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Resumen

Estc articulo intenta problematizar cl enfoque que centra el desarrollo de las politicas so-
ciales en la atencion de la exclusion social, a la vez que concentra su atencion cn los aspectos
subjetivos de ésta. Sc parte para cllo del analisis de dos programas fuertemente interrelaciona-
dos que brindan insumos para reflexionar acerca de sus luces y sus sombras, de sus aportes y
limitaciones. La riqueza de estas experiencias y los aprendizajes que han generado deben a su
vez posibilitar la ampliacion de la mirada para ver ¢l bosque, asi como las raices profundas de
sus arboles. Se requiere preservar la lectura que valorice los procesos microsociales a la vez
que los sitle en su contexto mas amplio y en la integralidad de las necesidades humanas, no

olvidando donde se originan los procesos que buscamos transformar.

Introduccion

Es sabido que los Trabajadores Sociales
—asi como muchos otros profesionales— nos
desempefamos fundamentalmente cn cl am-
bito de las politicas sociales, contribuyendo
en su ejecucion y cvaluacion, asi como asc-
sorando a los decisores politicos en su disc-
fo. Esta es una de las razones por las que las
diferentes expresiones propias de la “cuestion
social” y los sujctos participes de las mismas,
son de nuestro cspecial interés para desa-
rrollar procesos cstrictamente intcrventivos
como investigativos, aportando en la produc-
cidn colectiva de conocimientos y cn la trans-
formacion de la socicdad cn quc vivimos,
apuntando a generar en clla las condiciones

necesarias para cl desarrollo pleno de todas
las personas.

En cl mismo sentido nos importan las
politicas publicas que sc desarrollan y que
impactan en cl conjunto de la poblacidn, pero
muy cspecialmente en los sectorcs subalter-
nos mas scnsibles y vulnerables a toda inter-
vencion en lo social, dado que sus derechos
han sido histéricamente socavados o dirccta-
mente no sc han realizado cn la practica.

Atendiendo los aspectos antes sciiala-
dos, visualizamos que desde hace mas de dos
décadas cn nuestro pais asistimos a una pre-
ocupacion publica vinculada a la necesidad
de intervenir con relacion a los procesos de
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cxclusion social, la que ha contribuido —junto
a otras razoncs quc no profundizaremos aqui—
a desarrollar politicas sociales focalizadas cn
los sectores de la socicdad “excluidos™ sobre
todo del mundo del trabajo (y sus protcc-
ciones) y de los espacios institucionales que
posibilitan cl acceso a ciertos derechos, tales
como la atencidn de la salud, la educacion y
la vivienda.

Se han desarrollado multiples propucstas
cuyo foco es la exclusion social, y por ende su
poblacion objctivo, esta conformada por los
mads desfavorecidos dentro de la sociedad cn
lo que reficre a la distribucion de las distintas
formas que adquiere ¢l poder. Cabria pregun-
tarsc qué consccuencias tiene pensar las po-
liticas publicas centrandose en este cnfoque,
politicas focalizadas que al parccer poco han
obtenido en términos de realizacion de los de-
rcchos humanos de cstos scctores dc la pobla-
cion, asi como de sus dercchos de ciudadania
cn cl sentido de habilitar una cfectiva integra-
cion social.

En procura dc contribuir a problema-
tizar cstas propucstas —considcrando tanto
sus alcanccs, logros, como sus limites— he-
mos scleccionado algunos programas socia-
les desarrollados cn el Gltimo quinquenio.
Nos proponemos aqui presentar un cnsayo
de analisis de una linca de politica publica
apuntando a visualizar sus intcrconexioncs
con los esfucrzos colectivos por hacer cfec-
tivos los derechos humanos. En cste sen-
tido cfectuaremos finalmente una scric dc
reflexiones que a modo de “recomendacio-
ncs” intentan aportar cn la construccion de
propucstas a futuro.

1. Breve presentacion de la politica
publica scleccionada

Sc sclecciona para cste trabajo de analisis
los programas “Uruguay Integra” y *“Cons-
truyendo Rutas de Salida”, estc ultimo como
antecedente inmediato del primero, ambos
generados por cl primer gobicmo nacional en
manos del Frentc Amplio (definido como coa-

licién politica de izquierda o también, como
de orientacion progresista').,

Sec trata de programas sociales que se
ubican dentro de lo que podemos denominar
como politica asistencial®, destinada a sccto-
res sociales desposcidos: ccondmica, social
¢ institucionalmente y a los quc cn términos
genéricos se los define como indigentes?, cx-
tremadamentc pobres o en situacion de vulne-
rabilidad social.

El seleccionado e¢s un programa —o me-
jor dicho dos programas que ticnen lincas de
continuidad y de cambio uno con cl otro— quc
s¢ desarrollan desde cl Ministerio de Desa-
rrollo Social crcado en ¢l ano 2005 (cn ade-
lantc MIDES) primeramentc como parte del
denominado Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES) y desde cl aiio
2008 a la fecha, como componente del Plan
de Equidad.

El comctido central de la linca de poli-
tica publica scleccionada puede ser definido
como ¢l desarrollo de procesos sociocducati-
vos y promocionales con la poblacion desti-
nataria, con un enfoque quc indica centrarse
en lo que algunos autores denominan como
desarrollo del capital humano y social dc los
sujctos. Sc propone brindar oportunidades de
desarrollo personal ¢ integracion ciudadana a
quicnes participan del mismo. Sc encuentra
predominantemente centrado en los aspectos
subjetivos, de quicnes viven cstas situaciones

1 En cl programa partidario propucsto para las clecciones
dcl 2004 uno dc los temas priorizados fuc cl social y para
cnfatizar su relevancia, sc lo presentd pablicamente con
la denominacion de “*Uruguay Social™. Alli sc puso dc
manificsto que la coalicion de izquicrda sc comprometia
a buscar nucvos pardmetros publicos quc lavorecicran la
integracion social, un rcajuste de las politicas sociales, a
las que sc lc imprimiria una cicrta oricntacion universa-
lista c integral, que sc articularia con algunas accioncs
focalizadas cn la atencion de situaciones sociales mas
urgentes (Vazqucz, 2004).

2 Estos programas sc inscriben dentro de una politica asis-
tencial, mas alla de que como veremos, sus objctivos y
contenidos son basicamente promocionales y sociocdu-
cativos, los quc desde cicrta perspectiva que confunde
asistencia con asistencialismo, podrian llcvar a pensar
quc no sc trata estrictamente de una politica asistencial.

3 La indigencia sc define teniendo cn cucenta cl nivel de
ingresos, que ni siquicra alcanza a cubrir la canasta mini-
ma dc alimentacion, cs decir la necesidad de subsistencia
o sobrecvivencia de los sujctos.
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de carencia, los que podrian cstar incidiendo
en la situacion o en la historia de indigencia,
pobreza y vulnerabilidad social, ya sca para
permanecer en la privacion, como para salir
de clla.

1. A. Problema que dio origen a la politica

Una vez creado el MIDES al asumir
cl gobicrno en marzo de 2005, implemen-
ta “[...] el Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES) con el objetivo
de hacer frente a la situacion de emergencia
social presente en nuestro pais” (documento
interno de evaluacion de Construyendo Rutas
de Salida, material inédito). Esta cs la primcra
constatacion acerca del punto de partida de la
propuesta de desarrollar ¢l llamado Plan de
Emergencia, del cual forma parte el programa
Construyendo Rutas de Salida: sc estaba ante
una situacion de emergencia social, en ¢l sen-
tido de que habia un importante nimero de in-
tegrantes de nuestra sociedad en condiciones
infrahumanas y con minimas posibilidades de
salir por si solos y por las oportunidades del
mercado de dicha situacion® (apuestas pro-
pias del mercado—centrismo de las propuestas
neoliberales de los 80 y los 90 o del también
llamado Estado capitalista neoclasico). Estc

4 En este sentido ¢l cconomista Danicl Olesker, hoy Minis-
tro de Salud Publica, plantca cn cl 2009: “Asumimos el
gobierno en 2005, luego de una de las crisis mas graves
de la historia del pais. Pero es necesario tener en cuenta
que la herencia recibida por el gobierno frenteamplista
no fue solo el efecto de una crisis, sino el resultado de un
modelo de desarrollo liberal, aperturista, concentrador
v excluyente (LACE) generado desde 1968 a 2000y tan
solo agravado por la crisis de los aiios 2000 al 2003 "
Este modclo que Olesker denomina LACE permitio un
crecimicnto cconomico relativamente sostenido, muy
dependiente de la acumulacion capitalista: mundial 'y
particularmentce scnsible a los cambios cn ¢l contexto in-
termacional. Tuvo un caracter fucrtemente centralizador
de las fucrzas productivas con un predominio claro de
los grandes capitales nacionales ¢ intcrnacionales cn cl
proccso cconomico. El desarrollo fuc claramente con-
centrador con una pronunciada caida dcl salario rcal y
la precarizacion del trabajo. Tuvo a su vez cfectos de
cxclusion y fragmentacion social cn términos de ingre-
508, de acceso a la salud, de calidad de la cducacion, de
calidad y localizacion dc la vivienda y de derechos dc la
scguridadsocial. Scgun datos quc cita Olesker en basc al
INE, cn ¢l 2004 cl 3,6 % dc la poblacion cra indigente y
cl 32% cra pobre, porcentajes inéditos para la socicdad
uruguaya.

Plan dc Emergencia desarrollo hasta fines
del ario 2007 una scric de programas sociales
ademas del que cs objcto de andlisis de este
documento, a saber: Ingreso Ciudadano, Tra-
bajo por Uruguay, Programa de Emergencia
Sanitaria, Programa de Atencion a los Sin Te-
cho, Programa dc Me joramiento del Habitat y
Programa de Asistencia Alimentaria.

En el 2005 “enlo que hace a los progra-
mas de inclusion social, el escenario era de
alta fragmentacion y con multiples vacios. En
el primer caso, esto implicaba la baja o nula
coordinacion entre actores del Estado v la
sociedad civil vinculados a las mismas temd-
ticas. El segundo aspecto hace referencia a
la existencia de situaciones de desintegracion
v vulnerabilidad social que no encontraban
respuestas en el entramado institucional exis-
tente” (Publicacion del Consejo Nacional de
Politicas Sociales, 2009: 115).

Aqui aparecen otros eclementos del diag-
nostico del que sc parte: se reafirma la exis-
tencia de situaciones sociales criticas, sc
identifican carencias desdc cl Estado para su
atencion, vacios institucionales (de propues-
tas que se hicicran cargo de la problematica)
y particularmente la alta fragmentacion de la
institucionalidad existente.

Por otra parte, dentro de los sectores
sociales atendidos por cl PANES, sc identi-
fican diversas situaciones que hablan dc una
hetcrogencidad de sus destinatarios, lo que
requiere el desarrollo de estrategias diversas.
En términos generales y a punto de partida sc
cstablece la existencia de dos grandes grupos
de situacioncs:

“a) la de aquellos que nunca han tra-
bajado y/o son analfabetos ya sea por no
haber concurrido a centros educativos, por
blogqueos psicologicos o por desuso y/o care-
cen de toda motivacion, b) la de quienes han
quedado desempleados mds recientemente
y/o han cursado algunos estudios y/o estan
motivados para salir de su situacion actual”
(Documento inédito del MIDES: “Pensando
juntos caminos de inclusion”).
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Entre otras hipdtesis sc plantcan ademas
las siguicntes:

“El trahajo es, sin duda, una importante
herramienta en el camino de propender al de-
sarrollo y consolidar la inclusion social, pero
no es la unica’ [...] “'Los procesos inclusivos
requieren un trabajo de construccion de vin-
culos a partir de la realidad concreta, siendo
dicha construccion imprescindible a la hora
de pretender respuestas positivas de los y las
participantes” (Idem texto anteriormente ci-
tado).

En las entrevistas realizadas y documen-
tos de cardcter intcrno del MIDES se detecta
una preocupacion por la existencia de fuertes
proccesos de exclusion social en nuestro pais.
Esta es entendida como ¢l proceso vinculado
auna multiplicidad dc variables complejas (la
familia y sus caracteristicas, cl trabajo, la co-
munidad, el ambicnte ecn que se vive, cl uso
del tiempo, ctc.) que afectan de una manera
integral a las personas y familias que las vi-
ven, dentro de una realidad social y temporal
particular. Asi se afirma:

“Es indudable que el factor economico
es un factor que incide profundamente pero
es necesario posicionar otras dimensiones
como la politica, la cultural, social y simboli-
ca. La exclusion social se define como un pro-
ceso dinamico que posee una superposicion
de problemas entrelazados (falta de derechos
sociales, dificultades para hacerse cargo de
la realidad que los atraviesa v una imagen
desvalorizada de si mismos) y por lo cual
intervenir se hace complejo va que se han
construido efectos subjetivos profundamente
devastadores que dificultan las rutas posibles
de salida” (Pensando juntos caminos de in-
clusion, material inédito).

En cl diagnostico de partida se identifi-
ca a la exclusion social como proceso, por lo
que la inclusion es vista también como tal. Al
mismo tiempo sc afirma que para comprender
la nocién de exclusion se requicre vincular-
la con la dc integracion social. Aparece un
¢énfasis cn los aspectos relacionales y cn los
procesos de construccion historica que llevan

a la exclusion en la medida en que ordenan
las diferencias sociales y establecen distintos
procedimientos de cxpulsion y rechazo. Esto
cs lo que conducc a la decision de trabajar la
inclusion social desde espacios que habiliten
a los involucrados a scr cfectivamente suje-
tos de dicha inclusidn, por lo que sc trabajara
cn dimensiones de orden fundamentalmente
simbdlico.

1. B. Organizacién de la politica

El programa social Construyendo Rutas
de Salida sc desarrollo a través de procesos
de coparticipaciéon del Estado (MIDES) vy
organizaciones sociales (socicdad civil) con-
formando modalidades del llamado mix pu-
blico—privado dc prestacion de programas y
servicios sociales. E1 MIDES realizé convo-
catorias publicas (Ilamados) a organizaciones
sociales de todo el pais, para que presentaran
“proyectos sociocducativos y comunitarios
apuntando a la promocion de la inclusidn
social dc las personas que reciben el ingre-
so ciudadano.” Es decir que la participacion
de los ciudadanos como destinatarios de este
programa fuc cn su definicion, una contrapar-
tida relativa al acceso al Ingreso Ciudadano,
como lo fuc también el control de la salud de
ninos y adolescentes del hogar beneficiario y
su acceso a los centros cducativos (particular-
mente la educacion primaria).

El Estado transfirié fondos economicos
a las organizaciones sociales seleccionadas
para que cjecutaran las propucstas respecti-
vas cn cl marco del Programa. La duracién
de los proyectos sc cxtendia por 6 meses?,
conforméandosc grupos de 25 integrantes, los
que desarrollaban 6 horas semanales de ac-
tividades cducativas y 4 horas scmanales dc
actividades de vinculacion social. A cste tra-
bajo fundamentalmente grupal y debido a la
complejidad de muchas situaciones detecta-
das, sc agregd cl seguimicnto y oricntacion
de situaciones individuales o familiarcs, asi
como su derivacion y/o coordinacion con or-

5 Posteriormente sc exticnden a 8 meses de duracion, ha-

bicndo variaciones seghn los proyectos y localidades.
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ganizaciones cspccializadas, cn caso dc con-
siderarlo pertinente.

La transfcrencia de dincero a las organiza-
ciones sociales sc cfectud en diferentes parti-
das destinadas a solventar gastos de funcio-
namiento y de retribucionces personales de los
cquipos técnicos. Estos debian serde cardcter
interdisciplinario y contar con no menos de
tres intcgrantcs.

El Estado monitoreo el desarrollo de las
actividades programadas y la rendicion de
cucntas dc los fondos transferidos. Este pro-
ceso de monitorco fuc modificiandosc a través
del tiempo, vinculado a los proccsos de ges-
tacion y afianzamiento del personal destinado
desde cl Estado a la direccion intermedia de
cste programa y al scguimiento de la cjecu-
cidon del mismo. En este sentido sc paso de
un monitorco mas fragil y distantc a otro apa-
rentemente mas solido en las directivas y cn
la capacidad estatal para dar respucstas a los
difcrentes actores asociados al programa cn
todo cl pais.

Los principales cjes en relacion a los
cuales se desarrolld Construyendo Rutas dc
Salida® son los siguicntes:

a) Problematizacion y reficxidn acerca
de la recalidad personal y social de los parti-
cipantes. Sc trabaja en cste sentido en activi-
dades dec promocion del pensamicnto critico
cn relacion fundamentalmente a la realidad
vivida (individual, familiar y social), al rcco-
nocimicnto de sus necesidades, ¢l analisis de
sus posibles satisfactores y el conocimicento y
cjercicio de derechos.

b) El scgundo cjc jerarquizado cn cste
Programa cs cl de promover cl desarrollo de
aptitudes y actitudes que faciliten la insercion
laboral. Se incluyen distintas lineas de accion
que buscan cstimular ¢l pensamicnto abstrac-
to, con una clara relevancia del desarrollo del
lenguaje como mecanismo para potenciar la
posibilidad de pensar y problematizar acerca
de larcalidad social en la que cstamos insertos.
Sc promucve la lectoescritura y el desarrollo

6 Esta descripcion de los cjcs componentes del Programa
cs cxtraida del material aiin inédito “Pensando juntos
caminos de inclusion” de la Direccion Nacional de Poli-
ticas Socialces.

de la ldgica matematica, como herramientas
indispensables para la integracion social de
los “protagonistas™ de cste Programa.

¢) El tercer cjc apunta a procesos de
revalorizacion del trabajo. En este sentido
s¢ busca analizar la situacion del cmplco
y reflexionar cn lo que hace a las poten-
cialidades personales de los participantcs.
Scgun las caracteristicas de los grupos con-
formados sc apunta a avanzar cn la clabo-
racion de proyectos tanto de capacitacién
como dc conformacion de emprendimicn-
tos productivos.

d) El cuarto componente trata de la pro-
mocion de la concrecion de los compromisos
que los destinatarios del PANES asumen al
recibir el Ingreso Ciudadano a saber: control
y cuidado de la salud de niios, adolescentes y
cmbarazadas ¢ intcgracion al sistema educati-
vo de los nifios y adolescentes integrantes de
los hogares.

c) El quinto aspecto del Programa reficre
a la participacion cn actividades comunitarias
o de vinculacion social.

{) Este Gltimo componente apunta a cs-
timular y apoyar cl surgimiento, desarrollo
y consolidacién de redes sociales locales cn
las cuales se integren los participantes de los
grupos. Se prevé que estos cspacios colecti-
vos locales actiicn como sostén o soporte de
los participantes del Programa una vez que
este haya finalizado, de modo de mantener y
afianzar los logros alcanzados.

En cste Programa con las caracteristicas
antcs descriptas, participaron ccrca de 17000
jefes y jefas de familia en casi 800 grupos cn
todo cl pais.Sc realizaron cuatro convocato-
rias a organizaciones de la socicdad civil, las

7 Es dc hacer notar que desde ¢l MIDES el discurso ofi-
cial ecmpleo csta forma de referirse a los destinatarios
del PANES como “protagonistas™: sc sciialaba cxplicita-
mente que sc los veia como protagonistas en cl sentido
de que sc buscaba incluirlos como sujctos o agentes de
su propia integracion social o de la transformacion de su
rcalidad. Entendemos que mas alld de la intencionalidad.
la denominacion resulta excesivamente distante de las
posibilidades cfcctivas de estas personas de incidir en su
rcalidad y de ser cfectivamente protagonistas, formando
parte de los actores que tienen ¢l poder sociopolitico de
decidir acerca de los caminos a scguir en busca de una
socicdad mds justa y democritica.
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que posibilitaron la implementacion de los
grupos, lincas dc accidn o ¢jes de trabajo pre-
vistos®.

1. C. Evolucion cn ¢l tiempo

Las innovaciones que sc incorporan den-
tro de la propia propuesta de Construycndo
Rutas de Salida, se relacionan —segn se des-
prende de las entrevistas— a las necesidades
sociales que se detectan y recogen durante cl
propio desarrollo del Programa, a la vez que
los técnicos que dirigen y monitorean la cje-
cuciéon del mismo, van visualizando nucvas
posibilidades de implementacion y/o refor-

8 Por otro lado, sc llevaron adclante otros tipos de convo-
catorias de caracter cspecial que tuvicron como destina-
tarios scctores poblacionales cespecificos: adolescentes,
jovences, padres y madres de los Centros CALF (Centros
de Atencion a la Infancia y a la Familia) perciban o no
cl Ingreso Ciudadano, adultos que descan capacitarse y
residentes de zonas con baja densidad poblacional (pe-
quchas localidades y arcas rurales) las que sc desarro-
llaron con fuerte coordinacion con Uruguay Rural del
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca.

A partir dc una cxpericncia especifica que sc desarro-
116 en la ciudad de Chuy, departamento de Rocha, y que
cstuvo dirigida a jovenes cntre 18 y 29 aiios, benceficia-
rios del PANES, cn la que sc llevo adelante un proceso
dc cncadenamicnto del Programa Rutas de Salida con
una cxpericncia de capacitacion laboral cn convenio
con ¢l Programa PROJOVEN dcl Ministerio de Trabajo

y Scguridad Social, sc llevaron adelante otros acucrdos
interinstitucionales. Estos tuvicron caracteristicas simi-
lares al anteriormente citado, en cl sentido de encadenar
procesos iniciados cn Construyendo Rutas de Salida con
otros cspacios cspecializados en la capacitacion laboral
Asi sc formalizo también un acucrdo entre ¢l Instituto
Nacional dc la Juventud (MIDES) y ¢l CECAP (Cen-
tro dec Capacitacion y Produccion) pertcnecicnte a la
orbita del Ministerio de Educacion y Cultura para que
aproximadamente 125 adolescentes entre 15 y I8 anos,
provenicentes de hogares de mayor vulnerabilidad, cn los
departamentos de Rivera, Treintay Tres, Paysandu, Co-
lonia y Maldonado, sc capaciten cn diversos oficios. En
csta experieneia desarrollada dentro de las modalidades
“cspeciales” que comicnza a implementar cn su Gltima
fasc CRS, aproximadamente un 25% dc los participan-
tes no cs poblacion benceficiaria del Plan de Emergencia,
sino que aunquc cn situacion de pobreza, ésta no cs cx-
trema.

Por otra partc, con la Administracion Nacional de Edu-
cacion Publica (ANEP) a través del Conccjo de Educa-
cion Téenica Profesional-Universidad del Trabajo dcl
Uruguay, sc implementa una cxperiencia piloto dirigida
a destinatarios del PANES, dindole prioridad a quicnes
tengan mas de 45 aios de cdad, no tengan hijos y hayan
aprobado primaria completa. Aqui sc rcalizo una capa-
citacion cn diferentes drcas: gastronomia, carpinteria,
confeccion de prendas de ropa, jardineria y albaitilcria.

zamiento de las propuestas iniciales, las que
conforman la base general de la que parten
para acercarsc a la poblacién y las diferen-
tes realidades de las distintas localidades del
pais.

Un momento de inflexion esta dado por
la finalizacion (prevista desde el comienzo)
del PANES y la implementaciéon del denomi-
nado Plan de Equidad, proccso con cl que el
Programa que venimos analizando pasa a ser
uno dec sus componentes, como dispositivo de
complementacion de otras estrategias asisten-
ciales y de una propuesta global que apuntaria
a reforzar la universalizacion del conjunto de
derechos sociales y a fortalecer la institucio-
nalidad que dara soporte a los mismos.

ElPlan de Equidad es disenado en su for-
mato actual y aprobado durante cl afio 2007,
incluyéndosclo desde el punto de vista presu-
puestal, en la rendicion de cuentas 2008. Es
en esta coyuntura que el Programa Constru-
yendo Rutas de Salida pasa a denominarse
Uruguay Integra, manteniendo sus objetivos
y cstrategias centrales y fortaleciendo el pro-
ceso de cambios que ya se venian perfilando,
como sciialaramos cn parrafos anteriores.
Este programa preserva el cardcter netamente
socioeducativo y su énfasis en los procesos
subjetivos de los participantes, asi como su
perfil de trabajo comunitario: “Que apuesta
a la promocion y generacion de vinculos, ha-
bilidades y herramientas que permitan una
auténtica modificacion cultural de cara a
una sociedad mads democratica e inclusiva”
(Consejo Nacional dc Politicas Sociales: “De
la emergencia a la equidad”, 2009).

En lo que refierc a su poblacion objeti-
vo ésta se amplia, dirigiéndose no solo a los
adultos en situaciéon de pobreza extrema y/o
en condiciones de vulnerabilidad social, sino
quc incorpora a personas dc otra condicion
sociocconomica’, cuestion que como ya se-
falamos venia paulatinamentc planteandosc
en CRS. Por otra parte, la participacion de
las personas en las actividades sc realiza de

9 Sc explicita que ¢l programa csta dirigido a jovencs y
adultos (mayores dc 18 afios) hombres y mujeres, sin im-
portar cl nivel de estudios que hayan alcanzado.
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mancra voluntaria y no como contrapartida de
las prestaciones cconomicas recibidas'?.

Otros cambios tuvicron que ver con la
incorporacion y afianzamiento de otros ob-
jetivos: promocion de la integracion y parti-
cipacion en las redes locales, fortalecimiento
de iniciativas de insercion social y cultural y
de la autonomia, buscando estrategias quc las
sostengan en el tiempo; promocion de proce-
sos oricntados a revertir incquidades sociales
asociadas a aspcctos de género, gencraciona-
les y geograficos.

En 2008 sc hizo cl primer llamado para
que se presentaran propuestas a scr desarro-
lladas en localidades rurales, en la busqueda
de llegar a zonas con muy cscasas oportuni-
dades de acceder a espacios de participacion
social. Durante ese afio y entre las iniciativas
de localidades urbanas y rurales se conforman
192 grupos cn total, los que incluyeron unas
2880 personas (Idem). A estos sc anaden 33
grupos de padres y madres de nifios que asis-
ten al Plan CAIF.

En 12009 se realiza un nuevo llamado a
organizaciones de la sociedad civil, en el que
sc dio prioridad a las zonas rurales, a partir
del cual se conforman 74 nuevos grupos. Al
mismo tiempo se conforman 24 grupos con
financiamiento de Naciones Unidas, donde se
enfatizd la articulacion interinstitucional, cs-
pecialmente con UTU (Universidad del Tra-
bajo del Uruguay) cn la linca de capacitacion
para cl trabajo. Es de recordar que este tipo de
propuestas ya habian aparecido en CRS.

Segiin sc consigna en los documentos de
difusion publica desde el 2008 hasta noviem-

10 Si bicn csto aparcce claramente formulado cn cl dis-
curso como un cambio sustantivo cn la politica, cs dc
hacer notar que cn CRS no hubo un csfucrzo claro y
contundente en plantcarlo como una cxigencia cfectiva
para acceder al Ingreso Ciudadano. Segun se desprende
de las cntrevistas, cstas contradiccioncs sc vinculan a di-
ferentes posicionamicntos a la interna del clenco politico
y téenico que debid implementar csta linca de politica
social. Mds bien cl requisito aparccié como parte de la
convocatoria a participar del programa y cn cicrta medi-
da para cvitar, lo quc los cquipos técnicos locales detec-
taron como conflictos entre los destinatarios del Ingreso
Ciudadano (**los que cumplen y van al grupo y los que sc
quedan tomando mate cn la casa™).

bre de 2009 participaron en este programa un
total de 5165 jefas y jefes de hogar.

Otra innovacion de esta fase mas reciente
del Programa que analizamos, cs la relativa a
la implementacion de lo que se ha denomina-
do como Propuestas Locales. Estas surgen de
cspacios de articulacion a nivel local, espe-
cialmente de las Mecsas Interinstitucionales,
las que implementan desde cl diagnostico de
situacion hasta la ejecucion de proyectos pre-
sentados cn basc a las necesidades detectadas
localmente. Inicialmente sec traté de inicia-
tivas locales que demandaron respuestas al
Programa y dieron lugar a la concrecion de
csta nueva modalidad de intervencion social.
A fines del 2009 se han concretado unas 30
Propuestas Locales en todo cl pais.

1. D. Resultados de estos programas
sociales ¢ impacto reiativo cstimado

Existe cn ¢l MIDES una Direccion Na-
cional de Evaluacién y Monitorco (DINEM)
que va siguiendo la implementacion de los
Programas analizados. Al momento de rea-
lizar ¢l estudio exploratorio previo a la cla-
boracion de este documento (fines del 2009)
se¢ accede fundamentalmente a material de
cvaluacion del primer programa social imple-
mentado: CRS, quedando pendiente aqui la
consideracion de los aportes de la DINEM en
la evaluacion de Ul

Es de recordar que CRS es un compo-
nente del PANES en el que sc observan —sc-
gln la DINEM- como principales efectos, los
siguientes:

“1. Fuertes: una primera dimension que
hace a la subjetividad de los protagonistas
(autoestima, confianza, motivacion, auto—
presentacion, opiniones).

2. Débiles: una segunda dimension, me-
diada por los programas promocionales, esta
dada por la inclusion social (acceso a servi-
cios de salud, aumento en las redes sociales,
participacion social) v en la incorporacion de
una cultura de derechos (conocimiento— ejer-
cicio).
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3. Casi nulos: Una tercera dimension,
donde mayoritariamente no se observan efec-
tos, esta dada por condiciones estructurales
(educacion, vivienda, confort). En lo que
hace al trabajo se observan efectos del PA-
NES sobre la informalidad, tales como se ha
observado en otras politicas de transferen-
cias condicionadas”... "Si entendenos estos
logros como centrales en si mismos y come
punto de partida para generar otros cambios
que permitan modificar las condiciones ob-
Jetivas, el principal desafio es, entonces, su
sostenibilidad” (Presentacidon publica de la
cvaluacion de la DINEM a fines del 2007).

Ademas de cstos cfectos gencrales del
PANES y de acuerdo a los objctivos cspecifi-
cos quc sc propuso cl Programa CRS, los re-
sultados de su desarrollo son los siguientes:

—a) Aumento en el conocimiento de dere-
chos y en instancias/lugares para demandar-
los. Los principales logros sc dan en térmi-
nos del conocimicnto acerca de los derechos
laborales y los asociados a superacion de las
situacionces de violencia doméstica.

—b) Problematizacion de las situaciones
de violencia doméstica (tanto propias, como
cercanas) generando capacidad colectiva para
la denuncia de situaciones y supcracion de las
mismas.

—¢) Aumento de la participacion social.
En términos rclativos los hombres aumentan
su participacion en todas las instancias, inclu-
yendo las educativas del propio Programa;
por otro lado las mujeres modifican cualita-
tivamente la participacion, acrecentando su
vinculacion en espacios vecinales o barriales.

—d) Adquisicion en términos de lectoes-
critura vy logica matematica. Los mayores
progresos sc obscrvan cn ¢l mancjo de la Icc-
tocscritura en cl caso de los varoncs y cn la
capacidad para sumar y restar cn cl caso de
las mujercs.

—e) Adquisicion de competencias trans-
versales, genéricas o sociales. Estas refieren
a la adquisicion o reforzamiento de pautas
de comportamiento vinculadas a la iniciativa

para la busqueda de trabajo, normas sociales,
puntualidad, aspecto fisico y formas de cx-
presarsc.

—f) Se genera en los participantes un

Suerte impulso (cn términos de voluntad y ac-

ciones concretas) para encontrar o generar
rutas de salida a su situacion; sin cmbargo,
sc da en un marco de condicionantes que lo
debilitan y ponen en riesgo la sostenibilidad y
concrecidn de esos impulsos.

Estos no pudicron acompasarse con res-
pucstas institucionales acordes a las iniciati-
vas de los participantes (como por cjemplo:
apoyos suficientes y a ticmpo a emprendi-
micntos productivos o de prestacion de servi-
cios) o no tuvicron un correlato cn el aumento
de las oportunidades laborales en el mercado
de trabajo para estos scctores desposcidos de
la poblacion. A su vez las redes gencradas en
cl marco del programa (de cardcter débil y de
proximidad cn ¢l territorio dondc habitan, no
supusicron aumento de los recursos con los
que ya contaban los participantcs) no son una
basc suficientemente sélida para mantener cl
impulso inicial.

—g) Importante ganancia en términos
de inclusion primaria (acceso a scrvicios, cn
particular de salud y dentro de cstos se desta-
can los odontologicos). Implicaron un fuerte
impacto cn términos de autoestima y presen-
tacion, las que brindan confianza a los par-
ticipantes principalmente en la bisqueda de
trabajo.

Entrc los cucstionamicntos plantcados
por los grupos de la sociedad civil convenian-
tes para la realizacion de cstos programas, sc
scialan la escasa duracion prevista para cl
desarrollo de cada proyecto cspecifico, que
no acompasa las nccesidades de los destina-
tarios, aunquec sc extendicron pasando de 6 a
8 meses. Por otra parte plantcan dificultades
para dar respucstas desde cl MIDES a los
planteos que sc realizan, siendo muchas las
demandas para la capacidad del cquipo cen-
tral. También sc sciialan las dificultades de
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articulacion dentro del propio MIDES entre
diferentes programas y con otros organismos
del Estado. Estos aspectos que surgen de las
evaluaciones, se habrian 1do superando en la
medida en que el MIDES amplio sus capaci-
dadcs, incorporando cl cquipo de superviso-
res téenicos cn cl territorio y consolidando a
su vez ¢l equipo de trabajo en niimero y ex-
periencia.

Finalmente seiialamos que en la publi-
cacion del Conscjo Nacional de Politicas
Sociales (octubre 2009:123) sc sintctizan los
siguientes impactos de los diferentes progra-
mas de inclusion social: “se ha contribuido
al fortalecimiento del tejido social compuesto
por redes familiares, comunitarias, lahorales
vy sociales en gencral, ademdas de fortalecer
el desarvollo de capacidades personales v
colectivas de ciudadanos que han estado en
larga situacion de exclusion ™.

2. Retlexiones tinales y recomendaciones
como hipoétesis de trabajo futuro
respecto al disciio de los programas
scleccionados y a sus problemas

Planteamos cn primer lugar la necesidad
dc que estos programas avancen cn el desa-
rrollo de sus cstrategias al mismo tiempo que
sc inscriban cn un contexto de desarrollo de
politicas publicas en general, que habiliten
las condiciones bisicas necesarias para la in-
tegracion social. Nos referimos a ascgurar los
“zocalos™ o las bascs, que al decir de Robert
Castel (1997, 2003, 2004) conforman los so-
portcs o requerimicntos basicos para lograr
cfectivamente la integracion social de todos
quicnes componen la sociedad. Se incluye
aqui la ampliacion —cn cantidad y calidad—y
articulacion de politicas sociales, entendidas
¢stas cn su sentido restringido (cducacion, sa-
lud, seguridad social, vivienda) pero también
de politicas ambientales, cconomicas, tributa-
rias, productivas, de gencracion y proteccion
del empleo (finalmente también sociales), que
habiliten caminos cfectivos para dicha inte-
gracion, lo que implica la concrecion paulati-

na de los derechos humanos en toda su ampli-
tud para cl conjunto de la poblacion.

Partimos aqui dc la idea dc que hoy
Uruguay Integra (asi como su antcccden-
tc Construyendo Rutas de Salida) conforma
un programa quc constituye un aporte, pero
cn si mismo y por si solo, no resuclve la si-
tuacion de partida que provoca su gestacion
como programa social. Contribuye, cspecial-
mente en las dimensiones subjetivas vividas
por los propios afectados por los procesos de
vulnerabilidad y desafiliacion social, pero re-
quicre de su complementacion y articulacion
con otros programas y procesos, fundamen-
talmente aquellos que remiten a las condicio-
nes materiales de vida (trabajo, salario, scgu-
ridad social, vivienda, infracstructura urbana
y rural) y con cl acceso a una cducacion y
atencion de la salud de calidad. Si éstos no sc
hacen cfectivos, la participacion socio—poli-
tica sc ve afectada scriamente y con sentido
negativo, cuestionando las bases dc nucstra
democracia.

Remitiéndonos a otros aspectos de la ins-
trumentacion de los programas analizados, pa-
rece necesario profundizar en la articulacion
institucional —dentro del propio MIDES- con
otros Programas sociales con los que ha exis-
tido minimo o nulo vinculo. En este sentido
llama la atencion la falta de articulacion con
Uruguay Trabaja (programa de cmpleco tran-
sitorio, quc incluye cspacios de capacitacion
y formaciéon cn derechos). Uruguay Integra
podria ser pensado como antesala o fasc pos-
terior —seglin los grupos y sus nccesidades—
dc Uruguay Trabaja, para preparar y pensar
juntos caminos para la inscrcion laboral cn
sentido cstricto.

Sc deberia tender a pensar entrelaza-
micntos con otros programas cxistentes u
olros a crearse, quc permitan ensamblar estos
procesos incipicntemente desencadenados, a
otros dc mais largo aliento, que incluyan ca-
pacitacion para cl trabajo cn rubros y oficios
quc admitan a nucvos trabajadores, scgun las
zonas cn que sc implementen, asi como su co-
nexion con cmpresas privadas u organismos
del Estado que demanden trabajadores.
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Asi también sc requicre profundizar la
articulacion interinstitucional con programas
de otros Ministerios ¢ Intendencias Municipa-
les, con fuerte vinculacidn a las necesidades
que indican tener los scctores de poblacion
a la que cstan destinados cstos programas:
como por cjemplo ¢l Ministerio de Trabajoy
Seguridad Social, ¢l Ministerio de Vivienda
Ordcnamiento Territorial y Medio Ambiente,
asi como diversas entidades vinculadas a la
cducacion formal y no—formal, quc posibi-
liten construir itincrarios que habiliten cfec-
tivas “rutas dc salida” de las situacioncs dc
mayor vulnerabilidad o de la exclusion so-
cial propiamentc dicha. Esto cn cl entendido
que sc requicren, ademas dc los dispositivos
implementados cn cste Programa, su vincu-
lacion con otras instancias, espacios y proce-
sos, para quec csta poblacion tenga cfectivas
alternativas dc salida de su situacion actual.
Lo anterior contribuiria a fortalecer la capaci-
dad estatal de atender las necesidades de csta
poblacion y desarrollar procesos de mas lar-
go aliento con personas y familias cn general
fucrtemente postergadas por nuestra socic-
dad, las que para avanzar cn sus posibilidades
de superacion requicren de apoyaturas solidas
y mas extendidas cn cl tiempo.

Por otro lado, sc deberian gencrar las
posibilidades cfectivas dc quc los destinata-
rios actuales dc cstos programas sc¢ amplien
y pertcnezcan a otros scctores sociales con
menos dificultades sociocconomicas y educa-
tivas, de modo de tender a ampliar cl acceso
a cstos scrvicios sociocducativos, al mismo
ticmpo quc generar lazos sociales entre gru-
pos popularcs o scctores subalternos, que hoy
viven con diferente grado de agudeza dicha
subalternidad social (quiza generar espacios
de esta naturaleza con diversos scctores so-
ciales: trabajadores integrados, vulnerables y
desafiliados cn palabras dc Castel). A partir
de esta heterogencidad en la conformacion de
los grupos con que se trabaje, sc podria as-
pirar a disminuir las brechas sociales, com-
particndo cspacios comuncs de formacion
socio—politica y dc intercambio sociocultu-
ral, limitando a su vez, las luchas dc “pobres

contra pobres” por los recursos socialmente
generados, aumentando la capacidad humana
del asociativismo y la construccion colectiva
de alternativas para mejorar la calidad de vida
de la poblacién cn su conjunto.

En estc sentido podriamos afirmar que
una de las cucstiones a problematizar cn los
Programas analizados, cs cl trabajo focaliza-
do cxclusivamente en los sectores de extrema
pobreza ¢ indigencia, también denominados
excluidos o desafiliados (como prefiere deno-
minarlos Robert Castcl). Esto contienc pro-
blemas de diferente indole, particularmente
que refuerzan el aislamicnto, la estigmatiza-
cion y la dependencia de los destinatarios de
los programas sociales, contrariamentc a las
intencionalidades cxplicitamente plantcadas.
Suclen descstimular la posibilidad de enfren-
tar y transformar su situacién de deprivacion,
pucs cn la medida en que sc logra mcjorar o
dircctamente salir del circuito de la exclusion,
sc pierde cl acceso a los subsidios cconomi-
cos y scrvicios que vienen “recibiendo” desde
cl Estado, ya quc para preservarlos deben ser
indigentes y demostrarlo.

Por otro lado, cstas estrategias focaliza-
das contribuyen a generar redes sociales entre
personas y grupos muy carentes, mantenién-
dolos cn circuitos que conformas verdaderas
islas de pobreza, las que no habilitan cfectiva-
mentc a generar suficientes soportes de proxi-
midad, ya que todos comparten la misma con-
dicion de vulnerabilidad y fragilidad social.
Quiza cn cl marco del Plan dec Equidad como
politica que tiende a la universalidad, se logre
avanzar cn cl sentido de superar la focaliza-
cién como criterio rector de cstos programas.

Entendemos cntornces, que hasta ¢l mo-
mento cstas propuecstas no logran supcrar
claramente cl enfoque de trabajar con los
cxcluidos, cn vez dc trabajar en proccsos
cfectivos dc integracion social. Esto ultimo
implicaria —desde la dptica de los programas
analizados—desarrollar cspacios sociocduca-
tivos, pero de conformacion social hetero-
génca, y dondc cstas propucstas hasta ahora
desarrolladas scrian aceptables como parte
de un proceso, dc un camino o circuito quc
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lucgo lleva a otros espacios, e¢n los que tam-
bién se pucden compartir deliberaciones, de-
bates, construccion de alternativas cn forma
conjunta y colectiva, pero con grupos o scc-
torcs sociales no tan vulnerables o excluidos
del trabajo y dc los sistcmas de proteccion
social. Esa heterogencidad habilita espacios
mads viables de emancipacion de los sujctos
involucrados, cn contacto y trabajando con
otros nuclcos de la—clase—que-vive—del-
trabajo (siguiendo cl concepto de Antuncs,
2005), conjuntamente. El supuesto de base
¢s que la heterogencidad de los destinatarios
o “protagonistas” dc estos programas, ha-
bilitaria espacios de integracion social y de
cncontrar cn otros “cl espejo” en que mirarse
cn la busqueda de superacion de las condi-
cioncs de vida que hoy los afectan negati-
vamente, generando redes sociales mas am-
plias y circuitos de vinculos que faciliten la
incorporacion y mantenimiento cn ¢l mundo
del trabajo y sus protecciones.

Otro aspecto a cstar atentos en cl desa-
rrollo de programas dc csta naturaleza, es cl
de cnfatizar excesivamente los componentes
cxclusivamente subjctivos presentes cn la in-
digencia y en la exclusion social; esto conlle-
va cl riesgo de “psicologizar” los problemas
sociales de raigambre estructural, politica
y ccondmica, individualizando o familiari-
zando la responsabilidad por las carencias
o problecmaticas sociales vividas. Asi como
tambicn encicrra el ricsgo de tender a buscar
apoyaturas en la “*comunidad” en un momen-
to historico en que los lazos dc proximidad
barrial se¢ han debilitado acompanando los
cambios socictalcs mas amplios. Es decir que
sc corre cl ricsgo de perder de vista la res-
ponsabilidad colectiva de toda la socicdad en
relacion a las condiciones de vida de csta po-
blacién; asi como resulta factible olvidar, que
todas las personas por cl sélo hecho de ser
tales, ticnen cl derecho a encontrar en socie-
dad las condiciones necesarias para su pleno
desarrollo como seres humanos. Y todo cllo
mas alla de ser parte de un determinado grupo
o clase social. Situacion ¢ésta muy alejada de
las condiciones que al menos, en las ultimas

tres décadas ha gencrado nuestro pais." Estc
constituyc otro argumento para rccomendar
avanzar cn un reforzamiento del desarrollo de
politicas publicas mas amplias con impacto
dirccto cn cstas situaciones sociales a las que
cstos Programas cstan destinados a atender,
como senaldbamos al comicnzo de este apar-
tado. Es de subrayar que no estamos aqui afir-
mando la inutilidad de los programas analiza-
dos, sino reflexionando y buscando aportar cn
cl analisis dc sus posibles cfectos y riesgos,
asi como acerca de su in completitud: cn si
mismos no son suficientes, y una recomenda-
cion cs la de estar atentos a cstos ricsgos, los
que pucden volverse un bumerang quc ncu-
tralice los objetivos ¢ impactos buscados.

En este sentido, indica ser muy importan-
tc la existencia de una unidad de monitorco
y cvaluacion dentro dcl MIDES, asi como la
tendencia detectada a mejorar —en lo que refic-
rc a cstos Programas analizados— la capacidad
cstatal para dar respuestas a las necesidades y
demandas de la poblacion con la que sc traba-
ja, asi como de la sociedad civil organizada
con la que rcaliza convenios para llevar adc-
lante los proycctos sociales especificos. Los
avances cn la capacidad de respucsta cstatal
parccen ser importantes pero requeririan ser
acrccentados y afianzados a futuro.

En csta linca se deberia profundizar asi
como buscar otras modalidades de inves-
tigacion, cvaluacidn y scguimiento —quiza
externa al Ministerio y en convenio con la
Universidad de la Republica— que permitan
profundizar aprendizajes, cstudiar los impac-
tos y potencialidades dec cstas propucstas asi
como los fundamentos tcoricos y filosoficos
de su cxistencia, para definir cstrategias fu-
turas y cvaluar a fondo la pertinencia de este
tipo de programas o hacia donde habria quc
dirigirse en esta busqueda. Se requeriria —cn-
tre otras cosas— conocer cn profundidad los
aspectos que sc ponen en jucgo cn cl proce-
so de pasajc de la subjetividad y sus cambios
—cn ¢l marco de cstos Programas— a sus im-

11 Sin desconocer cl viraje cn la oricntacion del Estado vi-
vido cn ¢l Gltimo quinquenio, los cfcctos resultan clara-
mente insuficicntes.
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pactos cn las condicioncs objetivas de vida
y en el aprovechamiento que efcctivamente
logran los sujctos participantes de las oportu-
nidades socialmente construidas. Del mismo
modo, se¢ requierc avanzar cn ¢l conocimiento
de las diferentes estrategias de intervencion
desarrolladas con cstos scctores de poblacion
que colocan fuertes desatios al conjunto de
las politicas sociales.
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