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Intersectorialidad como fundamento politico y
expresion funcional/tecnolégica en dos programas
sociales de proximidad

Laura Paulo Bevilacqua*

Resumen

Cercanias y Jovenes en Red fueron dos de los programas de proximidad lanzados en
Uruguay en 2012. En ambos casos, desde su formulacion se adoptd —entre otros aspectos—
la intersectorialidad como modalidad de trabajo. Desde el punto de vista politico, significd
asumir que las intervenciones con abordaje integral de los problemas, requieren planificacion
e implementacion colaborativa desde su concepcion. El supuesto técnico que se deriva de
ese posicionamiento politico, es que la articulacion de especificidades sectoriales permite una
mejor resolucion de los problemas sociales. En este articulo se toman algunos testimonios de
operadores de los programas referidos, asi como de operadores de los servicios universales. A
partir de ese material y de la revision conceptual sobre el tema, se discuten situaciones que ex-
presan déficits en el logro del trabajo intersectorial. Concretamente se muestra la existencia de
una brecha en los referidos programas, entre el fundamento politico y la dimension funcional/
técnica de su implementacion. Se concluye que la intersectorialidad continta en construccion,
con riesgo de paralizacion y en el peor de los casos, regreso a formatos de segmentacion de la
proteccion y de las provisiones sectoriales.
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Introduccién a estudiar las trayectorias de integracion -ha-

cia las instituciones publicas prestadoras de

La discusion aqui presentada, toma como
material empirico las entrevistas realizadas
en el marco del convenio suscrito entre el De-
partamento de Trabajo Social de la Facultad
de Ciencias Sociales (Universidad de la Re-
publica) con la Direccion Nacional de Eva-
luacion y Monitoreo del Ministerio de Desa-
rrollo Social (Leopold, Gonzalez, Baraibar,
& Paulo, 2015). Esa investigacion se oriento

servicios sociales especificos y universales y
el mercado formal de trabajo- de los sujetos
participes de los programas de proximidad
denominados Cercanias y Jovenes en Red.
En ese estudio, uno de los objetivos es-
pecificos aludio al andlisis de los acuerdos
intersectoriales y es en ese aspecto especifi-
co en el que se centran las reflexiones que se
desarrollan en los siguientes apartados. Para
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cubrir la totalidad de los objetivos, la referi-
da investigacion realizé analisis documental
(acuerdos intersectoriales e interinstitucio-
nales y sus mecanismos de implementacion)
y entrevistas a implementadores de los pro-
gramas, a referentes de las instituciones pu-
blicas prestadoras de servicios universales
y a los sujetos participes de los programas.
Se seleccionaron informantes de diferentes
departamentos del pais, pero a los efectos de
ejemplificar la discusion en este documento,
solo se tomaran los resultados de Montevideo
(Cerro, Santa Catalina) y Canelones (Colonia
Nicolich y Aeroparque), que fueron los de-
partamentos bajo responsabilidad de la autora
en el proceso de investigacion.

Cabe senalar que los programas Cer-
canias y Jovenes en Red emergieron como
formas institucionalizadas de abordar la pro-
blematica de un sector de la poblacion en si-
tuacion de pobreza extrema y vulnerabilidad
social. Ambos programas se formularon con
el propdsito de apoyar la insercion de la po-
blacién objetivo, en los dispositivos de carac-
ter universal, en otros dispositivos especificos
y en el trabajo formal. Para ello, una defini-
cion explicita en sus lineas programaticas fue
la de asumir la intersectorialidad como moda-
lidad de trabajo.

El Programa Cercanias es una estrategia
de fortalecimiento de las capacidades fami-
liares. Mediante un equipo técnico, realiza
un abordaje de proximidad con familias en
situacion de extrema vulnerabilidad, con el
proposito de restituir derechos y garantizar el
acceso a las prestaciones sociales. Para ello se
orienta por un trabajo basado en la integrali-
dad (accion sobre los problemas considerando
la interrelacion de las necesidades y los satis-
factores), trabajo en clave territorial (actua-
cion sostenida y sistematica en el espacio de
vida cotidiana de las familias) y proximidad
(intervencién cercana a la familia, acompa-
fando sus procesos, urgencias, necesidades).
Se destaca especialmente, que el Programa
Cercanias se concibe bajo la modalidad inte-
rinstitucional, entendida como la articulacion
de saberes y recursos institucionales. De esta

articulacion participan: el Ministerio de De-
sarrollo Social, Instituto del Nifio y el Ado-
lescente del Uruguay, Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente,
Administracion de Servicios de Salud del Es-
tado, Administracion Nacional de Educaciéon
Publica, Ministerio de Salud Publica, Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social y Banco
de Prevision Social.

El Programa Jovenes en Red promueve
los derechos de los adolescentes y jovenes
de 14 a 24 afos, desvinculados del sistema
educativo y el mercado formal de empleo.
Desarrolla una accion de proximidad, basada
en una concepcion integral, territorial y en
comunidad, por la cual los equipos técnicos
acompafan a cada joven, sumando una mo-
dalidad de trabajo grupal y comunitario. Se
preservan principios de restitucion, promo-
cion y proteccion de derechos, asi como es-
pecial cuidado para lo no estigmatizacion de
los sujetos participantes. Este programa arti-
cula la accion conjunta de: el Ministerio de
Educacion y Cultura, el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, el Ministerio de Defensa
Nacional, el Ministerio de Turismo y Depor-
te, la Administracion Nacional de Educaciéon
Publica, la Universidad del Trabajo del Uru-
guay, el Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay y el Instituto de Nacional de Empleo
y Formacion Profesional (desde el ano 2013).

1. Aspectos exaltados sobre la

intersectorialidad !

Actualmente la modalidad de hacer poli-
tica publica no solo abraca el modelo concen-
trado en reparticiones especificas y especia-
lizadas del Estado, sino que también incluye
disefios intersectoriales, bajo el supuesto de
que son la manera mas eficiente de superar
los problemas de integracion social. La in-

1 Este item recoge parte de lo expuesto en: Paulo, L. &
Pérez, D. (2015) El modelo de gestion publico privado
en la implementacion de las Politicas Sociales: nuevos
escenarios, tensiones y desafios aprendizajes activos.
Mesa: Desigualdad, inclusion e innovacion social, X
conferencia regional de International Society for Third
Sector (ISTR). Puerto Rico.
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tersectorialidad connota diversas acepciones,
una de ellas alude al nexo entre distintos am-
bitos de gobierno.

La intersectorialidad, desde esta ultima

perspectiva, implica que diversos secto-

res gubernamentales no solo entreguen

a un mismo publico especifico los servi-

cios que son propios de cada uno, sino

que de manera articulada atiendan nece-
sidades sociales o prevengan problemas
que tienen complejas, diversas y relacio-
nadas causas en sus origenes. (Cunill-

Grau, 2014: 8)

No es la simple distribucién de tareas
sino que implica que esos diferentes ambi-
tos de gobierno, formulen en forma conjunta,
colaborativa y consensuada, una estrategia
de intervencion para producir los resultados
pre-visualizados. Los términos que esa cola-
boracion adopte, determinara la viabilidad de
materializar las metas enunciadas.

Desde el punto de vista politico, se asu-
me que las intervenciones con abordaje inte-
gral de los problemas, solo pueden plasmarse
si se planifican e implementan en forma inter-
sectorial. Complementariamente, el supuesto
técnico es que la articulacion de especificida-
des sectoriales, permite una mejor resolucion
de los problemas sociales, en la medida en
que se comparten conocimientos, aprendiza-
jes, sistemas de informacion, presupuestos
que constituyen fondos comunes, etc.

Interesa resaltar la diferencia que Cunill-
Grau establece entre la coordinacion interins-
titucional y la intersectorialidad.

En términos generales, la coordinacion,

aunque es necesaria para lograr la in-

tegracion (por lo que sus herramientas
pueden ser muy utiles), no siempre la
asegurara. En este sentido, el abordaje
de la intersectorialidad que proponemos
sugiere que su especificidad radica en su
fundamento politico, asi como también
en que implica un grado de intensidad
mas alto de relacion entre sectores que
la coordinacion. (Cunill-Grau, 2014: 17)

En ese rango de intensidades, pueden
ubicarse distintas situaciones, pero en ultima
instancia,

la variada literatura sobre colaboracion
interagencial llama la atencion sobre la
necesidad de establecer arreglos comu-
nes de gobernanza, o sea espacios o ins-
tancias donde los sectores involucrados
en una accion intersectorial puedan por
lo menos expresar sus intereses y tratar
de zanjar sus diferencias o conflictos.

Si tenemos en cuenta todo lo anterior,

la integracion entre los sectores puede

aludir a todo (o parte) del ciclo de po-
liticas, traducirse en la creacion de una
mancomunidad (total o parcial) respecto
de la informacion, recursos y responsabi-

lidades, y suponer alteraciones (fuertes o

débiles) en las estructuras organizativas

de los sectores. Por lo tanto, es eviden-
te que hay distintas elecciones posibles.

En tales sentidos, la mayor integracion

se produciria cuando hay inclusividad en

la formacion de las decisiones junto con
mancomunidad en su ejecucion, y estruc-
turas para la gobernanza comun. (Cunill-

Grau, 2014: 24)

Los aspectos que se deciden integrar
y los que se comparten,los integrantes que
participaran de esa integracion y sobre qué
ambito operacionalizara la integracion entre
sectores, dard en ultima instancia, la tonica
que adquirira la intersectorialidad. Por otra
parte, las organizaciones estatales ya no solo
se analizan por sus propias capacidades a ni-
vel nacional sino también con relacion al me-
dio en el que operan, incluyendo otros actores
gubernamentales, asi como todos los niveles
intrasectoriales.

Castell-Florit Serrate (2007) establece que
para que se establezca la intersectorialidad, de-
ben darse una serie de condiciones previas.
Si bien el autor las remite especificamente al
ambito de la salud, pueden extrapolarse a la
intersectorialidad en términos genéricos. En
este sentido, alude a la voluntad del gobierno
que expresamente debe pronunciarse afiliado
a esta forma de abordaje. Esto se materializa
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en una legislacion general e institucional, que
provea del sustento normativo necesario para
el accionar de los actores involucrados. Tam-
bién son condiciones previas, las consecuentes
reformas sectoriales, el fortalecimiento institu-
cional y del vinculo que las unidades presta-
doras de servicios establecen con la sociedad.
El autor destaca, ademas, la importancia de la
descentralizacion que asegure niveles de auto-
ridad, responsabilidad y recursos, necesarios
para liderar los nuevos procesos, tomar deci-
siones, consensuar formas de accion conjun-
tas. En esto cobra importancia la formacion
de recursos humanos compenetrados con este
nuevo enfoque de modo de propiciar la coo-
peracion mutua y una mejor comprension de
la realidad social particular de las poblaciones
mas vulnerables. Otros aspectos que resalta,
son la necesaria inversion tecnologica y el in-
volucramiento en los espacios de organizacion
de la sociedad.

Derivado de estos planteos, podria pensar-
se a la intersectorialidad como una innovacion
para redisefiar las formas de elaborar e imple-
mentar politicas sociales. En la medida en que
no se trata de una disrupcion generalizada sino
una propuesta a implementar en ciertas areas
de accidn del Estado, se estaria en un escenario
de transicion desde abordajes marcadamente
sectoriales hacia acciones pluralmente conce-
bidas a través de alianzas de trabajo.

Otros aportes interesantes para esta dis-
cusion, devienen de Durazo (2010) quien
analiza los Estados fallidos y los Estados ob-
soletos que —si bien son conceptos que vincu-
la a la gobernabilidad- pueden ser utilizados
aqui para pensar la oportunidad de innovacion
que pueden significar las acciones concebidas
desde la perspectiva de la intersectorialidad.
El autor utiliza el término obsoleto, para re-
ferir a los Estados en los que “en algunos ru-
bros predomina la inefectividad institucional
como consecuencia de un marcado rezago de
las instituciones para procesar nuevas deman-
das y presiones sociales, derivadas de la pro-
pia transformacion de la sociedad” (Durazo,
2010: 127).

Los sistemas de proteccion construidos
por los Estados del Bienestar, se encuentran
hoy con una poblacion objetivo diferente a la
que marco su origen. (Saravi, 2007). Si bien
los servicios universales siempre estuvieron
vinculados a ese tipo de situaciones, no tenian
la misma magnitud ni la misma complejidad.
Los niveles de vulnerabilidad, asi como los
paradigmas respecto a las formas de atencion
de esas situaciones, han variado, pero, aun
asi, no configuran situaciones desconocidas.
Los tradicionales arreglos institucionales se
vieron compelidos a acompasar estos cam-
bios con el ajuste de algunas de sus funcio-
nes. Como esos re-ajustes no necesariamente
ocurrieron, algunas reparticiones estatales se
volvieron estructuras obsoletas con baja ca-
pacidad para procesar las demandas/necesi-
dades de algunos sectores de poblacion.

Paralelamente, surgieron programas
nuevos de atencion a la poblacion en situa-
cion de vulnerabilidad, caracterizados por
un conjunto de innovaciones incrementales.
Esto es, mejoras a practicas organizacionales
que existen pero que se valoran insuficientes
para procesar adecuadamente las exigencias
planteadas por las correspondientes metas. En
menor medida se registran las innovaciones
radicalesasociados a primicias tecnologicas.
“El ejercicio de innovacién como operacion
politica consiste precisamente en forjar las
condiciones para reducir los costos de la rup-
tura y hacer el transito lo mas terso posible.
Por ello la innovacién politica es finalmente
un arte. (Durazo, 2010: 129)”

Ello explica la moderacion en los cam-
bios de algunas areas estatales y la opcion a
estructuras paralelas y nuevos actores como
forma de minimizar las resistencias.

2. La mirada de los referentes en los
programas intersectoriales y politicas
sectoriales en estudio

El analisis documental realizado en la
investigacion que la Direccion Nacional de
Evaluacién y Monitoreo encomendara al De-
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partamento de Trabajo Social, se constato que
tanto el programa Cercanias como Jovenes
en Red, se definen como iniciativas intersec-
toriales. En sus documentos programaticos,
ambos presentan una trayectoria de disefio y
conduccion intersectorial desde sus inicios en
2012.

Para ver ese aspecto en situaciones rea-
les, se volvio sobre las entrevistas producidas
por la investigacion coordinada por Leopold
(2015) y se extrajeron los testimonios concre-
tos sobre los acuerdos intersectoriales. Esta
revision especificamente permitio algunas re-
flexiones sobre la modalidad intersectorial de
hacer politica, pero en ningin modo significa
un diagndstico sobre el estado de la situacion
uruguaya. Los casos considerados ni son una
muestra representativa por departamento ni
incluyeron a todos los sub-componentes de
cada sector. Los testimonios se trabajan aqui,
principalmente para orientar lineas de analisis
y no tienen, de ningiin modo, caracter gene-
ralizador.

En términos de ajustes sectoriales, se
compilaron los testimonios de ambos pro-
gramas en Montevideo y Canelones, organi-
zandolos de acuerdo a las instituciones que
figuran en el acuerdo de politica intersecto-
rial y que fueran antes mencionadas. De esta
manera, pudo observarse cOmo ven a €sos
sectores los operadores de los programas de
proximidad y como se posicionan los propios
servicios sectoriales, con relacion al acuerdo
marco.

Los operadores de los equipos territo-
riales de ambos programas, manifiestan
conocer los acuerdos; de sus testimonios
se destacan dos situaciones en particu-
lar. Una es el hecho de que aluden a los
acuerdos como un acontecimiento que
sucedio a nivel central; acontecimiento
del cual no se sienten parte.

Lo que se ha dicho, lo que ha trascendido

fue que todos tienen la mejor voluntad

para darle a la familia la prioridad. Eso
es lo que mas trasciende ;no? Después
lo que dice el acuerdo... textualmente
nadie ha, por lo menos yo, nosotros no

hemos podido acceder. Si a lo que se ha
dicho, que tienen prioridad, que van a te-
ner prioridad que, bueno, que esas cosas
en el territorio no se ven. (Referente de
equipo del Programa Cercanias)
Tal vez derivado de ello, el segundo as-
pecto que se destaca es que la estrategia
territorial no tiene sus principales bases
en los referidos acuerdos centrales sino
en lo que los propios equipos construyen
en su zona de trabajo.

Tenemos acuerdos en la cotidiana con to-

dos los organismos con los que articula-

mos, y le ponemos mucho énfasis a esos,
porque son muy importantes para que
nos ayuden a sostener a la gente que ha
sido siempre expulsada de todos lados.

(Operador del Programa Jévenes en Red)

De la lectura realizada de la totalidad de
las entrevistas de Montevideo y Canelones, se
constatd que hay zonas con tradicion de coor-
dinacioén que pre-existe a los Programas Cer-
canias y Jovenes en Red. En esos lugares, el
analisis colectivo de las situaciones, la defini-
cion de prioridades y la construccion de abor-
dajes coordinados tienen mayor fluidez. Esto
aparece como producto de la coordinacion
local y no tanto de la naturaleza intersecto-
rial de los programas. Ello no desconoce que
algunos de los espacios donde esta historia
previa logré adquirir mayor fuerza, deriva de
ambitos generados a partir de la concepcion
intersectorial de las politicas sociales.

Una ultima observacion sobre los testi-
monios de los operadores, es la incertidumbre
que guardan los equipos respecto al pronos-
tico de las familias participantes de los Pro-
gramas Cercanias y Jovenes en Red. Tedrica-
mente, los programas “son concebidos como
puentes que conducirian a sus usuarios, hacia
los dispositivos de caracter universal, hacia
otros dispositivos especificos y el trabajo
formalizado.” (Lepold, Gonzalez, Baraibar,
& Paulo, 2015: 7). Sin embargo, operadores
tanto de Montevideo como de Canelones, se
expresaron como si las familias egresaran de
los programas, auna esfera desligada de ese
trabajo previo.
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El transito de esas familias que fueron

colocadas en el programa, su regreso a

los dispositivos habituales no es senci-

llo de ser comprendido, de ser aceptado.

(Referente de equipo del Programa Cer-

canias)

Otro testimonio expresa:

El equipo va a hacer egresar esta familia

y por lo tanto hay necesidad de un equipo

territorial que dé continuidad al vincu-

lo... al vinculo con estas familias y a las
metas que quedaron pendientes. Esto re-
quiere de una red interinstitucional local

y de apoyos locales que tampoco estan

demasiado fortalecidos. (Operador, Pro-

grama Cercanias)

En realidad, si el enfoque intersectorial
atravesara desde el disefio a la implemen-
tacion en todas sus fases, el egreso deberia
ocurrir en forma fluida, hacia los servicios
universales cuyos equipos técnicos y fun-
cionales, continuaria la labor de integracion.
Pero esta certeza no es lo que reflejan los tes-
timonios antes citados.

A nivel del Instituto del Nifio y el Ado-
lescente del Uruguay (INAU), la visién cam-
bia segun sea un informante del propio INAU
o un integrante de la organizacion de la so-
ciedad civil, contratada para gestionar el ser-
vicio. La supervisora de INAU entrevistada,
refleja un conocimiento preciso del enfoque
intersectorial tanto en sus potencialidades
como en sus limites.

Si, existen acuerdos de proximidad. (...)

Es mas, mira la paradoja que se da. Yo

INAU si atiendo un nifio en las mismas

condiciones que otro de Cercanias, no

tengo lugar. Lo tengo que pasar a Cerca-
nias para que tenga un lugar en un Centro

Diurno. O sea, a tal punto que se convier-

te un facilitador incorporarlo al programa

de proximidad para conseguirle un cupo.

Claro, entonces termina siempre muy

utilitario. (Supervisora de INAU, Progra-

ma Cercanias)

Los integrantes de organizaciones de la
sociedad civil que gestionan servicios del
INAU, no parecen tener incorporado a estos

programas, como expresiones da la modali-
dad intersectorial de hacer politica. Los en-
trevistados consultados, conciben a las situa-
ciones priorizadas y a los cupos asegurados,
como componentes de los proyectos institu-
cionales propios y no de acuerdos mas gene-
rales. Cabe sefalar, ademas, que algunos se
manifestaron claramente en desconocimiento
de que existiera algin acuerdo compartido
entre las politicas sectoriales.

Capaz que hay, pero... me trascienden.

Lo desconozco. (...) Hemos hecho deri-

vaciones y trabajado situaciones en con-

junto. Ahora si hay acuerdos interinsti-
tucionales macro, desconozco. Supongo
que si, que con INAU seguro porque tie-
ne una pata INAU en el programa. Pero
con nuestra organizacion no. (Coordina-
dora de Club de Nifios en convenio con

INAU)

En otro caso, no sabia si habia algiin
acuerdo, pero lo intuia pues al leer el regla-
mento del servicio que gestionaba, observo
que ser sujeto participe del programa, gene-
raba un puntaje tal que el ingreso se producia
automaticamente. Esta persona no tuvo una
comunicacion oficial y lo tuvo que deducir de
la lectura del reglamento.

El caso de estos servicios gestionados
por organizaciones de la sociedad civil, mere-
ceria un estudio especifico. El Club de nifios,
asi como otros servicios similares vinculados
a INAU (Centros de Atencion a la Infancia y
a las Familias, Centro juvenil), se posicionan
como entidades por fuera del entramado de
servicios estatales, con proyectos institucio-
nales propios y no se perciben como integran-
tes de la intersectorialidad en la que se basan
los programas de proximidad.

Nosotros no tenemos una firma con el

Programa Cercanias. Sin embargo, cuan-

do se escribi6 el proyecto del Club de

Nifos, lo que dice basicamente es que

nosotros damos prioridad a los casos de

Cercanias. Porque se supone que son fa-

milias que han entrado bajo un estudio

del MIDES, y si considera pertinente

que alguno de los nifios de ellos asista a
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nuestra institucion, nosotros lo tomamos.

Y le damos prioridad a esas situaciones.

(Referente de Club de Nifios y Centro Ju-

venil en convenio con INAU)

Ciertamente esto interpela al grado de
solidez que presenta la vision de intersecto-
rialdad en el conjunto de los programas so-
ciales del Estado.

Con respecto a la participacion de la Ad-
ministracion de Servicios de Salud del Estado
(ASSE), en el acuerdo intersectorial, los co-
mentarios de los entrevistados también difie-
ren segun se trate de operadores de programas
o funcionarios de ASSE. Por otra parte, se
observan situaciones antagonicas a la interna
del propio sector salud que en algunos aspec-
tos aparece compenetrado en el enfoque de
la intersectorialidad, en otros casos aparece
el desconocimiento total y la persistencia del
manejo estrictamente sectorializado.

La situacion que resume diversidad de
variantes en el area de la salud, es la que ocu-
rre en el barrio Cerro de Montevideo. En el
centro de salud de referencia de ese barrio,
trabaja una técnica consustanciada con la im-
portancia de facilitar el transito de los sujetos
participantes de los programas de proximidad.
Sin embargo, parece tratarse de un esfuerzo
mas ligado al compromiso personal que al
posicionamiento institucional. Relatd episo-
dios de malos entendimientos entre conduc-
tores del centro de salud y los equipos de los
programas de proximidad, coment6 episodios
de maltrato. También compartioé experiencias
de esfuerzos realizados en el centro de salud
para dar atencion prioritaria, pero al concurrir
al tercer nivel de atencion, las personas vol-
vian a quedar diluidas en un servicio, com-
plejo, saturado e irritable. Reconocid que, a
nivel del centro de asistencia de referencia
barrial, la atencion estaba mejor canalizada
porque los sujetos participes de los progra-
mas de proximidad van acompaiiados con los
equipos y hay un mecanismo instaurado para
darles prioridad.

Por ultimo, con respecto a la salud cabe
recoger el testimonio de uno de los operado-
res de programa de proximidad.

Nosotros ultimamente ahora hablamos de
pique. Por ejemplo, en el ambito odonto-
logico que en ASSE no hay. Esta la Clini-
ca del Cerro [clinica privada]. Entonces
ahi lo que hicimos es directamente con
la coordinadora de la Clinica del Cerro
hacer un acuerdo. Ella nos atiende... la
llamamos, nos da dia y hora, atiende al
paciente, hace un diagnostico y nosotros
efectuamos el pago de la protesis vamos

a suponer. (referente de equipo del Pro-

grama Cercanias)

La ausencia de prestaciones en los ser-
vicios publicos, termina desviando a los
equipos territoriales al mercado. Este hecho
mas las dificultades enunciadas respecto al
vinculo que las unidades prestadoras de ser-
vicios establecen con las personas segun va-
yan acompaifadas del equipo o no, vuelve a
instalar la preocupacion antes referida sobre
cual sera su transito, cuando egresen de los
programas de proximidad.

Otra situacion ilustrativa la constituyo
el testimonio del referente de la policlinica
incluida en la investigacion, por el Departa-
mento de Canelones:

que yo sepa acuerdos firmados no sé si
los habra con ASSE a nivel central, in-
dependientemente de que lo haya o no lo
haya, cuando hay cualquier derivacion
de esos equipos nosotros lo atendemos,
de eso no hay ninguna duda...se atienden
igual; desconozco...es decir, localmente
no hay ningun acuerdo expreso. (médico
de policlinica comunitaria de ASSE)

Pasando al ambito de la Administracion
Nacional de Educacion Publica (ANEP-
CODICEN), el panorama es muy diverso en
cuanto al funcionamiento de los acuerdos
suscritos a nivel de los formuladores de pro-
gramas intersectoriales. Un referente de estos
equipos territoriales del programa Cercania
expreso:

En realidad, acuerdos hay. Hemos parti-

cipado varias veces en firmas de acuer-

dos y convenios. El tema es que no, no
revisten el impacto en territorio que uno
creeria. Por ejemplo, en el 2012 teniamos
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una situacion donde estabamos con esto

del tema laboral y necesitamos una es-

cuela de tiempo completo para que los
chiquilines fueran de mafiana y de tarde

para que la mujer empezara a trabajar, y

asi pagarse un alquiler e irse de la situa-

cion de calle. Hasta el dia de hoy, esta-
mos en el 2014, y seguimos esperando
que nos respondan por ese tiempo com-
pleto. (Referente de equipo del Programa

Cercanias)

Otro operador de programa manifesto
que practicamente dependen de los vinculos
personales que puedan establecer. Ademas.
importa la actitud de la persona que tiene en
sus manos, la posibilidad de aceptar o no un
ingreso al establecimiento educativo.

hay un apelo a los contactos personales
para compensar lo que la intersectoria-
lidad no da. Ahi se apuesta al vinculo.
Si yo llego, vamos a suponer, yo llego
a una escuela y digo mira yo soy de un
programa de proximidad y necesito que
este chiquilin que vivia, no s¢, en Casab6
y ahora se mudé para el Cerro y nece-
sito que me lo pongas aca... institucio-
nalmente no hay nada. O sea, institucio-
nalmente una carta que diga el programa
tiene una prioridad por favor tomen al
chiquilin. No. Olvidalo. Ahora si conoz-
co a la directora si, me lo mete ensegui-
da. (Operador del Programa Cercanias)

En el caso del programa Jovenes en Red
se dieron testimonios antagonicos que proba-
blemente tengan que ver con experiencias de
diferentes equipos de trabajo.

Jovenes en Red no tiene acuerdos con

UTU. Tenemos una UTU enorme en el

Cerro y Jovenes en Red no tiene acuer-

dos especificos con UTU, ni acuerdos

especificos con CECAP, ni acuerdos es-
pecificos con el liceo de la zona. Para de-

cir “bueno listo, tenemos tantos gurises y

que estos gurises accedan” (Operador del

Programa Jovenes en Red)

Simultaneamente, referentes del progra-
ma Formacion Profesional Basica, la Uni-
versidad del Trabajo del Uruguay (UTU) del

Cerro y su filial en el Parque Tecnologico del
Cerro, coinciden en expresar su fluido trabajo
conjunto con los programas de proximidad,
particularmente con Jovenes en Red.

Hay un convenio. (...) Yo no me acuerdo

cual era el porcentaje, pero habia un por-

centaje que si estaba pensado para que
ingresaran solamente gurises de Jovenes
en Red. No me acuerdo qué porcentaje
era. (...) Sé que hablaba de una cuestion
de cobertura y de cupos. (Referente del

Programa de Formacion Profesional Ba-

sica)

No sé si hay acuerdo a nivel formal pero

aca se ha hecho. Por ejemplo, un dia an-

tes de empezar las inscripciones se ins-
cribiera a determinado cupo a chiquilines
que vinieran de Jovenes en Red. (Refe-
rente de la Universidad del Trabajo del

Uruguay del Cerro)

No. No hay acuerdo que yo sepa. Priori-

dad no. Hay acuerdos interinstituciona-

les entre la UTU y Jovenes en Red, pero
de otro tipo. Para otras cosas. Para que
haya cursos. (...) hay un acuerdo con un

equipo de Jovenes en Red. Ellos van a

tener, el tercer piso es nuestro, y noso-

tros hicimos un acuerdo con un grupo de

Jovenes en Red que vaa poner un salon.

Van a armarse ellos un salon y vana po-

ner un curso de carpinteria (...) Es una

capacitacion de Jovenes en Red. Y eso es
un acuerdo que hicimos con ellos. O sea,
acuerdos hay todo el tiempo, pero no que
tengan prioridad los de Jovenes en Red
para anotarse en nuestras capacitaciones

(Referente de la Universidad del Trabajo

del Uruguay en el Parque Tecnologico

del Cerro)

Este ultimo testimonio refuerza lo obser-
vado en otros casos, respecto a que se reco-
noce principalmente la coordinacion local y
no tanto la formulacion intersectorial de los
programas de proximidad. El testimonio de
una integrante del equipo interdisciplinario
del Liceo seleccionado en Canelones, fue mas
alla de esto. Pone en evidencia que los profe-
sionales que ingresan a los servicios univer-
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sales en los aflos posteriores a la emergencia
de los programas de proximidad (2012), pare-
cieran quedar en situacion de mayor descono-
cimiento de su caracter intersectorial porque
no solo no tuvieron la experiencia del lanza-
miento de los programas, sino que tampoco
les pasan la informacion.

yo desconozco la existencia de acuerdos,

porque...ya te digo recién ingresé este

afio, no sé del afio pasado que paso...

(Profesional del equipo técnico de centro

educativo publico)

Similar nivel de desconocimiento derivo
de la entrevista al director y la secretaria de la
escuela en una zona del barrio Cerro de Mon-
tevideo. Ya en el caso de una de las escuelas
de referencia en Santa Catalina, se vuelve a
exaltar mas que el acuerdo intersectorial, la
coordinacion territorial. Ese espacio aparece
como el lugar privilegiado para consensuar
planes de trabajo para situaciones especiales.

en la escuela funciona un Nodo de Fa-
milia mensualmente, que hay una coor-
dinacion con todas las instituciones, o
sea que es parte de esos acuerdos que
hacemos mensualmente cuando todos
tratamos determinados temas con algu-
na familia, de colaboracion, de apoyo,
ya sea de salud, de violencia doméstica,
u otro tipo de situaciones, o sea que ya
estd la... ;Como te puedo explicar?...el
andamiaje ya esta armado (...) partimos
de la base que siempre se hace para esos
casos, siempre hay un lugar para introdu-
cirlos en la escuela (Director de escuela
publica)

Uno de los sectores cuya participacion
genera mas polémica es el conducido por el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Terri-
torial y Medio Ambiente. Polémico no porque
tenga mas problemas que el resto sino por la
expectativa que los operadores de los progra-
mas de proximidad se habian planteado. Pero
en este sentido, la referente del Ministerio fue
clara, aunque queda por saber si ese mensaje
finalmente llego tan claro para los operadores.

nosotros advertiamos que la mejora de

la familia o el trabajo con la familia de

proximidad no deberia centrarse en re-
solver su problematica habitacional. En
tanto la problematica habitacional es un
componente para la inclusion e integra-
cion social pero no es muchas veces el
elemento definitorio. Entonces esa pri-
mera definicion hace que le planteemos
a los equipos, que haya un trabajo en
profundidad con la familia antes de plan-
tear la demanda que esa familia tiene en
relacion a lo habitacional, y ademas que
nuestro aporte a este programa no era so-
luciones habitacionales definitivas, sino
que se circunscribian a acciones que me-
joraran las condiciones de habitabilidad
de estas familias. (Referente del Ministe-
rio de Vivienda)

En esta area interesa destacar como los
propios procesos fueron incentivando rea-
justes para mejorar la implementacion de los
programas intersectoriales. Del lado del Mi-
nisterio se reconocié la toma de nuevas deci-
siones para responder a su participacion en el
acuerdo.

Y en eso es en lo que hemos estado traba-

jando, a partir del cual hemos construido

unos nuevos instrumentos [proyectos de
mitigacion| que no estan previstos en el
plan quinquenal, y que dan una respues-
ta que insistimos no es de politica habi-
tacional sino de atencion a la precariedad
habitacional. Y este instrumento funda-
mentalmente es a partir de la demanda de
los equipos, avalados por las supervisoras.

(Referente del Ministerio de Vivienda)

Estos movimientos de reajuste no solo
para la atencion de la precariedad habitacio-
nal sino también para interpelar los criterios
de los propios programas de proximidad, son
visualizados desde la optica de algunos ope-
radores:

nosotros tuvimos un poco la aspiracion

de que no se podia egresar a las familias

a las cuales no se les habia iniciado el

proceso de vivienda que estaba pactado.

Hubo puntos de vista diferentes desde las

supervisiones: hubo quienes fueron mas

cautos, esperaron y otros que presiona-
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ron para que se egresara: finalmente se

impuso un criterio que las mitigaciones

de aquellas familias que tienen pendiente
las mitigaciones no se egresen. (Referen-
te de equipo del Programa Cercanias)

Del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (MTSS) se entrevist6é a un Centro Pu-
blico de Empleo en Montevideo. Aqui el co-
nocimiento del acuerdo intersectorial es mas
claro y se materializa en un trabajo conjunto
con los equipos territoriales. Ese trabajo tiene
una serie de resultados como el apoyo en la
orientacion laboral e insercion laboral, la pro-
puesta de talleres, realizacion de entrevistas
para la insercion laboral, busqueda de ofer-
tas de empleo. Todo esto esta estrechamente
vinculado al componente laboral que, desde
su formulacion, fue incluido en el Programa
Jovenes en Red.

Por ultimo, cabe mencionar la ausencia
del tercer nivel de gobierno en la formulacion
de ambos programas de proximidad. En este
sentido también se encontraron testimonios
en las entrevistas analizadas.

los municipios tendrian que tener un pa-

pel mas fuerte en la articulacion en el te-

rritorio, porque es dificil trabajar lo terri-
torial desde una centralidad, yo creo que
ahi hay dos légicas que chocan (...) el

MIDES por un lado tiende a la descen-

tralizacion y a una cierta horizontalidad

de determinadas acciones en el territorio
desde su logica vertical, y una logica au-
toreferenciada, con sus propias estruc-
turas; me parece que tendrian que haber
ciertos involucramientos, siempre par-
tiendo del tercer nivel de gobierno, pero
también desde el nivel departamental un
mayor involucramiento de los referentes
politico institucionales a nivel del terri-
torio que tiene que ser mas fuerte. (Refe-
rente de equipo del Programa Cercanias)

El rol que tuvo el Centro Civico de Cane-
lones (dependiente del tercer nivel de gobier-
no), es un ejemplo de este sefialamiento. Alli
se proceso una insercion de los programas y
la construccion de una modalidad colaborati-
va de trabajo, que facilito el proceso posterior

de implementacion de estos programas inter-
sectoriales.
en realidad, fuimos los que, juntos con
el SOCAT, que tienen un rol parecido,
que trabajamos muy en equipo; fuimos
los que recibimos a los equipos, los vin-
culamos a las familias, nosotros si bien
no trabajamos tanto el seguimiento fami-
liar si estamos en lo que es atencién a la
emergencia, y la parte de lo que es con-
venio con INDA [Instituto Nacional de
Alimentacion] (Referente de Desarrollo
Social de la Intendencia de Canelones)
En suma, en la revision de testimonios de
operadores de Montevideo y Canelones, liga-
dos a las reparticiones estatales participantes
de los acuerdos intersectoriales de los progra-
mas Cercanias y Jovenes, se vislumbran al-
gunas brechas con relacion a las definiciones
politicas. Como lo expresan los analistas an-
tes citados, los acuerdos suscritos por los ac-
tores de la conduccion politica, son solo una
parte del entramado que hace posible hablar
de intersectorialidad. Al pronunciamiento po-
litico expreso, deben sumarse los consecuen-
tes ajustes sectoriales, cambios en la cultura
organizacional, redefinicion de las interrela-
ciones con los sujetos individuales y actores
colectivos.

3. Escenario para el supuesto politico de
accion intersectorial

En este documento se analizan algunas
expresiones de dos programas definidos en
forma intersectorial y en ellos, la tonica pare-
ce ser mas de revigorizacion de estrategias de
intervencion depreciadas que introduccion de
metodologias novedosas. Trabajo en domi-
cilio, participacion en redes, coordinaciones
interinstitucionales siempre se realizaron des-
de los servicios universales. Sin embargo, por
las expresiones de los programas de proxi-
midad que se analizan en este estudio, pare-
ce haberse instalado un corrimiento de esa
responsabilidad desde la universalidad hacia
la focalizacion, lo que genera una situacion
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que requiere problematizarse en términos de
la malla de proteccion social que se proyecta.
En términos drasticos, implica pensar si se ira
por la via de especializar programas focaliza-
dos o se optara por reforzar los servicios uni-
versales para que recuperen su versatilidad
para procesar la multiplicidad de demandas
sociales.

Se podra hablar de innovacion incremen-
tal en estructuras obsoletas, si efectivamente
se continua con la metodologia de trabajo de
los equipos territoriales, pero con un horizon-
te de no perpetuacion de estructuras parale-
las. Es el caso de los médicos y parteras del
Programa Uruguay Crece Contigo algunos de
los cuales fueron incorporados a la plantilla
estable para seguir con la misma modalidad
de trabajo, a partir de la ocupacion de cargos
vacantes.” En ese caso, la incorporacion de
esos recursos humanos significo la institucio-
nalizacion de procedimientos que irrumpie-
ron —en alguna medida- con la obsolescencia
y eventualmente la transformaran en escena-
rios mas aptos para procesar la complejidad y
diversidad social actual.

La ruptura de la obsolescencia requiere
acuerdos de trabajo que impliquen incentivos
fuertes para preferir el cambio antes que la no
cooperacion. Por su vez, necesita de un cuer-
po directriz capaz de garantizar la sostenibi-
lidad de los nuevos arreglos y de mostrar las
ventajas comparativas de las innovaciones.
Principalmente debe trasmitir con fuerza, los
resultados directos de estas intervenciones en
la mejora del bienestar de la poblacion par-
ticular a la que atiende, los impactos en la
eficiencia institucional y en ultima instancia,
los beneficios en el sistema de proteccion in-
tegral del pais.

Por otra parte, y en términos de progra-
mas de proximidad, Uruguay pareceria un
caso de integracion centralmente dirigida,

2 Esto surge de la investigacion culminada en julio de
2016, titulada Sistematizacion de las practicas vinculadas
al Programa de Acompanamiento Familiar, en el marco
de las acciones desarrolladas por los equipos de Uruguay
Crece Contigo. El estudio fue encomendado al equipo
integrado por Leopold, S., Gonzélez, C., Baraibar, X. y
Paulo, L. por parte de la Direccion Nacional Uruguay
Crece Contigo del Ministerio de Desarrollo Social.

donde la meta primordial no es la transferen-
cia ni de responsabilidades ni de recursos ha-
cia el segundo y tercer nivel de gobierno. En
un pais como el nuestro que no registra cli-
vajes tan fuertes como para requerir recono-
cimiento de marcadas especificidades territo-
riales, ese tipo de integracionen si misma no
connota algo negativo. Sin embargo, podria
estar incidiendo en el desaprovechamiento
de la capacidad de esos niveles de gobierno
para activar las redes intersectoriales de sus
respectivas jurisdicciones.

Las relaciones de los tres niveles de go-
bierno hacen a la integralidad y a la inclusion
de diferentes actores con distintos recursos y
competencias. Se evidencia un accionar por
parte de la conduccion central de los progra-
mas aqui analizados, que no ha llegado al
maximo de articulacion con los otros niveles
que son parte del sistema politico-adminis-
trativo. No hay sostenido involucramiento en
estos programas, de las autoridades de escala
territorial ain cuando la cercania implica una
demarcacion territorial para su implementa-
cion. Derivado de ello, en las zonas de trabajo
de los equipos analizados, se destaca una ges-
tion relacional multinivel que deriva de la im-
pronta de cada lugar (a veces mas solida a ve-
ces mas compleja). Esto se traduce en campo
fértil para la persistencia de la sectorialidad
donde cada uno hace su parte como la hizo
siempre. Es decir, se mantiene el nivel de la
coordinacion, pero se vislumbra poco avance
en la ejecucion intersectorial de los progra-
mas a nivel territorial. En consecuencia, no
necesariamente se conjugan los avances y/o
estrategias logradas por cada institucion invo-
lucrada y en algunos casos, poco se visualiza
la interdependencia de las intervenciones.

Esto podria estar expresando un déficit
de formacion entre funcionarios de base, que
nohan sido lo suficientemente inducidos en la
orientacion politica que propende a interven-
ciones con abordaje integral de los proble-
mas, mediante la planificacion e implementa-
cion en forma intersectorial. Algunos niveles
de las lineas sectoriales, evidencian que no
se ha instaurado la consecuente nueva cultu-
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ra funcional/tecnoldgica que sintonice con la
estrategia marcada por los 6rganos técnico-
politicos.

El enfoque intersectorial que fundamen-
ta a los programas de proximidad, tiene alto
grado de desconocimiento a nivel territorial,
segun los testimonios recogidos. Esto obtura
la comprension de la orientacion politica en
general y los acuerdos especificos en parti-
cular. Es mas, convive con acuerdos locales
que se establecen en forma paralela a lo ya
pactado por las autoridades de cada sector. La
brecha que persiste entre los acuerdos a nive-
les superiores y los funcionarios de servicios
universales a nivel territorial, exige pensar en
términos del proceso de construccion subjeti-
va de las experiencias de quienes estan en la
primera linea de vinculacion con los sujetos
participes de los programas de proximidad.
Supone observar aspectos vinculados a las
formas en que se desarrollan cotidianamente
las normas, los tipos de direccion, habitos, es-
tilos de trabajo y formas de relacionarse. En
suma, el vinculo entre la institucion sectorial
y los sujetos estara influida por las culturas
organizacionales instituidas.

Si cada institucidn mantiene sus logicas
organizacionales con sus intereses particula-
res y hasta ideologias individuales, no podran
esperarse logros consistentes con el supuesto
politico de desarrollar abordajes integrales de
problemas, a través de la intersectorialidad. De
no haber sinergia entre concepciones e inter-
venciones de los sectores, se corre el riesgo de
perpetuar reglas propias, procedimientos repe-
tidos o superpuestos, sujetos que vuelven a ser
indagados sin reconocimiento de otros aborda-
jes institucionales ya realizados. Tal escenario,
hace dificil a nivel territorial, la asignacion
acordada de responsabilidades, el reconoci-
miento reciproco de las intervenciones institu-
cionales frente a una misma situacion.

Este estudio ha detectado que a veces,
esas diferencias/escisiones no solo son en-
tre sectores sino a la interna de una misma
rama (ejemplo: policlinica barrial/hospital
general). Ello da cuenta de que las organi-
zaciones no son homogéneas ni responden

automaticamente; tienen sus propias logicas,
criterios y valores. La autoridad formal o el
mandato programatico, no es condicion sufi-
ciente para alinear las acciones hacia la meta
politica establecida a niveles superiores. Los
procesos intersubjetivos que conforman la
cultura organizacional, influyen en los resul-
tados esperables. También influye en el nivel
de compromiso de los funcionarios publicos,
el marco referencial respecto al sujeto parti-
cipe de los programas de proximidad. Ya se
menciono el caso de situaciones de maltrato
lo cual provoca un desfasaje con los enuncia-
dos esenciales de los programas.

No es el caso enfatizar la cultura orga-
nizacional en su caracter instrumental sino
-como lo plantean las perspectivas criticas-
abogar por el “analisis de los contextos donde
las organizaciones estan inmersas, que permi-
tan identificar los discursos hegemonicos que
atraviesan dichas organizaciones y de esta
forma los sujetos producidos por estos dis-
cursos.” (Garcia Alvarez, 2006: 172) Las ins-
tituciones prestadoras de servicios especificos
y universales considerados en este estudio,
tienen una larga trayectoria mayoritariamente
ligada a otros proyectos politico-administrati-
vos. Esto ha consolidado discursos hegemo-
nicos que se han incorporado en gran parte
del funcionariado y producen una manera au-
tomatizada de responder a la tarea cotidiana.
El hecho de que ciertas practicas estén natura-
lizadas, no las convierte en inmutables, pero
para que esa mutacion se produzca a nivel de
todos los trabajadores, se requiere una inter-
pelacion expresa al sentido de las practicas y
al horizonte simbolico al que apuntan. Propi-
ciar estos procesos reflexivos, es lo que posi-
bilitara dimensionar la magnitud de la brecha
que se ha identificado entre el fundamento
politico de los programas de proximidad aqui
analizados y los habitos de comportamiento y
de pensamiento de algunos integrantes de las
instituciones de servicios universales.

Lo antedicho, no propende a la refunda-
cion de las instituciones sectoriales. Por el
contrario, reconoce que la memoria colecti-
va, los aprendizajes pasados, deben ser teni-
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dos en cuenta para lograr combinarlos en los
procesos de cambio. Vale rescatar el analisis
realizado por Christensen & Laegreid (2007)
sobre las reformas del sector publico sustitu-
tivas de la corriente conocida como new pu-
blic management. Refieren a estas reformas
como el pasaje a modelos centrados en la
concepcion de gobierno conjunto (GC) y to-
talidad del gobierno (TG), como expresiones
que se corresponden con lo que en este docu-
mento se alude como intersectorialidad. Entre
otros aspectos, estos autores destacan que “La
division del trabajo y la especializacion son
caracteristicas inevitables de las organizacio-
nes modernas, lo que implica que sera dificil
implementar las iniciativas GC y TG; trabajar
horizontalmente es una actividad que consu-
me mucho tiempo y recursos”(Christensen &
Laegreid, 2007: 557)

Teniendo en cuenta esto, la innovacion
que supone la intersectorialidad debera conju-
gar segmentacion e integracion, estabilidad y
creatividad, individualizacion e identidad co-
mun, asi como coordinacion y control -por un
lado- y promocion de la autonomia por el otro.

Reflexiones finales

Los programas de proximidad Cercanias
y Jovenes en Red, ya llevan cuatro afos de
presencia en los territorios, pero la intersecto-
rialidad que les da sustento no esta exenta de
problemas. Esto lleva a pensar que continta
en construccion y dado el tiempo transcurri-
do, podria estar en riesgo de paralizacion. Tal
situacion dejaria al proceso iniciado en 2012,
expuesto a la remision hacia los formatos de
segmentacion de la proteccion y su conse-
cuente vehiculizacion basada en provisiones
sectoriales.

Los programas no solo deben pensar-
se en funcion de la poblacion objetivo sino
también relacionados a los contextos institu-
cionales que son claves para el logro de las
metas. Las dificultades para la colaboracion
que presentan algunas reparticiones del Es-
tado, son un serio obstaculo para desarrollar

una estrategia de accion consensuada. De esta
forma, es dificil que se exprese un abordaje
integral que sustituya la sumatoria de atencio-
nes parciales y que visibilice la esencia de la
intersectorialidad.

Persiste el desafio de que la unidad de
propositos lograda por los 6rganos técnico-
politicos pueda tener el mismo grado de cohe-
sion en su expresion funcional de base local.
Las resistencias a un cambio de enfoque en
la manera de hacer politica a nivel de los ser-
vicios universales, deviene de factores difici-
les de cambiar. No obstante, si se mantiene
la pretension de politicas intersectoriales, es
necesario comenzar a actuar con mayor énfa-
sis en ese sentido. El primer paso seria tomar
la intersectorialidad como un proyecto pecu-
liar, no necesariamente apto para cualquier
agencia estatal ni conveniente para cualquier
intervencion publica. Una vez hecho este ta-
miz, se tendra el escenario sobre el cual ha-
bra mejores condiciones para que el objetivo
comun, transversal a todas las instituciones,
tenga vigor suficiente para alinear las compe-
tencias sectoriales.
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