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Introduccidn

En el marco de construccion de la monografia final de la Licenciatura en Trabajo Social, se
realiza el siguiente trabajo. EI mismo tiene como objetivo principal, realizar un andlisis critico
reflexivo de las actuales politicas sociales, a través de asentarse en la experiencia de la Ciudad de
Barros Blancos con el Plan Siete Zonas y dentro de este especificamente los Programas
Prioritarios. La pregunta que moviliza este trabajo es: ¢estos programas generan inclusion social

de la poblacion a la cual apuntan su intervencion?

Engloba este tema basicamente la territorializacion de las Politicas Sociales, entendiendo la
territorializacion como un determinado espacio donde se producen y reproducen las acciones
concretas de las politicas sociales, generando asi conocimiento y analisis de las mismas por parte

de los implicados en el mismo.

En los Gltimos afos, se constata el surgimiento de nuevos programas sociales que focalizan y

funcionan por separado para atender situaciones o poblaciones especificas.

La ldgica de disefio parece estar marcada por la constante focalizacién y canalizacion de recursos
e intervenciones, quedando en manos de los equipos técnicos las posibles estrategias para

habilitar una intervencion integral que permita la verdadera inclusion social.

Para dar respuesta a la pregunta movilizadora, el trabajo se estructur6 de la siguiente manera. En
primer lugar, se presenta el primer capitulo que hace referencia a la presentacién formal de los

programas sociales a analizar en este trabajo.

En segundo lugar, se presentard un segundo y tercer capitulo que corresponden a teorizar la
inclusion social y las propias politicas sociales, con el fin de realizar una final discusién que dé

cuenta de si estos programas sociales generan inclusion social.

En tercer lugar, se presentan un cuarto y quinto capitulo que daran cuenta del analisis
mencionado anteriormente y la visidn de los ejecutores de las politicas sociales, a través de las

respuestas a las entrevistas realizadas.
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Por ultimo, se presentaran las reflexiones finales del trabajo, con el fin de proyectar el anlisis a

futuras investigaciones.

Justificacion:

Actualmente soy parte del equipo técnico-social del Programa SOCAT (Servicio de Orientacion
y Consulta. Articulacion Territorial) del MiDeS (Ministerio de Desarrollo Social) En Barros
Blancos, Canelones. EI mismo tiene una inscripcion territorial que permite tener una vision

global de los programas, politicas sociales y publicas que alli se encuentran.

Cuando uno es el brazo ejecutor de las politicas sociales, logra visualizar ciertos aspectos que
enriquecen y hacen a la practica de la intervencion. Es un lugar privilegiado, ya que se inserta en
un campo de constantes tensiones y luchas. Donde se puede reflexionar acerca de los disefios de
las actuales Politicas Sociales, hasta la posibilidad de las continuaciones, mejoras o correcciones
a dicha politica y/o programay asi contribuir al desarrollo eficaz de las mismas para contribuir a

generar una verdadera inclusion social de la poblacion con la cual trabajamos.

Es por lo anteriormente expuesto, de donde surge mi interés y hace que considere de suma
importancia poder investigar, analizar y producir académicamente sobre la territorializacion de
las actuales Politicas Sociales. Reflexionar acerca de si las mismas contribuyen o no a la
inclusion social y a través de esta investigacion poner en movimiento nuestra Practica

Profesional como Trabajadores Sociales.

Siendo una futura profesional del area social y atravesando el tercer gobierno de izquierda en
Uruguay considero que es importante preguntarse ;desde qué logica de intervencion se esta
perfilando la izquierda uruguaya para el disefio de sus politicas sociales? ¢;Desde qué objetivos
parte para el trabajo con las poblaciones méas vulnerables? ;Se trabaja desde una perspectiva

integral? ;Qué es lo que se persigue con las actuales politicas sociales?

Estableciéndonos en el trabajo especifico de la monografia, podemos decir que el objetivo de la
misma es: el estudio del Plan siete zonas y dentro de éste los programas prioritarios (Cercanias —
Jovenes en Red — Uruguay Crece Contigo) para visualizar si los mismos aportan 0 no a la

inclusion social de la poblacidn a la que apuntan su intervencion.
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En este caso concreto, la investigacion se realizara en la ciudad Barros Blancos, Canelones.
Durante el afio 2013, la zona de Villa Manuela en Barros Blancos, fue punto de intervencién para
el reciente Plan Siete Zonas. Los programas sociales e instituciones del territorio convivimos con
su presentacion y su plan de accion e intervencion, esto generd grandes expectativas e
incertidumbres por lo cual he decidido investigar sobre esto y desde este lugar. Especificamente
el periodo de estudio corresponde al arco temporal de 2013-2015.

Para concretar esta investigacion se escogié una determinada metodologia y determinados

métodos que se expondran a continuacion.

Cuando uno concibe la realidad como una construccion social, un todo complejo, donde las
interacciones sociales construyen ciertos significados que determinan procesos, es la

Investigacion Cualitativa que nos permite descubrir el por qué lo social toma esa forma.

*“...hacer una aproximacion global de las situaciones sociales para explorarlas, describirlas y
comprenderlas (...)”” (Bonilla en Bonilla, E, 1997:70).

Es por esto, que en este caso particular, decido partir de esta metodologia de investigacion.

Se realizd una revision bibliogréfica y se realizaron entrevistas a los referentes correspondientes.
Concretamente se realizaron siete entrevistas y un grupo de discusion. Las entrevistas, fueron a
la Jefa Territorial del MiDeS, a los coordinadores de los programas prioritarios y a los
operadores sociales de los mismos. En cuanto al grupo de discusion se conformé por operadores

sociales del programa SOCAT.

En este caso, en primer lugar, se selecciond el tipo de entrevista “semi — estructurada”. La misma
corresponde a tener un conjunto de topicos previamente definidos, que oficiard de marco de

referencia, que permite ponderar y profundizar en los temas que interesan.

En segundo lugar, optamos por los grupos focales. La entrevista a grupos focales es un medio
para recolectar en poco tiempo y en profundidad gran cantidad de informacion a partir de un
grupo de seis a doce personas, que son dirigidos por un entrevistador que dinamiza la discusion.
(Bonilla, E 1997). En este caso, el grupo de discusion se realizd en una Unica instancia y

especificamente a tres operadores sociales del programa SOCAT, también se realizé la invitacion
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a un referente de INAU y a un operador social de la Oficina Territorial de MiDeS pero no

pudieron participar de la instancia.

En tercer lugar y por ultimo, se analizaron diversas fuentes documentales donde se ponderaron
tanto las anteriores investigaciones cualitativas como cuantitativas, con el fin de realizar un

analisis integral. (Bonilla, E 1997).

Restra preguntarnos ¢qué alcance queremos tener? Se querra comprender las perspectivas de los
entrevistados acerca de estas Politicas Sociales, comprender que procesos tienen, comprender sus

contextos. Para asi, describirlas, analizarlas y finalmente reconstruir la realidad.
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Capitulo 1- Presentacion de los programas — Plan siete Zonas —
Programas Prioritarios:

Plan siete zonas:

En el marco del segundo gobierno de izquierda en Uruguay, surge el denominado Plan Siete
Zonas. EI mismo es planteado como una iniciativa de, en ese momento presidente, José Mujica
quien en el mes de noviembre de 2012 conformd un equipo de trabajo que fue liderado por los
ministros Eduardo Bonomi (Ministerio del Interior) y Daniel Olesker (Ministerio de Desarrollo
Social) y el prosecretario de presidencia Diego Cénepa. El objetivo propuesto para dicho equipo
fue trabajar sobre zonas de alta concentracion de pobreza extrema iniciando una serie de
coordinaciones y acciones. Ya que, considerado por el Presidente, los planes sociales no estaban

logrando los objetivos esperados.

El objetivo primordial del plan es llegar a los “nucleos Duros” de pobreza en siete zonas del area
metropolitana. Las mismas son las siguientes: dentro de Montevideo, Marconi, Chacarita de los
Padres, Santa Teresa y Barrio Ituizangé y en cuanto a Canelones la intervencion sera en Vista
Linda y Obelisco y Villa Manuela Barros Blancos. Se trata de una iniciativa de cohorte
focalizada para intervenir en lugares donde el gobierno considerd y evalué que existe mayor
concentracion del fendmeno pobreza. Una intervencion que abarque especificamente los barrios
de alta vulnerabilidad social y econémica, con problemas de seguridad y convivencia. Olesker
declard que ““se trata de un plan prioritario para el gobierno que refuerza acciones ya existentes
en zonas vulnerables™?, refiriéndose concretamente a los tres programas sociales: Cercanias,
Jovenes en Red, Uruguay Crece Contigo y ademas, que dicho plan sirva como herramienta para
reforzar el trabajo gubernamental que ha logrado reducir la pobreza y la indigencia *““casi a
cero”. "Se trata de sostener este proceso de reduccidén de la pobreza y erradicacion de la

indigencia, con acciones en el territorio y la comunidad'?,

Como forma de consumar el desarrollo de los objetivos anteriormente expuestos, se firmaron

siete convenios entre gobierno nacional y las comunas de Montevideo y Canelones, instituciones

www.presidencia.gub.uy mayo 2013
Avww.mec.gub.uy setiembre 2013
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estatales, instituciones privadas y sindicatos. Las personas a cargo del plan, fueron las siguientes:
Mariana Drago (Ministerio de Desarrollo Social) y Charles Carrera (Ministerio del Interior).
Como otros actores fundamentales ademas de MiDeS y M1, aparecen también MVOTMA, ME,
JND, ASSE e INAU.

Se proyectd que beneficiaria a treinta y dos mil personas, dentro de una inversion de unos treinta

y cuatro millones de ddlares aproximadamente.

La financiacion se logro a través del espacio fiscal, que se obtuvo en la ultima Rendicién de

Cuentas del Gobierno.

Es importante destacar ademas, que el comienzo del programa quedara establecido mediante el

lanzamiento de una FERIA SOCIAL, en cada zona de intervencion.

Ejes de Trabajo:

Dicho plan, se propone un tipo de intervencion “urbana integral”, a través de los siguientes ejes:
en primer lugar, profundizando, como se menciond anteriormente los programas sociales
(Cercanias, Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo,) en cuanto a la eficiencia de las
prestaciones sociales. En segundo lugar, mejorando la infraestructura de las zonas en las cuales
se interviene. En tercer lugar y por ultimo, desplegando un sistema de seguridad local a través de
la intervencion frecuente de la policia comunitaria, suponiendo asi, una mejora en la

convivencia.
A continuacion, se desarrollara cada eje de intervencion.

Profundizacién de las Politicas Sociales:

Se proyecta la profundizacion de las politicas sociales en base a cinco dimensiones, 1) acceso a
la vivienda; 2) acceso y culminacion de diferentes niveles educativos, siendo que el Programa de
Adultos del Consejo de Educacion Inicial y Primaria habilitard cursos para quienes deseen
finalizar sus trayectorias educativas; 3) insercion al mercado formal de trabajo, por ejemplo a
través del convenio entre la Camara Uruguaya de la Construccion y el Sindicato Unico Nacional

de la Construccion que permitira que los beneficiarios del programa ingresen a cursos de
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capacitacion en construccion y a pasantias en empresas constructoras, y la empresa Hipica
Rioplatense que se comprometera a capacitar y brindar oportunidades laborales a beneficiarios
de estos barrios; 4) acceso a los servicios de salud; 5) acceso a servicios de cuidados, donde se
despliegan distintas herramientas de proteccion a la infancia, como los centros CAIF y los bonos

transitorios para la atencion en guarderias privadas.

Mejora de infraestructura:

En cuanto a la mejora de la infraestructura, se supone un reacondicionamiento urbano, esto
incluye la construccion de plazas, centros deportivos, centros civicos, iluminacion de calles y

erradicacion de basurales.

Seguridad local:

Se reforzara junto con el Ministerio del Interior la intensificacion del rol del policia comunitario
y se desplegara un nuevo sistema de patrullaje, aumentando su intervencion, creando asi “Barrios

seguros” y mejorando la convivencia ciudadana.

En suma, el objetivo es superar el mero fortalecimiento de los equipos sociales, incluyendo toda
una inversion en la trama urbana que apoye a recuperar la convivenciay la seguridad. “De nada
sirve cuadriplicar los equipos sociales en el territorio si no hay una modificacion en la trama
urbana, que genere equipamiento social, espacios urbanos y de convivencia, que hagan posible
la movilidad ciudadana’, expreso Olesker. Si la evaluacion del gobierno hacia el programa es
positiva, la proyeccion es replicar el mismo formato en otras zonas del pais que presenten las

caracteristicas anteriormente expresadas a las cuales se debe abordar.

A continuacion, profundizaremos ademas en los tres programas sociales que fueron nombrados
como uno de los ejes de trabajo ya que, el eje de investigacion, reflexién, critica y analisis de

esta monografia hara especial hincapié en los mismos.

Swww.republica.com.uy setiembre 2013
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Cercanias:

Corresponde a una iniciativa de cohorte interinstitucional, donde la prioridad es el trabajo con

familias que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad de la mayoria de sus derechos.

Participan de esta inter institucionalidad los siguientes Ministerios y Organismos: MiDeS,
INAU, MVOTMA, ASSE, ANEP, MTSS y BPS. Es importante sefialar, que en su mayoria la
gestion del programa se encuentra a cargo de las OSC (Organizaciones de la Sociedad Civil)

quienes contratan a los equipos técnicos que son formados en el area social.

Se propone mejorar las intervenciones existentes del Estado en el &mbito de la poblacion que se
encuentra en extrema vulnerabilidad. Abordando de forma integral y desde la “proximidad” las
situaciones de las familias como sujetos de intervencion. Interviene en grupos familiares en
situacion de vulneracion de derechos y carencias criticas, particularmente donde hay presencia
de menores de 18 afos. Se trabaja sobre las dificultades intrafamiliares y contextuales buscando
fortalecer el desarrollo de cada uno de los integrantes de la familia, ademéas de fortalecer el
cuidado, la socializacion y las pautas de crianza de la misma. Se brinda un acceso eficiente y
eficaz a las prestaciones sociales. Intentando asi, superar la superposicion de recursos, la

parcelacion de las intervenciones y por ultimo mejorar la articulacion.

Para trabajar como se expuso anteriormente, la accion del programa se divide en tres areas. Las
mismas son las siguientes: 1) trabajo integral: no centrarse meramente en un individuo, ni
grupo etario, sino en la familia en si como sujeto derecho; 2) articulacion: de recursos, politicas
y servicios publicos, generar el acceso a los mismos; 3) dispositivos de proximidad: técnicos
sociales que se encuentran conectados a la red de proteccion social y ademas visitan a la familia

al domicilio para realizar la intervencion.

Este programa se encuentra en todos los departamentos del pais, hay designado al menos un

equipo por departamento.
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Las familias en las cuales se intervienen son designadas a través de la valoracion de un indice
(ICC) que integra la situacion de pobreza extrema y la situacion de vulnerabilidad socio-familiar.
Este indicé se desarrollard méas adelante, especificamente en el capitulo de Politicas Sociales. Las
familias son identificadas por el equipo de la Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo del
MiDeS y a nivel de un diagndstico realizado por los programas de territorio existentes,
vinculados a instituciones, INAU, ASSE, ANEP, SOCAT, etc. Pueden acceder los grupos
familiares que cumplan con el perfil anteriormente desarrollado y sean designados por alguno de

los actores que también se expusieron.

Cabe sefialar, que la participacion de dicha familia en el programa es voluntaria y depende del
compromiso con la propuesta del mismo. Cada equipo por afio atiende aproximadamente
cuarenta situaciones familiares y los encuentros son semanales o quincenales. El “plan de
trabajo” con las familias tiene un tiempo estipulado y oscila entre los nueve y dieciocho meses.
En los términos de referencia del programa aparece para el “plan de trabajo” con la familia, los
siguientes puntos: en primer lugar, realizar un diagnostico de la situacion familiar, ;Qué derechos
vulnerados se encuentra? ¢Cudles son sus dificultades? ;Cudles son sus capacidades? Luego de
generado este diagnostico, en segundo lugar, se arma un plan de accion con la familia. Este plan
de accion promueve, si es necesario, cambios vinculares, organizacion familiar para que se pueda
generar “sostén” de bienestar y desarrollo de todos los integrantes de la familia. En tercer lugar,

se trabaja para vincular a la familia en las redes de prestaciones, servicios y culturales.
En la Gltima evaluacion general — a nivel nacional - que se difundié del programa, se mostr6 un
estado de situacion con respecto al nimero de familias atendidas; a junio del afio 2014, la

cantidad de familias intervenidas fueron especificamente 2094 que englobabaron a 12.744

personas.

Jovenes en Red:

Se trata de un programa interinstitucional que es coordinado por el MiDeS.
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El equipo de trabajo que dio inici a ésta propuesta, tras divisar un alto porcentaje de adolecentes
y jovenes que no estudian, ni trabajan, se conformd de la siguiente manera: encabezando el
grupo, en ese entonces el presidente de la Republica, el ministro de Trabajo, el ministro de
Desarrollo Social, el sub secretario de Educacion y Cultura, el Director de Turismo y Deporte, el
presidente del Consejo Directivo Central, el director general de Universidad del Trabajo del
Uruguay y el tltimo, presidente del Instituto del Nifio y Adolescente en Uruguay, con el objetivo
de comprender cuales son los factores que frenan la inclusion social de este sector y creando
estrategias - como lo es este programa-, dando “desembarco” al mismo en los territorios en
agosto del 2012.

Por lo cual, dicho programa persigue promover el pleno ejercicio de los derechos de jovenes
entre catorce y veinticuatro afos, los cuales se encuentren desvinculados del sistema educativo y
del mercado laboral formal y sean pertenecientes a hogares en situacion de vulnerabilidad social,
a través de una propuesta socioeducativa laboral de abordaje integral conectando al territorio y la

comunidad.

El programa se plantea cinco primordiales ejes de trabajo, y corresponden a los siguientes: 1)
Trabajar en la mejora de las condiciones personales para generar acceso a la red de asistencia
basica tanto en documentacion, salud, como tratamiento de adicciones. 2) Generar el pleno
desarrollo de proyectos personales. 3) Fortalecer las habilidades de integracion y participacion
social. 4) Promover la integracion de conocimientos basicos y habilidades sociales para el
desarrollo de sus trayectorias educativas. 5) Elaborar proyectos de insercion laboral, dotar de

estrategias y oportunidades.

Para cumplir con los objetivos anteriormente planteados, el programa acontece por varias etapas.
Durante la primera, se transita por los espacios donde se encuentran los jovenes, especificamente
como su casa o su familia convocandolos para actividades puntuales. Durante la segunda, se
brinda apoyo a los jovenes a través de las referentes tematicas formadas en las areas psicosocial,
consumo, dificultades de aprendizaje y género, apuntando su intervenciéon a algunos de los
jovenes que presenten problematicas dentro de estas areas. Y por altimo, durante la tercera, se
trabaja en la proyeccion y acompafiamiento de los proyectos educativos y laborales, haciendo

especial hincapié en los proyectos personales de cada joven. Estas etapas se encuentran
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enmarcadas en lo que brinda el programa a través de la capacitacion, la formacion y la

intermediacion educativa y laboral que realizan.

Para ello se cuenta con equipos técnicos contratados directamente por el Estado que salen al
encuentro con los jovenes, para visualizar sus necesidades, sus carencias, captar sus intereses y
aspiraciones, para crear en cada joven un tipo de respuesta Unica. EI tiempo que se estima para el

programa, mas alla de cada respuesta, es de un afio concretamente.

Cabe sefalar, que si bien la poblacion es bien determinada — jovenes de catorce a veinticuatro
afos que no estudian, ni trabajan pertenecientes a hogares de vulnerabilidad social — los jovenes
pueden consultar en las oficinas del MiDeS sobre las actividades, para ellos, que tiene este
programa en su territorio. No hay un periodo de inscripcion sino que para cada joven habra un

educador que “salga a su encuentro”.

En suma, se puede visualizar que es un programa que pretende conocer la particularidad de cada

joven, inserto en determinado territorio para desplegar las estrategias necesarias.

Uruguay Crece Contigo:

Es una politica de cobertura nacional que lo lanz6 mayo del 2012, en ese entonces presidente,
José Mujica. Se encuentra dentro de un marco del sistema de proteccion integral a la primera
infancia que lleva adelante el Estado a través de diferentes programas y acciones. En esta politica
especifica se realizaron acuerdos interinstitucionales con INAU, MSP, ASSE, MEC, BPS,
MVOTMA, INDA, ANEP, CAIF, Intendencias Departamentales, MI, SINAE.

Cabe sefialar que Uruguay Crece Contigo, toma insumos Yy reproduce la l6gica de

funcionamiento e intervencion de “Chile Crece Contigo” y “Canelones Crece Contigo”.

Su tipo de intervencidn, se complementa entre acciones focalizadas y acciones universales desde
una perspectiva de derecho, género y generaciones; buscando a través de estas garantizar los
cuidados y la proteccion de las mujeres embarazadas y el desarrollo de sus nifios/as menores de

cuatro afos — priorizando situaciones de vulnerabilidad social y sanitaria -.
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Como objetivo principal, trabaja para fortalecer las capacidades de la familia. Interviniendo a
través de técnicos del area social y la salud, para generar buenas pautas de crianza que impacten
en la salud, la nutricion y el debido desarrollo infantil. De esta manera, el programa apunta a que
aumente el numero de mujeres embarazadas con sus controles correspondientes y el desarrollo
infantil, mientras que buscan ademas que disminuya la anemia durante el embarazo y en los

nifios/as, el bajo peso al nacer, el retraso de la talla, y sifilis durante el embarazo.

El programa tiene tres mddulos: 1) cercania en el trabajo con la familia; 2) acciones socio-
educativas-sanitarias; 3) fortalecer las institucionalidades. En estos tres modulos se pueden
visualizar distintas acciones que se llevan adelante. En primer lugar, implementa acciones
socioeducativas que promuevan practicas que mejoren y fortalezcan el desarrollo infantil y la
calidad de vida de las familias. En segundo lugar, se trabaja para disminuir la influencia que
tienen los riesgos sociales y sanitarios en el crecimiento de los nifios/as menores de cuatro afios.
Los dos primeros puntos, son estrechamente relacionados con maddulo 1y 2, mientras que los dos
restantes se vinculan especificamente con el mddulo 3. En tercer lugar, se trabaja a través de
producir informacion e investigar con el fin de generar conocimiento e insumos para el disefio,
el monitoreo y la evaluacion de las politicas de proteccion integral, que estan dirigidas a la
infancia. Por altimo, en cuatro lugar, se trata de contribuir para que se garantice un verdadero y

fructifero desarrollo de las redes y dispositivos territoriales.

Las acciones se implementaron a partir del 2012 en 10 departamentos, mientras que en el afio
2013 se extendio a todo el pais. En la Gltima evaluacion relevada del programa aparecen cOmo
resultados obtenidos al mes de julio del 2014, los siguientes datos: se llego a trabajar con 5635
familias, donde viven concretamente 8104 nifios y nifias menores de cuatro afios y 2415 mujeres

en periodo de embarazo.

Para llevar adelante las acciones anteriormente presentadas se cuenta con equipos de técnicos
del area social y de la salud, contratados directamente por el Estado, que trabajen desde una
“intervencion de cercania” con mujeres embarazadas y nifios menores de cuatro afios
pertenecientes a los hogares mas vulnerables y situaciones de riesgo. Esta modalidad de
acompafiamiento, en el cual los equipos técnicos trabajan junto con la familia en sus hogares

abarca aproximadamente un lapso de diez meses de intervencion.
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Promoviendo un adecuado control de salud, que comience al inicio del embarazo ademas de
orientar sobre las pautas de crianza, la estimulacién para el desarrollo infantil, pautas sobre la
lactancia materna y las practicas de alimentacion. Se orienta en la prevencion de enfermedades y

se fomenta el rol activo del padre en el control y crianza de estos nifios.

Cabe destacar, que al inicio del programa se le entrega a la familia un “Set de Bienvenida” que
contiene materiales didacticos y ludicos que representa un mensaje de salud, estimulo y cuidado
para los primeros afios de vida. Buscando especificamente, promover “buenas” pautas de crianza

y adecuado desarrollo infantil.

Como se menciond anteriormente los que acceden al programa son las mujeres embarazadas,

niflos/as menores de cuatro afios y sus familias.

Seré el Ministerio de Desarrollo Social, quien identificard las familias beneficiarias. El proceso
de seleccion se realiza a través de reconocer hogares dentro del Plan de Equidad (se profundizara
en el capitulo de politicas sociales) que tengan menores de cuatro afos, verificando
posteriormente presencia del riesgo socio-sanitario. Por otra parte, los equipos de otros
programas que se encuentran en el territorio visualizando familias que retnen los criterios para

ingresar al programa, pueden también derivar.

En suma, Los beneficiarios del programa acceden al mismo a través de las derivaciones de la red
institucional que tiene contacto con el perfil de poblacion a la cual se atiende desde esta

modalidad a través de una ficha que pondera los riesgos tanto bioldgicos?, como sociales®.

La informacidn para describir los anteriores programas no es de facil acceso, se tuvo que realizar
una minuciosa busqueda a través de internet sobre dichos planes. La mayoria del conocimiento,
acerca de los programas se obtuvo a través de los llamados a concurso para trabajar en los
mismos, en los términos de referencia, en las escasas evaluaciones publicadas, de la pagina del

Ministerio de Desarrollo Social y por ultimo publicaciones de medios de comunicacion.

4 (Control de embarazo, control de nifios, bajo peso, anemia, enfermedades de trasmisién sexual, consumo
problemético de sustancias, etc.).
5 (Vivienda, vinculos familiares, redes de proteccion, figuras parentales y maritales, etc.)
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Capitulo 2 — Inclusién social

Inclusion Social:

Para entender el entramado conceptual que engloba el término inclusion social, se escogié por

hacer un acercamiento al concepto y luego profundizar en el analisis de distintos autores.

Aproximéandonos al concepto de inclusion social:

La Real Academia Espafiola, precisa la accion de incluir de la siguiente manera: 1. tr. Poner algo
dentro de otra cosa o dentro de sus limites. 2. tr. Dicho de una cosa: Contener a otra, o llevarla
implicita.

Indagando y profundizando en la busqueda bibliografica podemos especificar que el concepto
también se asemeja a englobar y contener a alguien dentro de un espacio. Comdnmente el
concepto es manejado en situaciones donde se incluye o se excluye a personas de ciertos grupos

y de ciertas situaciones.

La inclusion estd estrechamente relacionada con las acciones que buscan la integracion y la

cohesion social.

Ahora bien; considerando la definicién de incluir podemos analizar a qué corresponde el término

“inclusién social”.

En ciertos articulos se especifica que la inclusion social se vincula con integrar a la vida
comunitaria a ciertas personas que se supone estan por fuera. Otros despliegues denominan la
inclusion social relacionada con los derechos y la igualdad, donde todas las personas - sin

excepciones -, en igualdad de oportunidades, le sean garantizados sus derechos.

Por lo tanto, la inclusion social puede ser entendida como un proceso que asegura que las
personas tengan oportunidades Yy recursos para participar de la vida en sociedad, tanto en el
plano econémico como social y cultural. Suponiendo esto, un bienestar total en la calidad de vida

de las personas.
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Teorizando el término inclusidn social:

Si la inclusion social, refiere a que las personas estén integradas a la sociedad y sean parte de la
misma. ¢Cudles son los mecanismos de integracion? (A qué refiere el concepto integracion?

¢Qué es estar integrado?

Cuando se comienza a profundizar y a analizar en el término, se avanza en otros conceptos que
hacen al cual estamos estudiando. Los términos que fueron haciendo parte de la inclusion social,
son los siguientes: integracion, ciudadania, trabajo, Estado protector, exclusion, desafiliaciéon y
pobreza.

Inclusion Social:

La inclusién social concibe que todos los individuos estan integrados y son parte de la sociedad,

una especie de relacion social que concibe al mundo con forma de red.

La integracion es la pertenencia de todos los miembros de la sociedad de forma activa, mientras
se los reconoce como ciudadanos. Pertenecientes a un grupo con todos los derechos y deberes

propios que la sociedad le reconoce.

Volviendo a los individuos de la sociedad con participacion activa derechos y deberes
reconocidos, la integracion: “Se trata de dar a los individuos el maximo de oportunidades para
su participacion en condiciones méas ventajosas (...) se trata de reinterpretar el paradigma de la
igualdad. (...) teniendo como objetivo que cada ciudadano se pueda dotar de un capital que les

permita acceder a las actividades socialmente Gtiles.” (Redondo, D; 2008:13)

Segln Serna (2010) estar integrado, es ser ciudadano, “Derecho a tener derechos”. Mientas que
Castel (2010) agrega que es la participacion en los recursos y en los derechos colectivos,
simplemente la capacidad de existir como individuo con todas sus ventajas y derechos. Ser

ciudadano es tener derechos de manera incondicional sin suponer nada a cambio de ello.

Al reflexionar de Tezanos (1999), entendemos la inclusién social entonces, como desde el
derecho minimo de bienestar econdmico y seguridad, al derecho de participar plena y

activamente de la sociedad.
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Pero es necesario preguntarse: ;Quién y como garantiza que todos los individuos tengan una

participacion activa a través del ejercicio de sus derechos?

Quien lo garantiza es un Estado que promueve la integracion. Difiere o es todo lo contario a un

Estado residual — de intervenciones minimas - .

Apoyandonos en Baraibar (2000), éste Estado que difiere del residual debe englobar dos
aspectos: primero, el acceso a los servicios tiene que ser libre y universal para toda la poblacion,
y en segundo lugar, se debe de asegurar un estandar minimo para el mantenimiento de un nivel

basico de calidad de vida.

Es un Estado con capacidad de manejar colectiva y no individualmente los riesgos Martinez
(2008) refuerza su orientacion universal en las prestaciones sociales, desde un enfoque que

garantiza una cobertura social para la totalidad de la poblacion.

Al reflexionar de Merklen (2003) la accion colectiva de un Estado, con construccion de

estructuras y lucha por los derechos, demuestra su proyecto de integracion.

Cabe preguntarse: ;A través de qué mecanismos este Estado garante de derechos lleva adelante

este proyecto de integracion?

Siguiendo con la linea de anélisis y profundizando en la bibliografia analizada, podemos decir
que el trabajo ha sido la base y el soporte para garantizar la independencia social y econémica,
permitiendo asi el verdadero ejercicio de la ciudadania. La relacion estable con el trabajo ofrece

integracion a los individuos.

Se podria decir que el asalariado ya no trabajaba meramente por un salario, sino que este salario
representaba su seguridad y el estar integrado a la sociedad. La condicion de ser asalariado, traia

aparejado estar integrados a diversos sistemas de proteccion Castel (2010).

La generalizacion de relaciones salariales, que aseguran un sistema de respaldos sociales

colectivo hace a la expansion universalizante de los derechos Baraibar (2011).

La insercion sélida en determinadas redes laborales, implica la ubicacion de un individuo en la

zona de integracion (Castel en Arteaga 2008).

Por lo tanto, hablamos de un Estado que regula la relacion entre el capital-trabajo a través del

mundo laboral. Una regulacion entre el capitalismo y los derechos laborales y econdmicos.
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““de tal modo que en la sociedad industrial el trabajo ya no era solo un medio para obtener

ingresos sino que se constituyd “un elemento fundamental de la integracion socia
en Sanchez; Jiménez, 2013: 135).

(Tezanos

Los derechos sociales son respaldados entonces, por normas legislativas y juridicas del Estado,
mejorando la calidad de vida de las personas y generando un clima de cohesion social,
suponiendo asi la ampliacion de la ciudadania (Sanchez; Jiménez; 2013).

Los derechos de los trabajadores pasan a ser conquistas sociales que podian ser
representadas bajo la forma de derechos adquiridos y que podian materializarse en las

instituciones publicas” (Merklen; 2003: 7).
El trabajo representa més que el trabajo y el desempleo representa mas que el desempleo.

Castel (2010) nos trae el anlisis de lo que fue la modernidad organizada, donde la sociedad
correspondia al tipo salarial que garantizaba al individuo, su familia y a todos los miembros de la
sociedad las condiciones de su independencia econémica y su seguridad social, haciendo de la
sociedad, una sociedad de semejantes, permitiendo que se sintieran integrados y protegidos de

igual manera.

El Trabajador era propietario de derechos y protecciones que lo integraban a la sociedad, una
sociedad, donde se protegia colectivamente a los trabajadores, a los ciudadanos. Las prestaciones
eran homogéneas y valian como un derecho incondicional y garantizado. Estas preservaban

cierta redistribucion de los recursos y garantizaban protecciones a todos los ciudadanos

Estableciendo esto un universo social unificador e integrador caracterizado por una clase obrera
fuerte, un consumo de masas, pleno empleo, prestaciones impersonales y mdaltiples bienes y

servicios publicos.

En suma, al decir de Castel (2010), se respalda una “Sociedad de semejantes”, sociedad en la
que todos los miembros sin ser iguales, dispondran por lo menos de una base de recursos y de
derechos suficientes para “hacer sociedad” con sus semejantes, una sociedad en la que nadie

estarfa excluido.

Es importante aclarar que la exposicion realizada sobre el “ideal de integracion” que plantean
los anteriores autores, se puede problematizar y complejizar si pensamos desde la perspectiva de

contradiccion capital/trabajo, siendo que el trabajo asalariado, no genera verdadera autonomia en
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los trabajadores, sino por el contario genera una relacion de dependencia con el capital que lo
somete y lo condiciona. Igualmente esta es una discusion a profundizar en otro momento. Para el
objetivo del trabajo, podemos decir que el trabajo fue en su momento un soporte para la

integracion de los individuos.

Pero, cuando el sistema capitalista comienza a regirse a través de reglas distintas con su
flexibilizacion que lo caracteriza, mercados segmentados, dualizacion social, desempleo

estructural hay una estructura que se fragiliza y se descompone.

Desde los 80, las presiones exteriores se acentuaron y globalizaron cada vez mas. Para hacerles
frente seria necesaria la construccion de regulaciones que dejaran libre a las dinamicas

economicas (Castel, 2010).

Esto trae desarticulacion en la generacion de empleo y en lo que ello implica, se desestabiliza la

integracion social.

Los cambios econdmicos traen cambios en las condiciones de trabajo, esto genera precariedad
laboral que desestabiliza a los individuos. Obligando a los asalariados a someterse, a hacerse

flexibles rompiendo con esa solidaridad colectiva.

Los cambios en el trabajo han llevado a debilitar los vinculos colectivos, la estabilidad y de las

mejoras en las condiciones de vida.

En este contexto, “el individuo se encuentra inmerso en una sociedad de riesgos, en la que
aumenta la demanda de la seguridad civil, pero disminuye la seguridad laboral” (Castel, et al,
2013: 717).

El Estado ya no es un Estado protector, sino que son los individuos totalmente responsables de
protegerse y asegurarse. Antes la sociedad protegia a los individuos, ahora deben de asegurarse

por si solos.

¢Coémo es el rol del Estado en este contexto en cuanto a las protecciones sociales para los

individuos?

Vemos que, “las politicas de individuacion se proponen intervenir sobre el otro e inculcar los
valores de la autonomia, la responsabilizad, la activacion y la seguridad de si mismo ante los
riesgos” (Castel, et al; 2013:718).
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Se instaura una logica de contraprestacion que responsabiliza al individuo de su situacion,
implicando un esfuerzo de parte del beneficiario para ser asistido Castel (2010). Se instaura una
I6gica de que los individuos, los propios beneficiarios de las intervenciones sociales, son los que

estan en deuda con la sociedad.

Si seguimos la linea de analisis de Castel, diriamos al decir del autor, que estas transformaciones
convierten a la sociedad en una sociedad de individuos, individuos por exceso, donde algunos
estan provistos de todos los bienes y recursos y otros por el contrario desprovistos, abandonados
a su responsabilidad, “a su propia suerte” Castel (2010). Y es aqui donde surge lo que se

denomina, exclusion social.

Exclusion social:

La exclusion social refiere entonces a un proceso en el cual los individuos van perdiendo los
lazos de pertenencia a la sociedad. Si seguimos, vinculados al analisis de Castel, estos individuos
serian denominados “individuos por defecto”. Son especificamente quienes carecen de los
soportes necesarios para poder asegurar un minimo de independencia social. Son consignados a
contar con formas de proteccion inferiores — paliativos de las carencias del empleo y la ausencia

de protecciones en base al trabajo.

La exclusién es un fendmeno multidimensional que supone una multiplicidad de trayectorias de

desvinculacion, que genera la “desestabilizacion de los estables” Baraibar (2000).

Segun Castel, el término exclusion refleja inmovilidad, que hace referencia a una sociedad
partida en dos, desconociendo posibles matices entre la exclusion y la inclusion; por lo cual, opta

por el concepto de desafiliacion.
Desafiliacion:
El término desafiliacién muestra una cierta recorrida a zonas de vulnerabilidad.

Los individuos en la responsabilidad, que se nombraba anteriormente, comienzan a transitar por
espacios donde estan debilitados los espacios que garantizan sus derechos y los espacios de

integracion.
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Estar desafiliado de la sociedad es no contar con los soportes basicos que antes se encontraban
vinculados al lugar de trabajo y a las redes de sociabilidad, por lo cual, quien se encuentra
desafiliado, como lo expusimos al comenzar el concepto va poblando determinados espacios de

vulnerabilidad.

Vulnerabilidad:
¢Qué es ser vulnerable? ;Qué significa poblar espacios de vulnerabilidad?

Ser vulnerable es estar inhabilitado e invalidado de proyectar un futuro. La satisfaccion del

bienestar y calidad de vida ya no estan aseguradas.

Ser vulnerable implica mayores posibilidades de quedar por fuera de todos los derechos que se

incluyen dentro de la ciudadania.

“En este sentido, los conceptos de desafiliacion y vulnerabilidad social dibujan esos vinculos
intermediarios e inestables que conjugan la precariedad del trabajo y la fragilidad de los
soportes de proximidad, produciendo que el sujeto reduzca su registro de interacciones y

relaciones institucionales™ (Arteaga, 2008:163).

En suma, el término de Inclusion social refiere a estar integrado en la sociedad, ser parte. Por lo
cual, se debi6 indagar como la sociedad fue buscando ciertos mecanismos de integracion social y
como los individuos se sentian integrados. Esto nos llevo a que dentro del concepto de
integracion aparecieran diversos conceptos que constituian la integralidad de lo que queremos
estudiar y es por esta razon que se realizd un intento de dar cuenta a qué corresponde este y estos

conceptos.

En el recorrido de teorizar el término, surge otro concepto a mi consideracion descolgado en
algunos textos, que no aportd demasiado al andlisis pero parece necesario incluirlo por su

surgimiento. El concepto es pobreza.

Pobreza:
Segin Redondo (2008), el término de exclusion social ha surgido para sustituir al de pobreza en

algunos sentidos.

Los que pertenecen en la pobreza, sin incorporarse a la prosperidad general son los que se

denominan como excluidos (Sanchez; Jiménez, 2013).

25|Pagina



La pobreza puede llevar a la exclusion. La pobreza se relaciona estrechamente con la ausencia de
recursos para adquirir bienes y servicios. Esta carencia afecta las relaciones familiares y sociales,

haciéndolas mas fragiles.

Hay quienes asignan al concepto de pobreza rasgos individuales, y se proponen medidas

atenuantes curativas o caritativas.

Sin embargo, De Martino, et al. (2015) nos plantea, que entendiendo a la pobreza cémo un estilo
de vida y propio de los procesos de individuacion deja en claro la poca teoria de ese planteo y el
abandono de las explicaciones estructurales. Se plantea a través de su texto, que hay dos
vertientes conceptuales y de interpretacion acerca de pobreza; una que tiene que ver con los
factores econdmicos y otra mas multidimensional; dentro de esta encontramos especificamente —
ultimas décadas — el planteo de Amartya Sen (1985) que redefine al ser humano como
protagonista del cambio, que entiende la pobreza y su superacion relacionada a un entorno que

permita realizar este cambio.

De Martino, et al. (2015) plantea que la pobreza continda siendo un tema latente en las agendas
de gobierno, que retoma real importancia en los mecanismos que implementa para reducir las
brechas sociales entre los pobres y lo que no son pobres; siendo ademas en la actualidad los
términos vulnerabilidad y riesgo social, nuevos términos que re significan la pobreza. Para
complementar esta mirada se puede decir segin Gutiérrez (2015) que en la década de los noventa
la pobreza toma protagonismo en la agenda politica, desde el enfoque de “riesgo” para la
sustentabilidad de la sociedad. Por lo cual; se supone que se deben realizar acciones dirigidas al
“combate de la pobreza” para disminuir este riesgo, la pobreza va perdiendo su carécter
estructural, cdbmo producto del mecanismo de la sociedad y pasa a ser considerada desde la

perspectiva individual.
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Capitulo 3 — Politicas Sociales en Uruguay

Con el fin de contextualizar la politica social en Uruguay Y las intervenciones que ha tenido el
pais en este ambito, en primer lugar a modo de conocer el marco general, se realizara una
recorrida a nivel mundial. En segundo lugar, como forma de enmarcar el contexto regional, se
realizara una recorrida por América Latina. Finalmente, en tercer lugar, desarrollaremos la

politica social en Uruguay.

““La categoria de politicas sociales representan ““aquellas especificas intervenciones sociales del
Estado que se orientan (...) directamente a las condiciones de viday reproduccion de la vida de

distintos sectores y grupos sociales” (Maier; Carbellada; 2012:156)

Recorrida a Nivel Mundial —

Apoyandonos en los aportes realizados por los autores Baréibar (2011) y Strugo; Szterenlicht
(2012), podemos presentar, aunque de manera muy esquematica, como se dio el recorrido

mundial en el &mbito de las politicas sociales.

Luego de 1945, los gobiernos capitalistas coincidieron en que seria impensable la vuelta al libre
mercado, por lo que se justifico una amplia intervencion a nivel estatal. Esto se expreso en un
conjunto de diversas politicas de caracter universal. El Estado asumié un rol central en el

desarrollo econémico y social (Baraibar, 2011).

““se trata de una bateria de herramientas dispuestas por el poder estatal al servicio (...) de la

construccion de ciudadania como de igualdad™ (Strugo; Szterenlicht; 2012:139)

Sin embargo, en los afios setenta y principio de los ochenta, se asistié a la modificacion del
modelo planteado anteriormente. En este marco las politicas de caricter keynesiano, dieron lugar
a las politicas de carécter neoliberal. En lo que afecta a las politicas sociales, esto se tradujo en
un pasaje de politicas que pretendian la universalidad, a otras extremadamente focalizadas,

producto de un Estado que derivo sus funciones al sector privado.

Se plantea que el Estado debe ser reducido a acciones minimas, debe de implementar politicas

gue garanticen exclusivamente el funcionamiento del mercado y proteger los intereses privados.
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El Estado debe intervenir meramente en aliviar las condiciones de pobreza. Las politicas sociales
deben ser marginales y focalizar en los grupos sociales mas vulnerables, atenuando sus extremas

carencias (Baraibar, 2011).

Pero en la década del 2000, la hegemonia del modelo neoliberal ya no daba respuestas efectivas
en base a su modelo, lo que se traduce en una fuerte crisis, que deriva en que los Estados

experimenten un ““giro”.
(Strugo; Szterenlicht, 2012:139).

giro a la izquierda™ caracterizado por el regreso de Estado”

Recorrida por el contexto Regional — Ameérica Latina:

Para conocer acerca del contexto de América Latina, en cuanto a las politicas sociales, se tomara
principalmente los aportes del autor Barba (2013), que en su anélisis presenta el recorrido
realizado por la region en esta materia. Para complementar se utilizaran aportes realizados por
Antia (2013) y Baraibar (2015).

Al igual que a nivel mundial, algunos paises de la region intentaban implementar mecanismos y
principios de universalismo y solidaridad en sus politicas sociales antes de la crisis de los afios
setenta y ochenta. Se contaban con sistemas que garantizaban prestaciones basicas, para la
mayoria de la poblacién. Destacando igualmente la segmentacion poblacional e institucional,

propia de la region (Barba, 2013).

Dentro de los casos més ejemplares que alcanzaron este tipo de proteccion, que representaba una

ampliacion de la ciudadania, se encontraba nuestro pais.

Siguiendo con el analisis al igual que en el contexto mundial, a partir de la crisis de los afios
setenta y principio de los ochenta, América Latina estuvo sometida a cambiar su orientacion de
desarrollo. Fuertes presiones econdmicas internacionales se hicieron sentir para que la region
cambie su estrategia de desarrollo, intentando que se obstaculizara la orientacion proteccionista'y
se implementara la orientacion pro mercado. Es claro, que esto suponia limitaciones de los
sistemas anteriores. La deuda externa que tenia la region obligd a los gobiernos del momento a
negociar su endeudamiento con organismos internacionales de crédito. ““Por ello, podriamos

hablar de la deslocalizacién (Barba, 2013:44) de las estrategias sociales.
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Asi se inicid una fase que recortd la intervencion del Estado. Se propicié un paradigma de
proteccién residual, que trajo visiblemente un debilitamiento de las opciones universales de
politica social, dando paso a politicas focalizadas para especificos segmentos de la poblacion
(Antia et al; 2013); al decir de Baréibar (2015), programas orientados al “combate de la pobreza”

y alos “nucleos duros” de la poblacion.

Volviendo a los aportes de Barba, (2013), las politicas focalizadas fueron el medio pragmatico

para la reduccion del gasto social y la mantencion de un Estado con funcién social minima.

Especificamente durante los afios noventa, se produjo una expansion de programas de
transferencias condicionadas, programas disefiados exclusivamente para corregir las fallas del
mercado. Son pensados para que las familias sean capaces de cambiar su comportamiento y
abandonen las estrategias de supervivencia, “invirtiendo en el capital humano de su hijos”.
(Barba, 2013). Son transferencias a las familias y la condicion se encuentra en que las mismas
deben comprometerse a que sus hijos accedan a niveles de salud y educacion. Son herramientas
centrales, pero son programas altamente focalizados, que hacen hincapié en el compromiso - a

través del cumplimiento - del sujeto para que el mismo pueda acceder al beneficio.

Contextualizando el recorrido de la region, podemos indicar que la ola de gobiernos de izquierda
y progresistas tuvo lugar entre fines del siglo XX e inicio del siglo XXI, manifestandose asi la
necesidad de reflexionar sobre las formas de conduccion politica hasta el momento. (Midaglia;
Antia, 2007)

Politica Social en el Uruguay:

Para especificar cdmo ha sido el recorrido de Uruguay en cuanto a sus intervenciones de Estado
y especificamente en cuanto a las orientaciones que ha ido tomando sus politicas sociales, se
tomaran los aportes realizados por Midaglia; Antia (2007) y complementaremos su mirada con

los aportes realizado por Mirza, (2010).

Podemos decir que se visualiza un gran acuerdo en que Uruguay fue uno de los paises que se

consagré tempranamente en un sistema institucionalizado de politicas sociales de especiales
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caracteristicas universales y de amplia cobertura, que tenia la capacidad de incorporar a la
mayoria de la poblacion. “Pionero en la region en el campo de la proteccion social” (Antia et
al; 2013).

La centralidad con la que accionaba el Estado en la provision de bienestar impididé en gran
medida instituciones tanto de caracter privadas como filantrépicas. En gran parte y durante
tiempo prolongado, estas caracteristicas del Estado y este tipo de accionar permitié amortiguar la

percepcion de las desigualdades sociales, propias del pais y de la region.

El sistema de proteccion uruguayo, se pudo denominar como ““universalismo estratificado”
(Filgueira en Midaglia; Antia; 2007), ya que contaba con algunos rasgos de diferenciacion en las
prestaciones, especificamente diferencias en cuanto a la llegada a la proteccion en si, por parte de
la poblacion. Cabe sefialar ademas, que el clientelismo partidario fue de gran incidencia y generd

una dindmica de distribucion informal de las prestaciones, que marco al sistema de proteccion.

Se puede decir que el gobierno de facto que se dio entre 1973 y 1984 en el pais, en contraste con
otros paises de la regidén, no desarticuld6 de manera disparatada el sistema de bienestar.
Igualmente se deterioraron algunas prestaciones que hacian a la seguridad social, a lasalud y a la
educacion. (Midaglia; Antia, 2007)

El periodo de la vuelta a la democracia a mediados de los ochenta, coincide contextualmente,
cdmo se vio a nivel mundial y regional, con la orientacion al mercado para dar respuesta a las
nuevas problematicas sociales del pais. Pese al fuerte sistema de bienestar en Uruguay, se
introdujeron un conjunto de reformas econdémicas y sociales, que en comparacion con la region

fueron moderadas, pero de igual forma hicieron que el sistema cambiara.

Se dio un pasaje a un sistema hibrido de proteccion en el cual conviven servicios semi-

privatizados, terciarizados, focalizados con otros de intervencion estatal (Midaglia; Antia 2007)

La reforma en los pilares de bienestar presentd como referencia servicios universales
deteriorados, producto de progresivos recortes y limitada accion publica por parte del Estado.
Ademas se pueden visualizar, programas focalizados especificamente para grupos de la
poblacion en situacion de vulnerabilidad. El sistema de politicas sociales se inscribi6 en una serie

de reformas que se relacionan con los criterios neoliberales.
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La situacion del pais en los primeros afios del siglo XXI, empeora aun mas. Si bien Uruguay ha
sido reconocido a lo largo de la historia entre los paises menos desiguales de América Latina,
estad categorizacion se desvanece ante el creciente empobrecimiento del pais que deton6 en una

fuerte crisis en el afio 2002, que trajo aparejado ademas de pobreza, fragmentacion social.

El actual gobierno de izquierda inicia su gestion, asumiendo en marzo del 2005, con una
aglomeracion de consecuencias propias de esa crisis. Esta situacion de emergencia limit6 a que
el gobierno respondiera con una serie de programas que se focalizaron en la extrema pobreza.
“Atender las situaciones de extrema vulnerabilidad social con respuestas inmediatas y sin

dilaciones, esa fue la impronta” (Mirza, 2010:303).

Igualmente el discurso politico del gobierno de izquierda, mas alld de las acciones focalizadas
que se implementaron para situaciones sociales mas urgentes, hacia suponer que habia una fuerte

disposicidn de reajustar las politicas sociales para que tomaran un curso universalista e integral.

Estos cambios que inici6 el primer gobierno de izquierda en el sistema de proteccion y asistencia
social dieron lugar a la fragmentacion de las politicas sociales, donde conviven “‘sin nexos”

diversas orientaciones de politica social (Antia, et al; 2013).

Un sistema de proteccién “hibrido” o un tipo de conglomerado entre politicas del modelo

liberal, residual y universal estratificado (Mirza, 2010).

En suma, se puede resumir este cambio en base a tres medidas. Dos se refieren especificamente a
programas que apuntaron a cubrir las necesidades basicas de situaciones exclusivas de carencia o
exclusion social, las mismas son el PANES (Plan Nacional de Emergencia Social) y el PEQ (Plan
de Equidad). Y la tercera medida, correspondié al caracter institucional y tuvo que ver con la
creacion del MiDeS (Ministerio de Desarrollo Social), quien especificamente implementd los

programas anteriormente nombrados (Midaglia; Antia, 2007).

Profundizando en el PANES:

El PANES, se implementd desde el comienzo como una intervencién transitoria, disefiada
especificamente para dos primeros afios de gobierno, como forma de dar respuesta a esa

poblacion afectada durante la crisis del 2002. EI programa se compuso por el Ingreso Ciudadano,
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el apoyo especifico en alimentacion a través de una tarjeta alimentaria y el alojamiento de

personas en situacion de indigencia. (Midaglia; Antia, 2007).

El objetivo del Plan fue dar a los hogares beneficiarios oportunidad, a través de una transferencia
mensual de ingresos, para aliviar su condicién de pobreza y exclusién social. El beneficio de la
transferencia estaba sujeto a condicionalidades a nivel de educacion y salud (Amarante; Vigorito,
2012)

Para definir la poblacion objetivo de este Plan se transitaron dos etapas, la primera tuvo que ver
especificamente con un recorrido de las situaciones, “desembarco™ a nivel territorial; y la
segunda, habilité a que las personas solicitaran el acceso al beneficio, si se consideraban como
posibles perfiles para el plan; obteniendo asi un conjunto de poblacion e informacion de esa
misma. En base a ese conjunto de poblacidn, recogida con su informacion particular, se le asigno
a cada hogar un puntaje correspondiente al ICC (indice de Carencias Criticas)® y en funcién de
esto, se determinaba cuales hogares serian los beneficiarios. Cabe sefialar, que este indice
combina y pondera distintas particularidades no monetarias del hogar (Amarante; Vigorito,
2012).

Si hablamos en términos de impacto, este programa permitié reducir significativamente la

indigencia y la pobreza extrema.

En suma, “se tratd de la primera experiencia de focalizacion de una politica social de gran

cobertura, a través de un instrumento estadistico” (Amarante; Vigorito, 2012:36).

Profundizando en el PEQ:

A inicios del 2008 entra en vigencia el Plan de Equidad, su objetivo general fue que nadie

quedara “librado a su propia suerte” (Mirza, 2010).

6 “La seleccion de las variables incluidas en el ICC (...) se baso en el andlisis de la informacién contenida en las ECH
de 2003 y 2004” (Amarante; Vigorito, 2012: 31). Segun las autoras, las variables significativas para la construccion
del indice corresponden a: si existe; Funcionario Publico en el hogar, Jubilado en el hogar, Pensionista en el hogar,
mutualista en el hogar. El nimero de integrantes en el hogar, presencia de menores de cero a cinco afios, presencia
de adolescentes, promedio de afios educativos en los adultos, hacinamiento, servicio sanitario, evacuacion red
general, si cuenta con: evacuacion pozo negro Y si se es: propietario — arrendatario — ocupante de la vivienda.
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Se defini6 como una propuesta a largo plazo que busco incidir desde el principio en las
estructuras de las desigualdades sociales, vigentes hasta el dia de hoy en el pais. EI Plan combino
nuevas intervenciones, como atender a sectores sociales sin vinculo formal en el mercado de
trabajo, con instrumentos clasicos de la provision social, como lo son las Asignaciones
Familiares (Midaglia; Antia, 2007).

Es importante subrayar, que si bien desde el inicio se proyect6 una serie de condicionalidades al

acceso de la prestacion, se dificultd los primeros tiempos el control de las mismas.

En suma, contextualizando con las referencias a nivel regional, estos dos Planes se relacionan
estrechamente con los Programas de Transferencia Condicionadas, implementadas a partir de la
década de los noventa, desde caracteristicas de cohorte neoliberal; donde las personas que se
encuentran hace muchos afios en condiciones de pobreza, cargan ademéas con el mandato de

hacer algo para devolver al beneficio que se les estd otorgando (Merklen, 2013).

El Después de la creacion del MiDeS:

Si uno analiza los documentos publicados por parte del Ministerio de Desarrollo Social desde el
2011 al corriente afio, puede resumir que el PEQ, constituyé uno de los pilares para la

construccion de una “nueva matriz de proteccion social”.

Se puede leer entre lineas el esfuerzo que realiza el Ministerio por actuar de forma articulada y

coherente, para conseguir la clave de la integralidad.

Como forma de esforzarse para estas articulaciones, podemos visualizar las MIPS (Mesas
Interinstitucionales de Politicas Social), ambitos de intercambio y articulacién, que persiguen

como objetivo favorecer la integralidad y complementar la implementacion de estas politicas.

Contexto de creacion de los Programas Prioritarios:

En un libro publicado por parte del Ministerio denominado “De la equidad hacia la igualdad”

(2014), se especifica como fue la creacion de los Programas Prioritarios.
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A finales del afio 2011, el Presidente de la Republica solicité que se estudiara y se reflexionara
acerca de las situaciones de las personas de mayor vulnerabilidad social. Este analisis destacd
que, a pesar de que existia una mejora en los ingresos de los hogares y que las transferencias
estaban funcionando de forma correcta, seguia existiendo un problema en las condiciones
generales de vida de las personas y se expresaba especificamente en la informalidad del trabajo,
en los bajos niveles educativos, en la desvinculacién de los jovenes del sistema educativo y la

precariedad en materia de vivienda.

Donde se presentaban mayores niveles de estas caracteristicas, correspondia a la zona

metropolitana del pais.

En base a este analisis y reflexion, se decidio crear un set de programas que actuara sobre los
problemas de esta poblacion, priorizando en la primera infancia y en la poblacion joven. Esto se
materializo a través de los denominados Programas Prioritarios, programas interinstitucionales,
con fuerte focalizacion, que se basan en el trabajo de “cercania” y “proximidad” a traves del

acompafiamiento de estas situaciones especificas.

Maés alla de la focalizacion en las situaciones de extrema vulnerabilidad social y en las
problematicas sociales especificas que hoy en dia presenta el pais, si uno analiza los “Términos
de Referencia” que hacen a los Programas Prioritarios, dan cuenta de la intencionalidad que este
tipo de programas tiene para la inclusion social de las personas. Se habla de generar el verdadero
ejercicio de derechos, de un abordaje integral que permita a estas personas salir de la situacion en
la que se encuentren y se integren a la sociedad desde otra manera. Para esto, en los tres
Programas analizados, uno de los principales objetivos es construir con las personas un
“proyecto personal”, es decir, que esta persona sea capaz de proyectarse, salir de esta situacion e

incluirse en la sociedad.

Por lo cual, “posibilita afirmar que las politicas asistenciales mantienen basicamente
las caracteristicas distintivas de la Gltima década del siglo pasado en la regién: son
focalizadas, transitorias, cogestionadas, exponen la primacia de una perspectiva
individualizadora, una tendencia a la desmaterializacion y apelan al territorio para la
articulacion de acciones y recursos” (Gonzalez; Leopold, 2014:191).

Como sostenia Baraibar para la década de los noventa “los individuos son convocados a ser
responsables por su destino, sobrevivencia y seguridad, gestores individuales de sus trayectorias
(...)” (Baréibar, 2000: 22).
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En estos programas, los individuos a través de esa construccion del proyecto de vida, son
invitados a salir de su situacion con su propio esfuerzo (Leopold, et al.; 2012).
El riesgo estd en ““(...) valorar la politica no solo en relacién a la situacién de partida,
porgue como no habia casi nada, con algo, muy poco, se mejora. Estos riesgos se
agudizan cuanto mas focalizadas en la extrema pobreza estan las politicas, en tanto

mayor es la posibilidad de plantearle pocas exigencias a las mismas™ (Baraibar,
2011:12).

Es por esto que a continuacion, en el siguiente capitulo analizaremos como se materializa ese

objetivo a través de este tipo de programas.
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Capitulo 4 - El encuentro entre el discurso y la realidad

Como se nombro a principios de este trabajo, a continuacion expondremos un analisis que ponga
en discusion el concepto de inclusion social con el disefio y la informacion recogida de las

entrevistas acerca de los programas prioritarios enmarcados en el Plan Siete Zonas.

La fase de realizacion de entrevistas ha dado un rico resultado objetivo para este trabajo. Las
entrevistas fueron realizadas a profesionales del area social, educativa y salud que dejaron
entrever su critica reflexiva, a las practicas que ellos realizan y a los programas de los cuales son
parte. El grupo de discusion, al ser conformado por actores que tienen un abordaje territorial, sin
estar Unicamente enmarcados en una propuesta de programa prioritario, aportaron también su
fuerte critica a este tipo de programas. Critica reflexiva, a la cual ciertamente me adhiero.
Igualmente cabe destacar, que también se pudo visualizar quienes se encuentran mas
mimetizados al discurso de los programas y quienes proponen una fuerte critica a ellos. Quienes
se apegan al discurso, son efectivamente quienes coordinan estos programas, que puede hablar
de una naturalizacion y crédito de la propuesta del programa. Por el contrario, quienes realizan
esa critica, que resuena fuertemente, son los actores, los propios ejecutores de los programas,
quienes actian como herramientas politicas de un Estado a través de la exposicion de su

intervencion y de la exposicion de ellos mismos.

Habiendo interiorizado los conceptos de inclusion social, interiorizado la informacion recogida
de las entrevistas y poniéndolos en discusion con la propuesta de estos programas, se puede
afirmar, desde este analisis de discurso y en relacion a la informacion recogida, en primera

instancia, que los programas analizados no generan inclusion social.

Entendiendo la inclusion social relacionada con los derechos y la igualdad, donde todas las
personas tengan garantizados sus derechos en una sociedad que los reconozca como ciudadanos,
donde se les garantice un nivel basico de calidad de vida y el acceso a los derechos sea de forma
universal; propia de un Estado que genera una ““sociedad de semejantes™.

“Pasa que el tema de la inclusion social, depende de cémo se conceptualice, si vamos

por el lado de la participacion, tiene que ver con lo que hablabamos antes de la falta de

recursos, entonces, NO!””, ”’para el ambito académico puedo decir que estos programas
no son inclusivos, creimos que podian ser inclusivos, la utopia de intervencion que se dio
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a partir de toda una camada de profesionales y de politicos, que creo que hubo una
cuestion ingenua, al arranque.” ““Entonces, no son politicas de Inclusién, son engafia
pichanga, son politiqueria barata, es para conformar al votante y decir muchachos
estamos haciendo cosas™ (Grupo de Discusion - Técnico del area social 1; técnico del
area social 2)

Por el contrario, se tratan de propuestas individualizadoras, que ponen el foco en el individuo y
en su responsabilidad de salir de esa situacion. Considerando asi a los “individuos por defecto”
desprovistos, abandonados a su propia responsabilidad y a su propia suerte. Considerando la
pobreza como fendmeno relacionado a factores personales y “atendido” a través de estrategias

asistenciales e individuales.

Es una “propuesta individualizadora, que no es solamente focal, sino que es individualizadora,
en la cual se le exige a la familia que durante un determinado tiempo, que hay un equipo social
trabajando con estas personas logren cumplir ciertas metas™ (Grupo de Discusion - Técnico del

area social 2)

Son propuestas que lejos de ser integrales, trabajan el derecho desde una perspectiva del corto
plazo. Mientras el programa se encuentra en “cercania” con la situacion se intenta que los
derechos estén garantizados y ¢después qué? Se intenta que en un plazo maximo de dieciocho
meses la persona se haya empoderado, haya generado una autonomia que le permita la vivencia
de su situacion desde otra mirada. Una ldgica totalmente culpabilizadora de la poblacion. Son
propuestas pensadas justamente desde la cercania, pensadas especificamente para ese “tipo” de
poblacion; como si fueran a medida para esas personas que por ciertos factores estan quedando
por fuera de la sociedad, desde una metodologia de “poner a disposicion” las posibilidades y

oportunidades para integrarse.

Se puede decir que en lo que tiene que ver en materia de politica social, estos programas
corresponden a un Estado del tipo liberal o neoliberal, que son alineados y proponen politicas de
tipo focalizado, con el foco en el individuo, recortando la intervencion social a la asistencialidad
de situaciones sociales extremas, basadas en la ideologia de “riesgo”. Son politicas focalizadas,
de lapsos pequefios y con una fuerte tendencia a la incremental falta de recursos tangibles;
politicas de corte residual destinadas Unicamente a situaciones de pobreza extrema, que lejos de

integrar, refuerzan la exclusion social a través de vulnerar ain més a esa poblacion que no logra
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integrarse. ¢No logras integrarte? ;Como puede ser si estoy creando una serie de respuestas

pensadas para la tu inclusion?

“Y por eso te digo que aca hay como una cuestion bastante liberal, que en la
dicotomia individuo — estructura el foco se pone en el individuo y de reinsertarlo.
Entonces yo no tengo que hacer cambios en el mundo que lo tira para afuera,
sino que tengo que hacer cambio en ese individuo™ (Operador Social Cercanias -
Técnico del area social 4)

“De individualizar a tal punto, al sujeto, en donde yo asigno toda la responsabilidad de su
situacién y si no sale es porque no quiere, pero yo le estoy planteando lo que tiene que hacer y

cual es el modelo que tiene que seguir.”’(Grupo de Discusién: Técnico del area social 1)

“Se fundamenta la intervenciéon con una familia cuando esta atravesando por una situacion
bastante critica, en lo que tiene que ver con el cuidado familiar, con el habitat en relacion

también a los diferentes ejes.”’(Coordinacién Cercanias: Técnica del area social 5)

““La poblacién objetivo con la que trabaja el programa, son aquellas situaciones
de extrema vulnerabilidad social, que estdn determinadas basicamente por el
indice de Carencias Criticas del Mides, el ICC, ese algoritmo realizado por
ciertas variables, que se creo en la Facultad de Ciencias Econdmicas, como para
medir los tipos de poblacién que existen.” (Operador Social Cercanias - Técnico
del &rea social 4)

“Hay una poblacion que esta muy excluida, que es factible de ser intervenida por
un programa de estas caracteristicas, ¢Qué la solucion de su problema, pase por
la intervencion de estos programas? A mi me deja muchas dudas, pero si, hay un
nacleo duro de pobreza que necesita ser intervenido” (Operador Social
Cercanias - Técnico del &rea social 4)

Asi, llegan cada vez mas programas a las familias, exponiendo la situacién de la misma,
generando una saturacion de respuestas que no generan ningun tipo de cambio concreto, sino que

por el contario, exponen a la poblacion generando el estigma de que necesitan ser intervenidos.

Es sorprendente analizar que este tipo de politicas se corresponda con un gobiemo de

pensamiento izquierdista o progresista.

Se puede visualizar una cierta intencionalidad de que estos programas se conviertan en
mecanismos de politicas universales, que generen una verdadera integracion. Pero

lamentablemente esto se queda en el discurso.
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“Yo tiro una primera impresion con respecto al disefio, lo que nosotros recibimos en su
momento, primero una formulacion tedrica que aparecia interesante en el sentido de promover
un conjunto de objetivos bastante necesarios de abordar desde los programas sociales” (Grupo

de Discusion - Técnico del &rea social 1)

“Yo comparto con (...) que ciertos objetivos de la estrategia son y me parecen
interesantes, sobre todo la parte de querer generar una integralidad de los servicios y
diferentes politicas en relacion a vivienda, a politicas educativas, que me parece es la
primer debilidad que se observa a nivel de la ejecucién’ (Grupo de Discusion — Técnico
del area social 2)

“Hay una buena intencion, de las autoridades que de alguna manera promovieron la idea

original” (Grupo de Discusion - Técnico del area social 1)

En acuerdo con lo recogido en las entrevistas, considero que este tipo de programas se queda en
el discurso de lo integral porque la eleccion de las herramientas para trabajar la inclusion no
corresponden a generar la misma. Me refiero especificamente a la modalidad y al tiempo de
intervencion. Si se considera que a través de un proyecto de vida, construido justamente con otra
persona — técnico del programa — que a través de su intervencion propone una especie de formula
para como hacerlo, estoy diciendo exactamente que el problema esta en esa persona que no
construye un proyecto de vida adecuado para integrarse. Ponen el foco en que el esfuerzo por
integrarse y salir de su situacion debe ser de la persona. Estas politicas pretenden devolver una
autonomia perdida o que quizas nunca existio. Los pobres son considerados, desde esta logica,
doblemente pobres, no solo en su plano material, sino también en su plano cultural, porque se
pretende a través de estas intervenciones traspasar “buenas costumbres”, valores y codigos
(Capelan, et al. 2015)

“Para eso se trata de empoderar a la familia, a los integrantes de la familia, darles un
rol protag6nico también en la intervencion, se hacen acuerdos, se hacen planes de
trabajo que se ven con las familias, a veces nos ponemos de acuerdo inicialmente sobre
los ejes a trabajar y las metas a tratar de conseguir, pero eso puede ir variando y tiene
que ver con eso de intercambio que se genera.” (Coordinacion Cercanias - Técnica del
area social 5)

“Entonces si vos tenes un técnico de cercanias que viene a tu casa y te dice lo que tenes
que hacer y a donde tenes que ir, bueno ahi tenes un capital que capaz te saca de la
situacién de miseria mas absoluta que estas viviendo y podes ser un ciudadano en el
sentido moderno de Marshall, con derechos politicos, civiles y sociales, jes un absurdo!
Eso funciona en un esquema neoliberal, en otro esquema no puede funcionar. No hay una
ampliacion de la ciudadania.” (Operador Social Cercania - Técnico del area social 4)
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“Tienen derecho a elegir, uno puede ayudar en ese camino, pero también uno tiene que ser
consciente de que uno va hasta donde le permiten que uno vaya” (coordinacion Cercanias -

Técnica del area social 5)

“Nosotros lo que hacemos con la familia es establecer un minimo plan, como para decir
¢Como estamos? ¢ Qué nos parece a nosotros? ¢Qué le parece a la familia que pueda
suceder en ese tramo de tiempo?, Y, ¢ qué elementos podemos incorporar nosotros? ¢ Y
cuales pueden ellos modificar o introducir? Para que esas cosas sucedan”
(Coordinacién Uruguay Crece Contigo - Técnica del area social 6)

Generan ademas, en la poblacién, una especie de vivencia del derecho como una suerte que me

corresponde por ser “pobre”.

““Con frecuencia, las familias entran y salen de los programas, reciben un beneficio o dejan de
percibirlo, sin que puedan comprender — desde su perspectiva — cuales son sus derechos y
posibilidades, los derechos comienzan a tomar forma de una ““suerte divina” que maneja el
Estado” (Capelan; et al. 2015)

En la cual por dieciocho meses me corresponde estar en una suerte de “paraiso” que escapa por
ese tiempo de la situacion real en la que me encuentro. Y cabe preguntarse después de la

intervencion, ¢qué pasa?

La poblacion va adquiriendo conocimiento de las politicas sociales, como formas de

supervivencias y ayudas que le pertenecen por ser pobre.

En las entrevistas se recoge la idea de perversidad de todo esto, de la responsabilidad estatal de
quedarse meramente en el discurso. Se plantea que la llegada de estos programas se da a través
de una serie de objetivos muy positivos pero que la realidad no da cuenta de ello y que la
parcializacion, la focalizacion y la creacion de estos programas a medida, no estdn generando
resultados de inclusién. Esto comienza a latirse fuertemente en una critica y reflexion dura a
estos modelos de intervencion. Para sumar a este concepto de perversidad, se puede hacer
referencia a los documentos presentados como evaluaciones de estos programas, donde se
destaca especificamente lo positivo de estas medidas propuestas a través de la cercania y la
proximidad. Estamos entonces ante un Estado que reconoce esas medidas como favorables para

la intervencién.
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“Si uno lee los términos de referencia de los programas hablan de Amartya Sen, te
hablan del economista que habla del capital social y qué en realidad no se puede medir
la pobreza solo por la variable econémica, qué hay que tener en cuenta el capital
cultural, el discurso esta pero las herramientas no dan cuenta de eso, todo esto es de una
enorme perversidad” (Grupo De Discusion - Técnico del area social 1)

“(...) Podemos aplaudir los esfuerzos realizados para reorganizar la proteccion social a
fin de acercarla a situaciones concretas y a las necesidades de los usuarios, pero hay una
linea roja que no se debe franquear. (...) Hay que recordar con firmeza que la proteccion
social no es solamente el otorgamiento de ayudas a favor de los mas desamparados para
evitarles una caida total. En el sentido fuerte de la palabra, es la condicion de base para
que todos puedan seguir perteneciendo a una sociedad de semejantes.””(Castel en
Leopold, et al.; 2012:25)

Se puede especificar, en base al tipo de politicas en las cuales se enmarcan estos programas, que
estamos ante un Estado controlador, en el cual sus intervenciones se justifican especificamente a
través de intervenciones minimas, como forma de mantener un orden. Un Estado que ademas,
pretende ser omnipresente a través de la presencia de estos programas, para controlar la vida y
los proyectos de vida de las personas.

“El objetivo de esta vigilancia y control sera establecer una cierta disciplina (Foucault,

1997), orientando pautas de conducta, sobre pautas de crianza, acceso a diferentes

servicios especializados en salud o educacién, construyendo normas y patrones de

conducta homogeneizantes, con intervenciones focalizadas sobre la cotidianeidad de la
familia” (Capelan, et al; 2015).

La nueva tendencia de estas politicas, que favorece al estigma y fortalece la exclusion social esta
dando cuenta de un Estado que ademas va asemejando la proposicion de intervenir en
poblaciones tanto por su caracter de vulnerabilidad social, como por sus caracteristicas de fuertes
niveles de delincuencia, trayendo a la actualidad un viejo debate de confundir a la pobreza con la
delincuencia. Asi lo es propiamente dicho el Plan Siete Zonas, que integra las intervenciones del
Ministerio de Desarrollo Social con el Ministerio del Interior.

“El Plan Siete Zonas fue presentado a mediados de 2013 y el planteo venia hecho por la

necesidad, primero por la identificacion de zonas que tenian que ver con algunos

indicadores de riesgos asociados a la vulnerabilidad de las familias y también a indices

que estaban cruzados con indices de criminalidad del Ministerio del Interior.”
(Coordinacién Uruguay Crece Contigo - Técnica del area social 6)

Considero de suma importancia hacer estos planteos académicamente, ya que la academia es un
ambito que habilita la problematizacion y la reflexion de este tipo de cuestiones, y al decir de las
entrevistas “la academia debe ser el lugar donde se desnude todo esto”. Problematizar es el

primer paso para generar cambios, problematizando uno pone en cuestion ciertos aspectos que
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hacen ruido y va tratando de proyectar aunque sea meramente desde una fuerte critica alguna
salida. Por eso, la pretension de este trabajo es dejar estas lineas de reflexion y mostrar que esta
enmarcada en una conciencia que vienen haciendo los actores del territorio, los ejecutores de las

politicas.

Es asi, que se puede analizar que mas alld de la novedad que plantean este tipo de disefio de
politica social de pretender ser puentes a intervenciones universales, si pensamos en la
transitoriedad de los programas, la modalidad de intervencién, nos cuestionamos la posibilidad
de que los mismos puedan generar una estabilidad de la vivencia del derecho. Por lo cual,
estamos ante un Estado de intervenciones puntuales, pero lejos de proponer politicas de

inclusion.
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Capitulo 5 - Entre la magia y la creatividad

Como se menciond en el capitulo anterior la fase de realizacion de entrevistas arrojo un rico
resultado que me permite y me invita no quedarme solamente en la discusion de si estos
programas realizan inclusion social o no, sino a que exponga cuestiones trascendentales que
hacen actualmente a las caracteristicas de las politicas sociales y por lo tanto, a nuestro campo de

intervencion profesional.

La ldgica de las nuevas politicas sociales viene enmarcada en el crecimiento incremental de la
desmaterializacion de recursos especificos y tangibles para abordar las situaciones a las cuales
nos enfrentamos. Esta desmaterializacion, que ha especificado Baraibar (2005) en diversas
ocasiones, va dando lugar a la simple escucha de la problematica social, exponiendo a los
profesionales del area social que se insertan en el trabajo especifico de territorio, a prestarse para
la simple contencion, consejeria y la generacion de empatia con las situaciones.

“La escucha, como si la pobreza tuviera que ver con un estado de la mente y con las

voluntades individuales y uno viene a ser como el catalizador de las posibilidades

individuales y que mediante la palabra y el lenguaje uno va a potenciar a esa persona y

va a maximizar sus recursos Yy ahi dirimir las pérdidas mediante acciones racionales y

van a poder salir de la situacion en la que se encuentran.” (Operador Social Cercanias -
Técnico del area social 4)

Este incremental tipo de politicas sociales estan desprovistas de recursos en la practica, porque
como se mencion0 anteriormente en el disefio traen el ideal de que, a través de la coordinacion y
la articulacién, los recursos surjan. Esto da lugar a que estos programas sean simplemente
modelos tedricos y que se queden especificamente en el nombre de lo que es la politica;
pretendiendo, como se especifica y se dice potentemente en las entrevistas, que los recursos se

presenten magicamente.

“Supuestamente Cercanias iba a tener la llave magica, de que uno venia del programa
Cercanias y se iban a abrir los lugares en UTU, en secundaria, en la salud y bueno eso de hecho

no ocurre.” (Operador Social Cercanias - Técnico del &rea social 4)

“Da la impresidn que se quiso utilizar recursos gque existen en el Estado y que magicamente iban

a ponerse en movimiento hacia esa direccion.” (Grupo de Discusién - Técnico del area social 1)
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“Si los programas focalizados en la extrema pobreza no ofrecen ni se proponen como objetivo,
ofrecer respuestas materiales satisfactorias a los problemas sociales, (...) se convertiria en una
paradoja por la cual se aspira a un resultado para el que no hay condiciones objetivas para su
logro.” (Leopold, et al.; 2012:28)

Estas nuevas politicas ademas de estar desprovistas de recursos, parecen plantear disefios de
intervencion muy alejados de la realidad en la que posteriormente se insertaran. Distancia que
aliena a los trabajadores del territorio en su préactica, a través de quedar por fuera del pienso de la
politica y siendo meramente ejecutores de una politica, que la mayoria no se encuentra de

acuerdo o no considera que sea la més efectiva.

“Pero al no tener, al no ser parte del pienso es codmo también muy complicado porque en
realidad se te dice que va a ser esto y vos estas acd, sabes que estan acé pero no mucho mas.”

(Jefa Territorial de Oficina Mides - Técnica del area de la educacion 1).

Dentro de las respuestas que se trajeron a la entrevista, la mayoria de los entrevistados coinciden
en este aspecto de la distancia entre el disefio y el territorio y la escasa escucha que hay de las

experiencias de quienes ejecutan estos programas.

“Se ha dado asi porque fue pensado desde ““central”, entonces cdmo que tenemos poca
informacion sobre el tema” (Jefa Territorial de Oficina Mides - Técnica del area de la educacion
1).

“Lo que creo que hay una dificultad es lo que se piensa y lo que en realidad el territorio
necesita, me parece que ahi esta el problema” (Jefa Territorial de Oficina Mides - Técnica del

area de la educacion 1).

“No esta la pata de escuchar al territorio porque se dan ciertas formalidades, por ejemplo al
presentar un informe en algunos casos uno no se puede expresar tal cual.” (Coordinacion

Joévenes en Red - Técnico del area de la educacion 2).

““A veces tiene que ver con el dialogo, que a veces no esta habilitado.” (Coordinacion Jovenes

en Red - Técnico del area de la educacion 2).
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“En este pais las politicas son nacionales y salen de 18 de julio, que realidad puede llegar a
tener esa politica de la realidad que viven acd, de la realidad de Fraile muerto” (Coordinacion
Jovenes en Red - Técnico del area de la educacion 2).

“Quizés lo que fallé un poquito, o lo que no tuvo muy en cuenta este planteo es la mirada del
territorio, cuando se definid las zonas y cuando se definid en que zonas intervenir, esas zonas
identificadas como complejas, tuvimos algunas diferencias desde el territorio a la centralidad.”

(Coordinacion Uruguay Crece contigo - Técnica del area social 6).

“Muchos de los operadores sociales que estaban en territorio en su momento, opinamos que
habia zonas mas necesitadas de una intervencion focalizada™ (Grupo de Discusion - Técnico del

area social 1).

“Entonces yo hago un cuestionamiento fuerte al disefio, creo que aqui, las cabecitas que
estuvieron pensando esto, no estdn preparadas para asumir esta responsabilidad, porque lo
hicieron en un escritorio, lo hicieron sin tener a mano, una evaluacién, un conocimiento de los

recursos que hay” (Grupo de Discusion - Técnico del area social 1).

“Entonces el disefio esta mal planteado, aca hay que revisar el disefio, el disefio no es un disefio
realista, es un disefio que quiere utilizar la magia y en politicas publicas la magia no funciona™

(Grupo de Discusion - Técnico del area social 1).

“Es un disefio hecho en laboratorio, en un escritorio, en una oficina, gente que no tiene
conocimiento del territorio, de los territorios y si lo tuvo, se lo olvidd.”(Grupo de Discusion -

Técnico del area social 1).

La incremental desmaterializacion de las politicas esta generando que los trabajadores de ellas
busquen dar respuestas de otro tipo, a través de estrategias, a través de busqueda de
intervenciones, que no estan previstas desde el disefio. “El desborde de los operadores sociales,
la impotencia en la basqueda de respuestas y la paulatina desmotivacion de los més entusiastas
parece ser un probable prondstico de este dispositivo social” (Leopold, et al.; 2012: 49).
““Y bueno, yo creo que hay una cuestién en la cual se insiste mucho, en los programas de
cercanias y tiene que ver con la posibilidad de ser creativo, en la posibilidad de buscar

alternativas, de apelar a la imaginacion y a los recursos de los técnicos. Yo creo que eso
se dice porque en realidad faltan recursos para resolver los problemas mas significativos
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que tiene la gente, entonces esto que en estos programas parece ser que el recurso
indispensable es el técnico. El técnico que ante la falta de recurso le pone el cuerpo a esa
carencia y eso termina desgastando mucho y también termina perdiendo cierta
legitimidad de la intervencién.” (Operador social Cercanias - Técnico del 4rea social 4).

““Y después esta otra cosa, que un equipo, puede ser el mejor, pero necesita otras cosas,
si vos no tenes hora para ir a salud mental, no tenes un cupo para el liceo, no hay un
cupo en el CAIF, que eso también hace que vos vas contigo y con tu buena voluntad, pero
no tenes como los recursos tangibles, porgue en realidad esta cosa de lo
interinstitucional no se ve, por mas coordinado que esté.”(Jefa territorial de oficina
Mides - Técnica del area de la educacion 1).

“Los operadores subsanan muchas de estas dificultades, ¢hasta cuando? No sabemos
pero es cierto que muchas cosas han quedado en el hombro de la gente que esta
laburando, por lo cual no se le paga un plus, estan trabajando por sus magros salarios,
porque son salarios miserables y sin embargo hay un nivel de respuesta que supera
altamente la respuesta burocratica. (Grupo de Discusién - Técnico del area social 1).

Estd quedando en la responsabilidad de estos actores intentar dar un tipo de respuesta efectiva,
un tipo de respuesta integral. Aparece con demasiado énfasis en las entrevistas, la creatividad que
tienen que tener estos actores para sortear con estas cuestiones de la falta de recursos, ciertos y

materializados; dando una respuesta que supera los propios limites de los programas.

““Jévenes en Red no tiene nada de infraestructura, es un programa en el aire.”, ““Cuando
llegamos a territorio le pedimos prestado a cualquier ser humano un lugar para trabajar
con los jovenes por ende eso no redunda en calidad para lo que son nuestros espacios. Ni
hablar de lo que son las condiciones materiales de trabajo para los gurises, son como
bien precarias.” (Coordinacion Jovenes en Red - Técnico del area de la educacion 2).

“Y los instrumentos, en verdad hay como que desarrollar como mucha creatividad™,” Pero en
realidad tiene mucho que ver con la formacion de uno, con la experiencia, con la familia que
tenemos al lado para poder hacer la intervencion.” (Coordinacion Cercanias - Técnica del area

social 5).

Ademas, aparece el sentir de que estos esfuerzos realizados como estrategias locales y por los
propios actores no estan ponderados en ningun lugar. Los informes que hacen estos actores para
dar cuenta de su trabajo y con el fin de que se evalle sus practicas, encierra sobre todo, una
cuestion de los logros medidos a través de nimeros, dejando por fuera la cuestion mas cualitativa
y de proceso que se realiza con la poblacién y dejando de lado, sobre todo, este esfuerzo “extra”
de la creatividad para tapar ““baches’ del Estado. Expresando la sensacion de ““soledad” y “falta

de respaldo™.
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“Al momento de registrar la informacion en un sistema que es bastante cuantitativo, el
sistema en el que nosotros hacemos como todo el llenado de los datos, de las acciones
que vamos emprendiendo, a veces es dificil ponderar todo lo cualitativo que se hace,
porgue no se asocia a ninguna prestacion o algin servicio y tiene mas que ver con la
impronta de cada técnico, de cada operador.” (Coordinacion Cercanias - Técnica del
area social 5).

En las entrevistas se especifica la cuestion de poner el cuerpo y el trabajo a disposicion para
generar un tipo de contencion realista para la poblacion. Esto de ser las herramientas de un
Estado a través de estos programas genera una fuerte exposicion de ser la cara visible de esas

estrategias estatales.

“Para nosotros que damos la cara en el territorio, que nos vengan con estos programas, es una
tomadura de pelo, o sea vayan y cuenten a la gente que va haber figuritas de colores ¢verdad?

Que nunca llegan.” (Grupo de Discusion - Técnico del rea social 1)

Muchos resaltan el “compromiso” con la poblacion y justifican la creatividad de estrategias
movilizados por el mismo. Pero esta cuestion del compromiso da lugar a un terreno demasiado
peligroso que puede caer en el voluntarismo de trabajar con esta poblacion, eximiendo el caricter
de intervencidn del tipo profesional y dando cuenta ademas que se va perdiendo la reflexion del

caracter estructural de la sociedad que hacen a las situaciones de vulnerabilidad social y extrema.

“Creo que lo importante es la gran fortaleza del compromiso ético y no lo digo por mi sino por
la gente a la que veo trabajar, con el espiritu de laburo que tienen y de ese limite del auto

cuidado...” (Coordinacion Uruguay Crece Contigo - Técnica del area social 6)

En suma, mas alla de que se pudo afirmar a través del discurso de los entrevistados, que no se
trata de politicas inclusivas, los actores de territorio mostraron a través de las entrevistas un
acumulado muy grande y que esta latente de ser escuchado y reflexionado. Es por esto que a

través de este trabajo me he dado la satisfaccion de hacerlo.
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Reflexiones Finales

Al inicio del trabajo me propuse investigar el marco de las actuales Politicas Sociales a través
del estudio especifico del Plan Siete Zonas y dentro de este, los Programas Prioritarios. Sin
dudas, fui movilizada por la practica y la experiencia que traigo de estar inserta laboralmente

hace tres afios en territorio.

La expansion de los nuevos programas sociales comenz6 a aportarme una creciente mirada
critica a los mismos. La critica no planteada desde la negatividad sino por el contrario, criticas
que trasmitian ganas de problematizar esto, de cuestionarme como futura Trabajadora Social

¢qué rumbo estan tomando las actuales Politicas Sociales?

Para dar respuesta a esto me centré en un tema especifico: ;aportan estos programas a la

Inclusion Social?

Como se vio en los capitulos anteriores, esto tiene una clara respuesta a través del analisis del
discurso de los entrevistados. Estos programas no generan una inclusion social. Lejos de plantear
una perspectiva de inclusion donde todos los individuos tienen garantizados sus derechos por el
simple hecho de ser parte de una sociedad esto parece estar acotado a un Estado que focaliza la
intervencion por el hecho de que exista una problematica, no solo eso, sino que ademas plantea
una vivencia del derecho temporal, si estoy en una situacion compleja, me corresponde una
intervencion estatal que me garantizara por un cierto tiempo los mismos, pero después quedaré
librado a mi propia suerte, porque depende de mi salir de ésta situacion de tener mis derechos

vulnerados.

Igualmente podemos destacar la intencionalidad de estos programas, en el discurso, de la
inclusion. Se plantean ser puentes entre intervenciones focalizadas Yy respuestas universales. La
cuestion se encuentra en que estos puentes no logran materializarse en la intervencion con la

poblacion.

Sin dudas, éste trabajo no pretende ser una discusion cerrada. Muy por el contrario, me parece
que es un humilde aporte para abrir la discusion y me invita a seguir investigando, a proyectarme

desde otro lugar.
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El trabajo no termind solo con la respuesta a que estos programas no aportaban a la inclusion
social, sino que el trabajo de campo, el aporte de las entrevistas, mostraron cuestiones muy
latentes de ser escuchadas por parte de los actores de territorio.

Los actuales programas ¢no generan inclusion? ;Qué hacen los actores que trabajan con estas
situaciones viendo que la inclusién no esté siendo lograda? Se puede afirmar que los operadores

sociales de los programas, le estan “poniendo el cuerpo” a esta cuestion.

¢Cuéndo se habilitara el dialogo entre el disefio de estos programas y la experiencia acumulada
del territorio? ¢Hay intencionalidad de generar disefios acordes a la realidad? ¢Hay

intencionalidad de trabajar con la experiencia de estos trabajadores?

En el recorrido realizado por ésta Licenciatura, siempre quedé interesada en la idea de que los
Trabajadores Sociales, siendo los propios ejecutores de las Politicas Sociales, tienen el campo

privilegiado para la investigacion. “una investigacion desde adentro”.
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ANEXOS

Pautas de entrevista:

Teniendo en consideracion los aportes que se realizaron en el capitulo de la
metodologia. Podemos referenciarnos a este estudio, como un analisis de caso
especifico para Barros blancos. Nuestra muestra la conformaran en primer lugar,
representantes del disefio de la Politica Social especificamente los coordinadores de
los programas y la Jefa de la Oficina Territorial de MIDES. En segundo lugar,

representantes de los ejecutores de las mismas.

A continuacién se presentard tres pautas de entrevista y los temas para dinamizar en el

grupo focal o de discusion.

Las pautas se diferencian en que, la primera se realizard a la Jefa de la Oficina
Territorial del MIDES. La segunda, a los tres coordinadores de los programa prioritarios

y la tercera a tres operadores sociales de cada programa.

En cuanto al grupo de discusién, el mismo se conformara por cuatro representantes del
programa SOCAT, siendo parte de distintas zonas de intervencion dentro de Barros
Blancos, un operador social de la oficina territorial de MIDES y una representante del

programa INAU, presente en Barros Blancos desde el aproximadamente el afio 1990.

55|Pagina



Pauta de entrevista para la Jefa de Oficina Territorial MIDES:

Objetivo: recabar informacion acerca del disefio del Plan Siete Zonas y especificamente los

Programas Prioritarios. Tener una vision de la institucionalidad del Plan.

Explicacion de la entrevista: Mi Nombre es Silvina Silva, estoy realizando la Monografia Final
de la Licenciatura en Trabajo Social. El tema de investigacion es la territorializacion de las

Politicas Sociales.

Siendo tu, Jefa de la Oficina Territorial de MIDES, me gustaria realizarte una serie de preguntas.

Las preguntas atravesaran diferentes modulos que yo me encargaré de identificartelos.

Antes de comenzar me gustaria que te presentes, identificando ti nombre, edad, profesion,

trayectoria en Barros Blancos y a qué programa perteneces.

A continuacion las preguntas;

Fundamentos e Historia del Plan Siete Zonas:

¢En qué medida se involucra al MIDES en el Plan Siete Zonas?
Financiacion y Recursos del Programa:

¢Quiénes son los financiadores del Plan?

Estrategias e instrumentos de intervencion:

¢En qué medida se piensa desde el Ministerio la articulacion de los programas prioritarios?
¢Oficias como mediadora entre los Programas Prioritarios y el MIDES?

Implementacion evaluaciones y futuro del Programa:

¢Cdémo fue la presentacion e implementacion del Plan en la zona de Barros Blancos?

¢Qué conocimiento tiene acerca de los logros de los programas?

¢Cudl es la relacion que existe entre el Disefio de los Programas y su implementacion?
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Opiniones:
¢Qué opina acerca de los Programas que Implementa el Ministerio?

¢Reconoce algin cambio en las Politicas Sociales desde que cumple el rol de Jefa de Oficina?
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Pauta de entrevista para los coordinadores:

Objetivo: recabar informacion acerca del disefio del Plan Siete Zonas y especificamente los
Programas Prioritarios. Ver que se concibe por inclusion social dentro de estos programas y en

qué medida se aporta para ello.

Explicacion de la entrevista: Mi Nombre es Silvina Silva, estoy realizando la Monografia Final
de la Licenciatura en Trabajo Social. El tema de investigacion es la territorializacion de las

Politicas Sociales.

Siendo tu, coordinador de un Programa Prioritario, me gustaria realizarte una serie de preguntas.

Las preguntas atravesaran diferentes modulos que yo me encargaré de identificartelos.

Antes de comenzar me gustaria que te presentes, identificando tu nombre, edad, profesion,

trayectoria en Barros Blancos y a qué programa perteneces.
A continuacion las preguntas;
Objetivos, fundamentos e Historia del Plan Siete Zonas y los Programas Prioritarios:

¢Qué conocimiento tienen acera del Plan Siente Zonas?

Financiacion y Recursos del Programa:
¢Quién Financiay articula el programa?
Problemética y poblacién que aborda el programa:

¢Cual es la situacion problema que aborda su programa?
¢Como se selecciona la poblacion objetivo?

¢Como culmina el pasaje por el programa?

Estrategias e instrumentos de intervencion:

¢Cudles son los componentes y fundamentos de la intervencion?

¢Cuentan con algin mandato establecido claramente?
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¢Existe la articulacion con otros programas para la intervencion?

Para el disefio de este tipo de politicas sociales — Plan Siete Zonas, Programas Prioritarios - ;de
qué concepcion de Politica Social opina usted que se parte?

Inclusion Social:
¢Cbémo se piensa la inclusion social de las personas beneficiarias por parte del programa?

Implementacion evaluaciones y futuro del Programa:

¢Como ha sido la implementacién del Plan Siete Zonas en Barros Blancos?
¢Qué tipo de relacion se puede establecer entre el disefio y la implementacion del programa?

A modo de evaluacion, ;Qué fortalezas y debilidades tiene este programa?
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Pauta de entrevista para los Operadores Sociales de los programas:

Objetivo: obtener una vision de la territorializacion de los programas, por parte de los ejecutores

de las mismas.

Explicacion de la entrevista: Mi Nombre es Silvina Silva, estoy realizando la Monografia Final
de la Licenciatura en Trabajo Social. El tema de investigacion es la territorializacion de las

Politicas Sociales.

Siendo tu, Operador Social de un Programa Prioritario, me gustaria realizarte una serie de

preguntas. Las preguntas atravesaran diferentes médulos que yo me encargaré de identificartelos.

Antes de comenzar me gustaria que te presentes, identificando tu nombre, edad, profesion,

trayectoria en Barros Blancos y a qué programa perteneces.

A continuacion las preguntas;

Probleméatica y poblacién que aborda el programa:

¢Cudl es la poblacion objetivo con la que trabaja el programa?
¢Logran llegar a la poblacién que especificamente tienen que abordar?
¢Se corresponde con la realidad de Barros Blancos?

Estrategias e instrumentos de intervencion:

¢Cudles son los recursos con los que cuenta para abordar el tipo de situaciones que atiende el

programa?
¢Qué es lo que ocurre en la practica con este tipo de recursos?
¢Existe articulacion y coordinacién con otros programas?

¢Esté estipulado el espacio para dicha articulacion y coordinacion?
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Implementacidn, Evaluaciones y futuro del programa:
¢Cbémo son medidos los resultados del programa?
¢En qué medida considera que aporta el Plan Siete Zonas a la poblacion de Barros Blancos?

En las evaluaciones, ¢se toman en consideracion los aportes de las experiencias de los

operadores de campo?

Si tuviera que aportar su reflexion para el mejoramiento del programa, ¢cudl seria?
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Grupo focal o de discusion:

Objetivo: recabar informacion acerca del tema “Territorializacion de las Politicas Sociales” y si

los programas prioritarios aportan o no a la inclusion social.

Explicacion de la instancia de reunion — discusion: Mi Nombre es Silvina Silva, estoy
realizando la Monografia Final de la Licenciatura en Trabajo Social. El tema de investigacion es

la territorializacion de las Politicas Sociales.

Siendo ustedes Operadores Sociales del Territorio Barros Blancos, me gustaria que entablaran un
intercambio de ideas, conocimientos y opiniones acerca de los temas que plantearé a

continuacion.

Temas:

Antes de comenzar con los temas, me gustaria que se presenten brevemente; identificando su
nombre, edad, profesion, trayectoria en Barros Blancos, a qué programa pertenecen y qué rol
cumplen dentro de este.

A continuacion los temas;

1) Territorializacion de las actuales Politicas sociales — especificamente el Plan Siete
Zonas y los programas prioritarios - . Disefio, implementacion, resultados y evaluaciones

de las mismas.
2) Inclusion Social por parte de los Programas Prioritarios

3) Reflexiones Finales del grupo como ejecutores de la Politica Social.
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