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Introduccion

En esta primera década del siglo XXI donde hay ideas establecidas como verdades, por
ejemplo, que lo unico permanente es el cambio y que las relaciones sociales son crecientemente
complejas, se presenta una herramienta clave que las sociedades utilizan para introducir cambios
en su distribucion de riesgos y bienestar: la politica social. Hoy es crucial entender como los
diferentes actores de la trama social se articulan en medio de este cambio permanente y
complejidad creciente para construir bienestar. En este trabajo de investigacion se estudiard en
particular el sector de las politicas sociales orientadas a jovenes. Se analizaran las propuestas
desde las ciencias sociales para una articulacion adaptada a los tiempos que corren, abordando
los temas de gobernanza, trabajo en red y participacion. Se verdn estas teorias a la luz de dos
casos de politicas sociales de juventud en Uruguay: Aulas Comunitarias y Centros Juveniles. Esta
investigacion esta guiada por la pregunta écomo es hoy la articulacion de distintos actores
pertenecientes a la trama social en torno a las politicas sociales de juventud en Uruguay?

Para contestarla, se comenzarda por dar cuenta de la trayectoria historica de los
paradigmas sobre los que se sentaron las politicas sociales a lo largo del siglo XX, profundizando
en el papel de los actores relevantes, buscando entender de donde provienen los modelos de
interaccion de la actualidad. En segundo lugar, se sintetizard la discusidn actual de las ciencias
sociales en torno a la politica social haciendo énfasis en quiénes deben ser sus actores, qué
legitima su actuacion, como deben articularse, y qué nivel de participacion e involucramiento es
deseado que tenga cada uno. Tercero, se presentara la metodologia utilizada para responder a la
pregunta de investigacion. Luego se analizaran los casos Aulas Comunitarias y Centros Juveniles
en paralelo, tomando como ejes la gobernanza, el trabajo en red y la participacion.

Finalmente se responderd la pregunta de investigacion presentando las principales
caracteristicas de la articulacion en torno a las politicas sociales de juventud, asi como ideas que
sirvan de inspiracion para una mas profunda articulacion, adaptada al contexto y a los
aprendizajes que los casos nos permitan generar.

I. Paradigmas de la politica social en el siglo XX y principios del
siglo XXI en el mundo, América Latina y Uruguay

Las sociedades a lo largo de la historia han encontrado maneras de proveerse de redes de
proteccion social y bienestar para sus integrantes. Lo qué se entiende por “lo social” y quién se ha
hecho cargo de ello ha sufrido una fuerte evolucion tanto en el mundo occidental en general, en
Ameérica Latina y en Uruguay en particular.

El Estado clasico: En América Latina, desde la fundacion de los Estados hasta entrado el
siglo XX, éstos no eran un actor protagonista involucrado con los temas “sociales”. Quienes
proveian bienestar a las personas eran principalmente las redes informales como la familia o la
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comunidad. Rolando Franco (1996) marca que el rol social del Estado no iba mas alld de asegurar
la paz y el orden, y formar a las personas a través de la escuela primaria para hacerlas parte del
“Estado Nacion” en creacion.

El Estado “social”: Durante las primeras décadas del siglo XX “el Estado empieza a jugar
un rol progresivamente central (...) en la provision de ciertos niveles minimos de bienestar para la
poblacion” en parte a causa de las repercusiones de la crisis de 1929 (Vergara, 1986: 11). Durante
la Industrializacion por Sustitucion de Importaciones, el Estado comienza a regular, intervenir,

ln

planificar, y asumir un rol “social”, “la politica social persiguio la proteccion del trabajador

asalariado” (Franco, 1998: 3).

Claudia Serrano marca que “América Latina (...) present[d] una heterogénea trayectoria en
materia de instalacion institucional y cobertura de los servicios publicos sociales” desde entonces
(2005, 14). Fernando Filgueira (1998) situa a Uruguay hacia 1970 dentro de los paises
latinoamericanos con un “universalismo estratificado” en materia de politica social, a diferencia
de los paises “excluyentes” o “duales”. Es decir, Uruguay presentaba una cobertura extendida
pero segmentada, que “protegia (...) a la mayor parte de la poblacion” brindando seguro social,
salud y educacion (Filgueira, 1998: 11). El Estado centralizaba y cubria la totalidad de las funciones
de la politica social: financiar, disenar, implementar, supervisar, y circunstancialmente evaluar,
“[s]e parte del principio que el Estado sabe lo que hay que hacer” (Franco, 1998: 9). Como senala
Vergara, desde ese entonces y durante mucho tiempo “el tema de las politicas sociales ha tenido
como referente societal casi exclusivo el ambito de las posibilidades de accion del Estado” en los
paises latinoamericanos (1986: 11).

El Estado neo-liberal: Todos los autores estudiados coinciden en que durante la década
de 1980, se dio un quiebre en materia de politica social. Hay consenso en la idea de un Estado en
retirada (Nef, Serrano, Vergara, Franco), que recorta su gasto publico y social al minimo en el
marco de una crisis fiscal que genera dificultades para sostener prestaciones universales (Franco,
Serrano). Se buscan soluciones de politica social que sean de bajo costo y de igual o mejor eficacia
que las tradicionales (Vergara, Franco). El Estado cambia “tanto en su estructura organizativa, sus
Iégicas de gestion, sus formas de relacionamiento con la sociedad y la economia, como en sus
recursos de poder y en sus bases de legitimacion” (Narbondo y Ramos, 2001: 126). Se cuestionan
sus bases tradicionales de poder y su capacidad de conservar el monopolio de la conduccion, es
decir, surge el problema de la gobernancia (Narbondo y Ramos, 2001).

Se destaca la importancia del Consenso de Washington como un paradigma que se
transformo en dominante (Barba), que significd un decdlogo (Serrano), una propuesta de -
y formulas para solucionar la situacion critica en que se encontraban los paises. El “£s.
liberal”, se caracterizd desde entonces por la descentralizacion, privatizacion de empresas y
servicios publicos, incremento de la participacion privada en la gestion y prestacion directa de
servicios, y focalizacion hacia los mas pobres (Serrano, 2006: 16). Las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) entran en escena como gestoras de politicas sociales (Serrano, Vergara,
Franco, Midaglia, Narbondo y Ramos).

El Estado en busca de su rol social: En la década de 1990 se hace evidente la crisis del
paradigma neoliberal. Pese a las promesas, el desarrollo econdmico no acompafo el desarrollo
social (Barba, 2004). La mayoria de los autores coinciden en que la transicion hacia una nueva




Andreo Bettosini Construir bienestar entre muchos.

forma de concebir y hacer politica social en América Latina es mds lenta e incierta que la que
redujo a la accién del Estado al minimo en 1980. El Estado esta desde entonces “en busca de su rol
social” mientras que los pilares del paradigma neoliberal (descentralizacion, focalizacion y
privatizacion) siguen en pie (Serrano, 2005).

_ El Estado uruguayo atraviesa una etapa de “transformacion y modernizacion institucional”
desde 1995 (Narbondo y Ramos, 2001: 149) inspirada en el enfoque del New Public Management,
bajo el que se ha buscado “asimilar la gerencia del sector publico con la gerencia empresarial
privada” (2001: 128). Se busco “reconsiderar el papel del Estado” (2001:150) superando dos
paradigmas antagonicos: un modelo de Estado omnipotente e interventor, que debe solucionar
todos los problemas a través del gasto publico, y un Estado anoréxico y con mayor delegacion de
funciones en el mercado. Esto implico, segun los autores, pasar de la prestacion de servicios
publicos de manera directa a indirecta y regulada, haciendo transferencias de pagos por servicios

|u

contratados. Es en esta etapa que cobra fuerza en nuestro pais el “traspaso funciones del Estado a
la sociedad civil” a través de “los convenios con ONG especialmente en el drea social” (Narbondo y
Ramos, 2001:152). En paralelo, se dio un auge de programas, proyectos y/o experiencias en la
escala microsocial impulsados por la sociedad civil, financiados “via aportes propios o (...) con
recursos de la cooperacion internacional” (Serrano, 2005: 24), lo que transformo la dindmica de la

politica social.

Primera década del siglo XXI: Se entra en una fase multiparadigmatica para la politica
social segun Barba, una etapa de busqueda de alternativas conceptuales, a pesar de que hay
quienes argumentan la llegada al “fin de /a historia” en referencia a que ya no hay ideologias que
pretendan competir con la “idea liberal” (Fukuyama, 1992: 82).

Continua sin embargo la busqueda de politicas que ubiquen lo social no como una
externalidad del crecimiento y de la acumulacién ecoridmica, sino como una preocupacion central
(Nef, 1995). Se aspira a la construccion de bienestar no sélo desde el Estado, sino como fruto de
una compleja interaccion de todo el entramado social: Estado, mercado, familia y comunidad
(Barba, 2004). Juliana Martinez enfatiza la importancia de las redes informales en América Latina
por su importancia para la provision de bienestar. Sin embargo, ubica a Uruguay en el grupo de
los “regimenes estatales de bienestar” porque el Estado ha mantenido un rol destacado frente a
las redes informales (2006; 31).

Frente a este panorama, se identifica como central discutir como se articulan los distintos
actores para producir bienestar hoy, cual debe ser el rol del Estado frente a los temas sociales y
qué rol deben asumir los demads actores. El proximo capitulo profundizara acerca de lo que dicen
las ciencias sociales al respecto, para asi orientar la mirada y comprender la articulacion actual en
torno a las politicas sociales.
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II. Articulacion en torno a la politica social: gobernanza, trabajo
en red y participacion.

é¢Quiénes deben articularse? Actores en el entramado de la politica social, y la actual valoracion
social de cada uno

Se analizard en primer lugar, quiénes conforman el entramado social responsable de
proveer bienestar segun diversos autores de las ciencias sociales.

Esping Andersen fue el primero en introducir las distintas esferas de la sociedad en la
discusion acerca de las politicas sociales: “[/Ja politica social ha existido en tanto ha habido algun
tipo de accion politica colectiva a la hora de abordar los riesgos sociales” (2001: 51). El Estado de
Bienestar es solamente “unade las tres fuentes de gestion de los riesgos sociales, las otras dos son
la familia y el mercado” (2001: 51). Agrega que estas tres entidades comparten los riesgos
sociales, es decir, todos ellos proveen de bienestar a las personas. La forma cémo se articulen
para lograrlo “define un régimen del bienestar” (Esping Andersen, 2001: 50).

El problema de la articulacion de la sociedad frente a los riesgos sociales puede ser
abordado desde la mirada de la “gobernancia”, concepto que se define de la siguiente manera:

“la gobernancia hace referencia a la coordinacion y coherencia entre un amplio y
heterogéneo conjunto de actores con diferentes objetivos y propdsitos (...). Papeles que
antes eran incuestionablemente realizados por el gobierno, en la actualidad son cada vez
en mayor medida vistos como problemas del conjunto de la sociedad que pueden ser
resueltos por las instituciones politicas pero también por otros actores. La cuestion central

"

es que las instituciones politicas no ejercen mds el monopolio de la ‘gobernaricia” (Pierre,

1999 en Narbondo y Ramos, 2001: 129).

Hoy, autores como Herrera Gdmez y Caston Boyer hablan de cuatro actores primordiales
de la proteccion social: la esfera politica (Estado), el tercer sector (organizaciones sin fines de
lucro/ONG/0SC), la esfera del mercado o sector privado (empresas) y las familias y redes sociales
comunitarias o informales (2003: 122-125). Ellos argumentan que “la implementacion de las
politicas sociales ya no puede depender de uno o mds actores privilegiados y persequirse
linealmente (desde un centro hacia una periferia), sino que tiene que ser en colaboradora y
combinatoria entre diversos actores y sectores” (2003: 43-44).

Todos los actores coinciden en que el Estado debe participar de la provision de bienesia.,
pero Bernardo Kliksberg senala que su accion en el terreno social ha sido deslegitimada por el
pensamiento economico neoliberal. Entregar al mercado la responsabilidad de asumir la gestion
de los riesgos sociales seria la solucion, ya que la esfera publica seria ineficiente e ineficaz para
resolver los problemas sociales (Kliksberg, 2000: 22). El autor opina que sin el accionar del Estado
los problemas serian mas graves, pero “[e]l Estado sélo no puede resolver los problemas”
(Kliksberg, 2000: 22), manteniéndose la linea de pensamiento de los autores antes mencionados.

Segun Kliksberg, la sociedad civil también ha sido desvalorizada en la solucion a
problemas sociales por un erréneo “reduccionismo economicista”, pero propone incorporarla con
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una vision mas amplia a las politicas sociales, y aprovechar capacidades suyas que aun estarian
latentes (2000: 27). Midaglia sefala que al reconocer la capacidad de las organizaciones de la
sociedad civil para proveer bienes sociales, se les confiere un “nuevo estatus publico” (2001: 207),
respaldado en caracteristicas positivas que éstas poseen frente a otro tipo de actores: “la
flexibilidad operativa, el manejo de estrategias de intervencion innovadoras, asi como la velocidad
de respuesta frente a diversas necesidades” (2001: 207),”la confianza, la dedicacion, la solidaridad
(..) vy la habilidad para acceder a clientes dificiles de alcanzar” (Bresser y Cunill, en Midaglia, 2001:
207).

¢Como deben articularse? Trabajo en red y desafios de la articulacion

Serrano indica, “la politica social no sélo opera como dispensadora de servicios sociales o
reparadora de los desperfectos que genera el mercado”, también es “un sistema constructor de
integracion, ciudadania y comunidad nacional” (2005: 63). Si parte de los fines es construir
integracion, ¢como sucede esto entre los actores de la politica social?

Segun Herrera y Caston, al menos en el caso europeo, existe cierta articulacion pero con
dificultades: “las relaciones entre todos estos actores aun se encuentran muy alejadas de poder
responder a un cuadro claro y coordinado que pueda ser gobernado en términos de eficacia,
eficiencia y equidad relacional” (2003: 122). En la actualidad el tercer sector y las redes informales
serian solo un recurso subordinado al Estado y al mercado. El objetivo, segun los autores, debe
ser re-equilibrar los sectores y tender “hacia estilos de politica social que sepan conferir una
mayor autonomia a todo actor, y asi poder permitir la posibilidad a un radio mds amplio de
recursos y de oportunidades” (2003: 127) inspirados en “intervenciones de redes” (2003: 68).

El concepto de redes estd instalado en debate sobre la articulacion de actores en torno a
una politica social también en términos de gobernancia. Hace referencia a “una forma de
conduccion social basada en la interaccion entre actores autonomos privados y publicos, que
produce un consenso negociado que constituye la base para la coordinacion” (Narbondo y Ramos,
2001: 137). Los autores explican la existencia de tres modelos de gobernancia: el jerdrquico (el
Estado centraliza la conduccion de la sociedad) y el de mercado (el Estado delega funciones a
empresas privadas en busqueda de la eficiencia) el de redes, en el que “[e]l Estado descentraliza
la formulacion y prestacion de servicios publicos, traspasdndola a organizaciones autonomas, que
pueden ser empresas privadas, ONG, e incluso agencias estatales semi-autonomas” siendo la
ventaja principal la “mayor flexibilidad para responder a demandas especificas, lo que incluye una
mayor libertad para definir sus servicios y la estrategia de gestion” (2001: 137).

Frente al modelo jerarquico, el modelo de redes permite superar las rigideces para |a
adaptacion y articulacion que conlleva la verticalidad, pasando a una forma horizontal de trabajo,
donde conducir ya no se trata de imponer sino de influir y negociar. Con respecto al modelo de
mercado, el modelo de redes tiene la ventaja de subordinar los fines de lucro a “la Idgica
cooperativa de construccion de consensos en la red” lo que supera las dificultades de la aplicacion
estricta del criterio de eficiencia empresarial (Narbondo y Ramos, 2001: 138).

Sin embargo, el modelo de redes presenta problematicas. En primer lugar, la articulacion
mas compleja y la entrega de mayor autonomia a cada parte trae como problema “la definicion
clara, tanto de quién es el responsable de estos servicios, como de ante quién, y de qué forma
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deberd rendirse cuentas. (...) No estd claro sobre qué cosas el Estado mantiene la responsabilidad,
y en qué cosas ha delegado la responsabilidad” (Narbondo y Ramos, 2001: 140-141). la
apreciacion de Calame y Talmant agrega un punto de vista fundamental: “las relaciones entre las
partes contratantes estdn dominadas por la ignorancia y la desconfianza mutua, y la manera de
superar esta situacion requiere de la clarificacion de sus respectivos papeles y del descubrimiento
de las especificidades de los agentes participantes” (2000:50 en Midaglia 2001:208). En segundo
lugar, existe la incertidumbre acerca de si las redes tienen la capacidad de conducir y coordinar
las politicas publicas. El Estado pierde poder, por lo que se le dificulta coordinar las politicas y
asegurar ciertas normas de procedimiento. La tendencia es a concentrar las tareas de
coordinacion y control en los aspectos presupuestales lo que “es un pobre sustituto de una
verdadera actividad de coordinacion de politicas publicas” (Narbondo y Ramos, 2001: 143). En
tercer lugar, la delegacion de funciones del Estado a terceros puede llevar a una pérdida de
memoria institucional. Los contratos pueden no renovarse, las instituciones pueden quebrar, por
lo tanto “no hay garantias de continuidad y permanencia de las organizaciones” (Narbondo y
Ramos, 2001: 143), quienes se llevarian consigo el aprendizaje que hubieran generado en su
participacion en las politicas publicas.

Como conclusion se eleva la importancia de “una revalorizacion y reconceptualizacion del
papel del Estado central” (Narbondo y Ramos 2001: 144), visidon con la que coincide Midaglia. El
Estado deberia enfocarse en la financiacion, control, elaboracion y conduccion de las politicas
publicas, por la siguiente razon: “aun en el proceso mds negociado, éste no es un actor mds, sino
el unico actor que puede desarrollar la capacidad de tener una vision de conjunto y de expresar el
interés general (..) porque (..) responde a los representantes electos por el conjunto de la
ciudadania” (Narbondo y Ramos, 2001: 145). A su vez, el Estado seria el unico actor que podria
garantizar estandares minimos en la provision de servicios, distribucion de los recursos vy
movilizacion de fuentes de asistencia privadas (Midaglia, 2001: 206).

Segun Herrera y Caston, el rol del Estado debe renovarse, renunciando a “la pretension de
poder gestionar directamente todos o la mayor parte de los servicios, para orientarse a formular
reglas de garantia por cuanto concierne a los intereses y a las interacciones entre los actores en
juego: los ciudadanos y sus organizaciones” (2003: 127).

La transferencia de funciones a organizaciones de la sociedad civil, especialmente en el
area social, ha sido vista e implementada desde los afios 80 como solucion a las deficiencias del
Estado para proveer servicios de politica social. Pero hoy se identifican algunos dilemas.

Por una parte, el contrato que necesariamente debe establecerse entre la i

estatal y la social implica una medicion de los objetivos de manera cuantitativa, y u

objetivo cumplido. Esto iria en detrimento de la consecucion de objetivos cualitativos y del
financiamiento de actividades que contribuyen al objetivo cuantitativo pero que no estan
directamente asociadas a él (Midaglia, 2001: 219). Segun la autora, existe un riesgo para el Estado
de que su forma de control de los servicios sea burocratica e inflexible, y por lo tanto “inhiba la
flexibilidad operativa de las asociaciones civiles y termine unificando la forma de intervencion
social” (2001:209) teniendo el efecto contrario al que originalmente se buscaba.

Por otra parte, se corre el riesgo de que la provision de servicios al Estado por parte de
organizaciones civiles modifique la esencia de las mismas y pierdan las caracteristicas positivas
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que las posicionaron como organizaciones mas adecuadas que el Estado para la provision de los
servicios. Asumir mayores responsabilidades, fortalecer la estructura organizacional,
especializarse y aumentar los mecanismos de control “puede {(...) llegar a poner en peligro la
autonomia de accion y la creatividad que encarnan estas asociaciones” (Midaglia, 2001:209).

Existe, por ultimo, el dilema de la institucionalizacion de las politicas sociales. Segun lo
indica Midaglia, “se admite académica y politicamente que parte del éxito de los servicios de
bienestar reformados depende de su grado de institucionalizacion, que equivale a la sancion y
aplicacion de reglas de juego legitimas, (...) que pasan a formar parte del funcionamiento habitual
de los servicios en cuestion” (2001:210). Sin embargo, segun la autora, este tema ha sido
descuidado sistematicamente en Ameérica Latina. Destaca la importancia de definir “un lugar
especifico a las organizaciones civiles, y por ende ciertas garantias de participacion y proyeccion
en el mediano plazo” (2001:210) para el buen funcionamiento de la nueva articulacion publico-
privada.

Hay un ultimo aspecto importante a conceptualizar en torno a la articulacion de los
diversos sectores de la sociedad para llevar a cabo una politica social, y es la discusion sobre la
participacion. Tanto Herrera y Caston, como Narbondo y Ramos coinciden en que el trabajo en
red implica introducir mecanismos participativos que involucren a mas grupos en la conduccion
de la politica social. A continuacion se plantea la discusidon en torno a estos temas.

Participacion e involucramiento: quiénes participan y para qué participan. Roles y
responsabilidades.

La participacion es un concepto muy debatido en las ciencias sociales. Kliksberg menciona
que “[s]eria claramente antipopular enfrentar la presion proparticipacion tan fuerte en la
sociedad, y con argumentos tan contundentes a su favor” (2000: 28) debido a la legitimidad que
ha adquirido el concepto.

Herrera y Caston plantean que para observar los problemas sociales, diagnosticarlos,
tomar decisiones e intervenir, no solo debe participar la administracion publica, sino “un sistema
mds amplio del que son actores tanto los productores como los consumidores de las politicas
sociales” (2003: 45).

Narbondo y Ramos proponen involucrar a “los empleados medios y bajos” y a “los clientes
y usuarios de los servicios” en el disefio de politicas sociales (2001: 140).

Diversos autores coinciden en que movilizar a la mayor cantidad de actores y con un
maximo de involucramiento de cada uno, tiene resultados positivos (Kliksberg, Cariola y Rojas,
Herrera y Caston). Segun Herrera y Caston, la politica social obtiene mejores resultados cuando
cada nodo de la red aporta lo mejor de si: “Las politicas sociales (...) deben intervenir asequrando
el mdximo de participacion, introduciendo y combinando a todos los actores y factores que se
mueven dentro y en torno a un problema social, adoptando metodologias que tratan de
desarrollar al mdximo las potencialidades de los actores en juego” (2003: 44).

Segun Bifarello, las OSC contribuyen generalmente a los programas sociales aportando su
capacidad institucional, recursos humanos, flexibilidad y capacidad de interaccién personal. En
algunos casos, participan también de la toma de decisiones colectiva y al disefo de las politicas
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publicas, siendo éste el nivel maximo de participacion y co-responsabilidad alcanzado por el
Estado y sociedad civil, al menos en Argentina. La autora marca que el intento de instaurar esta
forma de asociacion publico-privada resulta generalmente en conflictos de poder y asimetria en la
distribucion de las responsabilidades (2002: 7-9).

La participacion de la comunidad, segun Kliksberg, encuentra resistencias generalmente
por ser vista con una “ilegitimidad conceptual, politica, y ética” (2000: 29).

También existe resistencia a la participacion de la poblacion destinataria. Ya que esta
investigacion se centra en el sector de las politicas sociales orientadas a adolescentes y jovenes,
interesa analizar cdGmo se concibe su participacion en particular.

Herrera y Caston marcan la existencia de una “minusvaloracion de funciones y cualidades
propias del estatus de menor” (2003: 100). Sin embargo sefalan que “preservar la equidad de los
ligdmenes entre generaciones [es de vital interés] porque con ello se garantiza el pacto de
solidaridad en el que se asienta el edificio social”; “las jovenes generaciones de hoy y del mafana
representan un recurso fundamental para la entera sociedad” (Herrera y Caston, 2003: 103). Una
forma de preservar estos ligdmenes seria, segun los autores, convocar su participacion de la
politica social junto a las generaciones mayores.

Durston remarca “la necesidad de incorporar a los jovenes en la fase de disefio de los

|u

nuevos proyectos destinados a ellos” como uno de los principales aprendizajes del “Encuentro
sobre Mejores Prdcticas en Proyectos con Jovenes del Cono Sur” organizado por la CEPAL en 1999,
y enfatiza que “[a] todos los observadores profesionales y expertos sorprendio la capacidad de
andlisis demostrada por estos jovenes” (2001: 15-17). Tapia agrega: “quien define el problema
define en la prdctica su solucion, lo cual puede contribuir a debilitar las iniciativas orientadas hacia
los jovenes, en la medida en que éstos no hayan participado sino escasamente en su elaboracion”
(2001: 14). La carente participacion de los adolescentes durante la fase de ejecucion del proyecto,
es compensada generalmente “mediante un esfuerzo por validar las acciones, al tratar de
incorporar diversas sugerencias y de realizar todos los ajustes posibles con el objetivo de mejorar

la receptividad de la iniciativa” (Tapia, 2001: 20).

Por tanto, los problemas de articulacion de la sociedad para construir bienestar entre
muchos no son sencillos, y a lo largo de la historia de la politica social han ganado en complejidad,
al menos en su conceptualizacion. Analizar este aspecto de las politicas sociales de juventud
requiere de una metodologia que permita comparar teoria con practica, y asi lograr la mayor
comprension posible del problema.
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lIl.  Aspectos metodoldgicos de la investigacion

Pregunta de investigacion

La pregunta de investigacion, que define el problema de investigacion, y que sirve de guia
a este trabajo es:

e (CoOmo es hoy la articulacion de distintos actores pertenecientes a la trama social en torno
a las politicas sociales de juventud en Uruguay?

Para contestar esta pregunta general, se plantean preguntas intermedias que emergen
del marco tedrico como ejes principales del problema de investigacion:

o ¢Qué actores estan legitimados como parte de la trama social productora de bienestar?
¢Qué los legitima?

o ¢Qué rol cumple cada uno de los actores y qué responsabilidades le corresponden?
¢Existe consenso en torno a roles y responsabilidades? ¢ Existe corresponsabilidad?

o ¢Existe un ejercicio de coordinacion entre los actores, para propiciar el cumplimiento de
objetivos comunes? ¢Existe consenso acerca de los objetivos que pretenden alcanzar?
¢Esta validada la forma de medir los resultados?

o ¢Qué nivel de involucramiento y participacion tiene cada actor en la politica social de
juventud? ¢ Se aprovecha al maximo el potencial de cada uno, o hay actores que reclaman
mayor participacion? ¢ Tienen autonomia para tomar decisiones?

o ¢Llos programas se institucionalizan? ¢Se conserva la memoria institucional en el correr
del tiempo?

Objeto de investigacion

El objeto de investigacion es la politica social, tomando una definicién amplia de la misma,
incluyendo programas en el marco de una politica social mds abarcativa.

Estrategia metodoldgica

Para responder a la pregunta de investigacion, se opta por una estrategia de investigacion
que permita entender desde el caso particular su conexion con una perspectiva tedrica. Segun
Stake (1994), el estudio de caso permite enfocarse en lo que éste ensefa acerca de la realidad en
que se inserta. El caso es uno entre otros, pero vale la pena invertir tiempo en su comprension en
profundidad. Los casos de estudio instrumentales permiten, segun el autor, contrastar un caso
con una teoria o discusion conceptual en particular. El caso es de interés secundario, ya que es
instrumental a la comprension de algo superior, en este caso, la articulacion de las distintas
esferas de la sociedad en torno a las politicas sociales de juventud en Uruguay. El estudio de caso
colectivo de tipo instrumental permite estudiar varios casos en conjunto para echar mas luz sobre
el tema o teoria en estudio. Esta es la estrategia que se utiliza en esta investigacion.

11
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Seleccion de casos
Los casos a estudiar son:
e Programa Aulas Comunitarias
¢ CentrosJuveniles, Programa INAU - IMM

Ambos casos fueron seleccionados por muestreo teodrico. El criterio para la seleccion de
casos considerd el abordaje de programas en el marco de politicas sociales que (1) tuvieran como
destinatarios a jovenes en condiciones de vulnerabilidad social; (2) haber sido recientemente
disefados, o redisefiados, de modo de hallar en ellos una articulacion entre los diferentes actores
que haya sido pensada y decidida recientemente, y que no responda simplemente a tendencias
institucionales de larga data.

El Programa de Aulas Comunitarias (PAC) fue ideado en 2005 en conjunto entre el
programa INFAMILIA y el Consejo de Educacion Secundaria (CES) a raiz de un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) al gobierno uruguayo; en 2006 se abrid el llamado para ONG
gestionantes, y en 2007 las Aulas abrieron sus puertas. El PAC se diseno para reducir la desercion
estudiantil en primer ano de liceo. Tiene por tanto como destinatarios a adolescentes de 12 a 17
anos que “habiendo completado sus estudios primarios, nunca han ingresado al liceo o bien
nunca han cursado a pesar de estar inscriptos” o “que se han desvinculado del liceo sin aprobar
Primer Afo” (Bases Generales PAC, 2006). El Programa consta de locales adquiridos por las ONG a
donde asisten los adolescentes para cursar Primer Ano en una modalidad mas flexible, contando
con profesores de Secundarias que imparten las clases, pero contando con el apoyo vy
coordinacion general de educadores de la sociedad civil en cada centro educativo.

Los Centros Juveniles funcionaban hasta el 2008 gestionados por una ONG en convenio
con la Intendencia Municipal de Montevideo (IMM) y/o el Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay (INAU). Tras una alianza entre ambas instituciones de la esfera publica, y una
redefinicion del diseno del programa en el afio 2007, los Centros Juveniles de Montevideo pasan a
firmar un unico convenio con INAU e IMM en alianza. Los destinatarios de los Centros Juveniles,
programa INAU - IMM, son adolescentes entre 12 y 18 afos aproximadamente, residentes de las
zonas donde se ubican los Centros. La seleccion de las mismas se realiza en base a variables que
permiten determinar donde se encuentran los sectores de mayor vulnerabilidad de la ciudad. La
finalidad de los Centros Juveniles es “[pJromover e instrumentar acciones, en un espacio de
socializacion, recreacion, apoyo pedagdgico, capacitacion y/o insercion laboral que contribuvan al
desarrollo integral de los adolescentes interviniendo sobre los factores condicionantes
permiten el mismo.” (Perfil Centros Juveniles, 2008). Los Centros permanecen abiertos durdiiC o
menos cuatro horas diarias para que los adolescentes asistan y alli desarrollen diversas
actividades que las ONG gestionantes co-organizan con ellos mismos.

Diseno de investigacion

El disefo de investigacion busca un equilibrio entre lo estrecho y lo abierto, porque esta
delineado por conceptos y preguntas que desde el marco tedrico orientan en la busqueda de
evidencias, pero también se mantiene abierto para la emergencia de problemas nuevos. A tales
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fines se triangularon fuentes de datos, permitiendo contrastar informacion de fuentes primarias y
secundarias. Las técnicas de investigacion utilizadas fueron la entrevista semi — estructurada, la
observacién y la recoleccion de datos secundarios.

La observacion permitidé un acercamiento al fendmeno y el registro de primeras
impresiones, para asi adquirir un panorama general. Se recolecté material documental creado por
las instituciones participantes de la politica, que permitid obtener informacion acerca de acuerdos
firmados, disefios y objetivos oficiales, conceptualizaciones plasmadas en documentos y

herramientas de seguimiento y evaluacion.

La entrevista es la técnica que entregd la mayor cantidad de informacion en esta
investigacion. Se orienté a comprender la perspectiva del entrevistado en tanto representante de
un tipo de actor social involucrado en la politica social. Se optd por una entrevista semi-
estructurada que levante informacion sobre los conceptos tedricos a contrastar con la
informacion primaria. Este abordaje flexible posibilitd la adaptacion de la entrevista a los
conocimientos y experiencias de la persona entrevistada, para asi maximizar la calidad de la

informacion levantada.

La pauta de entrevista incluyo las siguientes preguntas como guia general, a partir de las
que se realizaron otras preguntas que emergieron del contexto de la entrevista:

¢Qué instituciones participaban al comienzo? de la esfera politica, del mercado (empresas),
de la sociedad civil

¢Qué instituciones participan ahora? de la esfera politica, del mercado, de la sociedad civil

¢Como se articulan las instituciones (instrumentos/ espacios de interaccion)?

¢Qué rol cumple cada instituciéon?

¢Quién discute el diseno para su elaboracion? ¢ Quién lo decide?

¢Quién discute cudles deben ser los objetivos de la politica? ¢ Quién los decide?

¢ Qué canales de expresion de demanda de los destinatarios existen?

¢Quién es responsable ultimo por los resultados?

Los actores entrevistados fueron:

e De la esfera publica: personas involucradas en el disefio, en la implementaciény/o a cargo
de la direccion de Aulas Comunitarias y/o Centros Juveniles

e De la esfera de la sociedad civil: personas involucradas en el disefo, en la implementacion
y/o a cargo de la direccion de Aulas Comunitarias y/o Centros Juveniles

Material de andlisis
Se realizo observacion en los siguientes Centros Juveniles y Aulas Comunitarias:

e 21/4/2008 Centro Juvenil y Aula Comunitaria “Las Redes” Centro de Participacion Popular
(CPP), Casavalle. - .

e 12/6/2008 Centro Juvenil El Tejano, La Teja

e 28/7/2008 Casa Joven Asociacion Cristiana de Jovenes (AC)J), Piedras Blancas

e 30/7/2008 Aula Comunitaria Instituto del Hombre (IDH), Paso de la Arena

13



Andrea Bettasini Construir bienestar entre muchos.

Se entrevisto a los siguientes actores entre el 4/4/2008 y el 4/8/2008:

Aulas Comunitarias
e Esfera publica
o 3 personas que disenaron el Programa de Aulas Comunitarias desde el Estado
o 3 personas a cargo de la direccion y/o implementacion de Aulas Comunitarias
desde el Estado
e Esfera de la sociedad civil
o 5 personas que implementan, dirigen o dirigieron Aulas Comunitarias desde la
sociedad civil

Centros Juveniles
e Esfera publica
o 3 personas que disefiaron, implementan y/o dirigen Centros Juveniles desde el
municipio
e Esfera de la sociedad civil
o 1 persona que participo del disend de Centros Juveniles desde la sociedad civil
o 5personas que dirigen o implementan Centros Juveniles desde la sociedad civil

El material documental utilizado para el andlisis es:

Aulas Comunitarias

e Bases Generales del concurso para la seleccion de una firma consultora que ejecute la
instalacion, asistencia y ejecucion del proyecto Aulas Comunitarias (incluye Términos de
Referencia) (Afio 2006)

e Bases Generales del concurso para la seleccion de una firma consultora que ejecute la
instalacion, asistencia y ejecucion del proyecto Aulas Comunitarias (incluye Términos de
Referencia) (Ano 2008)

e Reportes de Monitoreo 1 — 8 (2007, 2008)

Centros Juveniles

e Indicadores (INAU, Division Convenios, 2007)

e Perfil Centros Juveniles (INAU, 2008)

e Reglamento general de convenios (INAU, 2008)

e Modalidades y perfiles de atencion integral de tiempo parcial (INAU, sin fecha)

e Plan estratégico de adolescencia y juventud (IMM, 2005)

e Informe sobre relevamiento de posibles locales para la creacion de Centros Juveniles,
(IMM-INAU, sin fecha)

e Perfil Centro Juvenil Programa (INAU — IMM, 2007)

e Evaluacion de Centros Juveniles (IMM - Departamento de Trabajo Social (DTS), Facultad
de Ciencias Sociales, UdelaR, 2005)
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IV. Analisis de la articulacion de distintos actores en torno a

Aulas Comunitarias y Centros Juveniles

Los actores legitimados para producir bienestar

Se analizara quiénes son los actores participantes de la produccion de bienestar, en Aulas

Comunitarias y Centros Juveniles, y qué legitimidad tiene cada uno.

El Programa Aulas Comunitarias (PAC) involucra a diversos actores. Se tomara como

actores oficialmente involucrados, a aquellos mencionados en las Bases Generales y en los

Términos de Referencia del programa. Son los siguientes (ver evidencia en anexo 1):

Banco Interamericano de Desarrollo (BID): préstamo al Gobierno de Uruguay para el
Programa de Infancia, Adolescencia y Familia (INFAMILIA)

Ministerio de Desarrollo Social (MIDES): organismo ejecutor, INFAMILIA coordina y
supervisa

Instituto Nacional de la Juventud (INJU) y el Consejo de Educacion Secundaria (CES):
responsables de laimplementacion del Programa Aulas Comunitarias

Firma Consultora u Organizacion de la Sociedad Civil (OSC): para gestionar las Aulas

Comunitarias

A través de las entrevistas se reconoce la existencia de otros actores involucrados en el

PAC. Seran tomados como los extra-oficiales:

Instituto Nacional de Alimentacion (INDA): “esta apoyando (..) con recursos
alimentarios basicamente”

Redes locales: “instituciones publicas que estdn insertas en la comunidad, liceos,
policlinicas”; “los SOCAT de la zona, la guarderia, la escuela”

Donantes: “los pizarrones los dond la Universidad Catdlica”

La familia de los destinatarios: “porque la familia es responsable (..) de inscribirlo” (al
adolescente en Primer Afo del Ciclo Basico)

Los adolescentes (poblacion destinataria): “que no estén tan tutelados, ni por
nosotros, ni por sus papds, sino que se vayan haciendo cargo y cada vez mds
responsables de su proceso y su pasaje por la educacion formal”

Para el caso de Centros Juveniles, los actores involucrados oficialmente segun el Perfil de

Centros Juveniles, convenio INAU — IMM de 2007 son (ver evidencia en anexo 1):

La Intendencia Municipal de Montevideo (IMM): Equipo de Supervision

El Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU): Equipo de Supervision
Organizaciones de la Sociedad Civil: gestionantes

Gobierno Local y Centro Comunal: acompanan el funcionamiento de los CJ

Los otros actores que figuran en el discurso de los entrevistados:

INDA
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"

e Convenios de IMM con diversas instituciones: “CLAEH”, “IPA”, “Fundacion Mateo”,
“UTU”, “Facultad de Psicologia”, con el fin de brindar talleres en los Centros Juveniles

e Redes locales

e Donantes: “las computadoras son una donacion de Noruega”
e Lafamilia de los destinatarios

e Los jovenes (poblacion destinataria)

|u

Se puede apreciar que el “régimen de bienestar” (Esping Andersen, 2001: 50) que subyace
a estos dos programas ubica a instituciones publicas (ministerios, municipios, entidades estatales)
y a la sociedad civil como los actores protagonistas, junto a un organismo financiador de caracter
internacional. Otras fuentes de gestion del bienestar como ser la familia y las redes sociales se
ubican en un lugar secundario, aunque muy presentes en el discurso. Las empresas como parte de
la esfera del mercado no figuran en el discurso, a no ser que se pregunte explicitamente por ellas,

y participan solamente como donantes.

La combinacién de actores y sectores privilegia la participacion de la esfera publica y del
tercer sector, ubicandolos oficialmente en los programas, aunque no por igual. A grandes rasgos,
el Estado coordina y supervisa y las OSC gestionan.

El Estado es visto como un actor legitimado “por el voto popular’ segun representantes de
la sociedad civil, por lo tanto “la rectoria dltima [de la politica social] siempre es del Estado”. Un
jefe de un organismo publico sefala que “el Estado estd retomando la rectoria de las politicas
sociales, tiene la obligacion y la potestad, y la legitimacion de proponer proyectos inclusivos” a lo
que agrega: “la capacidad propositiva y la responsabilidad en ultima instancia, es del Estado”.
Esto diferencia al Estado de la sociedad civil en legitimidad y por lo tanto también en
responsabilidad segun el entrevistado: “Si a una ONG le va mal en su programa de revinculacion
de los adolescentes a la UTU, ta, la ONG no es responsable de la revinculacion de los adolescentes
a la educacion formal. La responsabilidad es del Estado.”

Por lo tanto, ambas partes coinciden en que el Estado se diferencia de las organizaciones
de la sociedad civil por haber sido elegido por la ciudadania para representarla, lo que le otorga la
responsabilidad de llevar a cabo las politicas sociales.

La legitimidad de las OSC radica segun representantes de la esfera publica en “su trabajo y
su prestigio”, y en que “saben muchisimo de trabajo barrial”. Desde la sociedad civil se mencionan
algunas ventajas frente al Estado: “flexibilidad institucional para adaptar el disefio del dispositivo
al contexto en que [se] trabaja”, “llega[r] a los territorios en donde el Estado no llega” v "
ciertas “cosas que le es mucho mds natural y sencillo y contextualizado realizar a organiz
que no tienen un peso burocrdtico ni las responsabilidades (..) que tiene el Estado”. Segun
representantes de la esfera estatal, la participacion de las OSC en las politicas publicas permite
incorporar una mirada externa cuando se intenta mejorar la prestacion de servicios sociales del
Estado, como sucede en el PAC, “no podiamos trabajar exclusivamente con la gente de
Secundaria, porque en realidad eran parte de la explicacion de la desvinculacion”.

Representantes del Estado perciben una complementariedad con las OSC en el caso de
Aulas Comunitarias: “la organizacion social se ocupa de determinadas temdticas relativas a la
adolescencia para las que el profesor no estd capacitado, y el profesor se ocupa de temdticas de
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pedagogia especifica que hacen a la formacion en Educacion Secundaria”. Desde la sociedad civil
se percibe como una interaccidn positiva, que les da la oportunidad de “poder meter también las
experiencias que las ONGs tienen a través de la educacion no formal” en la educacion formal,
nutriendo a la esfera estatal con sus conocimientos y practicas.

Pero el camino que lleva a las OSC a involucrarse en las politicas publicas encuentra
también sus dificultades. Una representante de la esfera estatal reconoce que una parte del
sistema de Secundaria “mird con una cierta desconfianza a las organizaciones sociales”. Desde la
sociedad civil se reconoce que “al comienzo [la relacion era] bastante dura e impenetrable, pero
este ultimo tiempo ha sido bastante amigable, de bastante didlogo”.

Roles y responsabilidades en la produccion de bienestar: Estado, sociedad civil, familias y

empresas

Se analizard en primera instancia los roles y responsabilidades de los actores contratantes
en ambos programas, y luego los que éstos adjudican a las familias de los adolescentes
beneficiarios y a las empresas como parte de los actores extra-oficiales.

Un director de INFAMILIA marca que para implementar el Programa Aulas Comunitarias
“se necesita una multiplicidad de actores y cada cualen su rol y en lo que tiene que hacer”.

En primer lugar se destaca la existencia de una Unidad Coordinadora conformada por
técnicos de INFAMILIA del Ministerio de Desarrollo Social y del Consejo de Educacion Secundaria,
quienes trabajan en conjunto en un mismo espacio fisico. Cada parte de esta Unidad “a nivel
gubernamental” tiene roles diferenciados como se explicita en los Términos de Referencia del
PAC. El CES tiene “la responsabilidad técnico/pedagdgica de la ejecucion del Programa”, e
INFAMILIA “coordinard las acciones que garanticen el sequimiento y evaluacion interna del PAC”,
“sera responsable de la seleccion, el sequimiento y evaluacion de las OSC contratadas” y de
“financiar (...) el funcionamiento de las AC durante los dos primeros anos” entre otras mas
especificas (ver detalle de roles en PAC en anexo 2).

La forma en que se llegd a tener un espacio de trabajo mancomunado la relata un
representante de INFAMILIA: “primero hubo un acuerdo politico, una voluntad politica (...) entre
las autoridades del Ministerio, de INFAMILIA, con ANEP, con Secundaria. Ese acuerdo a demds se
plasmd en un convenio firmado, que nos habilita a este trabajo” .

Una persona que integra la Unidad Coordinadora considera que la combinacion de
actores y la distribucién de roles en el PAC desde el comienzo significaba un “component
interesante e innovador’ ya que “no solo iba a involucrar a Estado y Estado, o sea al MIDE
INFAMILIA y Secundaria, sino que iba a involucrar a un tercer actor que era las organizaciones de
la sociedad civil”.

El rol de la sociedad civil descripto en los Términos de Referencia del PAC es
principalmente “[ajportar el lugar fisico donde se instalen las aulas comunitarias”, “serdn
responsables de la gestion interna de cada Aula, (...) en articulacion con los Liceos de Referencia”,
y “seran responsables del desarrollo de actividades socio educativas a través de los talleres
temdticos de complementacion” (ver detalle de roles en PAC en anexo 2). El discurso de los

17



Andrea Bettosini Construir bienestar entre muchos.

coordinadores de Aula acerca de su rol coincide con el planteado en los Términos de Referencia:
“gestionar el aula toda”.

Los roles del CES y de INFAMILIA son complementarios, como lo explica un director de
INFAMILIA: “el rol de Secundaria es pensar la propuesta pedagdgica, y el rol del MIDES es
gestionar la coordinacion de esas politicas”. Su discurso coincide con lo explicitado en los
términos de referencia en cuanto a los roles de cada parte. También desde las ONG se percibe
una complementariedad de roles. Una coordinadora de aula explica que cuando necesitan
articularse para lograr un cambio cada parte toma parte de la responsabilidad: “nosotros lo
hacemos desde los territorios y ellos lo hacen y lo direccionan desde arriba, eso estd bueno”.

Un director de INFAMILIA indica qué nivel de involucramiento espera de las OSC:
“estamos implementando un proyecto conjunto [entre el Estado y la sociedad civil]. No estoy
tercerizando (...). La responsabilidad de la ONG no es hacerle los talleres a los gurises. La
responsabilidad de la ONG es de cogestionar este proyecto. Por lo tanto, las metas y los objetivos
que tenemos son metas y objetivos comunes a todos los actores que estamos en el proyecto.”

El rol de cogestionante, segun el entrevistado, implica corresponsabilidad. También
hacen énfasis en “una responsabilidad compartida” los integrantes de la Unidad Coordinadora,

"

pnorque segun una entrevistada, la articulacion estd caracterizada por la “complejidad”: “Es
muchisima las coordinaciones que tienen que haber, y todas las piezas tienen que engranar’. Una
coordinadora de aula, desde la sociedad civil, sefiala también que el responsable ultimo por la
revinculacion de los adolescentes “es todo el sistema” habiendo actores responsables por cada
eslabdn de la cadena, “la responsabilidad nuestra [de la OSC] es para revincularlos” y cuando “en

segundo los gurises van a los liceos y ahi es todo el sistema [educativo] que estd involucrado”.

Se puede apreciar por lo tanto que, en primer lugar, en Aulas Comunitarias los roles y
responsabilidades estan claramente definidos; segundo, existe complementariedad entre los
diferentes actores participantes y tercero, se apunta a una responsabilidad compartida por el
funcionamiento del programa en su conjunto.

En Centros Juveniles, Proyecto INAU - IMM, se analizaran los roles de INAU, IMM vy las
organizaciones de la sociedad civil, ya que estos son los que figuran en el discurso de los
entrevistados como los actores principales.

El Perfil de Centros Juveniles Programa INAU — IMM del 30/4/2007 indica la existencia de
un “Equipo de Supervision INAU — IMM"” el que fundamentalmente asume la “responsabilidad
compartida en los mismos términos” de “[lJa direccion politica y estratégica que define las
de trabajo del Programa”.

Se presenta nuevamente una alianza entre dos instituciones de la esfera publica, pero
esta vez la responsabilidad compartida no recae sobre la coordinacion sino sobre la supervision.
El discurso indica que la responsabilidad de estos actores incluye también la financiacion. Un ex
director del Programa reconoce que “Hoy hay unos niveles de articulacion {(...) interesantes entre
el INAU, que es el que financia y (..) la Comision de Juventud que cambiaron totalmente el
formato, antes co-financiaban” las actividades mientras que ahora “la Intendencia aporta los
locales” y “los recursos humanos los mete el INAU”. Ademas, posteriormente al trabajo de campo
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realizado, las OSC con Centros Juveniles pasan de firmar convenios separados con la IMM e INAU

para firmar un convenio comun.

INAU e IMM perciben que su alianza y el nuevo marco de trabajo tienen ventajas
diferentes. Una directora de INAU considera esta alianza un avance que permitird “hacer una
supervision conjunta, poder responsabilizar también a la Intendencia en cuanto alos locales (...) y
todo lo demds”. La IMM plantea que la accion de definir en conjunto con INAU lineas de trabajo
para los Centros Juveniles significa “tomar un poco mds nosotros también la politica (...) retomar

lo que pasa en cada Centro Juvenil”.

El rol de las OSC en Centros Juveniles Programa INAU — IMM se describe de la siguiente
forma: la “Organizacion Social gestionante (... llevard adelante el proyecto presentado y
aprobado oportunamente en ocasion del llamado a licitacion correspondiente, contando con los
recursos humanos y materiales establecidos en el pliego”.

Una persona representante de la sociedad civil sefala que luego de aprobado el proyecto
“en la gestion todo lo gestionan ONGs”. Otra coincide con este argumento: “nosotros firmamos un
convenio marco, y después se da mucha libertad para hacer cosas”.

A modo de sintesis de los roles y responsabilidades de la esfera publica y la sociedad civil
en ambos programas estudiados, se puede decir que el Estado se centra en la coordinacion,
seguimiento, evaluacion y financiamiento de los programas, segin su autopercepcion. Las OSC
participantes coinciden, mencionando la “evaluacion”, “medicion”, “seguimiento”, “control”,
“asignacion de fondos” y el “financiamiento” de los programas como los principales roles del
Estado. Tanto el Estado como la sociedad civil ubican el rol de las organizaciones sociales en la
gestion de los programas, en contacto directo con la poblacion destinataria. Se concluye entonces
que existe claridad sobre esta distribucion de roles. El Estado “estd retomando la rectoria de las
politicas sociales” segin un director de uno de los programas, lo que permitira luego que “se
coordin[e]n las politicas sociales”, por ejemplo en la Estrategia Nacional de Infancia vy
Adolescencia. La sociedad civil también destaca la una nueva rectoria del Estado, indicando el
valor de “unificar y hacer una politica publica comun”. Esta nueva rectoria podria entenderse
como una tendencia nueva en materia de roles y responsabilidades frente a las politicas sociales
de parte del Estado.

Se analizard a continuacion el rol de las familias. En el caso de Centros Juveniles, la
mencién a las familias de los adolescentes no les otorga responsabilidades en la linea de la
politica. En Aulas Comunitarias si, por ejemplo, la inscripcion al liceo del menor es mencionada
como responsabilidad de “la familia o sus adultos”, desde el punto de vista de la sociedad civil,
porque es obligatoria, aunque “el Estado tiene la responsabilidad de generar las condiciones para
que esa obligatoriedad se haga efectiva” como lo sefiala un director de INFAMILIA.

También se enfatiza la responsabilidad de la familia frente al sostenimiento de los
adolescentes en el liceo en segundo ano: “cuando no haya un dispositivo tan firme que lo
_sostenga” al estudiante en el sistema, “la experiencia es clara, o hay una familia, o algun
referente, o algun hermano que puede dar el apoyo de ese tipo, o en definitiva realmente estdn
muy solos (...) se les hace muy complicado”. Algunas organizaciones sociales gestionantes de Aulas
trabajan con las familias “se trabaja con los padres una vez por mes, en una reunion”, pero otras
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no, argumentando “sabemos que potenciaria el trabajo con los chiquilines, un trabajo un poco
mds sistemadtico con las familias” pero “no nos dan las fuerzas nilos recursos”.

Lo que se puede concluir es que el involucramiento de las familias en la produccion de
bienestar no estd operacionalizado en el marco logico del PAC, ni tampoco en el programa de
Centros Juveniles. Por lo tanto, a pesar de que las familias tengan responsabilidades frente al
bienestar de sus hijos, el trabajo junto a ellas depende hoy de la voluntad, capacidad y vision de la
ONG de sirealizarlo y de codmo realizarlo.

En cuanto al rol de las empresas, este no es concebido como importante ni en Centros
Juveniles ni en Aulas Comunitarias. Ningun entrevistado las nombra como un actor interviniente
en la politica social hasta el momento en que se les pregunta especificamente acerca de ello, por
ejemplo, si alguna empresa del barrio de los Centros Juveniles los apoya, y la respuesta en varias
ocasiones es afirmativa. Se las situa, con mayor frecuencia, como donantes “es siempre como que

estds mangueando, pidiendo un favor”, o en torno al “mundo del trabajo” para los adolescentes,
es decir como empleadores. En Aulas Comunitarias sucede algo similar, “las computadoras {(...) las

dond un banco al Programa”.

Un entrevistado de la sociedad civil remarca “no hay una politica de trabajo hoy con las
empresas (...) no se visualiza como una prioridad”. Y desde el Estado se dice “hemos trabajado
poco con el sector empresarial”, y en esos casos ha sido “muy timidamente” pero sin embargo “las
respuestas siempre fueron favorables”. De todas maneras tanto desde la sociedad civil como
desde el Estado hay individuos que ven un potencial en el involucramiento de las empresas. Un
integrante de una ONG dice “siempre estd ahi para definirse pero nunca se desarrollo [una politica
de trabajo con las empresas], yo creo que nos cuesta mds a los que estamos adentro que a las
propias empresas”; y un representante del Estado dice “ahi tendriamos para avanzar (...) desde
donaciones para equipamiento” o realizar una vinculacion con el mercado laboral “donde el sector
empresarial pueda tener un papel mds activo, en términos de pasantias”.

Un solo entrevistado menciond que asi como el Estado delega responsabilidades en OSC,
ese lugar también lo podrian ocupar empresas, “hay una larga discusion en los ultimos tiempos si
[en] este tipo de convenios (...) si seria bueno que entraran ademds a ejecutar {(...) cooperativas, o
consultoras o individuos libres (..) que tengan alguna otra empresa”. Lo que el entrevistado
considera en tal caso importante de controlar es que la politica social “no se mercantilice mads de
lo que estd sino que efectivamente sea en funcion de un servicio social”.

Se identifica por lo tanto una brecha entre el involucramiento actual de las emprecac
politica social, y el que algunos entrevistados visualizan que podria haber. Sin ern
direccion que tomaria dicho involucramiento no es clara.

Participacion en el disefio de los programas

Centros Juveniles, Programa INAU — IMM, se disend por parte de estas dos instituciones
“se trabajo con la Division Convenios del INAU, [y] el Programa de Adolescentes de acd, la
Secretaria de la Juventud”, es decir, por la esfera publica. No se convocé a las organizaciones
sociales a discutir el diseno, y tampoco a tomar decisiones sobre el mismo, como lo indica un
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representante de la IMM, “hubo complicaciones, redisenar el programa, cambiar los convenios |(...)
después tendremos reuniones como antes [con las ONG]".

Anos atrds, el Programa Adolescentes convocaba a las OSC a disenar, “implicaba poder
definir en un marco general que estaba preestablecido y acordado entre la organizacion y la
Intendencia que habia compromisos asumidos (...) en términos de objetivos”. Esta evidencia marca
el retroceso en el involucramiento de las OSC a nivel de politica social en el caso de Centros

Juveniles.

En Aulas Comunitarias el diseno comenzo estando a cargo de INFAMILIA. Uno de sus
técnicos participantes explica el alcance de dicha tarea: “identificar la demanda potencial a la cual
deberiamos dar respuesta, tratar de caracterizarla y buscar experiencias similares que hayan
trabajado con ese tipo de poblacion tratando de dar respuesta a un problema igual o similar”,
para luego integrar al Consejo de Educacion Secundaria “en la elaboracion de esos proyectos, en la
elaboracion de alguna propuesta de algun dispositivo que empezara a buscar una respuesta”.

No participaron del disefio los que luego estuvieron a cargo de la implementacion del
PAC. Un director del Programa dice “como se construyo [el PAC] es parte del agujero negro de mi
vida”. Un director de Aula considera esto un “problema, es que quienes disenaron no estdn"”.
Tampoco estuvo representada en el diseno la sociedad civil. Un director de INFAMILIA afirma que
el didlogo con este sector durante la etapa de disefo se redujo a un “intercambio informal” vy
reconoce que “lo ideal seria que el Estado tuviese el reflejo de generar los ambitos donde las
organizaciones pudieran participar desde el vamos (..) [es] parte de los defectos del PAC”. Desde
una OSC se reclama que “el disefio fue impuesto porque generalmente los proyectos que uno,
como ONG, estd acostumbrado a trabajar, uno arma el diseno en determinados marcos”.

Ninguno de los entrevistados de ambos programas menciono la participacion de los
adolescentes como destinatarios de las politicas del disefo.

Segun lo analizado, en el caso de Centros Juveniles, no se pudo involucrar a las
organizaciones sociales porque “hubo complicaciones”. En Aulas Comunitarias, se considero
suficiente tomar antecedentes de la experiencia de las ONG de “documentos de programas
anteriores” y de los técnicos de INFAMILIA y CES que disenaron porque “llevaban consigo la
experiencia de trabajo a nivel no gubernamental”. A su vez, los que disenaron tomaron la decision
de “mantenernos (..) en reserva” argumentando que “generdbamos mucha expectativa”. El
motivo por el cual se contacto a las organizaciones sociales por primera vez fue para saber “si les
interesaba” y “si los presupuestos mds o menos se ajustaban a la realidad de cada uno”, es decir
por motivos practicos: saber si podrian contar con ONG gestionantes.

El hecho de no incluir a los actores relevantes para que los programas tuvieran éxito en el
disefo de los mismos, incluso habiendo argumentos para no hacerlo, condujo a criticas vy
debilidades en los programas. Si bien nadie menciona que la falta de participacion de los jovenes
en el disefio sea un debe, todos los actores en reconocen como un problema que los técnicos del
Estado y la sociedad civil no hayan participado.
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Participacion en los planes de implementacion en cada Centro y Aula

En la fase de implementacion, aumenta la participacion de los actores. En el caso de
Centros Juveniles, desde la Intendencia se plantea que las ONG “tienen que armar una propuesta
de gestion del Centro Juvenil, donde se les pide los objetivos que van a desarrollar en el barrio a
nivel de adolescencia, los productos, qué indicadores van a tener, qué tipo de actividades van a
hacer”. Las organizaciones sociales lo hacen, “desde la institucion nos fijamos objetivos, (...) los
equipos en territorio tienen autonomia de trabajo, de disenar’. De hecho el Estado apela a la
creatividad de las organizaciones sociales para elaborar propuestas, como lo marca la directora de
INAU: “los Centros Juveniles tienen que proponer propuestas atractivas (..) para que el
adolescente vaya diariamente (...) pero nosotros no le decimos qué propuesta tiene que tener”’. En
Aulas Comunitarias sucede lo mismo “una cosa es los programas y otra cosa es como cada

proyecto, cada institucion, pone en funcionamiento”.

La participacion de los jovenes es diferente en ambos programas estudiados. Una
educadora del PAC sefiala, “Aulas tiene un disefio y ellos [los estudiantes] sidicen qué es lo que les
gusta y qué es lo que no les gusta” pero para la participacion “no hay mucho margen”. Sin
embargo, en Centros Juveniles existen canales para que los adolescentes expresen sus demandas
“piden ellos las cosas (...) baile, percusion, murga, teatro”.

En un Centro Juvenil en particular, existe un taller llamado “organizacion”, donde una vez
por semana algunos jovenes se reunen para proponer mejoras al Centro y hacer propuestas. En
otro caso, un técnico de la OSC explica que en la etapa de planificacion anual para el Centro
Juvenil, este afo estuvieron presentes “dos gurises que ya hace anos que vienen participando”.
Segun el entrevistado, “esta buenisimo si se puede dar la oportunidad”, pero hace la salvedad que
“eso ni te garantiza que seas una institucion ni participativa, ni que en realidad ellos lo entiendan
como participacion, porque pueden ir y aburrirse como unos hongos, porque estds hablando en un
nivel técnico que no es para ellos”.

Se reconoce por tanto que si se quiere habilitar la participacion de los jovenes en la toma
de decisiones de un Centro Juvenil o un Aula Comunitaria, es necesario generar las condiciones
institucionales para que pueda ser posible, y segundo, adaptar los mecanismos de discusion para
incluir a personas no técnicas. Es importante a su vez distinguir la educacién para la participacion,
de la participacion en si, por ejemplo, en las instancias de planificacién de los programas. Lo
primero no supone lo segundo. Algunas instituciones toman la decision de abrir el espacio de
toma de decisiones para la participacion de los adolescentes, pero también realizan un esfuerzo
de adaptar los mecanismos de participacion para una adaptarlos a la capacidad de part
de los jovenes.

Los actores involucrados oficialmente, ¢tienen un maximo de participacion?

Tanto en Aulas Comunitarias como en Centros Juveniles, se ha ampliado y profundizado la
participacion y coordinacion de diversas instituciones de la esfera estatal. Un entrevistado de la
sociedad civil lo considera positivo por la eficiencia que conlleva, “en (...) Aulas, tu te das cuenta
ahi el valor que tiene que una politica localizada tenga a distintos organismos del Estado tratando
de hacer algo en conjunto, se maximizan recursos”; pero también permite abordar un problema
desde las capacidades de diversas instituciones, “la situacion por la que atraviesan nuestros

22



Andreo Bettosini Construir bienestar entre muchos.

adolescentes y jovenes mds vulnerables son atenciones que tienen que ser en clave integral, sino
no se soluciona, y eso da una articulacion del Estado entre si”’. El Estado reconoce que ampliar la
participaciéon de cada entidad, en el caso de Centros Juveniles, permite “generar niveles de
sostenibilidad en el tiempo”.

. Pero a pesar de que la participacion de las entidades publicas se haya ampliado, desde el
INAU se percibe que esto podria aun ser mayor: “todos los anos reclamamos poder integrarnos en
propuestas que integren a los distintos organismos competentes. No lo estamos logrando,
realmente”. Especificamente se refiere a “la intendencia local, cualquiera que sea, INDA, INAU,
INJU (...), Ministerio de Deporte me interesaria que estuviera (..) donde cada uno tiene sus
responsabilidades y sus competencias”. Entonces, la participacion ha crecido, pero podria ser aun

mayor.

El involucramiento de las OSC en la politica social también crecié en el caso de Aulas
Comunitarias, como lo menciona un representante del CES “esta articulacion tan estrecha nunca
la habiamos llevado adelante, y mucho menos a través de un convenio”. Pero el Estado reconoce
que “de parte de las ONG, yo creo que también con razon, hubo una suerte de demanda, nosotros
queremos tener una participacion mds activa, no queremos ser ejecutores de un proyecto que
disena el Estado, queremos participar”.

El problema que las OSC remarcan acerca de su participacion en Aulas Comunitarias, es
que se las convoca para instancias de discusion acerca del diseno del PAC, pero sus propuestas
frecuentemente se ven frustradas: “Si bien nosotros tenemos participacion, podemos opinar en el
diseno de programas, (...) nuestra opinion y nuestras propuestas (...) no definen nada (...) El PAC
hace lo que quiere con estas. De hecho una serie de cambios que se introdujeron este ano nosotros
no estabamos de acuerdo, las Aulas en general no estaban de acuerdo”.

A ello se suma a la voluntad explicita de las OSC de “ir impactando con los disefios de
nuevas politicas sociales en las politicas publicas”. Otro entrevistado dice querer articularse con el
Estado, “también en cuanto a los modelos y dispositivos de intervencion que usamos”, es decir,
tomar parte en la construccion y definicion del disefio, o lograr que el sector publico transforme
la experiencia de las OSC a pequena escala “en disefios que sean accesibles, que sean nacionales y
que sea[n] financiado(s] desde el Estado como una politica publica”.

En el caso de Centros Juveniles, como se analizard en el apartado sobre Coordinacion en
este capitulo, los espacios de articulaciéon entre el Estado y la sociedad civil se han reducido al
minimo. Sumando la experiencia de Aulas Comunitarias a la de Centros Juveniles, se puede decir
que existe un potencial no explotado en la relacién entre la esfera publica y la de la sociedad civil,
y entre instituciones publicas, y que por lo tanto no existen niveles maximos de participacion.
Cabe destacar sin embargo que en el caso de Aulas Comunitarias la participacion de las
organizaciones sociales se ha ampliado, y que en ambos casos el involucramiento entre los
organismos del Estado también ha crecido significativamente.

Los objetivos éestan consensuados?

Los objetivos oficiales, plasmados en los términos de referencia de 2006 del Programa
Aulas Comunitarias son:
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2. Objetivos

Contribuir a la insercidon socio-educativa de adolescentes de 12 a 15 anos, residentes en
las areas territoriales del Programa seleccionadas, y con problemas de vinculacion a la educacion
media formal, sea porque: (i) desertaron de la misma; (ii) nunca hayan registrado matriculacion; o
que, (iii) cursando Primer Ano del Ciclo Bdsico, se encuentren en situacion de desertabilidad, a
través de la gestion de un Aula Comunitaria.

Adjunto Il, Términos de Referencia PAC 2006, p.2
El Programa de Aulas Comunitarias tiene como objetivo la insercion social de
adolescentes de 12 a 15 afos (2.500 en total) (...).

Adjunto Hf, Términos de Referencia PAC 2006, p. 16

Los objetivos que los entrevistados plantean un su discurso presentan coincidencias, la
“reinsercion educativa en educacion Secundaria”, pero también divergencias con los oficiales, por
ejemplo, como lo menciona un representante de la sociedad civil “seguir como profundizando en
algunas cosas que tienen que ver con tender puentes hacia la inclusion educativa”. Este discurso
también figura en el sector publico: “el futuro seria que (...) el liceo funcionara por si sdlo {(...),
vamos a hacer un mix [con la educacion no formal] y mejorar la educacion formal”; otra persona
del Estado senala “se busca que (..) queden capacidades institucionales instaladas en ios
organismos (...) en cada una de las instituciones buscamos un poco ser un poco provocadores de
reflexiones sobre prdcticas docentes y las prdcticas institucionales”.

Si bien algunos representantes de la sociedad civil consideran que lograr mejoras en
Secundaria es “una clave del éxito” de PAC, reconocen que generar acciones en esa linea “no estd
esbozado como uno de los objetivos del programa”. Efectivamente, no estd contemplado en el
Marco Logico del PAC. Un entrevistado del sector de la sociedad civil indica: “no tenemos
instancias mds formales con directores, con profesores, con adscriptos, digo, sin duda tratamos de
generarlas y tenemos buen vinculo (...), pero eso es, en la medida de nuestras posibilidades,
porque nuestra vision es esa, pero no es, eso estd clarisimo, programdtico”. La falta de consenso
en torno a los objetivos alimenta la expectativa de generar cambios en Secundaria, al menos en
este entrevistado. La frustracion se presenta porque se necesitaria una solucion a mayor escala, y

con mejores recursos.

Un director de INFAMILIA considera que “para que [PAC] tenga sentido (...) tiene que estar
ocurriendo algo (...) en la estructura principal de este sistema que en este caso seria Secundarin
De hecho en Secundaria (...) hay proyectos especificos, por ejemplo uno, es el pru
universalizacion del Ciclo Bdsico, el PIU”. Este Programa complementario al PAC, que ca..
menos en fase de disefo, es desconocido por las personas que encuentran el PAC insuficiente. Se
puede sospechar que divulgar este programa aliviaria las tensiones.

Finalmente, se detecta un cuestionamiento al objetivo de la insercién socio-educativa por
parte de diversos gestores de PAC desde la sociedad civil: “la retencion liceal por la retencion
misma no es vdlida”. Se argumenta que flexibilizar la curricula perjudica a los estudiantes: “/os
chiquilines tienen que aprender lo que aprenden todos, (...) creemos que la flexibilizacion curricular
tiene que ir por buscar diferentes cuestiones metodologicas pero no bajar la calidad de los
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contenidos”. Otro director de Aula considera “imposible dar la curricula de un ano en 4 meses” y
por lo tanto los alumnos “se sienten en inferioridad de condiciones para afrontar el sequndo con

respecto a sus companeros”.

Las problematicas en torno a los objetivos de PAC son, a modo de resumen, la falta de
consenso acerca de los objetivos a cumplir, el desconocimiento de programas complementarios a
PAC, y el cuestionamiento de algunos directores de Aulas a la forma en que se busca dar
cumplimiento a los objetivos planteados.

En Centros Juveniles es necesario considerar que los objetivos evolucionaron en el correr
del tiempo. Una persona que conformo el primer equipo de la sociedad civil a cargo un Centro
Juvenil planted que “la intencion principal (...) [era] construir ciudadania (...) armar un espacio
donde todos supieran que tenian derecho a participar ahi”. El Plan Estratégico 2005 de la
Comisién de Juventud de la IMM plantea la continuidad de dicho objetivo.

(...) lo que se busca es construir la ciudad entre muchos, incentivando la participacion y
contemplando las diversidades de la ciudad y de los ciudadanos.

Plan Estratégico 2005, Programa Adolescentes, IMM

Esto ha cambiado, junto a la union de la IMM e INAU en el redisefio de Centros Juveniles.
En el discurso de la IMM figura como objetivo “que los gurises puedan acceder a sus derechos”. La
participacion y la construccion de ciudadania perdieron fuerza como objetivos ante los derechos
del nino como prioridad, que incluye la participacion y construccién de ciudadania entre otros
derechos. Desde responsables de INAU, el objetivo prioritario de los Centros Juveniles es que el
adolescente “se inserte en el sistema [educativo] formal, y sino, en el informal, (...) que |o habilite
para a los 18 anos poder salir a trabajar”. La IMM es consciente que hay temas en que “el INAU

piensa un poco diferente”.

Esta divergencia afecta la percepcion de las actividades recreativas y de la frecuencia con
que los adolescentes deberian asistir al Centro Juvenil. Mientras que desde la Intendencia se
pretende ir “trabajando (..) los derechos en particular (..) primero que nada, que [los
adolescentes] puedan incorporar lo artistico en el Centro Juvenil”, el INAU opina que “para que
vayan a tocar el tamboril (...) el INAU no puede [sacar plata], (...) sino lo que tendriamos que hacer
serian espacios recreativos para adolescentes”.

El perfil de Centros Juveniles que acordaron la IMM y el INAU en noviembre de 2008 no

ayuda a especificar los objetivos:

Finalidad: Promover e instrumentar acciones, en un espacio de socializacion, recreacion, apoyo
pedagodgico, capacitacion y/o insercion laboral que contribuyan al desarrollo integral de los
adolescentes interviniendo sobre los factores condicionantes que no permiten el mismo.

Objetivo General: Contribuir a potenciar y desarrollar habilidades y capacidades individuales y
colectivas, modificando algunos de los factores que llevaron a la poblacién objetivo a vincularse

con el Centro.

Perfil Centros Juveniles, Division Convenios INAU, noviembre de 2008
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Por el periodo en que se realizaron las entrevistas, no es posible saber si las OSC coinciden
conlos objetivos acordados entre INAU e IMM hacia fines de 2008, porque los nuevos convenios
no habian sido firmados aun. Sin embargo, se identifica que las OSC tienen claras las diferencias
de los objetivos de cada institucion, “el INAU hace mds énfasis en el desarrollo personal y
educativo”, la Intendencia “en lo comunitario, en la territorialidad y ciertas lineas de cultura
jJuvenil”. La OSC, como es quien decide qué hacer en el Centro Juvenil independientemente de con
quién firme el convenio, declara “en realidad nuestra impronta es la misma, esas lineas las
desarrollamos en [todas las] experiencias y no son contradictorias entre si”.

Por lo tanto, en Centros Juveniles tampoco existe consenso acerca de los objetivos a
alcanzar, con la problematica especifica de que al cambiar los objetivos a lo largo de los afios, no
todas las partes los comparten o los asimilaron. Esto puede afectar el financiamiento, la
percepcion acerca de la pertinencia de ciertas actividades que no se sabe si estan orientadas o no
al cumplimiento de unos objetivos poco claros. La organizacion social es quien, en ultima
instancia, se ocupa de alcanzar ciertos objetivos, y quien elige cuales objetivos alcanzar.

Medicion del cumplimiento de los objetivos

Aulas Comunitarias tiene desarrotlado un sistema de monitoreo y evaluacion por parte de
INFAMILIA. La informacién se levanta en una plataforma tecnoldgica online disefiada
exclusivamente para PAC. Son “datos cuantitativos y también cualitativos” que se levantan en
“monitoreos diferentes” controlando “los objetivos que tenemos en el programa, que van unidos a
las metas que tenemos en el marco Idgico, que van unidos en el Plan Operativo Anual, y después
hacemos nosotros como cierto monitoreo de la gestion”.

Esta forma de medicion es percibida por una persona representante de la sociedad civil
como “un giro muy fuerte al peso de lo estadistico”, a la vez que otra opina que “el Programa no
tiene una evaluacion cualitativa predispuesta, lo que interesa son los numeros”. Analizando los
reportes de monitoreo, se percibe que todas las dimensiones se miden en términos cuantitativos,
incluso aquellas que podrian merecer un andlisis cualitativo. Es comprensible que el Estado diga
que mide lo cualitativo, porque entiende por ello medir por ejemplo la actitud frente al
aprendizaje, a diferencia del promedio de notas de los alumnos o el porcentaje de asistencias,
pero lo “cualitativo” lo mide estadisticamente (ver anexo 3). Con ello, la sociedad civil queda
insatisfecha, porque “el interés es ver si el chiquilin se vincula nuevamente al sistema, pero todo el
trabajo que se hace cualitativo para que ese numero dé, no se mide”.

Se puede analizar que esta insatisfaccion estd ligada a la expectativa del sector <nri=' !
un cambio institucional de Secundaria. Si se pudiera medir cualitativamente, o mew
comprender cémo se logra vincular y mantener al adolescente en el liceo, se podria saber quu
deberia suceder en Secundaria para ser una institucion mas inclusiva.

Mientras que el PAC dispone que los grupos de las Aulas deben ser de 20 alumnos, una
persona de la sociedad civil sefala “nosotros nos paramos en 16 y de las consecuencias nos
hacemos cargo, porque creemos que un proceso educativo para sostener a todos los chiquilines no
puede ser mayor a ese numero”. Por lo tanto, se encuentra que las OSC priorizan la calidad ante la
cantidad en los resultados que esperan obtener.
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En el caso de Centros Juveniles, la forma de medir el impacto, segun la persona a cargo
del dispositivo de la IMM, depende de la OSC con quien se va a establecer el convenio: “el que
tiene que medir si el guri accedio o no a sus derechos (..) tiene que ser la propuesta del Centro
Juvenil”. Sin embargo, el perfil de Centros Juveniles no da cuenta de esta forma de monitoreo,
sino que establece indicadores cuantitativos asociados a los objetivos especificos que se
pretenden alcanzar en los Centros (ver ejemplo de objetivo con indicadores asociados en anexo
4). Y por otra parte la sociedad civil percibe que desde INAU “hay un seguimiento muy estricto en
cuanto ala asistencia de los chiquilines, (...) todo otro tipo de resultado no”.

Por lo tanto, en ninguno de los dos casos analizados ha sido validada la forma de
monitoreo y evaluacion por todos los actores involucrados. Existe una especial discordia acerca de
la medicion de lo cualitativo y lo cuantitativo en ambos casos. La sociedad civil tiende a valorary
priorizar la calidad ante la cantidad, mientras que el sector publico mide y prioriza resultados
cuantitativos.

Algunos entrevistados argumentan por qué el Estado busca medir con precision los
resultados cuantitativos. En primer lugar, porque esta preocupado por tener un proyecto que
opere a la mayor escala posible, en el caso de Aulas Comunitarias. Segun un director de
INFAMILIA, es su deber que el proyecto tenga “una escala (...) interesante, importante”; “no podés
salir a hacer un proyecto de revinculacion a la educacion media para veinte gurises, tampoco
podés hacerlo para los veinte mil”. Una coordinadora de Aula, de la esfera de la sociedad civil
agrega que el fuerte peso de lo cuantitativo se debe a “una cuestion politica, que los numeros
tienen que dar lo que ellos prometieron que diera”. En Centros Juveniles, un representante de la
sociedad civil percibe que los resultados deben generar un impacto mediatico que tenga rédito
politico, “un Centro Juvenil no es algo visible, (...) esos resultados salir a mostrarlos no son
marketineros, sin embargo vos tenés 4000, 5000 personas en la movida joven por noche, y es
espectacular (...), rinde mucho mds politicamente una politica cultural, que una politica educativa

de proceso.”

Es posible que el intento del sector publico de medir cuantitativamente los resultados de
Centros Juveniles sea una herramienta que permita, primero, saber qué impacto tuvo la inversion
social, y segundo, justificar dicha inversion frente a la ciudadania. Los resultados cuantitativos son
mas fdciles de comunicar que los cualitativos, y tienen un mayor impacto mediatico.

Transferencias de dinero asociadas a los resultados

Como se evidencio anteriormente, la transferencia de dinero en el PAC esta asociada al
cumplimiento de los objetivos, es decir, a menor cobertura, menor transferencia, y viceversa. Un
representante de INFAMILIA aclara que estan trabajando “con la Idgica de pago por resultados”,
lo que permite “dar algun tipo de premiacion a los que esfuerzan mds”.

El pago por resultados también se aplica en Centros Juveniles. Un representante de la
sociedad civil senala, “si vos no tenés determinada cobertura te bajan la dotacion de recursos”. El
reglamento que INAU establecio para Centros Juveniles lo evidencia de la siguiente manera:
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Art. 41 — SUBVENCION, consiste en una suma de dinero mensual que el INAU otorga por cada
nifio, nifia o adolescente efectivamente atendido segun modalidad y perfil. (...)

Reformulacion del Reglamento General de Convenios, Resolucion N2 2022/008 SP/sp,
Montevideo, 28 de julio de 2008

Se comprueba que en ambos casos estudiados, estd funcionando la transferencia de
dinero del Estado a la sociedad civil, asociada a los resultados, siendo ésta la forma de control mas
presente en el discurso, asociada a la medicidn cuantitativa de los objetivos cumplidos.

Autonomia de las organizaciones gestionantes

Las organizaciones declaran tener autonomia para ajustar el disefio en Centros Juveniles,
“nosotros firmamos un convenio marco, y después se da mucha libertad para hacer cosas, y
ademds dice que vos tenés que aportar metodologias, no tenés que hacer lo que el Estado te
diga”. En Aulas Comunitarias, el disefio “se adapta [en cada Aula] a cuestiones que tienen que ver
con el contexto, con los equipos, con los énfasis que cada institucion hace en los proyectos sociales
que desarrolla”.

Se destaca la autonomia de la mano de decidir qué hacer en el cotidiano de cada centro,
pero también de conducir el dispositivo hacia objetivos que provienen de la institucion a la que
pertenecen los equipos técnicos, y que al menos en parte coinciden con los del Programa
planteado por el Estado. Una persona de la esfera de la sociedad civil indica, “estd claro {(...) que
son instituciones que estdn gestionando conjuntamente un servicio, y en el cual confluyen
objetivos, pero son objetivos propios de cada uno”. Un director de Aula coincide con la
entrevistada anterior: “hay determinados objetivos institucionales que se encuentran [con]
determinadas demandas que hace un tiempo viene teniendo el Estado (..) uno trabaja en este
caso por los objetivos institucionales” y por lo tanto, “nos viene bien en la medida que sean
proyectos o convenios que dejen autonomia”. Una organizacion social se estd cuestionando,
“¢Tenemos que hacer lo que el Estado diga?”.

Por lo tanto, se identifica como necesario que los objetivos de ambas partes contratantes
sean compartidos en cierta medida para que las instituciones trabajen en conjunto, y que exista
autonomia para que las gestionantes del servicio pongan el énfasis en el modo de trabajo que
mas se ajuste a sus objetivos institucionales, y a su vez adapten en disefio del Programa marco al
contexto en que trabajan.

La autonomia para trabajar, tan mencionada por las OSC, puede ser lo que pernr
frena la incorporacion de empresas a la politica social. Un entrevistado de la sociedad civ
referencia a que en algunos paises las empresas participan de programas sociales “en la lineas de
responsabilidad social”, lo que “significa también un proceso de transparencia, (...) y de libertad
total sobre las acciones” porque segun su punto de vista “no podés hacer un Centro Juvenil al lado
del Devoto para que después los chiquilines vayan a comprar al Devoto, (..) no podés hacer
Marketing a través de esto”. Sin embargo, la organizacion social a la que él pertenece financia una
publicacién a través de publicidad de empresas, pero tiene la caracteristica de que “son muchos
avisos chiquitos, entonces no es que una empresa te esté marcando la linea editorial”.
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Se remarca entonces la importancia que tiene para las organizaciones sociales el
mantener su autonomia frente a las instituciones con las que trabajan. El financiamiento de los
programas parece ser la via mas probable por la que una entidad imponga una decisién o una

linea de actuacion sobre la otra.

A continuacion se analizara cémo hace el Estado para coordinar las politicas sociales,
tomando como un hecho que la transferencia de dinero estd asociada a los resultados obtenidos
por las OSC. ¢Es el financiamiento la via de control por laque el Estado impone sus decisiones? ¢O

se toma el camino de la influencia y la negociacion?
Coordinacion é¢basada en un consenso negociado?

En el caso de Centros Juveniles, INAU supervisa la gestion de las organizaciones sociales a
través del control del numero de adolescentes presentes en el Centro. A su vez, el municipio
reconoce que “en el ultimo tiempo (...) desde acd se les pasaba nomds la plata (...) los contenidos
realmente educativos pasaban por una cuestion mds de la ONG”. Por lo tanto, no esta habiendo
un ejercicio de coordinacién. Un ex coordinador de Centros Juveniles desde la Intendencia lo
reafirma, “las organizaciones no gubernamentales no se han sentido tan tenidas en cuenta como
era en el periodo en que nosotros estdbamos (...) el dialogo era de igual a igual, ahora ellos lo

viven como un dialogo mds en vertical, mds impuesto”.

Al no haber un diadlogo participativo que permita coordinar a las distintas organizaciones
para propiciar la consecucion de los objetivos, alcanzarlos o no depende de las organizaciones
sociales. La esfera publica solamente fiscaliza, y a veces esto tampoco sucede. Como explica una
persona responsable por Centros Juveniles de una OSC, “no hay consecuencias” si no se cumplen
los objetivos que la IMM plantea, y lo asocia a “la plata que te dan para gestionar’ porque,
poniéndose en el lugar de la Intendencia “por lo [poco] que te estoy dando no te puedo exigir’. Y
quien coordina por parte de la IMM lo sabe “[El bajo financiamiento] nos complicaba mucho a la
hora de relacionarnos con la sociedad civil, (...) era como ilogico de pedirles a aquellos que no
tenian ningun recurso, que cumplieran los mismos objetivos que aquellos que si tenian mds
recursos”, siendo ésta la razén por la que se tomo la decision de “redisefiar” y aliarse con INAU
para solventar el funcionamiento de los Centros Juveniles. Por lo tanto, Centros Juveniles se
encuentra los extremos de la imposicion y de la absoluta libertad de accion.

En Aulas Comunitarias si existe un esfuerzo de articulacion previo a la medicion de los
resultados entre el Estado y la sociedad civil, como lo indica una directora de Aula, “hay una
reunion de coordinacion, donde se reunen todos los coordinadores de las Aulas con la coordinacion
técnica del PAC (...) y en realidad ha ayudado a trabajar”. Ella menciona también que avanzada la
implementacion del programa se conforma incluso “una mesa de didlogo con actores de Infamilia,
de Secundaria, para poder trabajar sobre estos aspectos, que eran de diseno” para ajustar el
marco del programa a las ensenanzas que la experiencia estaba entregando. Desde la esfera
estatal también se encuentra esta articulaciéon positiva y necesaria “para que efectivamente el
sistema se conforme en un sistema y no en un conjunto de unidades dispares”.

La adhesion de una organizacion a una politica depende de que los objetivos
institucionales confluyan con los programdticos, que se entregue autonomia para trabajar, pero
también del financiamiento. Se hace referencia a que “todas las organizaciones perdieron muchas
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de las financiaciones internacionales que tenian y pasaron a depender [del Estado]”; y que “u su
vez el Estado paso a tercierizarse (...) [y) empezd a necesitar de las organizaciones de la sociedad
civil”. El financiamiento permite entonces que las OSC subsistan, y que haya quienes “se hicieran
cargo de lo que el Estado por distintas cuestiones de ineficacia no se puede hacer cargo”.

Desde el Estado se reconoce que “[las ONG] tienen posibilidades de optar” porque existe
mucha demanda de trabajo hacia ellas, y por lo tanto “la manera de conseguir a una organizacion,
también empieza a jugar a demds de su adhesion al problema {(...) una cuestion econdomica”. Las
OSC coinciden con este punto de vista, y tres de las gestoras de Aulas Comunitarias mencionan la
posibilidad de retirarse del Programa por problemas de financiamiento: “la exigencia es mucha
para el poco dinero que traspasan por el proyecto”; “es una financiacion que no alcanza para
pagar los costos de atender necesidades educativas especificas que tienen esos gurises”; “Aulas
Comunitarias nos partio la cabeza un ano, como el problema lo sentiamos poniamos mucho mads
de lo que podiamos, (...) la gente que trabaja tiene que estar en buenas condiciones; hay

organizaciones que tienen otros recursos”.

Se eleva la necesidad de mantener un equilibrio entre el financiamiento de la politica y
sus exigencias, ya que la adhesion a la problemdtica social por parte de la OSC no es razon
suficiente para que mantengan la gestion del programa social. Incluso con un esfuerzo importante
de coordinacion en Aulas Comunitarias, los temas presupuestarios son mas decisivos para que la
articulacion entre las distintas instituciones se lleve a cabo.

Institucionalizacidn y memoria institucional, garantias para la continuidad de los programas

Centros Juveniles funciona desde 1992, y Aulas Comunitarias desde 2007. Por ser tan
diferentes en la cantidad de afos que llevan de trayectoria, difieren también en sus niveles de

institucionalizacion.

En el caso de Centros Juveniles, se identifica las OSC son quienes le han dado continuidad
a la memoria institucional, ya que solo sus representantes son capaces de narrar la evolucién del

Programa en términos institucionales:

“[A] mi entender en esa época [en los 90] era un didlogo fluido (...) habia una mesa de
trabajo en la cual ibamos generando la politica en conjunto (...) Y yo creo que hubo un
quiebre fuerte en los ultimos 7, 8 anos, (..) fue bastante débil la propuesta de
participacion de las organizaciones sociales, y fue bastante debilitado la politica de
Centros Juveniles a nivel municipal, no se toma como algo fuerte a plantear sino como que
es algo que estd, y casi que porque estd, se sigue desarrollando.”

Se puede extraer de esta cita la percepcion de una institucionalidad debilitada, y un
programa mantenido por la inercia, la que también se ve reflejada en la relacion entre Centros
Juveniles y el INDA, como lo explica una persona representante de INAU: “INDA los incluye, pero
no hay algo formalizado, es como algo de hecho, viste, esas cosas, que por afios se hicieron asi y

se siguen haciendo”.

Otra persona de la sociedad civil argumenta, “yo tengo una vision muy critica de lo que se
esta haciendo con los Centros Juveniles (..) muchas de las ideas que tienen hoy en dia, de las
innovadoras, ya las trabajaba Pablo Mazzini antes, (..) y hoy ellos te los presentan como
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proyectos”. Una técnico involucrado en la etapa anterior de Centros Juveniles agrega, “yo creo
que hubo un proceso en que no se entendieron [entre la IMM y las OSCJ], no hubo un feeling, {..)
las personas generan otro tipo de vinculo, hay que verlo desde el punto de vista institucional y
como personas también”. En estas declaraciones se percibe la importancia que las personas
otorgan a los vinculos que establecen en las relaciones a nivel personal, incluso por encima de los
vinculos institucionales. La transicion entre los técnicos de la Intendencia al mando de Centros
Juveniles no aseguro el traspaso de la experiencia acumulada a lo largo de los anos, ni tampoco de
las formas de relacionarse el Estado con la sociedad civil, las que no lograron institucionalizarse.

En Aulas Comunitarias, algunas personas involucradas por parte de la sociedad civil
consideran como posible que el Programa no se institucionalice, “es /o dificil de las politicas
sociales, el sostenimiento y de que algo se haga con un despegue”. Otros dicen, “estamos
aprendiendo ahora y estamos pensando en como nos imaginamos esto para el afio que viene,
porque ya conocemos”, pero lo colocan “en un marco de mucha incertidumbre, porque INFAMILIA
se retiraria del PAC” lo que implica que quienes hoy les pagan el sueldo ya no lo hardn. También
dicen “para nosotros eso de qué quiere decir retirarse de la financiacion no lo tenemos muy claro”.
A la pregunta de si prevén que haya cambios contestan “si si si, eso esta clarisimo”, por ejemplo,
podria cambiar “como se supervisa”. Por lo tanto, se identifica una sensacion de inestabilidad de
las reglas del juego actuales, originada en los cambios que la sociedad civil prevé de parte del
Estado.

Desde el punto de vista del Estado existe mas claridad acerca de los planes para el futuro,
porque tienen el control de los cambios que se realizaran. A su vez, un integrante de la Unidad
Coordinadora del PAC considera que en otros programas sociales de INFAMILIA “no quedaba el
aprendizaje en la propia institucion que es después la rectora de esa politica” como seria el caso
del Consejo de Educacion Secundaria. Por lo tanto, haber integrado al CES en el programa, segun
la persona entrevistada “es todo un cambio de paradigma”.

Aulas Comunitarias presenta por lo tanto, del lado de la sociedad civil, cierto temor por la
falta de institucionalizaciéon del programa, mientras que la esfera publica confia en que Aulas
Comunitarias lograra instalar sus aprendizajes en la memoria institucional de las entidades que
requieren cambios profundos a este nivel.

Cuadro resumen de analisis

A continuacion se presentan los principales resultados del analisis en forma matricial.

| Dimensiones Aulas Comunitarias (PAC) Centros luveniles (CJ)
| Los actores legitimados 12 Estado y OSC: oficiales
para producir bienestar 29 Familia, redes locales, empresas (donantes), otras instituciones (INDA)
Roles y responsabilidades Estado: esta retomando la rectoria de las politicas sociales:
en la produccion de evaluacion/medicion/seguimiento/ control/ asignacion de
bienestar: Estado, fondos/financiamiento consensuado
sociedad civil, familias y OSC: gestion consensuado
empresas Familia: rol no operacionalizado, depende de ONG
Empresas: donantes, no se las reconoce como parte, tendencia incierta
Participacion en el disefno = OSC NO | OSC antes participaban, ahora NO

- Los futuros técnicos (Estado) NO
L 2O
Adolescentes como beneficiari_os NO

de los programas
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\ Tendencia a que la esfera estatal, altos mandos, centralicen el diseio
Hipotesis: disefiadores llevan consigo la experiencia de la sociedad civil.

| Creer que se es autosuficiente, y que lo tnico que las OSC aportan essu

5 experiencia. No se las compromete desde un principio ni se consensua el
| disefio. Para PAC se considera un defecto.

| Participacion en los
planes de

. implementacion en cada

' Centro y Aula

| ONG pueden disenar el plan, tienen libertad para adecuar el programa al
| contextoy a sus objetivos institucionales (CJ)

| Condiciones para que los adolescentes puedan participar: generar las

‘ condiciones institucionales y adaptar los mecanismos de discusion para

| incluir a personas no técnicas. Existen esfuerzos desde OSC.

1 Jovenes tienen algunas | Jovenes tienen muchas

| oportunidades de expresar oportunidades de expresar

| demandas demandas

|

“ Los actores involucrados
| oficialmente, ¢tienen un
| maximo de

‘ participacion?
|

|

' Esfera estatal: amplié y profundizé participacion: mas eficiencia, mas
capacidades, sostenibilidad

| Pero, sereclama que podria ampliarseméds

| OSCinvolucramiento crecio ‘ OSC involucramiento se redujo |

articulacion estrecha ‘

Pero, reclaman mds participacion: ‘ |

capacidad de incidir en toma de |
]

decisiones. Frustracion. - -
Estado y sociedad civil, no existen niveles maximos de participacion.

Los objetivos ¢estan

NO (entre Estado y soc. civil) NO (entre IMM e INAU)
Problema: evolucion de los

— —

cumplimiento de los
objetivos

consensuados? Frustracion: apuntar a objetivos mas
ambiciosos objetivos |
Desconocimiento de programas Solucidn: la ONG elige qué
complementarios objetivos alcanzar
Cuestionamiento a la forma de lograr
los objetivos | B
Medicion del | Estado mide lo cuantitativo y INAU mide lo cuantitativo 1

(asistencia) ‘
IMM pide a OSC medir lo ‘
cualitativo

Perfil pide medir indicadores
cuantitativos S

Las formas de monitoreo y evaluacion NO cuentan con la legitimidad de
todoslos actores

Discordia entre lo cualitativo (OSC) y lo cuantitativo (Estado)

Hipotesis: Estado necesita datos para justificar la inversion, rédito politico.

cualitativo de forma estadistica
ONG quieren medir lo cualitativo, y
priorizan calidad ante cantidad

Transferencias de dinero
‘ asociadas a los
| resultados

Si, en ambos casos.
Es la forma que ejerce un mayor control del Estado sobre la ONG.

Autonomia de las

organizaciones
gestionantes

Si, condicion para la participacion.
Asociada a adaptar el disefo al contexto, y a permitir que los objetivns o
las OSC se mantengan vigentes durante su participacion en el program

La importancia fundamental de autonomia puede estar frenando la
participacion de empresas.

La entidad que financia tiene cierta legitimidad para poner limites a la
autonomia.

“ Coordinacion ¢basadaen
un consenso negociado?

NO consenso negociado pero Si gran | NO consenso negociado
esfuerzo de coordinacion . Extremos opuestos: didlogo
Pero: el financiamiento incide ‘ vertical con libertad de accion
fuertemente en la integracion de la i '
OSC a los programas, mas que la i
coordinacion 3 -

| La adhesion al problemay la autonomia son condicionantes, el
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financiamiento incide en la cohesion o salida de la red. B

| Institucionalizacion y

| garantias para la

Estado: apunta a institucionalizar los | Institucionalidad se debilito
aprendizajes Inercia mantiene al programa
OSC:temor por la no | cohesionado
institucionalizacion del programa | Vinculos personales mas fuertes
Sensacion de falta estabilidad enlas | que los institucionales

reglas del juego En transiciones de un técnico al
otro se pierde la memoria
institucional

memoria institucional,

continuidad de los
programas

V. Conclusiones

Esta investigacion, “Construir bienestar entre muchos. Actores en Aulas Comunitarias y
Centros Juveniles”, plantea la problemdtica de la articulacion de las diferentes esferas de la
sociedad para generar condiciones de mayor bienestar para los jovenes uruguayos. El marco
tedrico en que se ubica esta investigacion realiza un recorrido por los paradigmas de la politica
social denotando a esta primera década del siglo XXI como una etapa multiparadigmatica para la
politica social. El Estado persiste en la busqueda de su rol social, mientras que se aspira a la
construccion de bienestar desde todo el entramado social. Se plantean a su vez distintas
perspectivas acerca de la conformacion de este régimen de bienestar, la forma en que los actores
deben articularse y los niveles de participacion que se consideran dptimos. Se eligio realizar un
estudio de caso colectivo de tipo instrumental, desde el punto de vista metodoldgico, para echar
luz sobre el problema de la articulaciéon para la construccion de bienestar a través de la
comprension de los casos Aulas Comunitarias y Centros Juveniles.

Se dara respuesta, en primer lugar, a cada una de las preguntas intermedias, las que
configuran los principales ejes temdticos de esta investigacion, para posteriormente responder la
pregunta central: ¢Como es hoy la articulacion de distintos actores pertenecientes a la trama
social en torno a las politicas sociales de juventud en Uruguay?

Finalmente se presentaran posibles lineas de investigacion que luego de realizado este
trabajo se identifican como relevantes.

Construccion de bienestar: ¢ Quiénes son los actores protagonistas?

El régimen de bienestar que subyace a las politicas sociales estudiadas tiene como
protagonistas a los actores de la esfera estatal y de la sociedad civil. Ellos estan contemplados
oficialmente en los programas estudiados y cuentan con una distribucion de roles consensuada: el
Estado como rector de las politicas sociales financia, monitorea y evalia los programas que él
mismo disena; las organizaciones de la sociedad civil gestionan los programas en contacto directo
con los adolescentes. Las empresas, las familias y las redes locales no figuran en la
operacionalizacion de los programas, pero si en el discurso. Por lo tanto, son parte de la trama de
proteccion social, pero no se articulan formalmente en la construccion de bienestar. X

Si bien la articulacion entre Estado y sociedad civil busca la complementariedad de las
diferentes instituciones involucradas, no se cumple el principio de equidad relacional que
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sugirieran Herrera y Caston como situacion deseada. La idea del Estado como responsable ultimo
por las politicas sociales esta fuertemente instalada en el discurso. Los roles y responsabilidades
del Estado y la sociedad civil son asimétricos, y los espacios de participacion para las OSC
acotados, en especial en las fases de disefio. Por lo tanto, la sociedad civil es un actor subordinado
al Estado. Cada uno de los actores es consciente de su cuota de responsabilidad para que el
programa funcione correctamente, pero esto no es suficiente para denotar la forma de trabajo
como horizontal.

Gobernancia, modelo de redes, y algunas particularidades

La gobernancia definida por Pierre como la coordinacidon de un conjunto de actores para
resolver los problemas del conjunto de la sociedad, es ejercida en la actualidad, en el sector de las
politicas sociales de juventud, por las instituciones de la esfera estatal principalmente, en
cooperacion con las organizaciones de la sociedad civil, quienes son llamadas a firmar convenios
que el Estado disena a puerta cerrada, para gestionar los programas sociales. El Estado,
legitimado por el voto popular como el responsable por los problemas de la sociedad uruguaya
segun el discurso vigente tanto en el dmbito publico como de la sociedad civil, mantiene un rol
preponderante en el ejercicio de la gobernancia, aun cuando ha abierto la puerta a las
organizaciones de la sociedad civil para compartir la gestion, entregandole un nuevo status
publico como senalara Carmen Midaglia, y como comprobara esta investigacion. Estas
organizaciones han sido legitimadas para participar en las politicas sociales de juventud por su
conocimiento practico del contexto social y de las formas mas adecuadas de intervencion en ély
por su flexibilidad operativa. Pero esta investigacion arroja un aspecto legitimador de las OSC que
no se encontraba anteriormente en la literatura: las OSC permiten incorporar un punto de vista
externo al Estado a la politica social, y a través de él introducir cambios en los servicios publicos.
Esto se evidencia en la inclusion de OSC a la politica educativa para mejorar la institucion publica,
en especial en su capacidad de incluir a los jovenes que desertan. Las OSC han superado la barrera
de la desconfianza para situarse como un actor con quien se torna necesario dialogar pero
también cooperar, e incluso compartir parte de la responsabilidad por el funcionamiento del
sistema productor de bienestar.

Para ubicar la articulacion de actores en torno a las politicas sociales de juventud en la
tipologia de Narbondo y Ramos, modelo jerarquico, de mercado y de redes, se estudid la forma
en que se conduce el trabajo en conjunto. Los programas estudiados no se caracterizan por el
modelo jerdrquico, es decir por una conduccion centralizada en el Estado como unico interventor,

|ll

como fuera caracteristico en la fase paradigmatica del “Estado social”, porque las organizaciones
sociales gestionan los programas y son parte constitutiva de los mismos. Tampoco se d.
funciones a empresas privadas, por lo que el modelo de mercado no es el vigente. El moue:
redes seria el mds adecuado para caracterizar a esta conduccién por parte del Estado, quien
descentraliza parte de las funciones a organizaciones sociales. Sin embargo existen aspectos en

que los hallazgos se diferencian del modelo planteado por los autores.

En Aulas Comunitarias y en Centros Juveniles, lo que se delega no es la formulacién y la
prestacion de los servicios, sino solamente lo ultimo. Ademas, la conduccion en el caso de Centros
Juveniles no se asemeja un consenso negociado, sino que oscila entre los extremos de la
imposicion y de la absoluta libertad de accion. En Aulas Comunitarias el consenso se busca a
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través de un esfuerzo de una Unidad Coordinadora conformada por dos instituciones estatales de
mantener al sistema cohesionado y articulado, pero las OSC no experimentan esta coordinacion
como una busqueda de consenso. Ellas consideran que sus propuestas no son tenidas en cuenta,
incluso cuando todas las OSC coinciden en una propuesta particular. La discusion es horizontal,
pero la decision vertical, ya que es el Estado quien decide. Por ello, el papel protagénico del
Estado central no se ve afectado por la inclusion de las organizaciones sociales. Narbondo vy
Ramos y Midaglia plantean revalorizar el papel del Estado. Esta investigacion concluye que el valor
y la posicion del Estado en términos practicos se han mantenido.

El estilo de coordinacion del Estado con la sociedad civil confiere a ésta una gran
autonomia, la que se asocia a permitir que las OSC adapten el diseno de los programas orientados
a jovenes al contexto en que se encuentran trabajando, pero también se asocia, y con énfasis, a
que los objetivos de las organizaciones puedan permanecer vigentes durante su participacion en
los programas. Asi, las acciones que desempenan las OSC contribuyen no solo a los objetivos
programaticos sino también a los institucionales propios. Por lo tanto, la autonomia es, en el
marco de la adecuacion de la accion al contexto, una situacion deseada y buscada por el Estado, y
desde el punto de vista de los objetivos institucionales, una condicion necesaria para que
compartan la gobernancia un grupo heterogéneo de actores con propdsitos diversos.

Los dilemas tedricos y practicos del modelo de redes

Algunas de las

Dilemas del modelo de redes, éexisten...? PAC | CJ "
problematicas que Narbondo y
Roles consensuados Si Si Ramos plantean al modelo de

= 3 n evidenci n |
Objetivos consensuados No No redes son evidenciadas en los
casos analizados, pero otras no.
ir objeti ? -

Formas de medir objetivos consensuadas No : Los roles y responsabilidades del
Flexibilidad operativa asegurada Si Si Estado y la sociedad civil estan
Confianza y mutuo conocimiento No No elgramente definidos y han sido
interiorizados por las personas a
Coordinacion mas alla de aspectos presupuestales Si No cargo de los programas. Pero no

han sido consensuados los objetivos que se persiguen. En Centros Juveniles, las instituciones de la
esfera publica no estan en consonancia acerca de los objetivos que su programa en comun debe
alcanzar. En Aulas Comunitarias, todos los actores comprenden y conocen como se miden unos
objetivos medianamente consensuados y qué se entiende por resultados, pero la sociedad civil no
considera que la forma de realizar esta medicion sea la mds adecuada. En Centros Juveniles no

sabemos como se respondera a la nueva medicion que se propone en los nuevos convenios.

Existe una puja entre la evaluacion cuantitativa, defendida desde la esfera publica, y la
cualitativa, desde la sociedad civil. En Aulas Comunitarias, las organizaciones sociales tienen
especial interés en que se evalte cualitativamente su trabajo, porque consideran asi contribuiran
a introducir mejoras en las instituciones publicas, nutriéndolas con su experiencia. ¢Por qué el
Estado prefiere medir los resultados de manera cuantitativa? La hipdtesis que emerge de esta
investigacion plantea que los numeros son una forma muy clara de rendir cuentas ante la
ciudadania de la inversion social, lo que conlleva un rédito politico. A pesar de esta discordia en
torno a la medicién de resultados, no se perciben riesgos para la flexibilidad operativa de las OSC,
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siendo ésta la caracteristica que les otorga una ventaja frente al Estado y que las legitima como
participantes de la politica social de juventud. Los mecanismos de control, por mas rigidos vy
estadisticos que sean, no parecen estar poniendo en riesgo la autonomia de las OSC.

También se encuentra que la confianza y mutuo conocimiento entre las partes
contratantes son claves para una buena relacion, como lo anticiparan Calame y Talmant. En Aulas
Comunitarias se identifica que el desconocimiento de un programa complementario a él genera
indirectamente frustracion en personas que consideran que el PAC deberia tener un mayor
alcance. La construccion de relaciones de confianza en el mismo programa entre los técnicos de
Secundaria y los de la sociedad civil ha permitido un didlogo mas fluido y equipos mas soélidos de
trabajo en las Aulas. En Centros Juveniles, el cambio de mando de los directores del Programa
modifico los vinculos institucionales por las diferencias en la capacidad de construir relaciones de
confianza por las distintas personas. Relaciones de confianza y comunicacion fluida son
condiciones para un buen funcionamiento del sistema de actores.

Frente al potencial problema que puede generar en el modelo de redes la coordinacién y
control de la red centrada en aspectos presupuestales y financieros, se identifica en PAC una
actividad de coordinacion, asi como una transferencia de dinero asociada a resultados como
forma de control, mientras que en Centros Juveniles, la coordinacién se ha perdido y sdélo se
mantiene el control de la cantidad de adolescentes asistentes, y el pago por nifo atendido.

El rol del financiamiento en los programas

Factores de entrada y salida de los programas estudiados supera la influencia que ejerce
en la coordinacién y control. Se encuentra
como conclusion de este estudio que los

_ Autonomfa principales condicionantes para que una
L OSC se incorpore a un programa social, en
el sector de las politicas sociales de
juventud, son la adhesion al problema social
a solucionar y la autonomia para tomar

decisiones y asi alinear las actividades a los
objetivos de la OSC. El financiamiento

adecuado al nivel y la calidad de gestion que
requiere dar al problema es el factor que

Caso CJ incide en permanecer o abandonar los

programas, en particular en el caso del
Programa Aulas Comunitarias. Esto col
financiamiento como clave para la cotic

de la red productora de bienestar en este

caso. ¢Por qué esto no sucede en Centros
Juveniles? La hipdtesis que emerge de esta
investigacion es que la transferencia de

problema

fondos a las OSC durante varios anos de

gestion de Centros Juveniles puede haber
generado condiciones de dependencia de dichos fondos en las OSC, lo que no sucederia en el caso
de Aulas Comunitarias, al ser un programa con pocos anos de implementacion. A su vez, ya que
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las OSC tienen mayor autonomia en Centros Juveniles que en Aulas Comunitarias, y quiza una
mayor adhesion al problema por haber trabajado con él durante varios afios, se mantendrian mas
fuertes los factores que las llevan a participar del Programa.

Institucionalizacion y memoria institucional

La institucionalizacién de los programas emerge como un tema importante en ambos
casos. En Aulas Comunitarias, las OSC temen que el programa no se institucionalice, y anhelan
una mayor estabilidad en las reglas de juego. Segun el planteo de Herrera y Caston, la formulacion
de estas reglas por parte del Estado es lo que le permitiria controlar la provision de servicios
sociales sin la necesidad de gestionarlos directamente. Por lo tanto, se presenta un problema en
el caso que estas directrices no cuenten con la confianza de todos los actores. Podria hasta
perderse la capacidad de conduccién del Estado como actor principal de la red.

Por otra parte, el Estado apunta a una institucionalizacion del PAC, especialmente en el
aprendizaje institucional que éste podria generar en el Consejo de Educacién Secundaria,
incorporando las practicas y estilos de la sociedad civil, mas inclusivos y adecuados a la poblacion
destinataria. Pero las OSC no consideran que se les haya definido un lugar especifico en el
programa, en especial en la discusién para introducir mejoras: se las invita generando la
expectativa de incidir, pero se les permite decidir ni tampoco se percibe desde las OSC la
busqueda del consenso. Como lo senalara Midaglia, esto debilita Ia institucionalizacién, por no
establecerse garantias de participacion en el mediano plazo.

En Centros Juveniles se presenta una institucionalidad debilitada, especialmente por la
rotacion de personas al mando del programa desde la Intendencia Municipal de Montevideo. La
experiencia generada por anteriores técnicos no se tradujo en memoria institucional y el peso de
los vinculos a nivel personal fue mayor que los institucionales. Por ello, el programa perdié fuerza
y s6lo se mantuvo por una suerte de inercia. En conclusion, la pérdida de memoria institucional
no proviene de la rotacion de las OSC que gestionan el programa como sugirieran Narbondo y
Ramos, sino que proviene de la rotacién de los técnicos en una entidad publica, y de la falta de
institucionalizacion de lo que ellos aprendieron en la practica.

Participacion e involucramiento para la construccion de bienestar

El nivel de participacion de los diversos actores en el disefo de los programas sociales es
bajo, y en el caso de Centros Juveniles incluso ha caido. Los altos mandos de las instituciones
estatales son los que conducen en exclusividad esta etapa tan importante de definicion politica.
Los beneficiarios en ninguno de los casos participaron, y las OSC, en el caso de Aulas Comunitarias
tampoco, y en Centros Juveniles dejaron de ser convocadas. En Aulas Comunitarias, los técnicos
que luego de la etapa de diseno conduciran el programa, tampoco fueron involucrados. Es decir,
no se contempla la participacion tanto de productores como de consumidores de la politica social,
ni de los empleados medios y bajos como lo sugirieran las propuestas desde las ciencias sociales.

La instancia en que se involucra a las OSC es durante la implementacion, es decir en la
planificacion de las actividades de cada Aula o Centro. Las organizaciones sociales tienen libertad
para adecuar el marco general del programa al contexto local.
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Los adolescentes beneficiarios de los programas participan solo en casos aislados de las
instancias de planificacion durante la implementacion, y sélo en el caso de Centros Juveniles. Ellos
pueden en general expresar sus demandas a los técnicos, por ejemplo, qué actividades desean
realizar, y esto sucede con mayor frecuencia en Centros Juveniles que en Aulas Comunitarias. Es
en ese sentido que se abre el espacio para su participacién, como lo anticipara Tapia.

La participacion de diversos actores en la construccion del bienestar social presenta se ha
ampliado especialmente en la esfera estatal. Distintas instituciones estan realizando acuerdos
politicos, firmando convenios, disefiando y coejecutando programas comunes, lo que en sus

palabras significa una innovacion en materia de politicas sociales.

Pero no se ha alcanzado un maximo de participacion, como lo propusieran los autores
estudiados. ¢Donde estan las oportunidades mas claras de mayor participacion? La esfera publica
considera que aun podria ampliarse mas el involucramiento otros actores estatales, como ser el
caso de INDA, ya que ambos programas ubican a esta institucion como participante pero sin una
verdadera articulacion conjunta. A su vez, las OSC pujan por una mayor participacion, por su
deseo de incidir en las politicas sociales, aportando sus conocimientos.

Como es la articulacion de los actores en Aulas Comunitarias y Centros Juveniles

La articulacion en torno a las politicas sociales de juventud en Uruguay segun los hallazgos
de esta investigacion presenta como una de las principales caracteristicas un Estado que estd
cooperando entre sus instituciones. Distintas esferas del Estado estan innovando, articuldandose y
formulando programas comunes. Asi estan superando las criticas que el neoliberalismo les
realizara: traspasan funciones a la sociedad civil, pero también trabajan coordinadamente en
busqueda de una mayor eficiencia, y un abordaje integral de las politicas sociales.

El modelo de redes presenta una distribucion de responsabilidades con un fuerte énfasis
en la figura del Estado, legitimado por el voto ciudadano, quien mantiene su vigencia en el marco
de una fuerte cultura democrdtica caracteristica de nuestro pais, también a la hora de construir
bienestar entre muchos. Es posible que esta caracteristica, sumada a la innovacion en materia de
articulacion, sea lo que posiciona al Estado como un actor clave y vigente en el ejercicio de la
gobernancia.

También se identifica una sociedad civil mas involucrada que en el pasado, la que es
llamada a participar incluso para transferir sus aprendizajes a instituciones publicas. Su status se
ha elevado como actor referente en practicas adecuadas al contexto de vulnerabilidad social y en
contacto directo con los destinatarios. Sin embargo, la articulacion Estado — sociedad civ
horizontal. Para lograr mayores niveles de horizontalidad deberia integrarse a la sociedad
la fase de disefio de los programas sociales, incluyendo la discusion inicial acerca del problemay
la forma en que éste podria ser solucionado por el conjunto de los actores de la sociedad. Sin
embargo, tal como lo mencionara Bifarello, ampliar la participacion significaria también ceder
espacios de poder y nivelar la distribucion de las responsabilidades, lo que podria significar un

freno a un mayor involucramiento de la sociedad civil.

En caso de no ampliarse a futuro el involucramiento de la sociedad civil, se eleva como
fundamental un manejo juicioso de las expectativas de la sociedad civil por parte del Estado. La
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institucionalidad construida puede ser puesta en riesgo por un rol poco claro de las OSC en
instancias de discusion acerca del disefio. A su vez, es importante alcanzar un consenso negociado
entre Estado y sociedad civil para una gobernancia de redes. El didlogo entre estos dos actores
merece ser fortalecido, asi como una toma de decisiones mas horizontal que propicie la busqueda
de consensos. De esta manera se superarian los dilemas de no coincidir en los objetivos que se
persiguen y la forma de medir los resultados, se fortaleceria la coordinacion, y asi la confianza y el
conocimiento mutuo. Vale la pena incluso invertir en una sistematizacion cualitativa que permita
extraer los aprendizajes que se generan en las politicas sociales en las OSC, y asi contribuir a que
estos puedan ser institucionalizados y compartidos por la red. Asi se lograria una mejor
construccion de bienestar entre los actores que hoy son protagonistas.

Oportunidades para involucrar a mas actores de la trama social

Actualmente no estdn oficialmente involucradas las familias, los jovenes como
destinatarios ni las empresas en la operacionalizacion de los programas.

En los casos en que se trabaja con las familias, los programas sociales son mas efectivos
segun el andlisis realizado, por lo que seria muy importante incluirlas en el disefo central de los
programas. La iniciativa de articularse no emana hoy espontaneamente de las familias, por lo
tanto, requeriria de un involucramiento construido desde las OSC, un mayor volumen de trabajo,
y también una mayor transferencia de fondos desde el Estado.

Los jovenes podrian ser involucrados en instancias de toma de decisiones, asi como en la
definicion del problema a ser resuelto por el programa social. Queda pendiente el disefio de
mecanismos de participacion adecuados a las caracteristicas de los adolescentes y la voluntad de
incorporar esta participacion en el disefio o perfil de los dispositivos.

No hay claridad sobre las oportunidades de elevar el nivel de involucramiento de las
empresas, mas alld de la filantropia. Es posible que ninguna de las partes esté interesada en
propiciarlo. El Estado y la sociedad civil pueden ver en ello una pérdida de autonomia, sin un
retorno significativo, ya que el financiamiento entrega autoridad a la entidad que lo otorga,
siendo ésta la unica legitimada para poner limite a la autonomia tan ambicionada, inclusive a la
hora de definir objetivos. Es muy probable que esta sea la principal razon de reticencia a incluir a
empresas en la construccion de bienestar. Podrian explorarse formas de involucramiento que no

impliquen financiamiento, lo que no significaria un riesgo claro para la autonomia.
Futuras lineas de investigacion

Habiendo dado respuesta a nuestra pregunta de investigacion, no se cierra
comprension del problema que la origina. La articulacion de los diversos actores en la
construccion de bienestar podria ser estudiada en otros sectores, por ejemplo las politicas de
salud o de vivienda o incluso de la primera infancia. También podria estudiarse si esta innovacion
en la cogestion entre instituciones del Estado, o la estrecha articulacion entre el Estado vy la
sociedad civil para introducir mejoras en el Estado podria ser util en otras politicas sociales de
juventud, como por ejemplo las que estan orientadas a adolescentes en conflicto con la ley. Esta
investigacion demuestra que vale la pena investigar en estos temas y generar condiciones para
una sociedad mds articulada que maximiza esfuerzos para la construccion de bienestar.
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