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RESUMEN

Esta presentacion da cuenta del trabajo realizado en el marco de un convenio entre la Unidad
de Seguimiento de Programas (en adelante USP), de la Direcciéon Nacional de Evaluacién y
Monitoreo - Ministerio de Desarrollo Social- y la Asociacién Pro-Fundacién para las Ciencias
Sociales, realizado en el afio 2012*. El objeto del convenio fue elaborar un disefio
institucional que diera cuenta de los procedimientos, infraestructura y recursos humanos
necesarios para el desarrollo y sostenimiento de las bases informacionales del Plan de
Equidad y la Reforma Social relacionadas con las tareas de visitas a los hogares y territorios.

El andlisis que a continuacion se presenta muestra como una serie de elementos fundacionales
del Ministerio —focalizado en la implementacién del Plan Nacional de Atencién a la
Emergencia Social (en adelante PANES)- perduran en el posterior desarrollo y formalizacion
de la USP y que, por consiguiente, su estructura posterior refleja en parte la época en la que se
fundé. El trabajo hard foco en tres dimensiones: los antecedentes de la USP en el periodo
fundacional del PANES, el periodo de institucionalizacién de la USP y su historia reciente,
signada por su desarrollo y consolidacidn.
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1. Introduccion

Los resultados de investigacion que se presentan en esta ponencia surgen en el marco de un
convenio entre la Unidad de Seguimiento de Programas (en adelante USP), de la Direccién
Nacional de Evaluacién y Monitoreo - Ministerio de Desarrollo Social- y la Asociacion Pro-
Fundacién para las Ciencias Sociales, realizado en el afio 2012°. El diagnéstico realizado
persiguid la de elaboracion un disefio institucional que diera cuenta de los procedimientos,
infraestructura y recursos humanos necesarios para el desarrollo y sostenimiento de las bases
informacionales del Plan de Equidad y la Reforma Social vinculadas con las tareas de visitas a

los hogares vy territorios.

La USP constituye una de las unidades centrales de soporte de las bases de informacion sobre
los hogares beneficiarios del Ministerio de Desarrollo Social para la focalizacién y el
seguimiento de los programas sociales en todo el territorio nacional, asi como del intercambio

de informacion con otros organismos del sector piblico social.

Es de advertir que no se buscé hacer un andlisis prefigurado de modelos de lo que debe o
debiera ser la USP, sino de comprender primero la matriz fundacional que explica su origen,
sus caracteristicas particulares que configuran la estructura de funcionamiento, asi como la

dindmica posterior de la organizacién que la lleva a determinados procesos de cambios.

A partir de ese diagndstico, el andlisis procura detectar por una parte, cudles son las
potenciales de este tipo de disefio organizacional, y por otro, identificar tensiones, problemas

o dilemas que enfrenta hacia el futuro.

2. El periodo fundacional del PANES: los antecedentes de la USP

Llamamos periodo fundacional a la primera de las etapas identificadas en la historia de
surgimiento, institucionalizacién y desarrollo de la USP. Una de las principales caracteristicas
esta etapa consiste en el establecimiento de un cuerpo de voluntarios y funcionarios dedicados
al desarrollo de las tareas de visita a potenciales hogares beneficiarios del PANES. Situamos

temporalmente a este periodo coincidiendo con la asuncién del primer gobierno de izquierda
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en el pais, e identificamos su inicio con unos meses de anterioridad a la creacién formal del

nuevo Ministerio de Desarrollo Social (Ley 17.866 del 21 de marzo de 2005).

La planificacién y ejecucion inicial del PANES en el afio 2005 (llamada Fase 0), es
identificada por algunos de los entrevistados como el principal antecedente de la USP. La
denominada en su momento Fase O se caracterizaba por la ausencia de una estructura formal,
de institucionalidad y es definida como cadtica, desordenada y se desarrolla practicamente en
paralelo con el propio Ministerio. Se estaba planificando e implementando al mismo tiempo
un plan que resultaba novedoso no solamente en su dimensién y envergadura por el tipo de
politica y la poblacién que pretendia abarcar, sino fundamentalmente en su metodologia. Los
tiempos técnicos parecian estar sujetos a los tiempos politicos y a las urgencias sociales del
pais. Ello, sumado a la falta de experiencia en procesos como este, al hecho de gestarse con
un gobierno incipiente y en formacién de sus cuadros dirigenciales, generaba una sensacion

de caos y problemas de gestion entre algunos de los protagonistas de esa etapa.

Del andlisis de los relatos recogidos puede sefialarse que las tareas de visita a los hogares en
el marco del PANES constituyen el antecedente directo de la USP, lo cual a su vez permite
afirmar el origen de la Unidad como estructura emergente de la implementaciéon de dicho
Plan. La interpretacion de que la USP como tal se empieza a gestar como una necesidad de
especializacion de tareas y division del trabajo ya en las fases iniciales del PANES, se
respalda en los testimonios de los propios protagonistas. Tales apreciaciones se sustentan en
las demandas crecientes que empiezan a trasladarse sobre la organizacion y tecnificacion del

trabajo, asi como la adaptacién de la estructura organizacional.

A la impronta “voluntarista” y a la predisposiciéon de muchos funcionarios del Estado (con
calificaciones y competencias diversas) a participar a través del MIDES de la puesta en
practica de un programa de tales dimensiones, se fue imponiendo una mirada técnico-
profesional del proceso, identificando y delimitando 4reas de trabajo, flujos de trabajo,

perfiles de tareas, metas de corto y mediano plazo asi como controles de calidad de la gestion.

En esta etapa, la USP no existe formalmente como tal en la estructura organizativa del
Ministerio. Segun las opiniones de buena parte de los entrevistados para este diagndstico, las
tareas de relevamiento en ese entonces dependian en parte de la Direcciéon Nacional de
Coordinacion Territorial y en parte de la DINEM. Por otra parte, dichas tareas contaban con el
apoyo de técnicos externos a partir de un vinculo de cooperacién importante establecido con

la UdelaR.



Algunas de las visiones sobre este proceso marcaban que las actividades mds directamente
vinculadas al relevamiento se hacian desde la Direccién Nacional de Coordinacién Territorial
(DNCT), mientras que las actividades de procesamiento y andlisis de las bases de datos son
identificadas en la DINEM. La interpretacion asumida por algunos de los involucrados en el
proceso de que el antecedente inmediato de la USP deberiamos remontarlo a la Fase 0
generard mds tarde la existencia de dos perspectivas vinculadas a la relacion USP — DINEM:
una que identifica los origenes de la USP en la DINEM Yy otra que la vincula con esta dltima

Direccién solo mds recientemente, a partir del afio 2010.

En el periodo fundacional, una serie de caracteristicas iniciales del trabajo y su organizacion
se destacan en tanto se trata de aspectos que a futuro dotardn de atributos particulares a la
modalidad de trabajo de la Unidad. Es por tanto relevante prestar especial atencidn a una serie
de elementos fundacionales que perduran en el posterior desarrollo y formalizacién de la
Unidad, en tanto la estructura posterior que asume la USP refleja en parte la época en la que
se fund6. En este sentido, como veremos a continuacidén, ha de destacarse que la ténica
emergencial vinculada a la implementacion del PANES serd un aspecto central que permea

toda la estructura organizacional.

1.1. El apoyo técnico externo de otras instituciones en la implementacion del PANES

La articulacién interinstitucional que el MIDES debi6é emprender en su etapa fundacional con
otras instituciones publicas puede entenderse como resultado de una voluntad politica con una
plataforma social y metas sociales ambiciosas, la necesidad y compromiso con la UDELAR
para contar con socios estratégicos para el apoyo técnico y la cooperacion con instituciones
con un largo acervo en gestionar prestaciones sociales y brindar cobertura a poblacién en

condiciones de vulnerabilidad social para la ejecucion de los programas sociales.

En ese proceso, el MIDES se crea como una estructura innovadora y flexible que logré
establecer una convergencia interinstitucional en el marco de un clima de trabajo positivo de
cooperacion y respaldo para la puesta en marcha del PANES. Una puesta en marcha
caracterizada por el predominio del sentido “ético” de compromiso social y de voluntad y
solidaridad como norte del PANES, la presion politica e institucional en lograr resultados en
corto plazo, la cooperacion aluvional de capacidades técnicas de diversas instituciones y una

logistica de implementacién basada en el ensayo y error de los dispositivos de

implementacion del Plan.



1.1.1 El BPS como socio estratégico del PANES: el BPS también se constituyé como un
socio estratégico desde los momentos fundacionales del PANES y el MIDES. Este trabajo de
articulacién del naciente Ministerio con el BPS, institucién encargada de brindar servicios
para asegurar la cobertura de las contingencias sociales y la recaudacion de los recursos, asi
como la promocidn de politicas e iniciativas en materia de seguridad social, fue practicamente
“natural” a su propio papel en la materia. Si el MIDES se proponia como su primer objetivo
fundamental el disefio y puesta en marcha de un Plan de transferencias monetarias, recurrir a
la articulacion con el BPS resultd crucial en tanto este dltimo contaba en su legado histérico
con la experiencia suficiente para brindar el apoyo requerido desde el Ministerio. No s6lo
contaba con un sistema de informacién informdtico sino que ademds poseia un know how

especifico en materia de prestaciones sociales.

Entre los integrantes del equipo técnico del BPS existe una perspectiva que visualiza cierta
falta de planificacién del MIDES en relacién a coémo aterrizar la idea del PANES, que tendria
su corolario en la necesidad de resolver sobre la marcha una serie de complejidades frecuentes
que no se habian tenido en cuenta inicialmente. El factor tiempo es mencionado en esta
oportunidad como uno de los aspectos cruciales en el proceso de disefio e implementacién del

Plan.

En el vinculo BPS-MIDES, las dificultades encontradas en el camino se relacionan
fundamentalmente con aspectos operativos en cuanto a la gestidon de la informacion y de las
bases de datos, no encontrdndose grandes discrepancias en cuanto a los lineamientos
generales del PANES. Dichas dificultades se iban tramitando sobre la marcha, en tanto no
existia un acuerdo formal previo en que se delimitasen las actividades que cada institucion
realizaria. Quizds esta sea una de las diferencias mds importantes en el vinculo establecido
entre el MIDES y el BPS en comparacion al vinculo generado entre el Ministerio y la UdelaR,

sobre el que abordaremos en la seccidn siguiente.

Desde el BPS se identifican cambios en la tonica de las politicas disefiadas e implementadas
luego del PANES, tales como la redefinicion de las prioridades de atencién asi como la
pérdida del sentido de la urgencia, producto de una situacién menos acuciante en el plano

socioecondmico y el asentamiento de las reformas implementadas con algunos ajustes.



1.1.2 La articulacion de la UDELAR con el PANES: en los momentos iniciales del
Ministerio y en el proceso de planificacion y ejecucion de las actividades técnicas y
operativas del relevamiento y posterior andlisis, la UdelaR y en especial las facultades de
Ciencias Sociales y CCEEA, jugaron un papel central, dejando un importante legado técnico e

instalando capacidades en el nuevo Ministerio.

En este proceso, la UdelaR fue la principal aliada del naciente Ministerio inclusive antes de su
creacién formal en los momentos previos de la asuncidn del primer gobierno de izquierda en
el pais. Desde el equipo politico que impulsé la plataforma programdtica se identific6 a la
UdelaR como un actor fundamental para la articulacién de las actividades vinculadas a la
puesta en marcha del PANES. En este sentido, uno de los aspectos centrales valorados a favor
de la UdelaR fue su autonomia politica. Se consideraba ademds que este intercambio no sélo
beneficiaria al nuevo Ministerio sino que traeria beneficios a la Universidad, sobre todo a los

estudiantes, que entrarian en contacto directo con la realidad social del pais.

En este proceso de cooperaciéon con la UdelaR, que perduraria en el tiempo asumiendo
caracteristicas diversas, la articulacién institucional e intercambio de conocimiento y saberes
se generé fundamentalmente con el Departamento de Sociologia y el Instituto de Ciencia
Politica de la Facultad de Ciencias Sociales, asi como con el Instituto de Economia de la

Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion.

1.1.2.1 La colaboracion del Departamento de Sociologia (DS): la organizacion del
relevamiento de campo: la demanda del MIDES al DS tuvo que ver en sus inicios con la
identificacion y localizacién de los potenciales beneficiarios del PANES. Los requerimientos
especificos consistian en la planificacion y realizacion de un relevamiento de campo con el fin
de conocer las caracteristicas sociodemogrificas y socioecondémicas de los hogares en
contexto de vulnerabilidad que serian los potenciales beneficiarios del plan. En este proceso,
no sélo parecian confundirse los limites en el alcance de las atribuciones de una y otra
institucién sino que, ademads, la racionalidad técnica y la politica estaban difusas y en
ocasiones hasta tensionadas Las tensiones en el didlogo entre las “urgencias politicas” y las
decisiones técnicas eran evidentes y se dejaban notar principalmente en los aspectos referidos
a la puesta en marcha de la operativa en el territorio, proceso en el que participd desde la

UdelaR principalmente el DS de la FCS.



A lo largo de este proceso de articulacion interinstitucional, poco a poco se fue especificando
el vinculo. Como ejemplo de ello, desde el DS se formalizaron ciertas condiciones para la
realizacion del trabajo. Las primeras tensiones en este vinculo MIDES — DS surgirian en torno
al objetivo principal perseguido: la identificacién de los hogares potenciales beneficiarios del
nuevo Plan social. La premura que el trabajo exigia en el plano politico (el mismo constituia
uno de los ejes centrales del programa del nuevo gobierno) y los requerimientos técnicos para
llevarlo a cabo. Para el equipo técnico del DS, el PANES estaba muy bien pensado pero no se
habia trabajado en la logistica de su implementacion, lo cual implicé que el proceso se hiciese
“sobre la marcha”. A ello se sumé la magnitud del trabajo y las dificultades operativas que
fueron encontrdndose en el camino. Los problemas operativos identificados de parte de los
miembros del equipo del DS se vinculan fundamentalmente a la ausencia de informacién

rigurosa en relacion a la seleccion de los territorios en los cuales realizar los desembarcos.

Otro de los aspectos identificados como problemadticos en esta cooperacion inicial entre el
naciente Ministerio y el DS se vincula a la inexperiencia en relacion al trabajo a realizar, as{

como al desgaste generado por las caracteristicas propias de la actividad en campo.

En este contexto, la cantidad de visitas a realizar fue otro de los tpicos que generd algo de
controversia entre el equipo politico, que, como ya mencionamos, queria apresurar el proceso
para que los resultados comenzasen a verse lo antes posible, y el equipo técnico del DS, més

preocupado por la calidad técnica del trabajo de relevamiento.

A pesar de las discrepancias en torno al “cémo”, el DS logré cumplir en un muy corto plazo
un importante nimero de visitas en campo en consonancia con las metas planteadas desde el
MIDES. Ademids el DS participd en algunas instancias de critica y verificacion de la

informacion relevada.

En este proceso aluvional de implementaciéon sobre la marcha, se produjeron sinergias de
acervos de conocimientos logisticos de otras instituciones publicas, valorindose como
positiva la cooperacién del ejército en la realizacion de los operativos de relevamiento,
proporcionando asistencia en la tarea de mapeo pero ademds de recursos tales como
vehiculos, hospedaje, entre otros. En el camino de convergencia de voluntades institucionales
en la préctica, el MIDES fue ganando capacidades propias a partir de la captacion y
cooptacion de un grupo de técnicos de la Facultad de Ciencias Sociales, algunos de ellos atin

en formacidn, e integrandolos a su propia estructura.



Una vez culminado el PANES, surgen nuevas demandas al DS de parte del MIDES. Segtin
nuestros entrevistados, el cardcter del vinculo ha variado, siendo mds puntal y generado a
partir de la necesidad de dar respuesta a demandas mds especificas, lo cual se debe a la
paulatina profesionalizacién del MIDES, que actualmente cuenta entre sus lineas con técnicos

especializados en las tareas de relevamiento, monitoreo y evaluacion.

1.1.2.2 El aporte del Instituto de Ciencia Politica (ICP): una base de datos de programas
sociales del Estado: en la llamada Fase 0 y la posterior etapa del PANES Ia colaboracién no
fue directamente respecto a la implementaciéon Plan sino que se solicité el aporte de un
técnico de Ciencia Politica mds analitico y general respecto al de coordinacién de politicas

publicas de proteccion y asistencia social.

La demanda concreta del MIDES al ICP consistié en la elaboracién de un relevamiento de
todas las prestaciones sociales brindadas por el Estado, que conformaria luego el Repertorio
de Politicas Sociales. Ello se vincula, segin nuestros consultados, a la tarea encomendada al
MIDES en tanto rector de las politicas sociales. Asimismo, se sefiala que otra de las
finalidades de este relevamiento consistia en la elaboracion de un catdlogo de prestaciones al
servicio del trabajo de los operadores sociales en territorio. Por su parte, se manifiesta que el
interés del ICP en el intercambio radic6 en la posibilidad de obtener un beneficio de

retroalimentacion académica para la investigacion en Politicas Sociales.

Cabe sefialar una diferencia sustancial en el vinculo del ICP con el MIDES en comparacién al
relacionamiento que se mantuvo desde el DS, en tanto el primero no estaba signado por la
urgencia, aspecto clave en el segundo. Los aportes del ICP consistieron en la elaboracion del
Repertorio Social, asi como en la colaboracién en el montaje de una Unidad para el

relevamiento y generacion de informacién vinculada a las prestaciones sociales del Estado.

En cuanto al vinculo de trabajo establecido, el mismo es valorado de manera positiva, en tanto
el ICP conté con la colaboracion institucional para el relevamiento de la informacion al
tiempo que los resultados del trabajo realizado fueron publicados. No obstante, se sefiala que
el vinculo comienza a desgastarse producto de lo que se entienden como cambios en la
impronta ministerial en el dltimo periodo de gobierno. En tal sentido, se afirma que habria
ocurrido un cambio en torno a las énfasis de politicas del segundo gobierno frenteamplista,
que ya no se sitdan prioritariamente en la 6rbita del sector publico social, sino en las arenas

productiva y de la seguridad ciudadana.



Al igual que se sefial6 desde el DS, desde el ICP se tiene una valoracion positiva del proceso
de fortalecimiento de las capacidades técnicas de la DINEM en el marco de la

institucionalizacion progresiva del Ministerio.

1.1.2.3 La contribucion del Instituto de Economia: dispositivos técnicos para el PANES: la
principal demanda del MIDES al Instituto de Economia consisti6é en un pedido de apoyo para
la implementacién del PANES. La demanda hacia Economia estaba dirigida a la elaboracién
de una herramienta técnica para la seleccion de los hogares beneficiarios del Plan. En este
contexto, la afinidad politica de sensibilidad hacia la temética de desigualdad y pobreza, asi
como la experiencia previa y acumulacidon de saberes, parecen haber jugado un importante

papel en el proceso de intercambio y colaboracién entre ambas instituciones.

No obstante, en el proceso de trabajo conjunto se produjeron tensiones, una vez mds,
vinculadas a la coexistencia de dos racionalidades en pugna, la politica y la técnica. Desde el
MIDES se plantea que en la articulaciéon con el IECON el factor tiempo fue al menos
discutido, en tanto nuevamente, al igual que desde el DS, desde el equipo técnico del Instituto
se consideraba que para realizar un trabajo de calidad deberia primero realizarse una prueba

piloto.

Al igual que en el caso de la articulacién con el DS, la ténica emergencial es uno de los
aspectos que caracteriz6 el vinculo con el IECON, que a su vez fue dando lugar a préicticas
que se califican como artesanales. A lo anterior se suma en forma retrospectiva en la opinién
de los propios protagonistas, la falta de experiencia y tal vez cierta ingenuidad de un equipo
politico que, no contando con la experticia técnica necesaria, creyé que la implementacion del

PANES seria mucho menos compleja de lo que en realidad fue.

Por su parte, desde el IECON se identifican dificultades en el vinculo con el MIDES debidas a
la ausencia de una contraparte técnica para el intercambio profesional, sobre todo en los
inicios del trabajo de articulacion interinstitucional. A ello se agrega que a lo largo del trabajo
realizado por el IECON se fueron encontrando dificultades estrictamente técnicas, que dieron

lugar a un posterior proceso de revisién y ajuste del Indice de Carencias Criticas (ICC).

La preocupacion central del IECON en la construccién del ICC consistia en poder elaborar un
instrumento no manipulable por los operadores ni por los destinatarios. De esta manera, se
podrian evitar discrecionalidades, lo cual dotaria de confiabilidad técnica y legitimidad

publica al Plan y al naciente Ministerio.



Desde el MIDES, a pesar que se visualizan algunas de las dificultades que fueron
encontrdndose en el trabajo con el IECON, sobre todo aquellas vinculadas a la diferencia de
racionalidades, el vinculo de trabajo de cooperacion establecido entre ambas instituciones es
valorado positivamente. Por su parte, desde el IECON, a diferencia de lo que se plantea desde
el ICP, no se pensaba en la obtencién de un rédito académico sino que se veia como una
actividad de apoyo a la puesta en marcha de politicas sociales. No obstante, el proceso de
crecimiento profesional y el trabajo cientifico-académico realizado en el marco de la

cooperacion interinstitucional es uno de los aspectos mds valorados de dicho vinculo.

Tal como se plantea desde el ICP, desde el IECON existe también la percepcion de que ha
habido cambios en la impronta ministerial pos PANES vy los objetivos perseguidos en la fase
mds reciente. En relacién a las prestaciones brindadas por el Ministerio, desde el [IECON se
sefiala que en el dltimo periodo se ha diluido la perspectiva de integralidad de las politicas

sociales que el Plan de Equidad pretendia consolidar.

En los cambios entre el periodo fundacional y la fase de institucionalizacidn, se reconocen,
desde el IECON -tal como desde el DS y el ICP-, avances en la conformacién de los equipos
técnicos del MIDES, del proceso de divisién de trabajo y estructura organizacional de
Ministerio, con una valoracién positiva del proceso de la paulatina profesionalizacion la

DINEM.

1.2. Flexibilidad en la estructura y disefio organizacional del MIDES

Como menciondaramos, en los inicios del MIDES e incluso desde los meses anteriores a su
creacién formal, una serie de factores parecen haber influido en la seleccion de los pardmetros
de disefio organizacional, dando lugar a una estructura que en sus origenes puede
caracterizarse como artesanal. Esto se debe en gran medida al requerimiento de adaptarse a
una tarea para la cual no habia experiencia previa y que demandaba ademés un cumplimiento

en un periodo de tiempo relativamente corto.

Estos factores comprenden desde la infraestructura hasta el disefio organizacional.
Identificamos en esta etapa fundacional una estructura muy flexible en la cual existia poca
diferenciacion de roles y funciones. La ausencia de un diseflo organizacional definido y la
baja formalizacién redundaron en la dependencia difusa de las actividades vinculadas a la
implementacion del PANES, que m4s tarde traeria importantes consecuencias en la estructura

organizacional asi como en el plano del poder y su distribucién al interior del Ministerio.



Esta baja formalizacion y la flexibilidad en la estructura organizativa imperantes en la etapa
fundacional eran esperables, en tanto son las organizaciones con trabajos mds rutinizados las
que suelen presentar mayores niveles de formalizacion. El hecho de que se trataba de una
estructura nueva imbuida en un proceso de trabajo novedoso y hasta el momento no ensayado
en el pafs, contribuy6 a que estas fuesen caracteristicas centrales de la estructura organizativa
inicial del Ministerio. No obstante, ello no impidié obtener logros efectivos, sino que, por el

contrario, se tenia muy en claro como llegar y como trabajar con la poblacion objetivo.

1.3. Primeros pasos hacia la tecnificacion y organizacion profesional del trabajo

El desgaste del sistema de voluntariado y los riesgos emergentes sobre la calidad del trabajo
condujeron a que la etapa posterior del relevamiento de informacién de los hogares, durante el
proceso de critica de los formularios y verificacion de la informacién, cediera a necesidades

crecientes de tecnificacion y organizacién profesional del trabajo.

La profesionalizacién y protocolizacién de la gestidén y puesta en marcha del proceso fueron
permeando y sustituyendo a las modalidades de trabajo que signaron las etapas iniciales del
PANES. La mirada mds calificada y profesional comienza a imponerse en cada etapa del

proceso dando lugar a equipos de trabajo que combinan experiencia y conocimiento técnico.

2. Periodo de institucionalizacion de la USP

El periodo de institucionalizacion refiere al proceso por el cual se le confiere cardcter
institucional a la Unidad de Seguimiento de Programas en la estructura organizativa del

Ministerio.

La estructura organizacional desempefia tres funciones bdsicas: a) la produccién de
resultados y el cumplimiento de los objetivos organizacionales; b) la minimizacién o
regulacion de la influencia de las diferencias individuales sobre la organizacion; c) el ejercicio
del poder, en tanto las estructuras son el medio en el cual se ejerce el poder, en el cual se
toman decisiones y en el cual se llevan a cabo las actividades de la organizacién. Toda
relacion social involucra poder y las pugnas y conflictos interorganizacionales por la

distribucion de ese poder pueden resultar cruciales para el disefio organizacional, entre otros



tantos elementos. Las decisiones estdn muy influidas por factores organizacionales asi como

por el grado de poder de los individuos que las tomen.

Recién en el afio 2008 -por rendicién de cuentas- se crea la Unidad de Seguimiento de
Programas, situdndose bajo la drbita del ejecutivo ministerial y dependiendo directamente de
la subsecretaria. Esta etapa se caracteriza por una menor dependencia externa pero continda
predominando la flexibilidad caracteristica del periodo fundacional. Si bien ya en las etapas
finales del PANES habia comenzado a ganar terreno la racionalidad técnica en los procesos
de trabajo, el hecho de que la Unidad de Seguimiento dependiese en este momento de la
Subsecretaria del Ministerio —no formalmente pero si “en los hechos”- pone en evidencia un
predominio de la racionalidad politica y control en cuanto a la toma de decisiones vinculadas

al otorgamiento de las prestaciones sociales.

Una de las fuentes de conflicto en una organizacion consiste en la existencia de unidades con
funciones similares dentro de una misma organizacién. Como menciondramos, la dependencia
de los procesos de relevamiento en la etapa fundacional del Ministerio fue difusa,
vinculdndose en parte con la Direccion Nacional de Coordinacién Territorial, en parte con la
DINEM. Es asi que podemos sospechar acerca de la existencia de conflictos (latentes o
manifiestos) de competencias en este sentido entre la DNCT y la DINEM. A ello se le habrian
sumado conflictos vinculados al orden de lo estrictamente politico-partidario. Parece ser que
estos conflictos estuvieron en la base de la decisién de la cipula ministerial de situar a la USP

en dependencia directa de la Subsecretaria.

Es aqui cuando se empiezan a pedir rubros directamente para la Unidad de Seguimiento de
Programas. En este nuevo marco institucional, la Unidad fue creciendo; la nueva estructura
incluia a un asesor técnico principal, un equipo técnico (conformado por un gedgrafo, un
estadistico, entre otros) y una Jefatura. El personal de Mesa de Entrada -supervisores y
asistentes de campo- no qued¢ incluido formalmente en esta estructura, siendo contratable afio
a afio. El equipo encargado del seguimiento de los programas se conformaba por una asesoria
técnica, un Jefe de Campo, una Mesa de Entrada y un equipo de Supervisores, criticos,
digitadores y asistentes de campo. Se habia creado también un equipo para Casos Especiales.
Este equipo “bombero” cumplia una funcién “més alld de todo lo social”®. En esta etapa

también se incorpora el programa Asistencia a la a Vejez.

6 « _hay problemas sociales que se judicializan y al judicializarse pasan a ser obligatorios y al pasar a ser

obligatorios tenés que darles respuesta...”



En el nuevo periodo de gobierno de izquierda, bajo la segunda administracién del MIDES, la
USP se divide, quedando la parte de relevamiento en la 6rbita de la cipula ministerial y
situdndose lo estrictamente técnico en la orbita de la DINEM. Asi pues, se produce un periodo
de transicion e incertidumbre organizacional, con posturas distintas dentro del MIDES: a) una
primera postura sefialaba que la USP originalmente se vinculaba funcionalmente con la
DINEM (durante la fase 0), b) una segunda posicion suponia que durante la primera
administracién del MIDES se produjeron disputas internas y decisiones de la cupula

ministerial y que la DINEM no tuvo vinculo con la USP, ni si quiera en sus origenes.

Una de las tensiones fundamentales para analizar estos movimientos en la estructura
organizativa se vincula al papel asignado a lo técnico y lo politico. En este sentido, se
visualizan dos posturas diferentes en cuanto al papel asignado a lo politico y lo técnico en la
organizacion. Mientras que para algunos entrevistados el papel politico de la Unidad ha sido
relegado, ddndose paso a la primacia de la toma de decisiones en base a criterios técnicos,
para otros ni siquiera cabria incorporar criterios extra técnicos en el trabajo de la Unidad,
menos adn en la toma de decisiones acerca de quienes se benefician o no de los subsidios o

programas del Ministerio.

Otro rasgo de este periodo es el decaimiento de la mistica y del compromiso social, la
creciente racionalidad y competencias de autoridad y poder en la distribucion de funciones y

tareas dentro de la estructura del MIDES.

Finalmente, con el cambio de autoridades en el Ministerio (nos referimos especificamente a la
tercera administracion del Ministerio) el trabajo de campo de la USP pasa a depender de la
DINEM. El traslado hacia la DINEM va a desencadenar un nuevo impulso a la organizacién
mds especializada de la divisién del trabajo y reforzar los elementos técnicos en el

seguimiento de los criterios de seleccién y monitoreo de los hogares beneficiarios.

3. La USP: innovacion, desarrollo y consolidacién

A partir del 2011, la USP atraviesa un proceso de cambios organizacionales, funcionales y de
competencias que, si bien no es ajeno a la realidad MIDES (actualmente en proceso de
reestructura) tiene sus especificidades. Es probablemente la Unidad que mas se profesionalizé

y tecnificé en los udltimos tiempos y también una de las unidades que mayor cantidad de



personal demanda. Desde agosto de 2011, coincidiendo con el relevo de autoridades
ministeriales, la USP pasé a nuclear las actividades profesionales ligadas a la generacion,
procesamiento y andlisis de bases de datos con las actividades de relevamiento. Mientras para
algunos esto significé la unificaciéon de la Unidad por primera vez en la érbita de la DINEM,

para otros era el regreso de responsabilidades y competencias a dicha direccion.

A partir de este momento la USP estd signada por la necesidad e interés de mejorar los
resultados cuantitativos y cualitativos en las actividades de relevamiento. En ese sentido, son
objetivos prioritarios el perfeccionamiento y la estandarizacién de los instrumentos como
medios para mejorar la focalizacién de hogares en contexto de vulnerabilidad plausibles de
ingresar a algunos de los programas sociales vigentes. La USP se posiciona de esta manera
como un drea altamente especializada en un conjunto de actividades muy especificas y

respecto a las cuales no existen importantes antecedentes en otras instituciones del Estado.

Cabe sefialar que estos procesos de cambios y redefiniciones de la USP se dan en un contexto
en el que se registran los menores niveles de pobreza e indigencia desde que se realizan
mediciones en el pal’s.7 Por otra parte, confluyen en la Unidad el Seguimiento diversos
programas sociales de menor cobertura que se suman a los ya tradicionales como
Asignaciones Familiares y Tarjeta Uruguay Social. Los cambios de tiempos de desarrollo

social transformaron las perspectivas y prioridades del Ministerio.

En la actualidad la USP depende integramente de la DINEM y se encuentra en un proceso de
reestructura donde presenta cambios notorios respecto a su ultimo organigrama formal (agosto
2011). Entre ellos se destacan la creacion de un Departamento de Geografia. Por otra parte, se
destaca el desprendimiento (de la gestion politica) de Asistencia a la Vejez que pasa a otra

Direccién, asi como también lo hace el area de Derivaciones y Casos Especiales

La piramidizacién de la estructura de relevamiento es el resultado de la preocupacion por la
mejora de la productividad y el ritmo de trabajo cotidiano, acompafiado de un incremento
sustantivo del personal y nuevas practicas de control y verificaciéon de la informacion

relevada.

El punto que pone en cuestion la permanencia de los programas en la Unidad es la toma de
decisiones en relaciéon a los criterios y requisitos para el ingreso de los potenciales
beneficiarios de los programas. Al respecto, la postura politica que prima en el seno de la

DINEM es que estas responsabilidades/competencias deberian situarse por fuera de la USP.

7 Linea de pobreza por el método del ingreso. Cepal e INE.



Se busca con ello separar la gestion estricta de relevamiento de las acciones técnico-politicas
que implican la toma de decisiones para la inclusién/exclusién de beneficiarios a los
diferentes programas. Més adelante se profundizard sobre estos aspectos, que refieren a los

cometidos de la Unidad y las tensiones entre la racionalidad técnica y la racionalidad politica.

Tal como se sefiald, uno de los objetivos en el presente de la USP es la revision, mejora e
innovacion de los instrumentos orientados a la focalizaciéon de la poblacién objetivo,

fundamentalmente de AFAM y Tarjeta Uruguay Social.

Este punto, el de la focalizacion, despert6 diferentes sensaciones entre autoridades actuales y
pasadas vinculadas a la USP. Hay quienes relativizan o directamente cuestionan tener como
objetivo focalizar y plantean la necesidad de dar continuidad a los criterios adoptados hasta el
momento, remontidndose inclusive a las etapas fundacionales del MIDES. Y es esta una
discusién que da indicios de un aspecto mas de fondo que se profundizard mdas adelante y
tiene que ver con las tensiones entre "racionalidades técnicas y politicas" y la centralidad de

funciones en la DINEM.

Otro objetivo que aparece como prioritario y en el que se enmarcan varias de las nuevas
medidas adoptadas en la Unidades la mejora en la productividad: mayor cantidad de visitas y
reduccion de los tiempos de critica y digitacion. No obstante, en la actualidad los resultados
obtenidos en el corto plazo deben interpretarse considerando que la bisqueda de los mismos
se dan en paralelo al desarrollo de la Unidad: tecnificacion, especializacién e incorporacién de
personal. A su vez, tanto la incorporacién como la rotacién mds o menos constante de
personal repercuten en el rendimiento y productividad de la Unidad al tiempo que genera

importantes desafios.

4. A modo de cierre

La ponencia se ha centrado en el desarrollo de la historia de institucionalizacién de la USP en
el MIDES. Hemos recorrido tres etapas en este proceso, la primera de las cuales refiere al
periodo fundacional del PANES, en el cual ubicamos los antecedentes directos de lo que

luego seria la USP.

En este periodo, la l6gica de la emergencia llevé a que las tareas y los roles se desempefiaran

de forma flexible y esta flexibilidad que permed la estructura organizacional signaria también



el posterior desarrollo y formalizacién de la USP en el naciente Ministerio. Como resultado,
el diseflo organizacional poco definido y la baja formalizacién, dieron lugar a una
dependencia difusa de las actividades relacionadas a la implementacién del PANES. Tiempo
después, esto generaria consecuencias en la estructura organizacional asi como en el plano del

poder y su distribucion al interior.

Otro aspecto central de esta etapa consistid en la articulacién interinstitucional. En este
sentido, la naciente institucién se apoy6 fuertemente en el intercambio con la UDELAR vy el
BPS, en tanto se trataba de un proceso de trabajo novedoso que aun no habia sido ensayado en
el pais. Este intercambio en el proceso de planificacidn y ejecucion de las actividades técnicas
y operativas del relevamiento y posterior andlisis, dejé instalado un importante legado técnico
en el nuevo Ministerio. Estas alianzas estdn fundamentadas y sostenidas por el compromiso

politico con el primer gobierno de izquierda en el pais.

Asi como una serie de instituciones publicas y de la sociedad civil participaron de este
proceso de cooperacion, también lo hizo un numeroso cuerpo de voluntarios. Si bien este
grupo de personas fue de gran utilidad en las tareas de visita y relevamiento de hogares para el
PANES, tanto el desgaste de la propia tarea de voluntariado como el requerimiento de una
mayor calidad técnica en la etapa de verificacion y critica de los formularios, llevaron a que el

trabajo comenzar a instrumentarse a partir de criterios mas profesionales.

La segunda de las etapas identificadas es la de la institucionalizacién de la USP en la
estructura organizativa del MIDES. Durante esta etapa dicha Unidad adquiere caricter
institucional, crece y comienza a contar con sus propios con rubros y recursos. En este
periodo la Unidad atraviesa una serie de cambios: se reubicd; se dividi6 (durante la segunda
administracién ministerial) y se volvié a unificar bajo la DINEM. Estos movimientos, ligados
a disputas internas y decisiones de la cupula ministerial, generaron una suerte de

incertidumbre organizacional.

Podemos inferir, a través del andlisis del discurso de los entrevistados, que los criterios
subyacentes a este proceso de definiciones y redefiniciones del lugar de la Unidad en el
Ministerio se vinculan al pale conferido a lo politico y a lo técnico en la organizacién. De esta
forma, por un lado, para ciertos entrevistados el papel politico de la Unidad fue relegado,
primando la toma de decisiones en base a criterios técnicos; por otro lado, para otros no
corresponde incorporar criterios extra técnicos en el proceso de toma de decisiones acerca de

quienes se benefician o no de los subsidios o programas del Ministerio.



Esta discusion acerca del papel asignado a lo politico y a lo técnico es de fondo y permeard
otra serie de discusiones hasta la actualidad. La postura institucional al respecto es que estas
responsabilidades y competencias deberian situarse por fuera de la USP, buscdndose asi
separar la gestién de relevamiento de las acciones técnico-politicas que implican la toma de

decisiones para la inclusién o exclusion de beneficiarios a los diferentes programas.

Hacia el afio 2011 la USP atraviesa un proceso de desarrollo y consolidacion. En tal sentido,
se introducen una serie de cambios organizacionales, funcionales y de competencias
vinculados a la necesidad de mejorar los resultados cuantitativos y cualitativos de las
actividades de visita y relevamiento de hogares. El perfeccionamiento y la estandarizacién de
los instrumentos para la focalizaciéon de hogares en contexto de vulnerabilidad son los

objetivos prioritarios de la actual etapa.

Como resultado, podemos afirmar que la USP es la que mds se profesionalizé y tecnificd en
los ultimos tiempos. Se trata también de una de las unidades que mayor cantidad de personal
demanda. Lo anterior posiciona a la Unidad como un &rea con alta especializacién en una
serie de tareas especificas de las que no existen antecedentes de importancia en otras

instituciones del Estado.
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