existe um ambito que se adapte a
suas intervencdes, de carater focalizado, mas que pretendem combinar prestacdes de
diversas areas publicas, com o objetivo de abordar a pobreza e a vulnerabilidade social.
Os arranjos institucionais estabelecidos para sua implementagéo - considerados espagos
de “excepcdo institucional”, predominando o formato de oficinas adjuntas a ministérios
especializados ou a orbita da Presidéncia, alternativa politica para “exigir” a colaboragao
entre setores publicos - se caracterizam, como foi mencionado no capitulo anterior, pela
sua precariedade organizativa e politica. Consequentemente, Midaglia e Castillo em
Mancebo e Narbondo (coord.) (2010), consideram que a falta de memdria institucional e
de regras de jogo claras e compartilhadas entre os atores envolvidos na execucdo das
novas iniciativas sociais torna essa “modalidade de intervencdo um ambito de ensaio
permanente, susceptivel de tratamento politico discricional na distribuicdo de bens
publicos” (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.),
2010, p. 170). A vista disso, pode ser considerada, em certa medida, uma
institucionalidade social de baixa qualidade, de acordo com os tipos ideais apresentados
por Repetto em Chiara e Di Virgilio (2009) e expostos na sec¢do 1.4 deste trabalho. Vale
ressaltar que uma limitag&o deste trabalho, produto do desenho metodolégico, é ndo poder
analisar as regras de carater informal que condicionam a institucionalidade social e sdo
incluidas na tipologia apresentada pelo autor. Em consequéncia nao € possivel afirmar
que se trata de uma institucionalidade social de baixa qualidade e sim ressaltar, gracas as

fontes secundarias, a existéncia de tragos que acompanham esse tipo ideal.
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Nesse contexto, comecam a ser estabelecidos na regido novos Ministérios
Sociais, considerados a “solugdo politica pertinente” posto que sdo visualizados como a
forma de adequar a esfera publica frente a persisténcia das situacdes de pobreza,
substituindo os mecanismos institucionais de tipo by pass utilizados e outorgando certo
grau de permanéncia as iniciativas sociais que buscam enfrentar essas situagOes
(MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.), 2010).
Midaglia, Castillo e Fuentes (2010) consideram que a instalacdo dessas entidades
ministeriais constitui um indicador politico da institucionaliza¢do das politicas sociais,
particularmente das politicas assistenciais as quais, no caso uruguaio, constituem uma
prioridade do Governo Véazquez (2005-2010). Sendo assim, uma carateristica distintiva
dos novos ministérios sociais é que pretendem superar a tipica setorialidade que estrutura
o0 Estado. Para isso, se lhes outorga, em diversos casos, a responsabilidade de articular e
coordenar a provisdo social dirigida a segmentos populacionais pobres, mesmo que néo
sejam encarregados de operacionalizar programas especificos, e ao ser conferidas a eles
essas funcdes, Midaglia, Castillo e Fuentes (2010) afirmam que adquirem uma maior
hierarquia politica, apesar das possiveis incertezas proprias de sua “juventude”. Desse
modo, um dos temas que emerge com a aparicdo dos Ministérios Sociais é a
intersetorialidade, entendendo-se que ela contribui com a execucgdo dos planos sociais de
caréater integral e que reforca as intervencdes estatais, auxiliando na introducdo de certo
“ordem” ou “padrao” de acdo ao conjunto de iniciativas sociais dispersas na
administracdo publica (MIDAGLIA, CASTILLO e FUENTES, 2010).

O caso uruguaio acompanha os elementos mencionados, jA que 0 governo
Véazquez (2005-2010) avalia como necessaria uma reestrutura da institucionalidade social
que permita “instrumentar e monitorar os programas destinados aos setores vulneraveis
e, a0 mesmo tempo, propiciar a articulacdo e coordenacdo do amplo conjunto de
prestagdes sociais que brinda o Estado uruguaio” (MIDAGLIA e CASTILLO em
MANCEBO e NARBONDO (COORD.), 2010, p. 173). Nesse sentido, o documento
formulado pelo CNPS (2009) sinaliza a existéncia de severos problemas de coordenagéo,
articulacdo interinstitucional, sobreposi¢cdo e fragmentacdo no interior das politicas
sociais uruguaias, 0 que propicia a criacdo do MIDES, sendo a assisténcia social o
principal campo de competéncia do novo ministério (MIDES/CNPS, 2009).

Dessa forma, é promovida uma nova autoridade social — cuja responsavel é
Marina Arismendi, do Partido Comunista Uruguaio (PCU), quem assume a titularidade

da pasta - estabelecida a partir da Lei N° 17.866 do ano 2005, a qual estipula, em primeiro
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lugar, a reorganizacdo da esfera publica, com o intuito de superar a fragmentacao
existente, suprimindo o Ministério de Deporte e Juventude (art.1°) e incorporando, na
orbita do MIDES, diversas instituicGes ou programas dispersos, mas especializados em
tematicas associadas a situacGes de pobreza e vulnerabilidade social (MIDAGLIA,
CASTILLO e FUENTES, 2010) O quadro 3 apresenta essas instituicoes.

Quadro 3: Reorganizagéo da esfera publica a partir da Lei N° 17.866/005.

Instituicdo ou Programa

ouiblico Descricao.

Artigos.

Criadoem 1990 e
integrado, inicialmente,
por meio da Lei n°16.170
ao Ministério de Educacéo

. . e Cultura (MEC). No
50 Instituto Nacional da periodo 2000-2005 ¢

Juventude (INJU) incorporado (Lei
n°17.243) ao Ministério de

Deporte e Juventude, até a

aprovacéo da Lei n°
17.866.

Criado em 1987 mediante
Instituto Nacional da 0 [?ecreto n"226/81,
6° Mulher (INAMU) localizando-se no MEC,

passando no ano 2005 a
integrar o MIDES.

O INAU constitui um
servigo descentralizado
Instituto da Crianca e que, a partir da Lei n°
Adolescente (INAU) 17.866, comeca a vincular-
se com o Poder Executivo

através do MIDES.
Fonte: Elaboracédo prépria a partir da Lei N° 17.866/005 e Midaglia, Castillo e

Fuentes (2010).
Além disso, o Programa da Infancia e Familia (INFAMILIA), o qual comeca a ser

80

executado no ano 2002, localizando-se, inicialmente, na Orbita da Presidéncia da
Republica, é incorporado ao MIDES apds a criagdo do organismo e no ano 2007 o
Programa Nacional de Deficiéncia é incluido na orbita do ministério (MIDAGLIA e
CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.), 2010).

Em segundo lugar, a Lei N° 17.866/005 estabelece, no art.9°, treze atribuigdes que

determinam o funcionamento e responsabilidades do MIDES sendo, posteriormente, por
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meio do Decreto N° 260/005, publicado em agosto 2005, fixadas essas atribui¢des, entre
as quais cabe destacar aquelas vinculadas com a intersetorialidade:

e Coordenar as acdes, planos, e programas intersetoriais implementados pelo
Poder Executivo para assim garantir o pleno exercicio dos direitos sociais.

e Desenhar, organizar e operar um sistema de informacdo social com
indicadores relevantes sobre os grupos populacionais que se encontram em
uma situacao de vulnerabilidade;

e Implementar, executar e coordenar o Plano de Atengdo a Emergéncia Social
(PANES);

e Coordenar com os Governos Departamentais a execucdo das politicas sociais;

e Estabelecer ambitos de coordenacdo com a sociedade civil envolvida nos
objetivos do MIDES.

Posto isto, para efetivar essas atividades e introduzir a intersetorialidade na gestdo
do MIDES é fundamental a constituicdo de espacos institucionais especificos, que
permitam a coordenacdo interinstitucional e o intercambio intersetorial, instaurando-se
entdo diversas esferas para promover dito intercAmbio. Nesse sentido, destaca-se a
criacdo do Gabinete Social, por meio do Decreto N° 236 do ano 2005, integrado por
organismos publicos de relevancia estratégica em matéria social e econdmica sendo estes,
conforme o art.1°, os titulares do Ministério de Economia e Financas (MEF), do
Ministério de Educacdo e Cultura (MEC), do Ministério de Trabalho e Previdéncia Social
(MTSS), do Ministério de Saude Publica (MSP), do Ministério de Moradia, Ordenamento
Territorial e Meio Ambiente (MVOTMA) e do MIDES, quem preside o Gabinete.
Subsequentemente, o Decreto N.° 486 do mesmo ano, inclui ao titular da Oficina de
Planejamento e Orcamento (OPP), a qual opera na Orbita da Presidéncia da Republica, e
a um representante do Conselho de Intendentes (prefeitos). As responsabilidades desse
espaco, definidas no art.2°, sdo: aconselhar ao Poder Executivo e propor, para sua
consideracdo e aprovacao, planos, programas e projetos de carater social, relacionados ao
ministérios que o integram; analisar e definir as prioridades e a distribuicdo dos recursos
orcamentais vinculados ao GPS; estabelecer estratégias de acdo conjunta em matéria de
politicas sociais entre os diversos ministérios e articular as atribuicdes e os campos de
atuacdo intergovernamentais entre as instancias nacionais e municipais e entre 0s
diferentes setores publicos. Além disso, o art.3° estipula a criacdo do Conselho Nacional

de Politicas Sociais (CNPS) — integrado por representantes dos ministérios que formam
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parte do Gabinete Social junto com outras entidades publicas, e presidido pelo Diretor de
Politicas Sociais do MIDES - com o objetivo de apoiar a instrumentacdo e a execugao
dos acordos e resolucdes do Gabinete. Desde 0 ano 2007 o CNPS dispde de uma secretaria
técnica que deve manter atualizada a informacéo relevante aos programas e politicas
sociais e elaborar relatérios que apoiem o trabalho do conselho. Da mesma forma, na
oOrbita do CNPS, opera um ambito de articulacéo intersetorial especifico, que é o Comité
de Coordenacdo Estratégica da Infancia e Adolescéncia (CCE), a qual é uma populagéo
priorizada pelas acdes focalizadas no enfrentamento a pobreza durante a gestdo do
presidente Vazquez, assim como outras comissfes especificas, como por exemplo, a
Comissdo Territorial (MIDES/PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009 e MIDES/CNPS,
2009).

Analisando a implementacdo dos Gabinetes Sociais e Conselhos de Politicas
Sociais em América Latina, Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010)
sinalizam que esses ambitos de gestdo social permitem deixar de lado os mecanismos de
tipo by-pass utilizados de forma habitual no passado recente. De modo igual, os autores
destacam seu carater politico, apesar de existir amparo legal para seu funcionamento e
dispositivos técnicos que os assessoram. Sendo assim, os autores salientam diversos
estudos regionais 0s quais apontam que, na pratica, esses ambitos se configuram como
um campo de disputa de interesses e ideologias de um variado espectro de atores politicos,
cujos incentivos e recursos para cooperar em prol de a¢6es sociais integrais sdo diversos;
entre tais incentivos e recursos se encontram: os recursos financeiros envolvidos na
operacionalizacdo de programas sociais, as expectativas pessoais 0 do grupo politico de
referéncia dos participantes, os niveis da administracdo publica da nacdo — federal ou
unitaria -; a diferenciacdo e as atribui¢des institucionais do aparato estatal na provisdo de
bens sociais, 0 regime de governo prevalecente, o grau de cobertura e orientacdo do
sistema de protecdo social — universal, focal, misto, etc.- ; as modalidades de
implementacdo dos servigos — descentralizada, centralizada, co-participacdo publico-
privada, etc.- (Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.), 2010, p. 171-172).

De fato, a implementacdo do MIDES, que assume funcdes vinculadas a
coordenagdo interinstitucional e intersetorial em um cenario com organismos setoriais
fortemente consolidados, ndo constitui um processo isento de tensbes, visto que
transforma a forma como o Estado uruguaio enfrenta problematicas complexas, como a
pobreza, e a gestdo das politicas das politicas sociais, particularmente da politica de

assisténcia social. Assim, trata-se de uma a reconfiguragédo da institucionalidade social,
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mudando as regras formais que influenciam a interacdo dos atores que participam dela,
0s quais projetam célculos politicos e articulam seus interesses, o que pode condicionar
0 éxito da integracao setorial.

Por conseguinte, Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010)
consideram que o funcionamento desses &mbitos ndo se encontra garantido de uma vez
para sempre e sdo susceptiveis de deterioracdo frente a falta de estimulos, sendo a
conducédo politica e os recursos de poder que dispdem os atores selecionados para
fomentar a intersetorialidade pecas-chaves para legitimar sua presenca. No caso do
Gabinete Social e CNPS, os autores qualificam sua atividade como altamente produtiva
em términos de propostas de politica, identificando diversos incentivos que favorecem os
esforcos comuns ente os diferentes atores e representantes publicos que integram esses
ambitos : os recursos econdmicos adjudicados as novas inciativas sociais (PANES e,
posteriormente, PE), a necessidade politica de mostrar a elaboracdo de politicas publicas
no primeiro governo da esquerda no pais e o forte apoio do presidente Vazquez a esses
espacos e os produtos por eles elaborados (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e
NARBONDO (COORD.), 2010).

Além desses ambitos, ao longo do governo Vazquez (2005-2010) sdo
estabelecidos dispositivos intersetoriais de carater territorial e descentralizado, aos quais
sdo, progressivamente ao longo do periodo, dotados de capacidades institucionais: as
Mesas Interinstitucionais de Politicas Sociais (MIPS) e os Conselhos Sociais. O
documento elaborado pelo MIDES e a Presidéncia da Republica, com o objetivo de
orientar a transicdo de governo 2009-2010, descreve cada um deles, ressaltando sua
relevancia na planificacdo intersetorial. Assim, as MIPS, coordenadas pelo MIDES e
presididas pelo Diretor/a departamental do Ministério, sdo responsaveis de articular as
politicas sociais nivel departamental e sdo integradas por representantes locais dos
organismos participantes do CNPS, sendo formalizadas, mediante o Decreto N° 277 do
ano 2011, no governo seguinte. Esse espaco € entendido como a expressao territorial —
no nivel departamental — do Gabinete Social e do CNPS, operando como redes
articuladoras dos diferentes atores publicos que participam das politicas sociais e,
portanto, da politica de assisténcia social e organizadas em comités tematicos. Os
Conselhos Sociais, compostos por Organizacdes da Sociedade Civil (OSC), constituem
os interlocutores privilegiados das MIPS, promovendo o intercambio entre elas e as OSC

e brindando apoio técnico, buscando abrir o caminho para uma maior participagdo dos
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atores sociais (PAULO BEVILACQUA e BARAIBAR RIBERO, 2019 e
MIDES/PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009).

Da mesma maneira, sdo criadas as Oficinas Territoriais (OT) e 0s Servigos de
Orientacdo, Consulta e Articulacdo Territorial (SOCAT), as quais operam no nivel
territorial, isto é, em bairros ou pequenas localidades, estabelecendo vinculos com as
comunidades. N&o obstante, o alcance territorial ndo é o mesmo, as OT trabalham em um
espaco territorial mais extenso e os SOCAT em zonas micro territoriais. Isto posto, as OT
sdo definidas como a principal porta de entrada aos programas e servicos do MIDES,
facilitando a gestdo operativa e articulagdo interinstitucional do Ministério no territorio,
enquanto os SOCAT, por meio das Mesas de Coordenacdo Zonal (MCZ) nas quais
participam representantes de OrganizacGes da Sociedade Civil (OSC), representantes
locais de organismos publicos ou privados e moradores das localidades, promovem a
participacdo ativa e administram servi¢os de consulta e orientagdo, aproveitando a
proximidade com as populac¢fes mais vulneraveis, com maior dificuldade para aceder a
informacao a respeito das prestacdes e beneficios sociais gerenciados pelo MIDES assim
como por outros organismos publicos. Os SOCAT, implementados por OSC, em
convenio com MIDES, contam com um importante papel no fortalecimento da rede de
assisténcia no territdrio, visto que entram em contato com suas diferentes necessidades,
realizam a primeira orientacdo em prol de sua resolucéo e articulam a oferta programatica
do MIDES e demais entidades da esfera publica. De modo igual, os SOCAT promovem
o estabelecimento de “nodos tematicos” como espacos de articulagdo intersetorial em
torno a um problema ou assunto especifico do territério (familia, educacao, violéncia, etc)
convocando técnicos de diferentes organismos para trabalhar de forma conjunta e
integrada (PAULO BEVILACQUA e BARAIBAR RIBERO, 2019 e
MIDES/PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009).

As MIPS e Conselhos Sociais, junto com os SOCAT e OT, contribuem a
descentralizar — ou a desconcentrar — a presenca do MIDES no nivel departamental e
territorial. A figura 1 apresenta os arranjos institucionais mencionados, criados no
governo Vazquez (2005-2010).
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Figura 1: Arranjos interinstitucionais — MIDES.

Nivel
Nacional

. . Conselho Nacional de Politcas Sociais
Gabinete Social (CNPS)

NS

Nivel Departamental

Mesas Interinstitucioanis de Politicas Conselhos Sociais

Sociais (MIPS)

Nivel territorial

Servigos de Orientagdo, Consulta e

Oficinas Territoriais (OT) Articulacdo Territorial (SOCAT)

Fonte: Elaboracéo prépria.

Cabe ressaltar, igualmente, que o Decreto N.° 286/006, o qual fixa a estrutura
organizativa do organismo, a partir do estabelecido na Lei N° 17.866/005 e no inciso
quinze do Orcamento Nacional, define que o MIDES compreende cinco dire¢des, que
contam com mesmo nivel hierarquico: a Direcdo Geral de Secretaria; a Direcdo de
Politicas Sociais; a Direcdo de Desenvolvimento Cidaddo; a Direcdo de Avaliacdo e
Monitoramento de Programas; a Direcdo de Coordenacdo Territorial e a Dire¢do Nacional
de Assisténcia Critica e Inclusdo Social. Dentro da Direcdo de Politicas Sociais é
estabelecida a Divisdo de Planificacdo e Coordenacdo Intersetorial, cuja
responsabilidades sdo aconselhar ao Ministro e Subsecretario no desenho dos programas
sociais, acompanhando o estipulado pelo CNPS e em coordenagdo com as Direcdes e
Institutos Especializados, assim como coordenar e supervisar a execucdo desses
programas. Da mesma forma, a Direcdo de Coordenacdo Territorial é responsavel de
implementar e sustentar a estrutura descentralizada do MIDES, fortalecendo os
dispositivos territoriais estabelecidos e elaborando uma base de dados, ou seja, um

Observatorio Territorial.

100



Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010) indicam que o0s
ambitos interinstitucionais mencionados?, criados a partir da institucionalizagdo do
MIDES, operam como mecanismos que legitimam seu acionar. Da mesma forma, a
elevada produtividade do Gabinete Social e CNPS permitem que o Ministério se
consolide como um ator politico essencial no planejamento dos assuntos sociais e como
coordenador da oferta assistencial dentro da institucionalidade social. (MIDAGLIA e
CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.), 2010).

O quadro 4 resume a informacdo apresentada incluindo, em alguns casos, 0s
principais “produtos” gerados por cada ambito.

Quadro 4: Ambitos de articulagdo intersetorial, vinculados a0 MIDES.

Principais

Ambito. Funcdes. Participantes. produtos.

Propor planos,
programas ou
projetos de carater
social, definir as
prioridades
orgamentais
vinculadas os GPS e
articular as acoes

MEF, MEC,
MTSS,

MVOTMA, OPP | Plano de Equidade.

e Congresso de

Gabinete Social

. . Intendentes.
intersetorial entre
setores publicos, no
nivel nacional e
municipal.
Coordenar a MEF, MEC, Plano de Equidade,
execucéo das MTSS, Informe ODS,
Conselho _ politicas, MVOTMA, OPP, Prop_osta da Agenda
. instrumentar as Congresso de Social 2005-2010,
Nacional de ~ - )
Politicas Sociais resoluc_;o_es e acordos Intendentes, Estrateglei Nz_amonal
definidos pelo INAU, de Infanciay
Gabinete Social e Administracdo | Adolescéncia 2010 —
Recomendar Nacional de 2030, apoio a

ZlExistem outros ambitos de planificagdo intersetorial, associados a tematicas especificas, também
promovidos e integrados pelo MIDES nesse periodo, entre os quais se encontram: 0 Comité de Coordenagao
Estratégica de Infancia e Adolescéncia (CEE) (MSP, MEC, ANEP, INAU, ASSE, o Ministério do Interior
(MI) e o Ministério de Turismo e Deporte (MTD)); o Plano de Luta Contra a Violéncia Doméstica (Ml,
MSP, INAU, ANEP, Poder Judiciario, Congresso de Intendentes e a Rede Uruguaia contra a Violéncia
Domeéstica e Sexual); Plano Nacional de Igualdade de Oportunidades e Direitos entre homens e mulheres;
Conselho Nacional Consultivo Honorério dos Direitos da Crianca e Adolescente (MEC, INAU, ANEP,
Poder Judiciério, Congresso de Intendentes, Colégio de Advogados e Organizagdes da Sociedade Civil);
Comité Técnico de Coordenacdo de INFAMIA (MSP, MEC, ASSE, ANEP e INAU); Comisséo Setorial
da Previdéncia Social (MEF, MTSS, MSO, OPP); Comité de Erradicacdo do Trabalho Infantil (MTSS,
INAU, ANEP, PIT/CNT, Intendéncia de Montevideo, Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)) e 0
Sistema Nacional de Emergéncia (MIDES/PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009).
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procedimentos,
normativas ou
mecanismos que
contribuam a
melhorar a
qualidade das
intervencdes sociais
do Estado.

Educacdo Publica
(ANEP), Banco
de Previséo Social
(BPS) e Instituto
Nacional de
Estatistica (INE)

instalagdo das Mesas
Interinstitucionais.

Mesas
Interinstitucionais
de Politicas
Sociais

Coordenar a
articulacao territorial
das politicas sociais.

Representantes
locais dos
organismos que
integram 0 CNPS

Definicdo da Agenda
Social
departamental,
Participacdo no
projeto Uruguai
Integra (OPP) e
Coordenacéo dos
Centros de Atencéo
Cidada junto a OPP
e dos Centros MEC.

Conselhos Sociais

Promover a
articulacao territorial
e o0 intercambio com

as Ml.

OrganizacOes da
Sociedade Civil

Instauracéo de vinte
Conselhos Sociais,
em dezoito
departamentos,
representando
oitenta localidades,
por meio de mais de
trezentas
organizacoes.

Oficinas
Territoriais

Apoio a gestdo e
articulacéao
interinstitucional do
MIDES no territorio.

SOCAT

Impulsa o
desenvolvimento
comunitario, por

meio das Mesas de
Coordenacdo
Zonais, promovendo
a participacao de
moradores e
instituicdes publicas
ou privadas.
Brinda servicos de
orientagéo e
consulta.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de MIDES/Presidéncia da Republica (2009).

4.2.2. O Plano de Atencdo a Emergéncia Nacional (PANES).

Simultaneamente ao estabelecimento do MIDES, é aprovado por meio da Lei N°

17.869/005, o PANES — o qual forma parte da agenda de governo da FA, que opera entre
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2005 e 2007 em um contexto de deteriora¢do socioecondmica que experimenta o pais
apos a crise vivenciada entre 1999-2003, sendo declarada no art.1° da lei mencionada, a
emergéncia social, como consequéncia das dificuldades de insercéo social da populacéo,
comprovadas através dos indicadores de pobreza e indigéncia geridos pelo INE. Assim,
a centralidade adquirida pelos efeitos da crise econdmica na agenda politica e na opiniao
publica fomentam que a administracdo Vazquez execute o PANES, contando com um
cenario econémico — inicia-se, no ano 2005, o processo de recuperacdo econémica, com
uma conjuntura internacional promissoria - e politico favoravel para o desenho de acoes
voltadas ao enfrentamento da pobreza com uma orientagéo integral (DE ARMAS, 2017).

O PANES ¢ projetado como uma intervencdo publica transitoria, implementada
pelo Poder Executivo por meio do MIDES quem deve, conforme o art.2° da Lei N°
17.869/005, executar, coordenar e avaliar os diferentes programas focalizados que o
integram, cujo objetivo é atender e aliviar as situacdes de pobreza e vulnerabilidade social
Uruguai. Os principais programas do PANES sdo0?2:

e Renda Cidada (Ingreso Ciudadano): o art.3° da Lei N° 17.869/005 estipula a
criagdo desse programa, implementado ao longo de dois anos. Trata-se de uma
transferéncia monetaria dirigida aos lares pobres, independentemente de sua
composicao, cujo valor (art.° 4) se encontra fixado pela Base de Prestacfes e
Contribuices, estabelecida pela Lei N° 17.856/004 e atualizada conforme a
evolucéo do indice de Precos ao Consumidor (IPC). A condicio para receber
a transferéncia, definida no art.6°, € contar com uma renda que, para margo
2005, ndo supere os $1.300 pesos uruguaios em média, por pessoa, e
apresentar caréncias criticas em suas condicdes de vida. Amarante e Vigorito
em Amarante e Vigorito (ed.) (2012) sinalizam que a prestagdo pretende
abarcar 20% da populacdo mais vulneravel, dentro do grupo de lares pobres,
isto é aproximadamente um 8% da populacéo total. Além disso, a transferéncia
se encontra sujeita a condicionalidades, vinculadas as areas de educacao
(assisténcia escolar de criancas e adolescentes menores de quinze anos) e

salde (realizacdo de exames de salide em criangas e gravidas).

ZAMARANTE e VIGORITO em AMARANTE e VIGORITO (ed.), 2012; MIDAGLIA e TEJERA em
BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016, MIDES/PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009 e
MIDES/CNPS, 2009.
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e Rutas de salida: trata-se de um programa socioeducativo e comunitario,
implementado por diversas OSC (ONGS, Sindicatos, Comisstes de
moradores, entre outros), incluindo diferentes atividades de formacdo e
reintegracdo social com uma duracdo semestral, tentando, inicialmente,
abarcar a toda a populacao beneficiaria do PANES.

e Trabalho por Uruguai (TxU): supde a criacdo de empregos transitorios com
0 objetivo de conservar e desenvolver habilidades sociais e de trabalho. A
selecdo de beneficiarios é realizada por meio de um sorteio entre 0s inscritos,
comprometendo-se a pessoa selecionada a realizar uma atividade de trabalho
durante um periodo limitado, obtendo um salario superior ao Renda Cidada.
As atividades sdo propostas por organismos publicos e gerenciadas por OSC.
Assim como Rutas de salida, TxU também pretende abarcar a toda a
populacdo usuéria do PANES.

« Plano Alimentar Nacional (PAN): busca melhorar o acesso a alimentos das
familias incluidas no PANES, que contam com criangas menores de idade ou
gravidas. Para esse fim, cria o Cartdo Alimentar que permite a compra de
forma auténoma de alimentos ou de produtos de limpeza ou sanitérios, sendo
a quantia da prestacdo determinada segundo o nimero de criancas em cada lar.
De modo igual, o plano inclui um sistema de entrega direta de alimentos, em
coordenacdo com ANEP e INAU.

Além dos programas mencionados, 0 PANES inclui outras intervengdes pontuais,
associadas com o melhoramento da habitag&o, por meio da entrega de materiais para a
reconstrucdo de moradias precarias; o apoio educativo em contextos criticos, financiando
0 Programa de Maestros Comunitarios e promovendo o Programa “Em el pais de Varela,
yo si puedo” focalizado na alfabetizacdo de pessoas adultas; intervengdes adicionais na
area da saude, que formam parte do Programa de Emergéncia Sanitaria e compreendem
a atencdo a saude bucal e ocular; a regularizacdo do acesso a servicos basicos como agua
potével e saneamento; a atengdo as pessoas em uma situacao de rua (Programa Atencion
a los Sin Techo), a partir da instalacdo de refugios em diferentes localidades do pais e de
equipes moveis de assisténcia a essa populacdo e a assisténcia a idosos, mediante uma
prestacdo social ndo contributiva (AMARANTE e VIGORITO em AMARANTE e
VIGORITO (ED.), 2012 e MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS
(COORD.), 2016).

104



Destaca-se que, embora tenha apresentados alguns problemas de execucdo nas
fases iniciais, o plano pode ser qualificado como exitoso na medida alcanga os objetivos
e a cobertura prevista (MIDAGLIA e ANTIA, 2007). Midaglia e Tejera em Bentacur e
Busquets (coord.) (2016) sinalizam que, a partir do PANES, se inaugura uma forma
alternativa de instrumentar as estratégias de assisténcia social ja que, por um lado,
introduz e institucionaliza critérios técnicos-politicos na selecdo de beneficiarios, o que
supde a incorporacao de uma visao “impessoal” e “objetiva” e, portanto, o abandono da
utilizacdo de pautas estritamente burocraticas e de praticas discricionais nesse campo e,
por outro, sua organizacao, a partir da configuragdo de um plano, tenta proporcionar-lhe
coeréncia operacional a oferta publica dirigida a populagdo em situacdo de pobreza,
buscando que os programas que integram o PANES, em concordancia com as
problematicas sociais que enfrentam, combinem seus servi¢os e 0s bens sociais que
distribuem. Vale mencionar que a propria l6gica de acdo do MIDES modifica os formatos
tipicos de provisdo social, impulsando intervencgdes de tipo integral — como o PANES —
para as quais sdao fundamentais os ambitos de coordenacdo interinstitucional e
intersetorial estabelecidos na orbita do ministério. De Armas (2017) ressalta que, a
conformacdo desses ambitos influencia o processo de implementagdo do PANES, visto
que o dialogo e a alianca entre os ministérios, particularmente entre o MIDES, BPS e
MEF, - que dispdem de incentivos para colaborar nessa iniciativa — permite proteja-la
politicamente, bem como reforca as capacidades institucionais da nova entidade,
necessarias para execuc¢do do plano. Dentro desses incentivos, se destaca que o PANES
é publica e expressamente respaldado pelo presidente VVazquez e o fato que o programa
Renda Cidada conta com importantes recursos econdmicos, sendo destinado um 0,39%
de PBI, colocando ao Uruguai como um dos paises que, nessa época, outorga mais
recursos as transferéncias monetéarias condicionadas, cujo valor mensal também € um dos
mais altos da regido. Vale destacar que, contudo, o custo do PANES assim como do
posterior PE, em comparagcdo com outros servigos sociais, ndo pode considerar-se
oneroso. Sendo assim, com o0 PANES, é estabelecida uma nova ldgica de intervencédo
social, com a pretensdo de promover a integralidade na abordagem de problemas sociais
como a pobreza e excluséo social procurando articular as diversas agdes que integram o
campo assistencial de forma isolada (DE ARMAS, 2017 e MIDAGLIA e TEJERA em
BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016).
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4.2.3. O Plano de Equidade (PE).
Finalizado o PANES no ano 2007, e frente a necessidade de contar com uma

proposta de médio e longo prazo, o governo desenha e implementa o PE, ndo sé para dar
continuidade as politicas assisténcias focalizadas no enfrentamento da pobreza, mas
pensando no préximo passo do processo de reconfiguracdo do sistema de protecédo social
no Uruguai. Mirza Perpignani (2018) sinaliza que, a pedido da Presidéncia da Republica,
no ano 2006, o MIDES assume a tarefa de elaborar o PE, junto com o assessoramento e
colaboracdo da Universidade da Republica (UdelaR), conformando uma Comisséo
Técnica-Politica para esse fim. O documento fruto desse trabalho em conjunto é
apresentado ao CNPS para sua revisao e discussédo e, posteriormente, ao Gabinete Social,
para sua consideracdo e aprovacdo final em abril 2007, sendo o PE o carro-chefe da
primeira administracdo frentamplista (MIRZA PERPIGNANI, 2018).

O PE aprofunda as inovagdes institucionais ja& mencionadas neste capitulo, na
medida em que é formulado como um instrumento permanente de protegdo, “equivalente
a um dispositivo “moderno” de assisténcia, dirigido ndo s6 a pobreza sendo também a
outra gama de vulnerabilidades sociais “género, geracdes e situacdes de vulnerabilidade
étnico-raciais” (MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR ¢ BUSQUETS (COORD.),
2016, p. 55). A nogdo de “moderno” remete a estruturagdo de uma rede basica e estavel
de assisténcia, articuladora da oferta social e estruturada em torno a uma prestacdo
essencial que, no caso do PE, constitui uma transferéncia de renda. Assim, o novo plano
reedita e expande a logica de intervencao social do PANES, passando de uma politica
transitoria a uma de carater permanente, aproveitando tanto o conhecimento acumulado
na implementacdo do PANES como as capacidades institucionais do MIDES e a ativacao
do Gabinete Social e do CNPS. Isso implica que o PE é concebido em circunstancias
politicas e institucionais particulares, descritas no documento técnico do PE apresentado
pela Presidéncia da Republica, o Gabinete Social e 0 CNPS no ano 2008: leva em
consideracdo os aprendizados da experiéncia conjuntural que é o PANES, mas pretende
ampliar sua cobertura, e assume como marco institucional de referéncia o conjunto de
instituicbes que operam no campo social bem como o novo ministério social
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA/GABINETE SOCIAL/CNPS, 2008).

O documento mencionado sinaliza que a principal diretriz do plano é assegurar
que todos os cidaddos, independentemente de sua condicdo social e econémica, tenham a
possibilidade de desenvolver uma vida digna, sendo responsabilidade do Estado garantir

esse direito fundamental, brindando protecdo a aqueles que a necessitam, construindo
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equidade e contribuindo com o pleno exercicio da cidadania. Desse modo, € explicitada
a perspectiva de direitos assumida pelo PE, acompanhando a tendencia latino-americana.
De modo igual, o plano fundamenta que, no contexto econémico e social da epoca, surge
uma nova estrutura de riscos sociais que reforca os padrdes de diferenciacdo e
desigualdade, afetando especialmente a jovens, mulheres e estratos sociais com
rendimentos baixos. O PE incorpora uma visdo ampliada do fenébmeno da pobreza,
mencionando igualmente a nogdo de vulnerabilidade, destacando assim aos grupos
susceptiveis a enfrentar uma queda de bem-estar significativa. Acompanhando essa visao,
assume como orientagdo a promocdo da mobilidade ascendente, promovendo e
facilitando a melhoria continua da qualidade vida da populacdo, proporcionando
dispositivos focalizados para os grupos com maior risco social (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA/GABINETE SOCIAL/CNPS, 2008).

Sendo assim, o objetivo do PE, é assegurar o pleno exercicio dos direitos de
cidadania de todas e todos os habitantes do pais, em especial de aqueles que se encontram
em uma situacdo de pobreza e vulnerabilidade social, nivelando as oportunidades de
acesso aos servigos universais, a renda através do trabalho digno e as prestacdes sociais
béasicas. O foco se encontra, segundo o documento, na integracdo social. Além disso, sdo
estabelecidos objetivos estratégicos, entre os quais se encontra a conformacgdo de uma
rede de assisténcia social - a RAIS - que contemple os multiplos riscos sociais e funcione
como malha de contencao, evitando a instalagdo ou consolidacdo de situacdes de pobreza,
articulando-se com as diversas politicas sociais setoriais e 0 conjunto de prestacdes
tradicionais que dispde o pais, de forma tal que seja conformado um sistema de protecao
social integral. Da mesma forma, sdo definidos oito critérios orientadores, entre os quais
quatro podem ser vinculados com a discussdo desenvolvida neste trabalho: a configuracédo
de um sistema Unico e diferenciado de prestacdes sociais, no qual cada parte opere a partir
de uma légica complementaria de protecdo; a integralidade na intervencdo publica, que
implica o reconhecimento da necessidade de articular as atuagdes estatais setoriais; a
aplicacdo da focalizacdo como elemento subsididrio da universalidade para assim
melhorar o acesso das populacdes pobres aos servi¢os publicos e sociais e a
territorializacdo das politicas sociais (PRESIDENCIA DA REPUBLICA/GABINETE
SOCIAL/CNPS, 2008).

Desse modo, o PE pressupde, por um lado, o desenvolvimento e ajuste dos
componentes estruturais da matriz de bem-estar social, relacionados a protecdo social

contributiva e as politicas setoriais e, por outro, a expansdo da RAIS, criada através do
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plano e vinculada a protecéo social ndo contributiva. Entre 0os componentes estruturais,
se destacam a reforma tributaria, implementada no ano 2007, a reforma da saude e
educativa, ambas no ano 2008, a revisdo das politicas de emprego e moradia e o Plano
Nacional de Igualdade de Oportunidades e Direitos. Por outro, no caso da RAIS, ela inclui
diversos componentes “especificos”, sendo fundamentais as prestacées sociais nédo
contributivas, especificamente a reformulagdo, mediante a Lei N.° 18.277/008, do ja
existente sistema de AFAM e das pensdes destinadas aos idosos (Asistencia a la Vajez).
O documento do PE ressalta que a opcdo por reestruturar as AFAM é fundamental para a
construgdo da RAIS, considerando-se o instrumento adequado para cumprir com 0S
objetivos estratégicos do plano (MIRZA PERPIGNANI, 2018 e PRESIDENCIA DA
REPUBLICA/GABINETE SOCIAL/CNPS, 2008). Assim, 0 novo regime AFAM-PE
estende a cobertura da transferéncia monetéria, tradicionalmente dirigida aos
trabalhadores formais, incluindo aos informais ou desempregados — sendo o0s elementos
vinculados a situacdo de pobreza e vulnerabilidade social os que geram o direito a receber
o0 beneficio, - e aos beneficiarios do Renda Cidadd, entendida como complemento de
renda, destinada as criancas e adolescentes provenientes de lares pobres, selecionados
através, mas ndo so, do Indice de Caréncias Criticas (ICC), criado nesse periodo, e sujeita
a contrapartidas nas areas de salde e educacdao. Ademais, as modificagdes introduzidas
pelo governo Vazquez (2005-2010) incluem o aumento do valor da transferéncia e da
frequéncia na qual é recebido pelos beneficiarios, passando de um regime bimensal a
mensal, a preferéncia da mulher como receptora e a relacdo entre a prestacdo e 0 nimero
de criancas no nicleo familiar. O BPS assume a responsabilidade de realizar a
transferéncia, enquanto o MIDES deve realizar a analise da situacdo social dos lares
beneficiarios e o monitoramento e controle do cumprimento das condicionalidades,
atividade que comeca a ser executada no periodo de governo posterior, a partir do ano
2013, e em relacéo a area educativa (MIDES/CNPS, 2009).

Vale mencionar que o ICC ¢ o resultado da combinacdo de uma abordagem
multidimensional da situagdo de cada lar com a medicdo cléssica da pobreza vinculada a
renda, que pretende operacionalizar o concepto de vulnerabilidade socioeconémica
definido no art.2° da Lei N.° 18.277 do ano 2008. A elaboracdo do indice, cujo
antecedente ¢ o instrumento de selecdo da populacgéo a ser atendida pelo PANES, supde
uma maneira de aproximar-se aos lares por meio de outras dimensdes do bem-estar
(educacdo, moradia, conforto, composicéo do lar), além da monetéria. Elaborado a partir

de um convénio entre 0 MIDES e o Instituto de Economia (IECON) da Faculdade de
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Ciéncias Econdmicas e Administracdo (FCEA) da UdelaR em base ao discutido pela
Comissdo de Seguimento do PE, conformada pelo MIDES, BPS, MEF, e OPP, o ICC
define um conjunto de indicadores baseados em variaveis que cumprem com trés
condicdes: (1) refletem as diversas dimensdes do bem-estar, (2) sdo facilmente
observaveis e (3) estdo fortemente associadas com o pertencimento ao primeiro quintil de
renda (o mais pobre, em termos de renda), uma correlacdo mensurada por meio de um
modelo estatistico que permite prever a probabilidade de que um lar se encontre nesse
quintil, sendo esses lares os identificados como a populacdo publico das AFAM-PE.
Assim, o ICC varia entre 0 e 1, sendo 1 a méxima probabilidade de identificar um
domicilio com uma situacdo de vulnerabilidade socioeconémica (MIDES/DINEM,
2013).

As AFAM-PE contam, igualmente, com aspectos comuns aos programas de
transferéncias condicionadas de renda implementados na América Latina. E, como esses
programas, apresentam-se como uma oportunidade para promover a intersetorialidade,
visto que permitem gerar articulacGes estaveis com outros servicos publicos sociais. De
modo igual, constituem a prestacao estruturadora da assisténcia moderna — a RAIS -
complementada por outros programas sociais, alguns criados recentemente e outros ja
existentes, acompanhando a l6gica de reorganizacao do campo assistencial (MIDAGLIA
e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016). As prestacbes ndo
contributivas da RAIS incluem, também, um fundo de assisténcia a idosos, destinado a
maiores de sessenta cinco anos e menores de setenta anos que se encontram em uma
situacdo de pobreza ou extrema pobreza; programas de seguranca alimentar como, por
exemplo, o Cartdo Alimentar implementado anteriormente pelo PANES, o qual se
transforma na Tarjeta Uruguay Social (TUS), cujos beneficiarios sdo, também,
selecionados por meio do ICC, embora com algumas modificacbes, e programas de
inclusdo social (MIDES/CNPS, 2009). O PE organiza as intervengdes focalizadas
diferenciando entre as destinadas a situacGes de extrema pobreza e aquelas que abordam
“condi¢des genéricas de vulnerabilidade social” (MIDAGLIA e TEJERA em
BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016, p.56).

Vale destacar que as politicas assistenciais implementadas nesse periodo,
localizadas na nova entidade ministerial e focalizadas no enfrentamento da pobreza,
podem ser indicativas do tipo de sistema de protecdo social que se busca construir. Nessa
perspectiva, Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010) apontam que 0

PANES, além de sua justificativa social e politica, pode ser comparada com as tipicas
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opcoes liberais e residuais de assisténcia social, enquanto o PE conta com uma posi¢do
intermediaria, j& que é focalizado nos setores pobres, mas pretende transcendé-los
incorporando novos grupos populacionais. No entanto, a importancia politico-
institucional dessa iniciativa refere-se ao estabelecimento de nexos permanentes com a
previdéncia social, reutilizando alguns de seus instrumentos (AFAM e Pensdes para
Idosos) para assegurar a circulagéo de beneficiarios no interior do sistema, segundo suas
circunstancias socioeconémicas, a0 mesmo tempo que minimiza a estigmatizacdo que
produzem as prestacdes focalizadas (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e
NARBONDO (COORD.), 2010, p.185).

Destaca-se entdo que o PE abarca um amplo conjunto de politicas publicas, desde
0S programas assistenciais que integram a RAIS até as politicas setoriais que formam
parte das reformas sociais estruturais, o que implica um aumento significativo do GPS e
uma reconfiguragéo da estrutura do bem-estar, tentando uma maior universalizagdo das
politicas sociais e, a0 mesmo tempo, estabelecendo dispositivos focalizados para atender
as populacdes em uma situacdo de pobreza e vulnerabilidade social (RAMOS e
MILANESI em CARBALLO e BRENNA (COORD.), 2018).

O olhar integrado e integral adotado pelo PE se observa, conforme Mirza
Perpignani (2018) desde sua concepcao até sua operacionalizacdo, apelando ao principio
de intersetorialidade como fundamento do plano (MIRZA PERPIGNANI, 2018). Assim,
no processo de elaboracdo do PE que, por mandato politico, deve ser formulado de forma
conjunta por meio diversas entidades publicas e estatais e em consulta com diversas OSC
(ONG, sindicatos, movimento cooperativo, etc.), o CNPS que assume um papel
fundamental “mostrando que a cooperacdo intersetorial no aparato estatal se expressa
quando existem metas politicas claras sobre temas da agenda governamental”
(MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016, p.55-56)
embora isso ndo signifique que os atores estatais que participam perdem autonomia em
relacdo a suas areas de atuacdo ou seu orcamento especifico.

Desse modo, 0s arranjos institucionais estabelecidos no comeco do governo
Véazquez e o antecedente do PANES, particularmente a legitimidade adquirida pelo
MIDES e o CNPS ap0s sua instrumentagdo, promovem um processo de desenho do PE
com um grau alto de participacdo dos atores estatais envolvidos, existindo uma
importante vontade politica para sua formulagdo bem como apoio explicito dos setores
publicos representados no CNPS, do movimento sindical, das organizagdes da sociedade

civil e das elites governantes, fatores que Mirza Perpignani (2018) considera essenciais
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para o éxito obtido nessa primeira etapa. Além disso, o fator econémico opera como um
importante incentivo para a articulagdo intersetorial entre os diversos atores,
considerando a necessidade de negociar o destino dos recursos previstos para o PE. Nesse
sentido, o autor aponta que “¢ evidente que, em processos que implicam negociagdes em
varias direcdes, 0s atores que contam com recursos econdémicos e capacidade de decidir
sua utilizacdo ou destino final, contam com mais poder de persuasdo que Sseus
interlocutores” (MIRZA PERPIGNANI, 2018, p. 41). Essa capacidade encontra-se no
MIDES, junto com o MEF, operando a nova entidade como nodo articulador dos setores
que operam no campo da assisténcia social (MIRZA PERPIGNANI, 2018).

Mirza Perpignani (2018) ressalta que, apesar de que o PE ndo implique alteragdes
significativas nas estruturas organizacionais de cada setor governamental, sendo certos
ajustes que permitam cumprir com o0s objetivos previstos no plano, ele estabelece regras
de primeiro nivel (R1) visto que complementa e determina a institucionalidade social,
estabelecendo os “objetivos, instrumentos, dispositivos, critérios e recursos de cada
organizacao publica involucrada” (MIRZA PERPIGNANI, 2018, p. 42). Por outro lado,
as leis e decretos que criam 0 MIDES, Gabinete Social e CNPS constituem regras formais
de segundo nivel (R2), que determinam os atores estatais que integram esses espagos e
que, portanto, tomam decisdes a respeito dos contetdos do PE, enquanto as diretrizes
politicas da Presidéncia da Republica constituem regras informais que promovem o papel
do MIDES e, particularmente, do CNPS, permitindo-lhe ser reconhecido pelos outros
atores como ambito pertinente para o desenvolvimento de funcdo de coordenacéo e
articulacdo intersetorial. Além disso, o préprio PE se traduz em diferentes normativas,
que conferem responsabilidades a cada setor estatal, levando em consideragéo as regras
preexistentes (R3) (MIRZA PERPIGNANI, 2018).

Existe durante a administracdo Vazquez, em matéria de assisténcia social, uma
vocacao por ordenar, agrupar e articular as prestacdes sociais ofertadas pelo Estado,
considerada de carater fragmentado desde as Ultimas décadas do século XX. Essa vocagédo
favorece a construcdo de uma institucionalidade social que promove a intersetorialidade,
existindo, segundo Mirza Perpignani (2018), um consenso entre 0s atores a respeito de
sua relevancia na busca da integralidade das politicas publicas, entre elas as politicas
assistenciais vinculadas a pobreza (MIRZA PERPIGNANI, 2018).

Em suma, o governo Vazquez (2005-2010) realiza importantes transformacdes no
sistema de protecdo social uruguaio privilegiando a assisténcia social. A énfase nesse

campo permite avancar na sua revalorizacéo e institucionalizacéo, por meio da criagéo do
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MIDES, o qual limita o uso constante de mecanismos de tipo by pass e busca conformar
uma institucionalidade solida, com um importante grau de formalidade, produto do novo
marco normativo que acompanha a criagdo do organismo. Midaglia e Castillo em
Mancebo e Narbondo (coord.) (2010) consideram que o MIDES consegue suprir 0 vacuo
institucional existente na abordagem das situagfes vinculadas a pobreza, sendo 0s
recursos materiais, humanos e financeiros a ele atribuidos bem como os planos sociais
implementados pelo organismo — as quais constituem iniciativas integrais, amparadas por
lei - indicadores politicos da institucionalizacdo da atencdo a pobreza, exclusdo e
vulnerabilidade social desassociando-as, de certa forma, das solucgdes vinculadas ao
mercado de trabalho (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO
(COORD.), 2010).

Considera-se que com a criacdo do MIDES e reorganizacdo do sistema de
protecdo social se pretende promover uma cultura de trabalho intersetorial e
interinstitucional, observavel na quantidade de arranjos estabelecidos para esse fim e na
importancia assumida pelo Gabinete Social e CNPS, particularmente ativos nesse
periodo, evidenciando o compromisso politico com a intersetorialidade, respaldada pelo
Presidente da Republica.

No entanto, € importante apresentar algumas considera¢des. Em primeiro lugar,
os documentos analisados e a literatura revisada salientam os esforcos intersetoriais do
Gabinete Social e do CNPS na fase de desenho e planificacdo do PE, processo no qual
existe uma importante aceitacdo por parte dos atores politicos a respeito da relevancia de
apontar a integralidade no enfrentamento da pobreza e, portanto, a intersetorialidade. No
entanto, Mirza Perpignani (2018) ressalta que no processo de aplicacéo e gestdo operativa
do PE surgem diferentes obstaculos. Esses obstaculos se vinculam a execucdo das
decisbes politicas tomadas no nivel macro, demonstrando a dificuldade dos assessores,
diretores, responsaveis de programas, em outras palavras, dos gestores de médio escaldo
de manterem a intensidade das relagfes intersetoriais e a convic¢do a respeito da
integralidade como orientacdo das intervencdes sociais. De modo igual, as capacidades
institucionais do MIDES constituem um desafio, na medida em que, como organismo
novo, apresenta certas debilidades organizacionais e nos quadros funcionais, que levam
a uma reestrutura interna no periodo de governo de Mujica (2005-2010). Focando nos
quadros funcionais, o autor destaca que quando a regulacdo do emprego das equipes
técnicas se encontra debilmente institucionalizada e, consequentemente, os mandos

médios, com forte respaldo politico, acabam assumindo a instrumentacdo ou
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implementacdo das politicas aprovadas, provocando o descuido da acumulagédo técnico-
politico e das equipes que contribuiram com a construcao do PE. Por outro lado, Mirza
Perpignani (2018) aponta que, a tradicional estrutural setorial da esfera publica tensiona
excessivamente a implementacdo de determinados componentes do PE. Assim,
progressivamente, passada a euforia fundacional, o PE se bifurca, debilitando a
articulacao intersetorial (MIRZA PERPIGNANI, 2018).

Em segundo lugar, vale mencionar que a criacdo dos ministérios sociais foi
realizada, na maioria dos paises latino-americanos, durante a década dos anos 90,
promovida pelos organismos internacionais, sendo o Uruguai o Ultimo a acompanhar essa
tendéncia. Desse modo, Vecinday e Mariatti (2018) sinalizam que parte da literatura
especializada considera essas inciativas “o passo neoliberal mais importante em matéria
social (Boltvinik, 2013, p. 279) posto que sua criacdo — em lugar de interpretar-se como
o “retorno do Estado” - consolida um principio substantivo do projeto neoliberal: o social
legitimo deve ser entendido s6 como o auxilio a pobreza” (VECINDAY ¢ MARIATTI,
2018, p.56). Nesse sentido, Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010)
apontam o risco do MIDES de ser reduzido a um organismo especializado unicamente
nessa tematica, levando em consideracéo sua relevancia quando o presidente VVazquez
chega ao poder (MIDAGLIA e CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.),
2010).

Da mesma forma, a orientacdo gerencial— sustentada na perspectiva da NPM — que
influencia a Reforma do Estado promovida pelos governos anteriores mantem seus efeitos
na administragdo Vazquez, sendo visivel na configuracdo de um modelo assistencial
“moderno”. Esse modelo busca aumentar seu carater técnico, a partir do qual se pretende
uma maior “neutralidade” na gestdo do GPS e na selecdo de beneficiarios, gracas a
introducgdo de critérios “objetivos”, medidos através do ICC, de saberes expertos e de
ferramentas informaticas, as quais possibilitam a construcdo de sistemas de informacéo
social e o controle das condicionalidades. No mesmo sentido, Vecinday e Mariatti (2018)
ressaltam elementos como a terceirizacdo das atividades do Estado, que implica a
transferéncia a organizagbes externas (organizacbes da sociedade civil) a
responsabilidade implementar as intervencdes assistenciais, enquanto 0s objetivos,
recursos e procedimentos séo definidos pelo MIDES e a utilizagdo da focalizagdo como
instrumento que orienta essas intervengdes, como por exemplo, no caso das AFAM-PE
(VECINDAY e MARIATTI, 2018). Nesta perspectiva, a introducdo da intersetorialidade

na assisténcia social busca, além da superacgéo da fragmentacéo e melhora do desenho das
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intervencgdes destinadas ao enfrentamento da pobreza, maior eficiéncia e eficacia assim
como maior racionalidade na utilizag&o dos recursos humanos, materiais e financeiros,

“ao multiplicar o resultado dos esforgos, nao s6 adicionar-nos” (OSZLAK, 2014, p. 178).
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5. O GOVERNO DE JOSE MUJICA (2010-2015).
5.1. O sequndo governo da FA: a mudanca de orientacdo no campo da

assisténcia social.

O presidente Tabaré Vazquez finaliza seu mandato com uma aprovagdo em torno
ao 75% e com sua figura associada a de “um estatista com capacidade de mando ¢
condu¢ao” (RAMOS e MILANESI em CARBALLO e BRENNA (COORD.), 2018, p.
537). Mas, apesar do éxito politico, ndo consegue impor como seu sucessor ao Ministro
de Economia durante seu governo, Danilo Astori, resultando José Mujica eleito nas
elei¢cdes internas da FA como candidato a presidéncia (incorporando a Astori a formula
presidencial como candidato a vice). Ao contrario das elei¢des nacionais do ano 2004,
nas eleicdes de 2009, a FA ndo supera o 50% dos votos emitidos, obtendo 0 47,96% e,
portanto, sendo necessaria uma segunda instancia eleitoral. Contudo, como o parlamento
é definido no primeiro turno e conforme as regras eleitorais uruguaias, a FA retém sua
maioria em ambas camaras. Assim, em novembro 2009, José Mujica, candidato pela
coalizdo de esquerda e o ex-presidente Luis Alberto Lacalle, candidato pelo PN, se
enfrentam na ballotage, obtendo Mujica, com uma ampla margem, a vitéria (GARCE,
2010 e RAMOS e MILANESI em CARBALLO e BRENNA (COORD.), 2018).

Inicia-se, dessa forma, o segundo governo da FA no pais, liderado pelo presidente
Mujica, cujo setor dentro da forca politica, 0 Movimento de Participacdo Popular (MPP),
é considerado de esquerda tradicional, diferentemente do setor de Vazquez, proximo a
posicdes de centro-esquerda ou socialdemocratas. Além disso, ao invés de Vazquez, o
presidente Mujica ndo lidera o partido, sendo ao MPP, que constitui o setor mais votado
nas elei¢des de 2009 (RAMOS e MILANESI em CARBALLO e BRENNA (COORD.),
2018).

No inicio do ano de 2010, o Uruguai se encontra em um processo de crescimento
econdmico sustentado, associado a fatores como a demanda de commodities com precos
em alta, a demanda interna de bens e servigos e 0 aumento do investimento doméstico e
estrangeiro, o que auxilia no melhoramento dos indicadores sociais. A crise financeira do
ano 2008 é adequadamente gerenciada, visto que, desde o ano 2004, sdo realizados
importantes esfor¢os no desenvolvimento de regras e instituicdes dedicadas a limitar o
impacto dos shocks externos no contexto de uma economia aberta para a regido e o mundo
(MORAES, GUEDES, LUJAN, 2012). Um componente essencial do contexto
socioeconémico no qual o presidente Mujica inicia seu governo é o comportamento de

indicadores como a pobreza e equidade. Nesse sentido, destaca-se que, desde 2005, a
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pobreza diminui anualmente de forma constante, chegando a um 12,1% no primeiro
semestre de 2012 e a um 9,7 no ano 2015. Em relacdo a desigualdade, a partir do ano
2008, comeca a observar-se uma leve alteracdo na concentracdo da renda, reduzindo-se
gradualmente ao longo do periodo 2010-2015 (BIDEGAIN PONTE, 2013).

O governo de Mujica (2010-2015) herda a institucionalidade social estabelecida
no periodo anterior, a qual pretende reordenar o sistema de protecdo social,
particularmente o componente ndo contributivo, e suprir um vacuo institucional existente
na abordagem das situacdes de pobreza e teméticas a ela vinculadas. Midaglia e Castillo
em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010) sublinham que dita institucionalidade, e o
respaldo politico com o qual conta, permitem promover articulacdes e coordenacbes
intersetoriais, possibilitando a revisdo do formato de proviséo e social (MIDAGLIA e
CASTILLO em MANCEBO e NARBONDO (COORD.), 2010).

Isto posto, Midaglia e Tejera em Bentacur e Busquets (coord.) (2016) consideram
que o governo Vazquez (2005-2010) “deixa instalado um debate politico a respeito das
prioridades de investimento social futuras, que se identificam nas diretrizes ou metas
estabelecidas nos planos sociais” (MIDAGLIA e¢ TEJERA em BENTANCUR e
BUSQUETS (COORD.), 2016, p.58) criados nesse periodo. Segundo os autores, se
pretende a ampliacdo de sua cobertura, buscando alcancar setores socialmente
“comprometidos”, isto é, setores médios-baixos. No entanto, o governo Mujica (2010-
2015), o qual deve, por um lado, definir o papel dos arranjos e dos planos sociais
desenvolvidos no periodo anterior e, por outro, decidir a estratégia politica que sera
adotada em matéria de assisténcia social, assume outra orientagdo. O documento De la
Equidad hacia la Igualdad. As politicas sociais no governo nacional no periodo (2010-
2014), apresentado pelo CNPS no ano 2014, ressalta que, finalizado o ano 2011, a pedido
do presidente Mujica, é realizado uma analise da situacdo dos lares que apresentam
maiores vulnerabilidade socioecondmicas. Essa analise estabelece que, apesar dos
alcances da gestao anterior, existe um problema nas condicdes de vida dessa populacéo,
expressado na informalidade do trabalho, no baixo nivel educativo desses dos adultos
desses lares, na significativa desvinculacdo dos jovens do sistema educativo e na
precariedade absurda da moradia. O governo decide, ent&o, focalizar nesses casos, que se
encontram concentrados nas zonas metropolitanas de Montevidéu e na zona norte do pais
(MIDES/CNPS, 2014 e MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR e BUSQUETS
(COORD.), 2016).
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Além desse diagnostico, Midaglia e Tejera em Bentacur e Busquets (coord.)
(2016) analisam outros fatores potencialmente explicativos dessa mudanga de orientagéo.
Em primeiro lugar, destacam o contexto socioecondémico no qual, superada a emergéncia
social e seus efeitos mais duros, “o imperativo politico de abordar o amplo e heterogéneo
conjunto de situacOes de pobreza tende a debilitar-se e, ainda mais, o de proteger aos
setores com possibilidades de superar o umbral que os situa em um lugar baixo da escala
social” (MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR e BUSQUETS (COORD.), 2016,
p.64-65). Nesse ponto de vista, o nivel de crescimento e de recuperacao socioeconomica
influenciam a mudanca na direcionalidade da assistencial social no governo Mujica. Em
segundo lugar, Midaglia e Tejera em Bentacur e Busquets (coord.), (2016) indicam que
0 conjunto de reformas sociais estruturais incluidas no PE respondem a diversas
necessidades sociais, incluidas as dos estratos médios. Sendo assim, observam que, em
um cenario socioecondmico mais favoravel, a FA opta por concentrar-se nos setores que
permanecem em circunstancias precarias, sofrendo importantes caréncias e privaces
fruto da pobreza extrema. Um elemento que pode ser complementario a essa explicacdo
é o fato que, como foi mencionado, 0s governos contam com uma orientacdo ideologica,
dentro da esquerda uruguaia, diferente. Desse modo, o0 MPP, setor politico do presidente
Mujica, provem assim como é préximo de grupos associados com a esquerda radical, que
impulsam transformacdes nos padrdes de distribuicdo da riqueza, enquanto as posi¢oes
de tipo socialdemocratas, mais proximas ao ex-presidente Vazquez, buscam conformar
coalizdes interclassistas na distribuicdo do bem-estar desenvolvendo, consequentemente,
opcOes de politicas assistenciais diferentes (MIDAGLIA e TEJERA em BENTANCUR
e BUSQUETS (COORD.), 2016).

Os documentos analisados na proxima sec¢do do trabalho expressam a nova
direcionalidade assumida pelo governo Mujica (2010-2015) no campo da assisténcia

social e apresentam como a intersetorialidade é abordada nesse periodo.

5.1.1. A Reforma Social (RS).
No ano 2011, comeca uma etapa denominada a RS, a qual é considerada um eixo

central do modelo de desenvolvimento impulsado pelo segundo mandato da FA, e ndo
somente uma resposta a uma conjuntura especifica. O documento A Reforma Social.
Hacia uma nueva matriz de proteccion social del Uruguay, aprovado pelo CNPS em
outubro 2011, na gestdo do ministro Daniel Olesker, estabelece que a RS se inscreve na
estratégia de mediano e longo prazo definida no PE, buscando oferecer respostas integrais

aos desafios que a sociedade uruguaia ainda enfrenta. Nesse sentido, o documento ressalta
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a importancia de continuar avancando na constru¢cdo de um novo sistema de protegédo
social e no nexo entre 0s componentes estruturais de carater universal e a RAIS
(MIDES/CNPS, 2011).

A RS, como uma estratégia orientada a reducdo sustentada e sustentavel da
pobreza, bem como da segmentacdo social e desigualdades, deve “dar conta e operar
sobre os multiplos fatores que influenciam na sua geracéao e reproducao, assim como nos
niveis de bem-estar de toda a sociedade (..)” (MIDES/CNPS, 2011, p. 15). Dessa forma,
o documento reforca a importancia de intervir em diferentes tipos de privagdes, tanto
materiais como simbolicas, de forma simultanea e articulada. Para lograr essa
intervencdo, afirma que é preciso continuar reformando os componentes do sistema de
protecdo social do pais, nutrindo-se dos processos comecados no periodo anterior - a
resposta a emergéncia social por meio do PANES e a construgéo de vias para a integracao
social por meio do PE -concentrando esforcos nas politicas focalizadas da RAIS,
entendendo que elas devem ser aprofundadas para assim fortalecer sua chegada até os
setores mais pobres da populacdo (MIDES/CNPS, 2011).

Com base nessa perspectiva, 0 documento mencionado descreve as multiplas
caracteristicas e dimensdes da pobreza no Uruguai, assim como da extrema pobreza,
destacando que elas se retroalimentam e se manifestam com forca no territério,
conformando uma subcultura da pobreza, ja que as pessoas sentem que 0S mecanismos
de ascensdo social ndo chegam até eles. Considera-se entdo que 0s processos de
segmentacdo socio-territorial se agudizam, existindo uma débil ou nula interacdo entre
setores sociais, prejudicando a dimenséo publica e privada da vida social e debilitando o
sentimento de cidadania, na medida em que sdo reduzidas as possibilidades de
compartilhar experiencias, interesses e projetos com pessoas de condicdes
socioecondmicas, educativas e culturais diferentes. Da mesma forma, o documento
aponta para as desigualdades de renda, territoriais, intergeracionais, de género, raca e
condic&o de deficiéncia, sinalizando a existéncia de lares que sofrem os impactos de todas
elas (MIDES/CNPS, 2011).

O objetivo da RS é assegurar 0 pleno exercicio dos direitos dos habitantes do
Uruguai — objetivo que acompanha o enfoque estipulado pelo PE —em especial de aqueles
que se encontram em uma situacdo vulneravel, garantindo a igualdade de oportunidades
no acesso a trabalho digno, a servigos sociais universais e a prestacdes sociais de
qualidade. Para cumprir com esse fim, ela estabelece, a partir de um olhar integral, seis

eixos prioritarios (inequidades no inicio de vida; atraso educativo; seguranca alimentar e
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nutricional; segmentacdo social, territorial e espacial e a moradia precéria; instabilidade
e informalidade do emprego e seu impacto no acesso a previdéncia social),
complementados por oito objetivos estratégicos, que orientam as acdes do governo, dos
quais trés sdo relevantes a discussdo aqui apresentada:

e Avangar na articulagdo sinérgica das politicas sociais, econdmicas e urbano-
territoriais para assim atuar sobre os distintos processos sociais. O documento
destaca que é preciso continuar fortalecendo a articulagdo das politicas sociais
com as politicas econdmicas e urbano-territoriais. Desse modo, deve integrar-
se o setorial sem perder a especializacdo propria de cada area;

e Avancar na reforma dos componentes universais e estruturais e na sua
articulacdo com a RAIS;

e Articular as dimensdes setoriais com as territoriais. Este elemento consta de trés
implicancias: por um lado, faz referéncia a articulacao entre o governo nacional
e os governos departamentais, ao processo de “desconcentracdo” de servigos
sociais ou a instalagao de novos servicos no territorio, entendendo ao territorio
como um espaco de integracao e coesao social, e 0s mecanismos de articulagédo
interinstitucionais existentes no territério, que devem ser fortalecidos para
propiciar a integracao setorial nesse espaco;

Os outros objetivos estratégicos incluem: articular o curto prazo, que corresponde
ao periodo de governo, com metas de médio (2020) e longo prazo 2030; definir trajetorias
especificas de protecdo, atendendo ao ciclo de vida das pessoas e familias; consolidar as
perspectivas transversais (de género e orientagdo sexual, idade, origem étnico-racial e
deficiéncia); melhorar a qualidade e acessibilidade aos bens e servigos sociais e promover
a participacdo social nos processos de formulacédo, implementacao e avaliacdo de politicas
publicas (MIDES/CNPS, 2011).

Assim sendo, a RS apresenta a reestruturagdo do sistema de protecdo social,

esquematizada no quadro 5.
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Quadro 5: Componentes da matriz de protecdo social a partir da RS.

Componentes
Universal. RAIS. Hiperfocalizado.
~ Conjunto de Populacdo em
Populagéo i . o « L
2 ser habitantes do pais | situacdo de pobreza | Populagdo em situagao de
. (100% da e vulneravel a pobreza extrema.
atendida <
populacéo) pobreza.

Igualdade: . «
« Inclus&o e integracao:

reformas Integracéo em . ~
. A subsistema de agdes

estruturais com direcdo a igualdade: .
_— - . o focalizadas, com uma
Objetivo visdo universal, consolidacédo da -
. . estratégia de trabalho
sustentavel no RAIS como sistema .
. . . articulado com as
mediado e longo | de a¢des focalizadas. .
familias.
prazo.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de CNPS (2011).

Aprofundando na RAIS, se observa que ela compreende um conjunto de
prestacOes focalizadas socioeconomicamente e outras orientadas a atencao e tratamento
de situacdes de vulnerabilidade especificas associadas com a pobreza, segmentacao social
e desigualdade. A populacdo a ser atendida é identificada considerando aqueles que
superam a linha de pobreza (pobreza monetaria) mas que seu capital humano e social
(nivel educativo alcangado, experiencia laboral e social, etc.), tal como suas condicdes de
insercdo no mercado de trabalho formal e de acesso aos servigos publicos universais, sao
precarios. Nesse sentido, 0 documento da RS aponta que nio se trata de “servigos ou
programas para pobres”, visto que o objetivo ndo ¢ “evitar o pior” sendo que a assisténcia
a situacOes de pobreza tenha, como horizonte, a integracdo social, o que implica orientara-
la aos servigos universais e ao mercado de trabalho formal. Os critérios de selecéo e
identificacdo da populacéo a ser atendida sdo ajustados nesse periodo para assegurar uma
perspectiva multidimensional, comecando o ICC a ser utilizado para incluir beneficiarios
de outros programas do MIDES, além das AFAM-PE e da TUS (MIDES/CNPS, 2011).

A RAIS inclui dez areas de trabalho: transferéncias monetarias, saude, educacao,
moradia, agua potavel, trabalho, turismo social, a atencdo a situacGes de especial
vulneragdo de direitos, vinculadas a pobreza, os programas prioritarios e o Plano Sete
Zonas. O desenvolvimento de a¢bes dentro dessas areas, assim como sua articulagao
sinérgica, € sublinhado como uma das prioridades do periodo (MIDES/CNPS, 2014). De
modo igual, os objetivos estratégicos definidos para a RAIS durante o governo Mujica
(2010-2010), além de promover seu vinculo com os componentes universais do sistema

de protecéo social, séo:
120



e Assegurar a articulagdo entre as intervencdes e agdes integrais dirigidas a
populacdo a ser atendida, que se encontram localizadas em diferentes
ministérios e institutos dentro da Administracdo Central ou organismos
descentralizados;

e Revisar as prestacdes existentes e os critérios de focalizacdo assim como a
articulacdo entre a provisdo de bens e servigcos publicos de qualidade e as
transferéncias monetarias, as quais devem facilitar seu acesso;

e Consolidar os espagos de participacao social que formam parte da RAIS.

Além disso, 0 governo Mujica (2010-2015) inclui um subcomponente de carater
hiperfocalizado na RAIS, que busca enfrentar o denominado “nucleo duro” da pobreza,
evidenciando assim a nova orientagcdo assumida no campo da assisténcia social. Dessa
forma, € incorporado um componente especifico vinculado a populacdo em situacdo de
pobreza extrema bem como as pessoas em situacdes de especial vulneracao de direitos
vinculadas com a pobreza, segmentacgéo social e desigualdade socioecondmica (crian¢as
e adolescentes em situacdo de rua, sem protecdo familiar e/ou infratores da lei penal;
trabalho infantil e adolescente; populacdo em situacdo de rua; situacfes de exploracao
sexual comercial;, populacdo infratora da lei penal) (MIDES/CNPS, 2011). Esse
redirecionamento na orientacdo da intervencdo social acompanha a énfase outorgada na
RS a dimensdo territorial, adotando estratégias de aproximacéo (cercania), a partir de
equipes que trabalham com lares especificos e revisando as pautas de focalizacdo dos
programas assistenciais (MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS
(COORD.), 2016).

Entretanto, de acordo com o documento da RS, ela ndo é possivel sem uma
reestrutura organizativa do MIDES. Nesse sentido, ressalta-se que a construcdo de
capacidades institucionais em um organismo novo ndao é uma tarefa simples,
identificando-se certas debilidades, particularmente em matéria de recursos humanos.
Conforme Midaglia e Castillo em Mancebo e Narbondo (coord.) (2010), uma proporgéo
importante dos funcionarios do MIDES conta com vinculos contratuais transitorios ou
com certa instabilidade, o que pode prejudicar a acumulacdo de experiencias e
aprendizados institucionais. Além disso, a RS avalia como excessivo 0 numero de
direces, considera que a oferta social continua dispersa e que as funcbes de
administracdo, comunicacao e avaliacdo se encontram repetidas ou sobrepostas ao longo
da estrutura organizacional do MIDES. Sendo assim, a reestrutura deve simplificar e

racionalizar dita estrutura, por exemplo, aglutinando todos os dispositivos do MIDES no
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territério em uma sola direcdo que, igualmente, deve liderar a articulagdo das politicas
territoriais com os demais setores publicos, sendo assim estabelecida a Direcdo Nacional
de Gestdo Territorial (DNGT). A reestrutura implica, também, a transformacdo da
Direcéo de Politicas Sociais em uma assessoria macro em politicas sociais; a criacdo da
Coordenacéo Interdirecional para fortalecer a coordenagdo e comunicagao interna e com
o resto do setor publico; a concentracdo das estruturas administrativas dispersas dentro
da Direcdo Geral de Secretaria (DIGESE) e o fortalecimento dos sistemas de informagéo
da éarea social (MIDES/CNPS, 2011 e MIDAGLIA e CASTILLO em MIDAGLIA e
NARBONDO (COORD.), 2010).

Destaca-se que a énfase na intersetorialidade continua presente na RS, sendo sua
promocdo e aplicacdo no territério um elemento fundamental da nova direcionalidade
assumida no campo da assisténcia social. Nesse sentido, a consolidacdo dos arranjos
territoriais e interinstitucionais constitui uma prioridade do governo entendendo que,
conforme um relatério publicado no 2014 pela DNGT, ap6s o periodo 2005 — 2010, no
qual sdo criados os diferentes arranjos interinstitucionais no nivel departamental e
territorial, se inicia uma segunda etapa de fortalecimento e construcdo de capacidades de
trabalho interinstitucional (MIDES/DNGT, 2014). Um primeiro exemplo dessa intencéo
é a incorporacdo do Modelo de Gestao Territorial — fruto da reestrutura do MIDES — que
impulsa mudancas nos dispositivos territoriais do organismo, particularmente dos
SOCAT e OT assim como de outros dispositivos de atencdo primaria. A partir da adocao
desse modelo, os SOCAT passam a ser supervisionados pelas OT e ambos reestruturados
internamente, passando as OT a monitorar o trabalho dos SOCAT. Um segundo exemplo
é a promocdo, no ambito do Gabinete Social e CNPS, dos Planos Departamentais de
Desenvolvimento Social (PDDS), os quais acompanham o objetivo estratégico da RS, no
que refere a articulacdo entre a dimensdo setorial e territorial. Os PDDS implicam a
formulacdo de um documento conjunto de planificacdo, cujo processo de elaboragéo
envolve: a caraterizacdo do departamento, a identificacdo dos assuntos prioritarios em
matéria de desenvolvimento social, a articulacdo das diretrizes estratégicas, acdes e
programas implementados pelo governo no nivel nacional e departamental e a definigcdo
de elementos vinculados com a gestdo e monitoramento dos PDDS. De acordo com o
documento “Elaboracdo dos Planos Departamentais de Desenvolvimento Social”,
publicado no ano 2012 pela Comissao Territorial do CNPS, os PDDS “permitem dar um
passo mais na constru¢do da intersetorialidade no nivel departamental” ja que eles sdo

“uma instancia chave para potenciar a coordenagao entre os atores publicos: ministérios,
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entes autbnomos, empresas publicas, governos departamentais, prefeituras, etc.”
(MIDES/CNPS, 2012, p.2). As MIPS, formalizadas nesse periodo por meio do Decreto
N° 277/011, sdo definidas como o ambito para a implementacdo e monitoramento dos
PDDS (MIDES/CNPS, 2012). Conjuntamente aos PDDS, outros mecanismos sao
implementados para fortalecer especificamente as MIPS: a promocédo de formag6es aos
integrantes das mesas em diversas areas (planificacdo, politicas publicas, direitos
humanos e perspectivas transversais como género, diversidade sexual, entre outras) e das
Agendas Estratégicas Departamentais de Desenvolvimento Social (AED)
(MIDES/DNGT, 2014).

5.2. A nova abordagem da intersetorialidade: os programas de proximidade:

Cercanias, Jévenes en Red, e Uruguay Crece Contigo (UCC).

A secc¢do anterior deixa em evidéncia como a RS expressa a nova posicdo adotada
pelo governo Mujica (2005-2010) no campo da assisténcia social, a qual supde a
concentracéo de esforcos no fortalecimento do subcomponente hiperfocalizado da RAIS
e no desdobramento territorial do MIDES. Midaglia e Tejera em Bentacur e Busquets
(2016) ressaltam que, em razao disso, “os planos coordenados de protecao, herdados do
periodo anterior, perdem vigor como eixos articuladores do campo da assisténcia publica”
(MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016, p. 58). Da
mesma forma, Antia et. al (2013) ressaltam que, no decorrer do periodo, as politicas
assistenciais reunidas no PE reduzem seu dinamismo, deixando de lado alguns debates
pendentes, sendo, em contrapartida, desenvolvidas uma série de acbes altamente
focalizadas, dentro das quais se encontram os programas de proximidade ou prioritarios
— denominados assim pelo Presidente Mujica - implementados no nivel nacional a partir
do ano 2012 (MIDAGLIA e TEJERA em BENTACUR e BUSQUETS (COORD.), 2016
e ANTIA ET. AL, 2013).

Por conseguinte, no governo Mujica (2005-2010), as principais agdes contra a
pobreza, no marco da RAIS, séo o programa de transferéncia de renda — as AFAM-PE —
e o cartdo TUS, junto com esses programas, que surgem “a partir de uma Visao critica
acerca de como se estava chegando a populacéo do nucleo duro da pobreza (VECINDAY,
2017).

Paulo-Bevilacqua e Baraibar-Ribero (2019) sinalizam que, em termos gerais, 0s

programas de proximidade - especificamente, os programas Cercanias, Jovenes en Red e
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UCC - sdo formulados com o objetivo de apoiar a inser¢do da populagdo em situacéo de
pobreza extrema nos servigos universais, assim como em outros dispositivos especificos
de assisténcia. Desse modo, os programas buscam reverter handicaps vinculados a
pobreza que persistem, apesar do aumento da renda e das condic¢des de vida da sociedade
uruguaia. De modo igual, eles compartilham uma estratégia de proximidade, a partir de
uma abordagem territorial e individualizada, contam com prazos definidos para sua
atuacdo e competentes sistemas de monitoramento. Vale ressaltar a revalorizacdo da
proximidade - visto que ndo se trata de uma estratégia necessariamente nova no campo
da assisténcia social - bem como do territério, que “emerge como locus no qual as
respostas podem fazer frente a diversidade de situacdes e onde é possivel desenvolver
novas dinamicas de participag@o nos processos de governo” (BRONZO, 2007, p. 11) e,
nessa logica, se aproxima a intersetorialide, a qual se articula com novas perspectivas de
gestdo social ao configurar-se como a “resposta mais adequada aos tipos de problemas
enfrentados pelas politicas sociais voltadas para grupos mais vulneraveis (...)”
(BRONZO, 2007, p.11). Assim, a analise dos programas de proximidade resulta
fundamental por dois motivos: por um lado, eles expressam a nova orientacdo do governo
no campo da assisténcia social e, por outro, eles incorporam, de forma explicita, a
intersetorialidade, sendo € visivel tanto no desenho e estrutura organizativa — foco dos
elementos apresentados na proxima secdo - como nos acordos interinstitucionais
estabelecidos por cada um dos programas (PAULO-BEVILACQUA e BARAIBAR-
RIBERO, 2019).

Um elemento importante a ressaltar é a execugdo do Plano Sete Zonas, liderado
pela Presidéncia da Republica, o Ministério do Interior (MI) e 0 MIDES, o qual se inserta
na Estratégia pela Vida e a Convivéncia, aprovada pelo governo, fruto da prioridade que
a opinido publica outorga ao problema da inseguridade e violéncia neste periodo. De
acordo com o MIDES/CNPS (2014), o plano tem como objetivo melhorar a convivéncia
na area metropolitana, em sete areas especificas, que contam com uma alta
vulnerabilidade do ponto de vista social e com um importante nivel de inseguridade, a
partir da implementacdo de trés intervencOes estratégicas: o redesenho urbano, os
programas sociais e a seguridade em bairros e comunidades. No caso dos programas
sociais, o Plano estipula que, nas sete zonas predeterminadas, devem ser implementados
o0s programas de proximidade, detalhados a continuagcdo (MIDES/CNPS, 2014). O Plano
retrata uma mudanga punitiva nas intervencbes sobre a pobreza, significando a

“reassociagao organizacional da mao direita a mao esquerda do Estado” (VECINDAY,
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2017, p.255) que € visivel na incorporagdo do MI em ambitos de coordenagdo
intersetoriais, como o Gabinete Social, 0 CNPS e as MIPS (VECINDAY, 2017).

5.2.1. O Programa Cercanias.

A Estratégia Nacional de Fortalecimento de Capacidades Familias — Cercanias,
constitui uma inciativa interinstitucional que, no marco da RS, tem o objetivo de melhorar
a eficiéncia da intervencdo estatal frente as situacfes de pobreza extrema, colocando a
familia como unidade de intervengdo. O programa Cercanias considera que, por meio da
acdo articulada de diferentes organismos publicos, é possivel propiciar o acesso do
segmento populacional em situacdo de pobreza extrema as prestacdes e servi¢os publicos
universais, assim como a outros dispositivos de assisténcia, e, consequentemente, operar
como uma “ponte” a0 exercicio de seus direitos, contando o Estado com um papel chave
nesse processo de restauracdo. Sendo assim, a estratégia desenhada busca gerar uma
mudanga de gestdo nas institui¢cdes para, dessa forma,

superar fragmentacdes e superposicdes; melhorar a articulagdo dos servi¢os no
nivel territorial, promovendo o trabalho em rede e a integralidade no primeiro
nivel de atencédo; desenvolver um segundo nivel especializado no trabalho de
proximidade com as familias que apresentem maior ICC e de vulnerabilidade
socio-familiais e garantir um acesso rapido e eficiente as prestacdes sociais
bésicas existentes (MIDES/INAU/ANEP/ASSE /IMVOTMA, 2012, p.1).

Nessa ldgica, o documento interinstitucional?>que detalha o modelo de atencéo do

programa Cercanias define quatro diretrizes conceituais de trabalho:

e Interinstitucionalidade: refere a articulagdo de recursos e saberes
institucionais em prol do enfrentamento de problemas multidimensionais,
potencializando as capacidades estatais por meio de acdes coerentes,
unificadas e sinérgicas.

e Integralidade: implica atuar sobre as problematicas sociais considerando a
inter-relacdo das necessidades sociais e das formas de satisfazé-las, o que
requer adotar uma abordagem que, por meio dos componentes assistenciais e
promocionais, fortalece as capacidades e autonomia de cada familia.

e Trabalho com as familias no territério: supde atuar de forma sistematica

com o grupo familiar, levando em consideracao o contexto no qual se encontra

Z3MIDES/MVOTMA/MTSS/MSP/ASSE/BPS/ANEP/INAU, 2016.
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inserida, identificando instrumentos de protecdo nas politicas sociais,
institui¢Oes publicas e redes comunitérias.

e Proximidade: pressup0e realizar intervencdes proximas as familias, a partir
de um acordo de trabalho muatuo, acompanhando seus processos e auxiliando
em suas urgéncias ou necessidades vinculadas aos espacos onde desenvolvem
sua vida cotidiana ou por onde transitam.

A identificacdo da populacéo a ser atendida pelo Cercanias € realizada por meio
do trabalho das equipes de campo da Direcdo Nacional de Avaliacdo e Monitoramento
do MIDES (DINEM) assim como pelos servicos sociais ja existentes no territorio, por
exemplo, os SOCAT, OT, centros de satde ou educativos. A inclusdo no programa supde
a acumulacdo de determinadas situagdes criticas dentro do ndcleo familiar, associadas a
extrema pobreza, como a auséncia das figuras parentais ou de cuidado; situagdes de abuso
ou explotacdo; desnutricdo ou déficit no desenvolvimento infantil; trabalho infantil;
desvinculacdo das criancgas e adolescentes do @mbito educativo; pessoas em situacdo de
rua ou habitat degradado; consumo problematico de substancias psicoativas; integrantes
com severos problemas de salde; integrantes com trabalhos que apresentem riscos para a
vida e integrantes com conflitos com a lei. A incorporacdo destas dimensdes, definidas e
georreferenciadas pela DINEM, complementam o ICC. Participam de Cercanias o
MIDES, INAU, MVOTMA, MSP, MTSS, ASSE, ANEP e BPS, articulando-se, no nivel
nacional e politico, por meio da Comissdo de Proximidade do CNPS, a qual deve, por um
lado, orientar a mudanca de gestdo nos organismos e instituicGes participantes,
procurando que seja incorporada nos diferentes niveis de sua estrutura organizacional e,
por outro, promover acordos de trabalho intersetorial, de forma tal que seja viavel
implementar uma estratégia integral que responda a complexidade da pobreza extrema.
A implementacdo do programa depende da Unidade de Gestdo Interinstitucional, a qual
se encontra liderada pelo MIDES e o INAU e centraliza as informacdes a respeito de cada
familia. Desse modo, aspectos relacionados com a gestdo operativa do programa - a
conformacdo das Equipes Territoriais de Atencdo Familiar (ETAF), a articulacdo com
referentes de organismos publicos e a gestdo da informacéo para a posterior avalia¢éo e
monitoramento do programa realizada pela DINEM - sdo responsabilidade dessa unidade,
que se organiza em cinco areas de trabalho: Secretaria Técnica, Supervisao, Formacao,
Cuidado de Equipes e Assessoramento Juridico. A Area de Supervisdo é especialmente
importante ja que acompanha a atuacdo das ETAF, assessorando-as tecnicamente. As

ETAF, como dispositivo integral e de proximidade, trabalham diretamente com as
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familias selecionadas, a partir das seguintes atribui¢des: abordar as situagcdes de conflito
intrafamiliar e de vulneragéo de direitos que limitam o desenvolvimento dos integrantes
do nucleo familiar, fortalecer as familias nas funcbes de cuidado e sociabilizacdo e
contribuir no acesso dessas familias as prestacdes ou beneficios sociais. Cabe destacar
que, a maioria das ETAF, sdo gerenciadas por OSC, devendo estar integrados por técnicos
da area social. Da mesma forma, a Area de Supervisdo se vincula diretamente com 0s
Comités Departamentais ou Locais, convocados pelas MIPS, que devem funcionar como
referéncia para a implementacdo do programa Cercanias no nivel local, promovendo sua
articulacdo interinstitucional. A figura 2 apresenta a estrutura organizacional do programa
Cercanias.

Figura 2: Estrutura organizacional do Programa Cercanias.

Comissao de
Proximidade do
CNPS.

Unidade de Gestao
Interinstitucional.

Secretaria Area de Areade | |[Cuidado de| | Assesoramento
Técnica. Supervicdo.| | Formagéo. Equipes. Juridico.

J Comités
ETAF. Departamentais ou
Locais

Fonte: Elaboracdo propria a partir de
MIDES/MVOTMA/MTSS/MSP/ASSE/BPS/ANEP/INAU, 2016.

5.2.2. O Programa Jovenes en Red.

O programa Jovenes en Red constitui uma estratégia interinstitucional,
coordenada pelo MIDES, com a participacdo do MEC, MTSS, MDN, MTD, ANEP,
INAU, a Universidade do Trabalho do Uruguai (UTU) e o Instituto Nacional do Emprego
e Formacé&o Profissional (INEFOP), cujo objetivo é promover os direitos dos jovens (14
a 24 anos) desvinculados do sistema educativo e do mercado de trabalho formal, a partir
da concepcéo de que a permanéncia nesses ambitos é central para garantir o cumprimento
de seus direitos como cidadaos. A abordagem estipulada para o desenvolvimento do
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programa é de cardter integral e territorial procurando adequa-lo as necessidades,
demandas e carateristicas especificas de cada localidade. Por esse motivo é, igualmente,
definida como uma abordagem descentralizada e desconcentrada, mas em constante
articulagdo com os organismos publicos no nivel central. O documento fundacional®*
especifica que sdo desenvolvidas estratégias de intervencdo diferenciadas conforme as
particularidades dos grupos etérios - adolescéncia (14 a 17 anos) e juventude (18 a 24) -
incluidos no programa Jovenes en Red, 0s quais sdo identificados e captados pelas OT do
MIDES ou diretamente pelos operadores sociais do programa ou por meio do
georreferenciamento da DINEM. As estratégias de intervencao do programa sdo guiadas
por quatro principios especificos, entre os quais se destaca o desenho e conducéo
interinstitucional; a restituicdo, promocdo e protecdo dos direitos; a ndo estigmatizacao
da populacdo alvo e a gestdo territorial. Dentro dos objetivos especificos do programa, se
encontram:

e Melhorar as condigdes pessoais para 0 acesso e integracdo na RAIS;

e Fortalecer as condigdes individuais e sociais dos jovens para O

desenvolvimento de seus projetos pessoais;

e Desenvolver oportunidades e habilidades para a integracdo e participacéo

social com autonomia;

e Promover a integracdo de conhecimento basicos e capacidades sociais como

base para o desenvolvimento das trajetorias educativas dos adolescentes e
jovens;

e Elaborar, junto aos jovens, projetos de inser¢do laboral, dotando-os de

estratégias e oportunidades para conseguir sua implementacéo.

O programa Jdovenes en Red se organiza em quatro componentes - o social, laboral,
educativo e territorial — que, em sinergia, devem permitir orientar e acompanhar o
processo de incluséo social, laboral e educativo dos jovens, buscando que eles se
apropriem dos canais e redes das quais, anteriormente, sdo excluidos por diversos
motivos, tanto econdmicos como culturais (MIDES/CNPS,2014). A estrutura do
programa € pensada em torno a esses componentes, que sdo coordenados pela
Coordenacdo Técnica Central que organiza as atividades desenvolvidas em cada um,

junto com as equipes territoriais, que acompanham a cada adolescente e jovem. No nivel

2MIDES/MEC/MTSS/MDN/MDYT/ANEP/INAU, 2012.
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macro, representantes dos organismos que participam do programa conformam uma
Comissdo Interinstitucional, que constitui sua responsavel politica. A figura 3 apresenta
dita estrutura.

Figura 3: Estrutura organizacional do Programa Jovenes en Red.

Comissao Interinstitucional.

Coordenagao Técnico-
Central.

Social Educativo Laboral Territorio

\ J
I

Equipe Territorial

Fonte: Elaboracdo propria a partir de
MIDES/MEC/MTSS/MDN/MDYT/ANEP/INAU (2012).

5.2.3. O Programa Uruguay Crece Contigo.

O programa UCC é criado no marco da Estratégia para a Infancia e Adolescéncia
(2010-2030) (ENIA), na 6rbita da Presidéncia da Republica, dependendo da Area de
Politicas Territoriais da OPP, apds a exitosa execu¢do do programa departamental
Canelones Crece Conmigo, inspirado na trajetoria do programa Chile Crece Conmigo. O
desenho, assim como implementacéo e avaliagdo, do programa se encontra orientado pela
perspectiva de direitos e de género, geracdes e étnico-racial e pela complementariedade
de acbes universais e focalizadas, bem como pela interinstitucionalidade e
intersetorialidade, garantido assim a articulagdo governamental necessaria para a
sustentabilidade suas ac¢6es. O objetivo do programa é consolidar um sistema de protecéo
integral a primeira infancia, garantindo os cuidados necessarios e pertinentes as gravidas
e priorizando o desenvolvimento integral de criangas menores de 4 anos. A populacéo
objetivo € encaminhada ao programa pela rede de instituicbes sociais e sanitarias
presentes no territério ou identificada pelo trabalho de campo da equipe de UCC. Os

objetivos especificos sdo:
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e Gerar, através da articulagdo interinstitucional da informagdo existente,
conhecimento til sobre as politicas de protecéo dirigidas a primeira infancia
que possibilite estudos futuros;

e Desenvolver acOes educativas e de promogao que incidam no comportamento
a respeito da criagdo das criangas menos de 4 anos e na qualidade de vida das
familias;

e Diminuir a incidéncia de fatores de risco socio-sanitarios na populacao a ser
atentida, priorizando as situacdes de vulnerabilidade extrema.;

e Fortalecer o0s dispositivos territoriais para garantir um melhor
desenvolvimento da protecéo social vinculada a infancia.

Para cumprir com esses objetivos, sdo definidos quatro componentes, que
organizam o programa: acompanhamento familiar e trabalho de proximidade, agdes
socioeducativas e sanitarias, geracdo de conhecimento e fortalecimento das capacidades
institucionais. O primeiro componente pretende, gracas a um acompanhamento familiar
realizado por técnicos da area social e da saude denominados Operadores de Cercania,
fortalecer as capacidades das familias no que refere as praticas de criacdo para, desse
modo, melhorar as condi¢es de salde, seguranca alimentar o e desenvolvimento das
criancas menores de 4 anos em situacdes de vulnerabilidade socio-sanitaria. Da mesma
forma, ao igual que Cercanias e Jovenes en Red, o programa procura facilitar o acesso as
prestacdes e beneficios sociais assim como aos servicos publicos universais. O segundo
componente supde a realizagdo de campanhas de sensibilizacdo acerca da necessidade de
priorizar a primeira infancia, os cuidados as gravidas, os habitos saudaveis e praticas de
criacdo adequadas e o desenvolvimento de um “set de materiais” didaticos para apoiar as
familias e reforcar seu conhecimento a respeito de seus direitos. O terceiro componente
promove a realizacdo de estudos de alcance nacional sobre a temética do programa e apoia
0 desenvolvimento do Sistema de Informacdo sobre a Primeira Infancia. O quarto
componente procura melhorar elementos como os equipamentos, infraestrutura, etc. em
centros de saude e servicos de atencdo destinados as gravidas e criangas menores de 4
anos (OPP, 2012).

A gestdo politica do programa UCC se encontra a cargo da Mesa de Coordenacédo
Interinstitucional, integrada pela OPP, MIDES e MSP, quem deve articular as decisdes
politicas a respeito do programa e dar seguimento estratégico a seu desenvolvimento. A

gestdo técnica e operativa € realizada pela Unidade Técnica Central, que fixa os objetivos
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de trabalho, articula com as diversas areas setoriais involucradas no programa por meio
da Mesa de Coordenagdo Técnica Interinstitucional, a qual inclui representantes de
diversas entidades publicas, assim como com OSC e o setor privado, e realiza o
monitoramento das acdes implementadas dentro de cada componente. Da mesma forma,
cada departamento conta, por um lado, com espacos de coordenacdo e integracédo
interinstitucionais que integra aos Governos Departamentais e, por outro, com
facilitadores locais que auxiliam na implementacdo do programa Além disso, é
estabelecido um Conselho Académico Assessor, do qual participam profissionais com
uma reconhecida trajetoria académica vinculada a infancia, cujo proposito € orientar e
aportar conhecimento ao programa (OPP, 2012 e MIDES, 2018). A figura 4 exp0e a
estrutura organizacional do programa UCC.

Figura 4: Estrutura organizacional do Programa UCC.

Mesa de
Coordenacéo
Interinstitucional

Unidade Técnica

Central
Consejo Mesa de Coordenagéo
Académico Técnica
Assesor Interinstitucional

Gestdo Operativa nivel

|| territorial: operadores

de cercania e governos
departamentais.

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de OPP (2012) e MIDES (2018).

5.3. O Sistema de Informacio Integrada da Area Social (SIIAS).

Brevemente, é importante, para finalizar, mencionar a consolida¢éo do Sistema de
Informacgéo Integrada da Area Social (SIIAS). Como ja foi mencionado, a Lei n°
17.866/005, que o MIDES, estipula no art.9° como uma das atribui¢fes da nova entidade,
0 desenvolvimento de um sistema de informacdo social que habilite a adequada
focalizacdo das politicas e programas sociais. No ano 2006, a partir da resolu¢do n°35-
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14/006 do BPS, esse organismo e o0 MSP, em conjunto com o MIDES, assumem a
responsabilidade de desenhar e implementar esse sistema, entendendo que ele eliminara
0s problemas de comunicacao entre entidades publicas, permitindo articular e dialogar
diferentes informaces e avancar em questfes vinculadas ao desenho das politicas sociais,
com base na colheita e anélise das caracteristicas relacionadas com a situagdo econémica
e social dos individuos. Contudo, é no ano 2010 que, finalmente, se estabelece o SIIAS,
dirigido pelo Comité Técnico de Direcdo, instalado no MIDES e aprovado no art.621° da
Lei n®17.719/010, do Orcamento Nacional. O artigo estabelece que o SIIAS deve

e Configurar-se como um sistema interinstitucional de informacédo integrada
que relacione dados dos diferentes organismos, seus programas sociais e
beneficiarios;

e Propiciar aos decisores, gestores e pesquisadores uma visdo integrada da
politica social e seu alcance, possibilitando a elaboracdo de planos estratégicos
nesse campo;

e Estabelecer pardmetros para a articulacdo e coordenacdo entre os diferentes
setores que operam nas politicas sociais, a partir de uma perspectiva de
intercambio de informacao sistémico e permanente;

e Contribuir com a definicdo das populacdes que serdo atendidas e o0s
parametros de focalizacdo e implementagdo dos programas sociais;

e Modernizar os processos informatizados dos diferentes organismos publicos
para a analise e avaliacdo da informacdo, aumentando assim a eficacia dos
programas sociais;

e Facilitar o acesso da cidadania a informacdo publica, com o objetivo de
melhorar a atencéo ao cidad&@o por meio de ferramentas de gestéo social;

e Preservar os dados pessoais incorporados ao SIIAS, conforme a Lei n°
18.331/008.

Desde sua criacdo, progressivamente 0s organismos publicos comecam a
incorporar-se e colaborar com o SIIAS. No ano 2012, é assinado pelo MIDES, MSP,
MTSS, MVOTMA, MEC, BPS, ANEP, ASSE e INAU, um convénio de colaboragéo, o
qual cria um marco de cooperacéo interinstitucional entre 0s organismos que subscrevem
para, desse modo, consolidar a implementacdo do SIIAS no MIDES e afirmar sua
institucionalidade mediante a formalizagdo do Comité Técnico de Dire¢éo e, igualmente,

determinar as obrigagdes dos organismos que formam parte do sistema. Ditas obrigagdes
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implicam um alto grau de intercambio e podem viabilizar o trabalho integrado entre varios
organismos, simplificando os processos de extracao e integracdo da informacéo relativa
a execucdo de seus programas sociais, unificando definicdes e homogeneizando o0s
registros administrativos e facilitando a informacdo requerida durante a vigéncia do
convénio, na periodicidade acordada e nas condi¢fes determinadas pelos Comité Técnico
de Direcédo do SIIAS (MIDES, 2012).

Em sintese, a abordagem da intersetorialidade no governo Mujica (2010-2015) no
campo da assisténcia social apresenta determinadas caracteristicas especificas, que
podem ser associadas com a nova orientacdo assumida nesse campo. Essas caracteristicas
se observam na implementacdo dos programas de proximidade, incluidos na RAIS que,
altamente focalizados na extrema pobreza, incorporam a intersetorialidade como
modalidade de trabalho junto com o acompanhamento familiar e o enfoque territorial.
Assim, os programas de proximidade pretendem vincular aos beneficiarios ao conjunto
de prestacdes e servigos publicos e ao mercado de trabalho formal.

Cabe destacar, contudo, que a implementacdo desses programas demonstra
dificuldades na aplicacdo da intersetorialidade, associadas a maltiplos fatores. Paulo-
Bevilacqua e Baréibar-Ribero (2019) ressaltam que 0s acordos intersetoriais entre 0s
organismos publicos, os quais sdo o resultado do trabalho dos espacos interinstitucionais
de coordenacdo politica, ndo conseguem transcender esse ambito, materializar-se no
territorio e traduzir-se em préaticas concretas, sem depender das relacdes informais para
alcancar a articulacdo territorial e a mobilizagéo de recursos. Assim, se percebe que operar
0s arranjos interinstitucionais — do nivel macro ao micro, passando pelo meio —
estabelecendo relacdes intersetoriais ndo é uma tarefa simples e, como no caso do PE, se
destaca a existéncia de desafios no momento de implementar as decisbes fruto dos
ambitos politicos (PAULO BEVILACQUA e BARAIBAR RIBERO, 2019). Nesse
sentido, Paulo- Bevilacqua (2017) aponta para a dificuldade de instaurar entre os
funcionarios e técnicos de base uma cultura funcional/tecnologica que acompanhe a
estratégia marcada pelos @mbitos politicos e, segundo a autora, o enfoque intersetorial
“convive com acordos locais que se estabelecem em forma paralela ao ja pactuado pelas
autoridades de cada setor” (PAULO BEVILACQUA, 2017, p.52).

Além disso, 0 estabelecimento do SIIAS acompanha a chamada “revolugdo
informacional” a qual, em palavras de Vecinday e Mariatti (2018), implica “construir
redes interinstitucionais para registrar e compartir informacao ao instante sobre as ofertas

de presta¢des no campo social e seus destinatarios” (VECINDAY, 2018, p. 57). De modo
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igual, essa revolugdo se vincula com a inclusdo das novas tecnologias no campo
assistencial, elemento que, como se mencionou anteriormente, promove a
“modernizacdo” da assisténcia social e sua “tecnifica¢do”. Outros elementos deste
periodo como o controle das condicionalidades das prestacdes sociais (AFAM-PE e
cartdo TUS) e os mecanismos de “egresso” dos programas de proximidade (as “portas de
saida”), colaboram para a manter a orientacdo gerencial da gestdo social, também

observada no governo Vazquez (2005-2010).
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CONCLUSOES.
O presente trabalho se interessou na repercussdo da nova direcionalidade

assumida no campo da assisténcia social durante o governo de José Mujica (2010-2015)
na institucionalidade estabelecida no periodo anterior, na presidéncia de Tabaré Vazquez
(2005-2010), para promover a intersetorialidade nas ac¢6es focadas no enfrentamento da
pobreza.

Para entender dita repercussdo, a analise documental foi principal método de
pesquisa utilizado ja que, como dito anteriormente, no contexto atual Pandemia da
COVID-19, constitui o método mais acessivel e estavel, a partir do qual resultou possivel
obter os dados necessarios dos periodos de governo selecionados. Contudo, é importante
sinalizar as limitacfes desse método para a pesquisa: 0s documentos ndo permitem
apreender elementos de carater “informal” que formam parte da institucionalidade da
assisténcia social e das intervencdes contra a pobreza assim como aspectos cognitivos, 0s
quais dizem a respeito da compreensdo dos atores sobre dita institucionalidade e a
introducdo da intersetorialidade. Nao obstante, vale mencionar que se procurou suprir
esses “vacuos” dialogando com a literatura académica produzida sobre esse tema e sobre
as politicas publicas analisadas.

O percurso da pesquisa iniciou-se pela exploracdo da introducdo da
intersetorialidade nos sistemas de protecdo social latino-americanos, destacando-se, com
a chegada do novo século, a expanséo de seu componente nao contributivo, adotando um
enfoque de direitos e buscando a integralidade de suas intervengdes, a partir do
reconhecimento da multidimensionalidade dos problemas sociais, entre eles, a pobreza,
elementos promovem a introducdo da intersetorialidade. Do ponto de vista conceitual, a
intersetorialidade foi compreendida como a relacdo entre o0s setores publicos e
governamentais, a partir da consideracdo que sua integracao pode melhorar a abordagem
integral dos problemas julgados multidimensionais. A criagdo de uma institucionalidade,
cujo objetivo seja a promocao dessa integracdo é, entdo, fundamental para o presente
trabalho e, por isso, foram analisadas as diversas inovagOes institucionais estabelecidas
pelo governo de Tabaré Vazquez (2005-2010).

Por conseguinte, foram examinadas diferentes experiéncias intersetoriais na
regido, entre as quais se encontram: os programas de transferéncia de renda (PBF, Chile
Solidario e o Programa Oportunidades de México), as novas politicas sociais vinculadas
com a promogdo dos direitos de segmentos especificos da populagdo (infancia ou idosos,

por exemplo), os sistemas de protecdo social que incorporam a intersetorialidade como
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eixo estruturante (Sistema Intersetorial de Protecdo Social do Chile), os planos ou
politicas integrais focadas no enfrentamento da pobreza (Plano Brasil Sem Miséria) assim
como, em um sentido mais geral, os ambitos de formulacéo e coordenacédo de politicas
sociais (Gabinetes Sociais — Conselhos de Coordenacdo de Politicas Sociais) que buscam
fomentar a intersetorialidade. A revisdo dessas experiencias permitiu visualizar as
diversas formas institucionais que a intersetorialidade assume no contexto da protecédo
social e as tendencias latino-americanas na sua aplicacao.

Posteriormente, concentrando-se no Uruguai, foi reconstruida a trajetoria historica
do sistema de protegdo social, considerando que ela constitui o teldo de fundo da anélise
realizada neste estudo, a qual privilegia a dimens&o historica. A partir dessa trajetéria foi
possivel observar a construcdo da institucionalidade em torno da protecdo social, focando
na assisténcia social, e identificar seus tracos caracteristicos. A dissertacdo aprofundou
na analise da protecdo social de carater estatal e do componente ndo contributivo - o
campo da assisténcia social - entendido como o conjunto de suportes institucionais
gerenciados pelo Estado e destinados a populacdo que se encontra na pobreza.

Destaca-se assim que, ao longo do século XX, o Uruguai construiu um perfil
especifico de protecdo social, com um forte protagonismo do Estado, que promoveu o
acesso universal aos servicos publicos e sociais, mas com condi¢des estratificadas
segundo a participacdo no mercado de trabalho. Essa tradicdo estatista do pais amorteceu
as reformas estruturais executadas nos anos 90, existindo, contudo, consequéncias
institucionais importantes, que provocaram a conformacdo de um sistema de protecéo
social hibrido e enfraquecido, com intervencgdes assisténcias fragmentadas e dispersas,
sendo essa a heranca que assume o governo de Tabaré Vazquez (2005-2010).

Assim, a avaliacdo negativa das reformas implementadas nos anos 90 pelos
governos anteriores, junto com a deterioracdo socioecondmica do pais, fruto da crise
econdmica e financeira experimentada entre 1999-2003, promove, no governo de Tabaré
Vazquez (2005-2010), importantes inovacdes no sistema de protecdo social,
particularmente no campo da assisténcia social. Essas inovagdes incluem a criagdo de
institucionalidade — o MIDES junto com o Gabinete Social, o CNPS e espagos
institucionais descentralizados, especialmente as MIPS, no nivel departamental e os
SOCAT, no nivel territorial - e a implementacdo de planos sociais (PANES e,
posteriormente, PE) que introduzem e promovem a intersetorialidade nas agcdes focadas
no enfrentamento da pobreza. As principais observacdes deste periodo abarcam, em

primeiro lugar, a inclusdo de uma perspectiva ampliada do fendmeno da pobreza,
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superando a visdo exclusivamente monetaria e incorporando a nogdo de direitos, visivel
nos documentos publicos elaborados. Em segundo lugar, a relevancia da vontade politica
na construcdo de uma nova institucionalidade, sendo o apoio explicito do presidente
Vazquez fundamental para a legitimidade do MIDES e para provocar um forte
engajamento e compromisso dos diversos atores publicos nos espacos de coordenacao
interinstitucionais — liderados pelo MIDES - que pretendem gerar intercAmbios
intersetoriais no planejamento e implementacéo de acGes voltadas ao enfrentamento da
pobreza. Este elemento se materializa na legislacdo aprovada durante este governo, que
sustenta, com diversas normativas, a acdo dos atores envolvidos e fortalece o componente
de assisténcia social. Além disso, a construgdo desta institucionalidade incorpora a
dimensdo territorial e a descentralizacdo, ambos elementos que acompanham a
intersetorialidade. Cabe destacar que, dadas as caracteristicas do Uruguai como pais
unitério, fortemente centralizado em sua capital, 0s governos departamentais participam
das instancias interinstitucionais, mas ndo assumem responsabilidades na gestdo das
acOes desenhadas. Em terceiro lugar, se percebe que 0s espagos interinstitucionais
estabelecidos no nivel macro (o Gabinete Social e 0 CNPS), sdo especialmente ativos
nesse periodo, sendo destacado pela literatura explorada os incentivos politicos para
participar e gerar relagdes intersetoriais. Consequentemente, apesar da instrumentacéo de
espacos no nivel departamental e territorial, o protagonismo se localiza nos espacos
nacionais e politicos. Em quarto lugar, um “produto” importante do trabalho do Gabinete
Social e do CNPS é o PE, estabelecido ap6s o fim do PANES. O PE é muito relevante:
sua elaboracao implica o intercambio de saberes entre diferentes setores publicos em uma
processo de desenho colaborativo; estabelece os principios estruturantes da nova matriz
de protecdo social; cria a RAIS, que engloba os dispositivos focalizados destinados a
atender as populacfes em uma situacdo de pobreza e vulnerabilidade social e deixa em
evidencia a orientacdo do governo Vazquez em matéria de assisténcia social, visto que
supde — assim como o PANES — uma estratégia que facilita a articulacdo das politicas
sociais e a integralidade das intervencgdes executadas, assumindo a preocupacdo pela
intersetorialidade. Da mesma forma, o PE pretende uma ampla cobertura, incluindo a
populacédo pobre assim como aquela que se encontra em uma situacao de vulnerabilidade,
atendendo simultaneamente essas duas problematicas, pretendendo estender-se,
progressivamente, aos estratos sociais “meios — baixos”. Outro elemento interessante do
PE é a reformulacdo de um instrumento tradicional - as AFAM - como prestacdo

articuladora da RAIS, mostrando o peso de seu legado na assisténcia social.
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Pensando na trajetoria histérica, se observa que o governo Vazquez (2005-2010)
integra elementos cléssicos, como as ja mencionadas AFAM e as pensdes para idosos,
com as inovagdes institucionais estabelecidas, ao mesmo tempo que se encontra
condicionado por processos iniciados em décadas passadas: os principios da NPM estdo
presentes na configuragdo de um modelo de assisténcia social “moderno” e “técnico”, que
aposta na focalizagcdo e, portanto, continua promovendo a convivéncia entre um
componente de assisténcia social —agora, institucionalizado na RAIS — e outro, vinculado
com o bem-estar, de tipo contributivo. Observa-se que a introducéo da intersetorialidade
acompanha essas contradi¢@es: por um lado, expande o conceito de pobreza para além da
renda, incorporando uma perspectiva multidimensional, e, por outro, produto da NPM, se
vincula com a racionalizacdo de recursos econémicos e com a modernizagdo do campo
assistencial.

Com a mudanca de governo, o presidente Mujica (2010-2015) fomenta a adogéo
de outro rumo na assisténcia social, que se manifesta na op¢do politica de priorizar o
enfrentamento da pobreza extrema. Como ecoa essa mudanca na promocao da
intersetorialidade? A RS, definida como estratégia do governo para continuar avan¢ando
na construcdo de um novo sistema de protecdo social, manifesta a necessidade de priorizar
a articulagdo intersetorial no territorio e configura, dentro da estrutura da RAIS, um
subcomponente, de carater fortemente focalizado, dirigido a populacdo que experimenta
condicdes de extrema pobreza ou situacdes de especial vulneracdo de direitos associados
a pobreza e desigualdade socioecondmica. Sendo assim, embora a RAIS continue
implementando programas chaves do PE, a énfase no territdrio — visivel também na
reestrutura interna do MIDES - repercute na criacdo de outro conjunto de programas
hiperfocalizados nas situagdes mencionadas: os denominados programas de proximidade
que incorporam, entre seus tracos distintivos, a intersetorialidade como eixo estruturante.

Voltando para as dimensdes analiticas propostas no capitulo 1 deste trabalho, se
observa que a abordagem da intersetorialidade no governo Mujica (2010-2015) se
sustenta em uma compreensdo multidimensional da pobreza incluindo, conforme as
capacidades institucionais do MIDES séo fortalecidas, novos mecanismos para sua
mensuracdo. Isso pode vincular-se, por um lado, com o foco na extrema pobreza que,
dada sua complexidade, precisa da incorporacdo de novas dimensfes que comtemplem
as situagdes especificas de insuficiéncia econdmica, material, social e cultural que afetam
as condigcbes de vida dessa populagdo, assegurando assim a integralidade das

intervencdes, e, por outro, com o trabalho de campo realizado pelas equipes do MIDES
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na identificacdo e geo-referenciamento das pessoas em situacoes de extrema pobreza. No
entanto, uma caracteristica particular neste periodo é a aprovacao do Plano Sete Zonas
que associa a compreensdo da pobreza com questdes como a inseguridade, a
criminalidade e a violéncia, focalizando em sete territdrios especificos e procurando uma
articulagdo entre os programas de assisténcia social do MIDES e o MI. Este elemento é
potencialmente arriscado, ja que sobrepde as politicas de assisténcia social e as politicas
de seguridade.

Os programas de proximidade sdo, igualmente, definidos como prioritarios pelo
presidente Mujica, que promove este tipo de intervencdes focalizadas em distintas arenas
de politicas sociais além da assisténcia social, como por exemplo, no que refere ao acesso
a moradia, por meio de Plano Juntos, implementando diretamente pelo Poder Executivo.
Considerando que o principal objetivo destes programas € conseguir a insercao de sua
populacdo a ser atendida nos servigos publicos universais e no mercado de trabalho, a
relacdo entre os setores publicos € vital para garantir essa “ponte”, em particular entre os
operadores sociais/equipes territoriais e 0s demais atores territoriais e, por isso, sdo
promovidos os acordos de colaboracgdo intersetorial entre eles. Além disso, a estrutura
organizativa dos programas incorpora a intersetorialidade como modalidade de trabalho,
estabelecendo comissBes coordenadoras no nivel politico que sdo acompanhadas por
unidades técnicas e equipes territoriais. Contudo, a literatura revisada salienta certo
desconhecimento desses acordos por parte dos operadores dos programas assim como
dificuldades para implementar, no territdrio, decisdes que ocorrem nos ambitos de
coordenacdo politica primando, entdo, regras informais que estimulam as relacfes
intersetoriais. Sendo assim, da mesma forma que no periodo anterior, o planejamento
intersetorial —sem incluir a gestdo do orcamento que néo é integrada — enfrenta obstaculos
na sua implementacdo, que podem ser explicados, de forma geral, porque as acdes
continuam sendo implementadas setorialmente ou porque existem problemas nesses
ambitos politicos que impedem que as decisdes “desgam” ao territorio.

Vale ressaltar que os programas de proximidade estabelecem multiplos espacos
de coordenacédo intersetorial para sua instrumentacdo, mas sem que isso signifique o
estabelecimento de marcos institucionais sélidos, inexistindo normativas que garantam
sua continuidade posterior. Deste modo, enquanto no governo VAazquez a
institucionalizacdo da assisténcia social, com o MIDES como coordenador da oferta
social, constitui a prioridade, no governo Mujica, a formalizacdo dos programas parece

ser um assunto secundario. Nesse sentido, vale mencionar que os programa Cercanias e
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Jovenes en Red, séo estabelecidos na érbita no MIDES e UCC se encontra localizado no
Poder Executivo, favorecendo a dispersdo dos programas assisténcias e voltando para o
estabelecimento de espacos ad hoc. De modo igual, os documentos oficiais dos programas
ndo fazem praticamente referéncia aos dispositivos territoriais do MIDES (SOCAT e
OT), exceto no que se refere ao encaminhamento da populagdo objetivo, fomentando a
duvida a respeito de coordenacdo entre esses espacos no territério. Por ultimo, as
caracteristicas dos programas de proximidade (acompanhamento familiar,
individualizacdo, utilizacdo de sistemas de informacdo como o SIIAS, promocdo do
“egresso” dos programas) demonstram que, tal como no governo Vazquez (2005-2010)
determinas estratégias de gestdo de orientacdo gerencial continuam vigentes, mesmo nos

governos progressistas, deixando evidenciar os paradoxos da assisténcia moderna.
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