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Resumen

Esta tesis examina los procesos de construccion de las politicas sociales publicas,
desarrolladas en el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) en Uruguay, a partir de un
enfoque etnografico.

La reforma de los servicios publicos iniciada en 2005, con el gobierno del Frente Amplio,
implicd un conjunto de acciones orientadas a ampliar las politicas sociales, que pasaron
a concentrarse en el MIDES, a través de su asociacién con organizaciones no
gubernamentales, cooperativas y otros actores sociales. Las acciones del MIDES se
desarrollaron con una fuerte impronta de “‘combate contra la pobreza” y adhirieron, a la
vez, a un proyecto politico universalista y a las pautas promovidas desde una agenda
social global, acompasadas en la regién por la creacion de instituciones similares.

A lo largo del trabajo se muestra como las politicas sociales son ejemplos de una
construccion desde el Estado, junto con actores provenientes de distintos sectores de la
sociedad civil, pero también desde las trayectorias individuales, institucionales y
profesionales de sus agentes técnicos, llamados a ejecutar las intervenciones.

Se indaga ademas en las concepciones acerca de la pobreza y sus variantes,
especialmente, en relacion con la “dimensién promocional” de la politica social,
concebida con el proposito de “desarrollar las potencialidades” de individuos y
comunidades. Esta dimension fue instalada como componente central de la respuesta
publica dirigida a los pobres, sustentada en la preocupacién por las “dimensiones
subjetivas” de la pobreza.

El trabajo constituye también una tentativa de reflexion sobre el Estado, a través de las
practicas de sus agentes y de la atencion a las politicas que se construyen en sus margenes.
Aborda la situacioén del MIDES como actor débil en la institucionalidad uruguaya, la
construccion de espacios de “presencia” o “ausencia” estatal, y sus efectos en la

consideracion del lugar que ocupa “lo social” en la configuracion politica del Estado.

Palabras clave: pobreza, politica social, antropologia de las instituciones, Estado



Summary

The processes of construction of public social policies, developed in the Ministry of
Social Development (MIDES) in Uruguay, are examined from an ethnographic
approach. The reform of the public services started in 2005, with the Frente Amplio
government, involved a set of actions aimed to expanding the scattered social policies,
which happens to concentrate in the MIDES, through association of non-
governmental organizations, cooperatives, and other social actors. The actions of
MIDES are conceived with the stamp of “fight against poverty” and adhere at the
same time to a "universalist” political project and to the guidelines promoted from a
global social agenda, accompanied in the region by the creation of similar institutions.
I show how social policies are relevant examples of that construction: from the state
and from actors coming from “outside” the state, but also from the individual and
professional trajectories of their technical agents, called to execute the social
interventions.

I also inquire into the conceptions of poverty and its variations, within the framework
of the "promotional dimension" of social policy, understood through the purpose of
"developing the potentialities” of individual and communities. This dimension is a
central component of the public responses to the poverty, based on the promotion of
a policy that addresses its "subjective dimensions”.

The investigation is also an attempt to reflect on the State, through the practices of its
agents and the policies that acts in its borders. | address here the situation of the
MIDES as a “weak actor” in the Uruguayan institutionality, the identification of
spaces of state “absence” or “presence”, and its effects on the consideration of the
place that "the social occupies in the political configuration of the State.

Keywords: poverty, social policy, anthropology of institutions, State
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INTRODUCCION

La reforma de los servicios publicos iniciada en 2005, con el gobierno del Frente
Amplio, implic6é un conjunto de acciones orientadas a ampliar las politicas sociales,
que pasaron a concentrarse a través de la creacion del Ministerio de Desarrollo Social,
con una fuerte impronta de “combate a la pobreza”. Primero se definieron acciones
de “emergencia” previstas en el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PANES), dirigido a personas en situacion de pobreza extrema (en gran parte
profundizada por la crisis que experiment6 el pais en 2002). Después se traté de
avanzar hacia la construccion de un sistema universal de proteccion y consolidar una
matriz de acciones de caracter permanente - el Plan de Equidad- , basada en un
“enfoque de derechos” (Cecchini, 2016), que suponia garantizar el acceso de los mas
pobres a toda la “red de proteccion social”, a través de la accion coordinada de
distintos organismos. Con el mismo enfoque, entre 2012 y 2019, se prioriza la
promocion de un “gobierno de proximidad” (Cunill-Grau, Repetto y Bonzo, 2015).
Se desarrollan los llamados “programas de proximos”, a través de los cuales se
procura que el Estado social se acerque a los mas pobres, mediante la accion de sus
agentes - fundamentalmente, los “técnicos sociales” - en los espacios vitales de
“individuos, comunidades y familias™ que todavia no habian podido “acceder” a toda

la “oferta publica” disponible en materia de proteccion social.

Luego del PANES, la reforma se baso, con algunas diferencias segun los tres periodos
de gobierno que la implementaron, en la intencion de ‘“‘construir puentes” entre
programas “focalizados” en situaciones de pobreza, que incorporan a criterios
econdmicos pautas “socioculturales” complementarias, y prestaciones de caracter

universal, a través de la “articulacion interinstitucional”, por lo que se concibe la



focalizacion en funcion de facilitar el acceso a servicios universales y permanentes.
La intencidon era “incluir” a los sectores de la poblacion que habian resultado
excluidos de la “matriz de bienestar”, muchos de los cuales, por efecto de
“dimensiones subjetivas” (DNPS, 2007: 7-8)}, no podian acceder ni al mercado de
trabajo, ni a los servicios publicos disponibles de esa matriz, en términos de

educacion, salud, vivienda, cuidados y seguridad social.

El MIDES se constituyd, como sus pares de Argentina y Chile como institucion
publica encargada de albergar a las politicas sociales resultantes de las reformas de la
década del noventa, con el fin de coordinar la provision publica “dispersa” dirigida a
los sectores mas desfavorecidos, con la pretension de superar la tradicional 16gica
“sectorial” (instalada en los ministerios u organismos publicos dedicados a la
vivienda, salud, trabajo, educacion, etcétera), adoptando como rasgos distintivos la
“transversalidad” y la “integralidad” de las intervenciones, en una estructura publica

donde predomina la sectorialidad de la accion (Midaglia, Castillo y Fuentes, 2010).

La identificacion de la poblacion a la que estan orientadas estas politicas - y asi, la
seleccion de los “usuarios”, “beneficiarios”, “protagonistas” o “participantes” de sus
programas -, contempla la nocion de “pobreza multidimensional”, que proporciona
un marco de referencia para la elaboracion del llamado indice de Carencias Criticas,
una de las medidas de identificacion de la poblacion a asistir, al que se suma la

consideracion de “riesgos sociales especificos”, como componentes de las “multiples

dimensiones” de la pobreza.

La atencion a estas dimensiones, entendida como una nueva forma de concebir la
pobreza desde las politicas publicas, promueve “intervenciones” de caracter
“socioeducativo” y “psicosocial”, que se ubican dentro de la “dimension promocional”
e la politica social, concebida con el proposito de “desarrollar potencialidades
de 1 lit 1, bid 1 to de “d 11 t lidades”
(CNPS, 2007: 67) e instalada, no sin resistencias, como componente central de las

respuestas sociales publicas dirigidas a los pobres?. Las “intervenciones” (asi se

Direccidn de Politicas Sociales, posteriormente, Direccion Nacional de Politica Social. En
adelante, usaré la sigla DNPS para ambos casos, en las citas, notas y referencias bibliogréficas.

2 Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. En adelante, usaré la sigla CNPS, en las
citas, notas y referencias bibliogréficas.



refieren los agentes a su acciones) incorporan no solamente una variedad de
disciplinas del area ‘“social” (trabajadores sociales, psicologos, educadores,
socidlogos, entre otros), sino el aporte de actores provenientes de ambitos de distinta
naturaleza, que contribuyen - con la diversidad de sus principios orientadores y la
especialidad de sus practicas a una construccion compleja de las politicas publicas

para el tratamiento de la pobreza.

En este trabajo intento aportar a la comprension de los procesos de construccion de
las politicas dirigidas a los pobres, desde un enfoque etnografico. Examino como las
politicas sociales, y el Ministerio de Desarrollo Social en particular, pueden ser
considerados como ejemplos pertinentes de una construccion compleja y multiple:
desde el “Estado” y las organizaciones de la sociedad civil, desde niveles regionales
y supranacionales, pero también desde una diversidad de instituciones, universidades,
asociaciones politicas, sectores militantes, organismos trasnacionales, redes
informales y trayectorias profesionales, espacios que no conforman a priori, y mucho

menos simplemente, la esfera estatal.

El trabajo permite adicionalmente indagar en las formas de tratamiento y en los
procesos de resignificacion de la pobreza (establecidos los pobres como “sujetos de

intervencion”), que se expresa como producto de esa construccion.

La tarea consistio en examinar qué hacen y qué creen que hacen quienes participan,
desde distintos lugares, en la elaboracidon e implementacion de programas sociales e
indagar en los procesos de actualizacion y relaboracion de las practicas orientadas a
los pobres, mediante un enfoque que permite “estar alli” donde las politicas “se

hacen”.

Hice la opcion por esta investigacion progresivamente. En 2008, entré a trabajar en
el MIDES en calidad de consultora en uno de sus programas y me vi sorprendida por
una diversidad de proyectos y practicas que parecian responder con igual fuerza tanto
a las adscripciones politicas, como a las trayectorias institucionales y los recorridos

personales de quienes asumian directamente o indirectamente la intervencion.

E1 MIDES se cred a partir de la colaboracion de distintos actores y organizaciones de

diferente naturaleza que, con mayor o menor incidencia en el disefio de las distintas



acciones del MIDES, proporcionaron equipos técnicos para la implementacion y
supervision de sus programas y operaron como mediadoras administrativas de los
trabajadores con la esfera estatal. La incorporacion de técnicos provenientes de estos
ambitos, con trayectorias y adscripciones disciplinarias diversas, como de voluntarios
y funcionarios que “venian de la militancia” politica o sindical, junto con las
disposiciones de los &mbitos de decision politica, los tipos de alianza establecidas con
las organizaciones no gubernamentales, las orientaciones y apoyos de organismos
internacionales y la relacion del MIDES con el resto de la institucionalidad estatal,
configuran una gestion sociopolitica de la pobreza caracterizada por un ensamblaje
de narrativas y practicas que actualizan, reinterpretan y relaboran, no sin

desencuentros, proyectos politicos y referentes culturales diversos.

Comprender estos procesos, desde una perspectiva antropologica, exige separarse de
una nocioén de Estado que presupone una realidad unitaria bien definida, una entidad
supraindividual, que mantiene una relacion de externalidad con las fuerzas de su
afuera. Supone también replantearse la cuestion del lugar de lo politico, asociado
durante mucho tiempo a la preeminencia del referente Estado-Nacion (Abeles; 1995).
Para reflexionar sobre la politica publica, como dice Ab¢les (1995: 2-3), hay que
abandonar “ese empefio ilusorio que consiste en considerar el sistema politico como
un imperio dentro de un imperio para a continuacion tratar de hacer coincidir las

partes, en este caso, la institucion y la sociedad”.

Este trabajo constituye, a la vez, una tentativa de reflexion sobre el Estado: a través
de la observacion de las practicas concretas que desarrollan sus instituciones y de la
atencion a sus formas de actualizacion y construccion “cultural”, a la circulacion de
significantes y a las relaciones de poder que se construyen entre sus partes. Indaga
también en la situacion del MIDES como actor débil en la institucionalidad uruguaya
— una situacién que se presentd como una constante empirica en curso de la
investigacion -, con el fin de comprender el lugar que ocupan las politicas sociales
entre las politicas publicas. Si los procesos de construccion de las politicas sociales
confirman una vision del Estado que no puede ser disociada radicalmente de su

“afuera”, también ofrecen un medio para pensar las formas de construcciéon de lo que



llamamos Estado, a través de las diversas relaciones que lo configuran y de las

politicas que operan en sus margenes.

El analisis de los procesos de construccion de las politicas e instituciones estatales,
permite ademds una mirada critica, desde la antropologia, a las visiones clasicas que
conciben al Estado como modelo ideal-tipico, desarrolladas principalmente desde las
ciencias politicas, la sociologia o los estudios administrativos, “como una entidad
sobre y por encima de los individuos que conforman la sociedad [...] como si tuviera
una voluntad o emitiera ordenes” (Radcliffe-Brown,1940, apud Muzzopappa &
Villalta, 2011: 16). No por ello hay que dejar de considerar ese caracter de ficcion y
su cualidad de fetiche (Taussig, 2005) - la “cualidad de efimera fluctuacion entre el
estado de ser una cosa y de ser espiritu” (ibid: 5) -, a saber, la existencia y los efectos

de realidad de esa poderosa ilusion (Taussig, 1995).

Finalmente, en el caso de Uruguay, permite también reubicar narrativas € imaginarios
de larga duracion en la historia del pais, que convergen en la idea de una “singularidad
nacional” en las concepciones del Estado, a saber: la escasa capacidad hegemonica
de la Iglesia Catolica y el liderazgo social de los partidos politicos - la “partidocracia
uruguaya” -, que se habrian configurado como agentes centrales en los ambitos de
decision y en el desarrollo de las politicas estatales (Chasquetti y Buquet, 2004: 231;
Caetano y Rilla, 1992:149).

11

Si bien los intereses tradicionales de la antropologia politica y los desarrollos de las
etnografias clésicas, desde el African Political Systems, editado por Meyer Fortes y
E.E. Evans-Pritchard (1940), han sido desplazados o relegados al estudio de otras
disciplinas (Abéles, 1995: 76-77), la reflexion sobre el Estado ha conservado y
expandido su vigencia en la antropologia contemporanea. Senala Balandier (1969:
213) que “la antropologia politica ha obligado a un descentramiento, pues ha

universalizado la reflexion [...] y ha roto la fascinacion que el Estado ejercid durante



tanto tiempo sobre los tedricos politistas”. Hacer etnografia de la politica publica
significa reconocer que su formulacion es un proceso sociocultural y, como tal
interpreta, clasifica, construye realidades y trata de moldear a los sujetos a quienes se
dirige. Quienes formulan las politicas publicas se tornan sujetos de investigacion,
situados en contextos particulares de poder e inmersos en practicas institucionales,

trayectorias profesionales y campos disciplinares especificos.

Interesa ademas advertir que la palabra “poder”, como sefiala Foucault (1977)

amenaza con introducir malentendidos sobre su identidad, su unidad y su forma:

El analisis en términos de poder no debe postular, como datos
iniciales, la soberania del Estado, la forma de la ley o la unidad
global de una dominacion; éstas son mas bien formas terminales.
Me parece que por poder hay que comprender, primero, la
multiplicidad de las relaciones de fuerza inmanentes y propias
del dominio en que se ejercen, y que son constitutivas de su
organizaciéon; el juego que por medio de luchas vy
enfrentamientos incesantes las trasforma, las refuerza, las
invierte; los apoyos que dichas relaciones de fuerza encuentran
las unas en las otras, de modo que formen cadena o sistema, o, al
contrario, los corrimientos, las contradicciones que aislan a unas
de otras; las estrategias, por ultimo, que las tornan efectivas, y
cuyo dibujo general o cristalizacion institucional toma forma en
los aparatos estatales, en la formulacion de la ley, en las
hegemonias sociales (Foucault; 1977: 112-113).

El enfoque que permite volver inteligible el ejercicio del poder, hasta en sus efectos
mas periféricos, “no debe ser buscado en la existencia primera de un punto central,

en un foco unico de soberania del cual irradiarian formas derivadas y descendientes”

(ibid: 113).

Mas alla de los dispositivos y mecanismos que conforman la microfisica del poder,
Michel De Certeau (1999) propone dirigir la mirada hacia las maneras en que las
personas desacreditan y modifican estos dispositivos, lo que supone observar las
practicas cotidianas que redireccionan las estrategias de poder (en tanto calculos de

las relaciones de fuerzas posibles) por medio de una serie de tdcticas, que permitirian



a los dominados jugar discretamente con las estrategias y reorientarlas, segun sus

trayectorias, su biografia o sus intereses.

Son variadas las contribuciones que han retomado las reflexiones sobre el Estado
orientadas al analisis de sus rituales de representacion, a la constitucion cultural y la
representacion del poder estatal: Marc Abéleés (1995) aborda cuestiones tedricas y
metodologicas suscitadas por el desarrollo de la Antropologia de las Instituciones,
principalmente en el marco de las instituciones europeas; Georges Balandier (1994)
analiza el modo en que el poder politico se ha representado y ha actuado para
demostrarse y ejercerse en distintas sociedades (en las fiestas, coronaciones, desfiles,
arquitectura y entradas triunfales a las ciudades, asi como en marchas o
manifestaciones y debates politicos televisados) y aborda la eficacia simbolica del
poder con el desarrollo de las tecnologias medidticas. Sharma y Gupta (2006),
realizan una compilacion de textos orientada a establecer las directrices para estudiar
el Estado desde una perspectiva antropoldgica: en tanto aparato constituido en una

cultura e inserto en una dinamica transnacional.

También se ha orientado la reflexion sobre el Estado a su concepcion de poseedor del
monopolio legitimo de la violencia fisica y simbolica y a la explicacion de su accion
y manifestacion a través de situaciones vividas, entre los intelectuales o en la escuela
(Bourdieu, 2014); a la comprension de sus dispositivos, las tecnologias politicas, los
instrumentos de poder y las formas de gubernamentalidad que los caracterizan
(Foucault, 2006, 2007; Rose, 2007), a la redefinicion de sus limites en un contexto
de globalizacion (Trouillot, 2001) y a las practicas y politicas que moldean las formas

de disciplinamiento en sus “margenes” (Das y Poole, 2008).

Otros han retomado la reflexion sobre el Estado desde una antropologia de la politica:
Chris Shore (2010) se ocupa del estudio antropologico de la formulacion de las
politicas publicas; Shore y Wright (2011) abordan las “tecnologias de gobernanza” y
el papel de los medios de comunicacién en la construccion de la narrativa politica;
Bevilaqua y Leirner (2000) identifican problemas en el estudio de los objetos de
analisis antropologico del Estado mediante el andlisis de los “sectores” del Estado

brasilefio; Souza Lima (2002) retine una serie de estudios sobre la antropologia de la



administracion publica en Brasil, que contribuyen a construir nuevas miradas sobre
los aparatos administrativos de gobierno, como constituyentes del caracter y la
performance estatal, incorporando cuestiones relativas a la proximidad entre los
objetos de accion de los agentes del Estado (poblaciones indigenas, habitantes de las
favelas, menores, inmigrantes), a la accion de los dispositivos de poder (mecanismos
discursivos, de cooperacion, de control politico mediatico y de administracion de
poblaciones), asi como a la dimension del “poder tutelar” del Estado (Souza Lima,
2002, 2010 y 2015).

En el contexto de los Estados europeos de bienestar, y también fuera de ellos, se han
abordado nuevas elaboraciones de categorias que ocuparon un lugar central en la
modernizacion estatal, asociadas a diversos proyectos politicos, algunos, orientados
a reinventar las relaciones entre las personas y el Estado. En este marco, se han
examinado las concepciones de responsabilidad, eleccién y participacion que
aparecen asociadas a las nociones “ciudadania activa” (Tonkens y Newman, 2011) y
los procesos de categorizacion y significados de la ciudadania en Francia (Neveu,

2011).

Entre los aportes de la antropologia al conocimiento de las politicas sociales en la
region, orientados a indagar en las formas de gobierno y en las practicas de técnicos,
operadores, politicos, funcionarios y burdcratas de los ambitos publicos, Patrice
Schuch (2012) aborda las tecnologias judiciales y la formacion de “nuevas
sensibilidades sociales” en Brasil a través del estudio etnografico de los procesos de
la reforma legal en el campo de la infancia y la adolescencia, atendiendo a las formas
de gobernar las areas marcadas por el énfasis en la retorica de los derechos como
instrumentos de desarrollo social. Carla Villalta (2010) se enfoca en los organismos
que tradicionalmente conformaron el campo de instituciones destinadas a la gestion
de la infancia pobre en la Argentina, mostrando facetas de la dimension tutelar de la
esfera estatal. Auyero (2013) examina la experiencia subjetiva impuesta por los
dispositivos estatales: reporta las practicas de espera de los pobres con el fin de
obtener los beneficios que les ofrecen en la principal oficina de bienestar en Buenos

Aires, mostrando que sus encuentros cotidianos con diversas formas de poder estatal



trascienden la mera accion represiva para convertirse en un dispositivo mas de
dominacion politica: mientras esperan, obligados a vivir una situacion que escapa a
su control, los pobres reciben una leccion diaria de subordinacién, y aprenden lo

opuesto a la ciudadania (ibid).

En Uruguay, otros antropo6logos han trabajado sobre las politicas sociales, entre ellos:
Romero (2003) que plantea una aproximacion etnografica a dispositivos de asistencia
materno-infantil; Alvarez Pedrosian (2013), que realiza una investigacion de tipo
etnografico en ocasion de una intervencion social en la zona de Casavalle, y Fraiman
y Rossal (2009, 2011, 2011a), que a partir de una etnografia en los barrios de Malvin
y Malvin Norte, abordan lo que denominan “paraestatalidad”, formas de tercerizacion
de los servicios sociales del Estado aplicadas “en sus margenes”, asi como los
procesos de construccion de formas de participacion enfocadas en actores locales que
apelan al vecinazgo, en tanto “comunidad” de la cual los habitantes de asentamientos

irregulares quedan sistematicamente excluidos.

Desde el Trabajo Social se han desarrollado estudios con abordajes “cualitativos”
sobre las politicas sociales publicas y sobre algunos programas del MIDES, a través
de convenios entre redes académicas y el Ministerio de Desarrollo Social. Hay que
destacar el trabajo realizado por un equipo de investigacion del Departamento de
Trabajo Social (Leopold y Gonzélez, 2013). El estudio identifica un cuadro de
tensiones e interrogantes que involucra tanto a la politica asistencial como al trabajo
social en particular, en términos del cumplimiento del proposito de “integracion social”
que caracteriza a las politicas sociales del periodo. Las investigadoras identifican en
los programas estudiados un diagnostico basado en la concepcion de un “nucleo duro”
de pobreza - personas con insercion informal en el mercado laboral, que “no
parecerian acceder a los servicios esenciales” - y en la consideracion de que los
dispositivos sociales publicos “no estarian impactando favorablemente en la
resolucion perdurable de sus condiciones adversas de existencia” (ibid: 21-22).
Identifican algunas caracteristicas y efectos de la focalizacién de los programas
sociales: su transitoriedad, la apelacion al “territorio” como recurso integrador, una

tendencia a la “desmaterializacion” de la respuesta publica y la consecuente



individualizacion de los problemas sociales, que ocurriria a partir de un corrimiento
del eje del empleo hacia otros que depositan principalmente en el “individuo” la

responsabilidad de construir sus propios proyectos vitales.

Desde las Ciencias Politicas, Carmen Midaglia y Florencia Antia (2007), han
analizado el patron de accion dominante en materia de proteccion y bienestar social
promovido desde la “agenda social de la izquierda uruguaya” a cargo del gobierno
nacional desde el afio 2005, durante los dos primeros afios de gobierno y Midaglia,
Castillo y Fuentes (2010) abordan las caracteristicas de la “nueva institucionalidad”
que se instala a partir de la creacion de los ministerios de desarrollo social en la region,

como instituciones encargadas de coordinar la provision de las politicas sociales.

111

Los procesos que me llevaron a ensayar los recorridos - ineludibles para los
antropologos - que suponen la construccion de un objeto, la eleccion de un terreno y
la elaboracién de un método, estuvieron signados por mi propia insercion en lo que
mas tarde constituiria el “campo”. Empecé a trabajar como consultora en el
Ministerio de Desarrollo Social a principios de 2008, a través de un contrato con el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo para desempefiarme como
antropologa en el Programa Uruguay Integra y, mas adelante, integré las secretarias
técnicas de otras direcciones, a través de un convenio del MIDES con el Centro
Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH). Mi desempefio laboral en ese
lugar me ha acercado a la investigacion y a la identificacion de campos problematicos
en las politicas, la gestion y la practica asistenciales, no siempre a partir de la
centralidad del enfoque antropologico, pero si desde lugares que me permitieron
dialogar con profesionales de otras disciplinas y otras trayectorias institucionales.
Ademas de motivar mi interés por las politicas sociales, mi insercion en el MIDES

permitio concretar la tarea de investigacion que me propuse, en términos de viabilidad
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para hacer el trabajo de campo, no sin las dificultades asociadas a mi condicion de
sujeto “situado” (Haraway, 1995, 1997) en el lugar donde pretendia desarrollar la
investigacion, a mi implicacion en las politicas estudiadas y a la proximidad con
varios de mis interlocutores (mis jefes y mis compafieros de trabajo), con quienes

continuaria la relacion luego de terminada la investigacion.

Althabe y Hernandez (2005) aportan la idea de implicacion por parte del investigador,
en la perspectiva antropolédgica, como el marco infranqueable para la produccion de
saberes (ibid: 72). La implicacion “interroga la idea segun la cual la logica de
investigacion es autdbnoma de las dindmicas sociales que se estudian” (ibid: 86). La
manera en que consideramos la presencia del investigador en campo: “Supone el
abandono de la practica tradicional que consiste en negar y ocultar su produccion en
tanto actor por parte de sus interlocutores” [...] Desde la perspectiva antropologica,
“todo acontecimiento debe ser analizado a partir de la nocién de implicacion pues
solo asi es posible restituir las significaciones que circulan en un espacio social dado

y que lo constituyen como diferente de los otros (ibid: 87-88).

Efectivamente, llevé a cabo este trabajo en un espacio en el que no fue posible
mantener a raya las “influencias distractoras”. “Un campo, por definicion, no esta
invadido por la maleza. [...] Un antrop6logo puede considerar que es necesario
‘limpiar’ su campo, al menos conceptualmente, de turistas, misioneros o tropas
gubernamentales™ (Clifford, 2008: 72), esfuerzo que no es posible ni deseable. El
trabajo de los antropdlogos exige precisamente mostrar lo que hay de interferencia,
de impureza y de infidelidad en un campo que, ademas, esta siempre en “otro lugar”,
lo que abona a la legitimidad de la produccion de conocimiento cientifico por parte

de quienes estan implicados en las problematicas estudiadas.

Dejé de trabajar en Uruguay Integra entre 2011 y 2012. Por esa fecha todavia no habia
decidido abordar estos temas en mi tesis de maestria, pero si habia empezado a llevar
un diario de campo, que me fue util para hacer mi trabajo en el MIDES. Durante los
cuatro afnos que trabajé en ese programa (mi trabajo era mas o menos liminar: escribir
informes técnicos, articular con la Direccion de Evaluacién y Monitoreo, aportar a la

construccion de “indicadores” y “marcos logicos”, y participar en el redisefio de
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“herramientas” de evaluacion y supervision) me vi impactada por la laxitud con la
que parecia reescribirse cada version de los pliegos y con la que se transformaban los
preceptos y orientaciones ‘“metodologicas” en los llamados a licitacion (los
programas se implementaban a través de llamados a presentacion de propuestas,
mediante convenios con organizaciones sociales). Varias veces estos cambios eran
realizados por los técnicos de turno de la oficina central del programa que buscaban
“bajar a tierra” algunos preceptos establecidos en documentos oficiales. Otras, eran
ejecutados especialmente a partir de disposiciones de la direccion, para mejorar la
comunicacion de los objetivos o para adaptarse a los acuerdos politicos que surgian

en ambitos como el Gabinete Social o el Consejo Nacional de Politicas Sociales.

Por mi propia inserciéon como trabajadora en el MIDES, y porque la construccion del
objeto de la investigacion se fue delineando luego, no me es posible determinar
cuando exactamente “llegué” al campo. En ese cambio de orientacion mucho
tuvieron que ver los efectos de multiples “extrafiamientos” (Da Matta; 1999) a partir
del contacto con mis compaifieros de trabajo, la dificultad de lidiar con mis propios
prejuicios en relacion a la forma en que se disefiaban los programas, en que se trataba
de construir “marcos loégicos” (la Direccion de Evaluacion y Monitoreo exigia que
las distintas oficinas o direcciones pudieran contribuir a definir la llamada “teoria del
cambio” de cada programa, una “metodologia” de disefio de proyectos utilizada para
explicar como y por qué las actividades previstas van a dar lugar a
los cambios deseados), y en que se incorporaban distintas opiniones a la hora de
elaborar documentos, lo que con frecuencia parecia determinar con arbitrariedad la
orientacion que tendrian las intervenciones. El uso de términos comunes en el &mbito
de los servicios sociales (vinculos, procesos, diagndsticos, demanda), me resultaba
con frecuencia irritante hasta bien iniciada la investigacion y se me aparecian como
una suerte de significantes flotantes. Con frecuencia tuve que volver varias veces
sobre las mismas preguntas para tratar de entender qué hacian concretamente los
técnicos para “hacer diagnosticos”, para “fortalecer vinculos” o para “construir la
demanda” y muchas veces me senti estafada por mis interlocutores, por la laxitud con
que estos términos parecian formar parte de un sentido comun y dejarme atrapada en

referencias circulares.
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Al estar alli y tener la posibilidad de dialogar con distintos actores, pude comprender
las tareas de los técnicos, la profunda perspectiva humanizante que incorporan a sus
intervenciones y la importancia de conocer los procesos historicos que determinan
qué es lo que hacen y quiénes son, como se construyeron las trayectorias
profesionales e institucionales; como se conformaron las organizaciones sociales y

coémo se fueron ajustando al modelo estatal.

Todas las personas con las que dialogué se mostraron dispuestas a compartir conmigo
sus experiencias y reflexiones (en muchos casos, tanto ellos como yo compartiamos
el haber estudiado en la Universidad, si bien proveniamos de distintas Facultades).
Algunos técnicos compartieron conmigo sus monografias de grado o posgrado,

cuando estimaron que podian aportar a mi investigacion.

IV

Este trabajo es de caracter etnografico, realizado principalmente en la sede central y
otros servicios dependientes del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), en la
ciudad de Montevideo. Para ello, recorri distintos ambitos donde se disefian,
gestionan, implementan y evaluan programas de politicas sociales publicas,
pertenecientes a la llamada Red de Asistencia e Integracion Social del Plan de
Equidad, donde dialogué con técnicos sociales (operadores y supervisores), personal
de secretarias técnicas, directores, consultores, investigadores y, en menor medida,
usuarios de servicios y programas del ministerio. Si bien desarrollé el trabajo de
campo la mayor parte del tiempo en la sede central del MIDES, he recorrido otros
espacios de actuacion de mis interlocutores: reuniones de equipos técnicos en los
“territorios”’, mesas de debate, eventos académicos, teleconferencias, intercambios
con representantes de organismos internacionales, con investigadores y con técnicos
provenientes de otras instituciones y paises en el entorno de la region (Brasil,

Colombia, Costa Rica, Argentina y Chile).
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Sin plantear una “etnografia multisituada” (Marcus, 1995), traté de comprender
diferentes espacios de construccion e implementacion de politicas focalizadas en
situaciones de pobreza extrema. Participé de espacios de trabajo y dialogo
institucional e interinstitucional, comités de gestion, reuniones para la elaboracion de
protocolos de intervencion e instancias de formacion técnica, reuniones en oficinas
de organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil y recorri algunos
programas y servicios publicos de atencion del MIDES, donde conversé con algunos
usuarios, entre ellos, participantes de talleres socioeducativos del programa Uruguay
Integra y personas que aguardan en la “sala de espera” del Centro de Atencion a
Situaciones Criticas (CENASC), responsable de la orientacion y atencion directa a

las personas que acuden personalmente al Ministerio.

La tarea supuso la observacion y puesta en relacion de las practicas que orientan la
accion politica y técnica en distintos escenarios, entre los que me concentré
especialmente en dos programas: el programa Uruguay Integra, de caracter
“socioeducativo y promocional”, implementado de 2008 a 2015, dirigido
inicialmente a quienes habian sido beneficiarios del Plan de Atencién Nacional a la
Emergencia Social (PANES), y el programa Cercanias, una estrategia de
acompaniamiento familiar (concebida como programa “de proximidad”), gestionada
por el MIDES y coejecutada con el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay

(INAU), dirigida a familias con altos indices de carencias criticas.

La opcion por estos programas permite abordar varios proyectos técnico-politicos
vigentes en las politicas sociales gestionadas por el MIDES, desarrolladas en distintos
momentos de la administraciéon publica, presentes en: intervenciones de tipo
“comunitario”, de caracter socioeducativo u organizativo-pedagdgico, que habian
surgido como complemento “promocional” al llamado Ingreso Ciudadano del
PANES, y otras de caracter “psicosocial”, orientadas a intervenir en forma
individualizada con familias en situaciones de vulnerabilidad y riesgo social, en sus
hogares y sus espacios vitales, con la intencion de construir intervenciones “a medida”

de sus necesidades.
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Ambos programas se orientan a la “promocion de potencialidades o capacidades” y
apuntan a la inclusion de los usuarios (protagonistas, participantes, beneficiarios) en
otros servicios de la matriz de proteccion social, pero poseen una trayectoria en cierta
medida, inversa. El programa Uruguay Integra fue concebido principalmente a partir
del didlogo entre actores politicos y sectores militantes, durante el proceso de
configuracion del PANES, y se fue transformando durante un proceso de
institucionalizacidn, junto con la tecnificacion de sus practicas y la reelaboracion de
sus objetivos. Cercanias es un programa heredero del Programa Integral de Infancia
Adolescencia y Familia en Riesgo (Infamilia), financiado a través de un préstamo del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2002, antes de que se iniciara el
gobierno del Frente Amplio, que pasé posteriormente a desarrollarse en la orbita del
MIDES, con sucesivas transformaciones promovidas por actores politicos y técnicos

que fueron paulatinamente incorporandose a su implementacion. 3

Con esta seleccion también pretendo abarcar las principales formas de gestion
politica y técnica de la poblacion destinataria de los servicios del MIDES en torno al
propodsito de “promocion de capacidades™: respectivamente, a través de “talleres

socioeducativos” de caracter grupal y de intervenciones ‘psicosociales”,

3 Desde su creacion, el MIDES realizé varios cambios en su organigrama, fusionando 4reas de
intervencion (Direcciones, Divisiones, Departamentos y Programas) e incorporando otras. Durante
2017 y 2018 se estructura a través de las siguientes areas, que definen a su vez los publicos a los que
dirige su intervencion: una Secretaria Nacional encargada de llevar adelante el Sistema Nacional
Integrado de Cuidados, seis direcciones nacionales (de Politicas Sociales, de Promocion
Sociocultural, de Gestion Territorial, de Economia Social e Integracion Laboral, de Proteccion
Integral en Situaciones de Vulneracion, Uruguay Crece Contigo, y la Direccion Nacional de
Evaluacion y Monitoreo) y cuatro institutos - de las Mujeres, de la Juventud, de las Personas
Mayores, de Alimentacion - y el Programa Nacional de Discapacidad. La Direccion de Gestion
Territorial tiene a su cargo el funcionamiento de las Oficinas Territoriales del MIDES, ubicadas en
los diecinueve departamentos del pais y los Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacion
Territorial (SOCAT). La Direccion Nacional de Economia Social (DINESIL) gestiona la promocion
de emprendimientos productivos y cooperativas sociales, y el programa Uruguay Trabaja, en el
marco del cual los postulantes seleccionados a través de sorteo, realizan trabajos transitorios de
“valor publico” por un periodo de hasta nueve meses, durante los cuales perciben un subsidio
monetario (MIDES/DINESIL; 2017) La Direccion de Protecciéon Integral en Situaciones de
Vulneracion reune el segmento de la oferta programatica dirigido a la poblacion en situacion de
“mayor vulneracién de derechos”. Gestiona el programa Tarjeta Uruguay Social, transferencia
monetaria a hogares con nifios y adolescentes en situacion de pobreza extrema, el sistema de
atencion para personas en situacion de calle y dos programas de acompafiamiento familiar (uno
restringido a Montevideo y area metropolitana, y el programa Cercanias, de caracter nacional, en
coejecucion con el INAU). Durante sus primeros tres afios, el programa Uruguay Integra dependia
directamente de la Direccion de Politicas Sociales.
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individualizadas. Esta puesta en relacion permite identificar en los procesos de
construccién de las intervenciones una orientacion de impronta comunitaria, basada
en objetivos de organizacion colectiva que quieren involucrar directamente a los
destinatarios de las politicas, y otra sustentada en la promocion de capacidades
familiares y de las comunidades, “comunidades” que son identificadas ya sea con los

barrios en donde viven las familias “intervenidas”*

ya sea con cierta red de
organizaciones locales, que se conciben como recursos para las politicas sociales.
Ambos programas forman parte de la “dimensién promocional” de la politica social,
entendida como aspecto complementario de una dimensién especialmente
“asistencial” (identificada principalmente con transferencias monetarias o subsidios)

a partir del proposito de “desarrollar las potencialidades que todo sujeto posee en

mérito de sus propias capacidades” (CNPS, 2007: 67).

Analizar las practicas concretas de distintos autores que actan en la esfera estatal e
indagar en los procesos complejos de construccion de las politicas sociales publicas,
exigid también el examen de las producciones escritas desde las instituciones, a saber,
organizaciones que integran a sus miembros en un sistema de prescripciones o, mas

generalmente, a decir de Mauss (1968: 25), “regles publiques d’action et de pensé”.

La investigacion incluyd la lectura de documentos éditos e inéditos del MIDES, asi
como publicaciones institucionales, relatorias, actas de reuniones e intercambios
técnicos, memorias, términos de referencia, pliegos de condiciones para llamados a
licitacion, convenios, protocolos, manuales de procedimientos, modelos de atencion,
informes de supervision y evaluacion, informes académicos o notas de trabajo que

recogen reflexiones de los técnicos.

La mayoria de estos documentos, producidos y suscritos por agentes institucionales,
portan la “fuerza de lo estatal”: la palabra legitima y autorizada (Muzzopappa Yy
Villalta, 2011: 15), por lo que debi ser prudente para no quedar capturada por la
ilusoria identidad y unidad del “poder creador” del Estado, ni llegar a creer que el
Estado esta alli, “creencia abonada por el reconocido hecho de que la mayor parte

del Estado moderno esta construido a partir de practicas escritas (Das y Poole, 2008)”

4 Asi se refieren los técnicos a las familias durante el proceso de “intervencién”

16



(ibid). Como plantean las autoras, el enfoque etnografico de los documentos estatales
debe permitir evitar su reificacion Yy “reconocer sus efectos bien reales y concretos”
(Muzzopappa y Villalta; 2011: 15), por lo que siempre exige su puesta en relacion, y
una lectura que comprenda esos documentos como resultados de las relaciones de

poder que lo constituyen.

Por otra parte, si bien muchos de los objetos de anlisis relativos al estudio del Estado
fueron relegados a otras disciplinas (Abéles, 1995: 76-77), ello no significa que hay
que serles refractarios. Como sefiala Abéles (1995: 77): “Bien au contraire, les
travaux des sciences politiques et administratives [...] constituent un instrument
précieux pour les anthropologues. Nous avons affaire a des démarches qui se

développent a partir de points de vue différents, mais qui peuvent utilement se

compléter” (Abéles, 1995: 77).

Asi, resulta necesario volver por un momento a la concepcion de Michel de Certeau
(1999) sobre las relaciones de poder como dindmica en la que participan las
“pequefias” fuerzas producidas por los dispositivos estratégicos y las “pequenias”
resistencias, que surgen en las practicas cotidianas y que nunca estidn en posicion de
exterioridad respecto del poder. Espero mostrar en este trabajo que se trata de
resistencias a una estrategia que, no obstante, también pueden concebirse como
intentos de serle fiel: es decir, no tanto como desacuerdos, sino en forma de
“malentendidos”, a partir de la necesidad humana de dotar de significados a una serie

de significantes con los recursos y materiales que se tienen “a mano” (Lévi-Strauss,

1964).

El trabajo se compone de cuatro capitulos. En el primer capitulo abordo aspectos
generales de la construccion de las politicas sociales ptblicas en Uruguay y el papel
del MIDES en esta construccion, como proceso que involucra la participacion de
actores e instituciones de distinta naturaleza. Para eso trazo un breve recorrido por la
situacion reciente de las politicas sociales publicas en Uruguay, por el pensamiento
socioldgico sobre la pobreza y sus reinterpretaciones, por las narrativas, procesos y
acontecimientos que marcaron la creacion y las primeras actuaciones del MIDES y

por la relacién de los actuales procesos de construccion de las politicas sociales
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publicas con la narrativa de “excepcionalidad” nacional, en términos de la
combinacion de fuerzas de la esfera estatal, los partidos politicos y la participacion
de instituciones que operaron en los margenes del Estado. Dedico ademas un
subcapitulo a los oficios de quienes ponen en practica las politicas sociales, que —
desde la diversidad de las disciplinas y practicas que los orientan - participan en forma

significativa en esta construccion.

El segundo capitulo se centra en la experiencia del programa Uruguay Integra:
mediante el analisis de sus objetivos y concepciones de la pobreza, de la llamada
“dimension socioeducativa” de las politicas sociales y la impronta de “trabajar con
las subjetividades™ de los pobres. Abordo finalmente algunos debates iniciales a la
interna del MIDES, que plantean la pregunta por la concepcion de las politicas
sociales estatales, en ocasion de su paulatina incorporacion a una institucionalidad
global y de un proceso de institucionalizacion que exige la busqueda de “resultados

tangibles”.

El tercer capitulo se centra en los procesos que favorecen una sintesis a favor de la
focalizacion de la pobreza y en el lugar del MIDES (y sus agentes) como los espacios
de gestion de esta focalizacion. Abordo el papel y las inquietudes de las
organizaciones de la sociedad civil en sus primeros proyectos conjuntos con el
ministerio, los debates que impulsaron volver a pensar las politicas sociales hacia el
periodo de consolidacion del MIDES: la relacion entre la dimension “promocional”
y las politicas de “‘asistencia”, las inquietudes sobre el papel de la sociedad civil
“desde el Estado” y la preocupacion por la percepcion del MIDES como el
“ministerio de los pobres”. Enfoco a continuacion en lo que llamé “las trampas de la
integralidad”, esta vez, a través de relatos de los técnicos del programa Cercanias,

como ejemplo de la opcion por la pobreza “focalizada”.

El cuarto capitulo se centra en las dimensiones de la gestion sociopolitica de la
pobreza (focalizada) en los margenes del Estado. El capitulo se basa principalmente
en la experiencia del programa Cercanias, en sus nuevas formas de “intervencion”
social y en la situacion del MIDES en la configuracion de las politicas sociales

estatales. Aborda las caracteristicas de una politica que construye una pobreza
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“focalizada”, dirigida a las familias como “‘sujetos de intervencion’; las dimensiones
de la “intervencion psicosocial” y algunos de sus efectos en la construccion de los
sujetos de las politicas sociales y en sus técnicos. Plantea las dificultades de la
“articulacion interinstitucional”, como productoras de lugares de retirada de un
Estado tradicional “universalista”, en los que se instala la intervencion publica

“focalizada”, a través de la actuacion de sus agentes.
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1. La construccion de las “politicas sociales”

1.1. Situacion de las politicas sociales publicas en Uruguay.

Las politicas que se desarrollaron en Uruguay desde la dictadura militar tuvieron,
como en otros paises de la region, una impronta neoliberal®. Las recesiones y crisis
econdmicas de los afos setenta y ochenta configuraron un escenario favorable a nivel
regional para el desarrollo de una reestructuracion capitalista, con ampliacion de
bienes y servicios mercantilizados y abandono de las orientaciones que estructuraron
el modelo de regulacion social de bienestar (pleno empleo, sistemas publicos de
proteccion social, ampliacion de los derechos de ciudadania). La impronta neoliberal
fue amortiguada por una fuerte presion social ejercida sobre todo por el actor sindical
(PIT-CNT), con el apoyo del Frente Amplio y otros actores sociales, que lograron
impedir una serie de privatizaciones de empresas publicas. Pero en el campo de las
politicas sociales, el nuevo modelo instalado desde la década del noventa se
caracterizd por una reduccion de las funciones del Estado. Las politicas sociales
aparecieron sustentadas en la privatizacion de los servicios, en la focalizacion en los
grupos sociales de menores ingresos, asi como en la descentralizacion en la gestion
y administracion de los programas sociales, y en la participacion de organizaciones

de la sociedad civil en la provision del bienestar, como socias del Estado® (Leopold y

5 Se entiende por Estado neoliberal, un Estado cuya “logica de accién dominante tiene por objetivo
cen-tral y ordenador contribuir a construir y garantizar un orden politico, econémico, social y
juridico que permita garantizar y fomentar — tanto en el sector privado como en el sector publico —
la mayor amplia-cion posible de los bienes y servicios mercantilizados para aumentar las
posibilidades del capital privado de alcanzar las mayores ganancias posibles en la libre competencia
mercantil” (Narbondo, 2013: 3).
® Como sefiala Narbondo (2013), el Estado neoliberal es también un Estado de bienestar, pero de
tipo liberal-residual, con derechos y politicas sociales focalizados en los sectores estrictamente
insolventes. Contrariamente al Estado de bienestar universalista, el Estado neoliberal no tiene como
objetivo ampliar la desmercantilizacion de bienes y servicios sociales, tarea que realiza solo para
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Gonzalez, 2013; Narbondo, 2013). En este contexto, la nocién de “‘sistemas de
proteccion social” — que se expresa en una serie de sistemas descentralizados y
socialmente jerarquizados - pudo introducirse en Uruguay a partir de la actuacion de
organismos internacionales, a través de cierto “recorte” de la nocion de “sistema de
bienestar”, de mayor extension y generalidad, definida basicamente como el producto
de las acciones de un conjunto de instituciones publicas proveedoras de servicios
sociales, dirigidas a mejorar las condiciones de vida de sus ciudadanos. El déficit
estructural de los Estados sociales de los paises de América Latina, caracterizados por
proveer sistemas parciales y estratificados, habia resultado de un modelo de bienestar
instituido a mediados del siglo XX, edificado solamente en torno al mercado de
trabajo formal (las llamadas politicas “contributivas”). La modificacion del rumbo
politico y de los usos de la “proteccion social” se registrard en diversos aspectos de
la accion publica como la ampliacion de la cobertura de las nuevas prestaciones de
asistencia social focalizadas, a través de una reforma que abarcaria una serie de
servicios dirigidos a sectores poblacionales “vulnerables”, que ocupaban un lugar
marginal en el antiguo esquema de bienestar uruguayo. Es asi que se reformularon y
se inauguraron un conjunto de programas y proyectos exclusivamente disefiados para
abordar problematicas asociadas a las “vulnerabilidades” de ciertos grupos, a través
de intervenciones que se implementaron por medio de asociaciones civiles y otras
organizaciones sociales (Antia y Midaglia, 2015).

Si bien estos movimientos parecen relativamente novedosos para el sistema de
bienestar y proteccion uruguayo, que se habria caracterizado por una intencion de

“universalidad” en la mayoria de sus servicios, ya existian en el pais antecedentes de

aquellos que no podrian acceder a estos bienes y servicios si tuvieran que pagarlos a precio de
mercado. Esta focalizacion de la desmercantilizacion exclusivamente para los sectores mas pobres,
permite la méxima reduccion del gasto publico social, al tiempo que abre el resto de las prestaciones
de bienes y servicios a las posibilidades de ganancia del capital privado en la competencia de
mercado, o cuasi mercados de esos bienes y servicios (ibid). La reedicion del modelo neoliberal, en
el marco de las politicas sociales, focaliza el gasto publico social hacia sectores pobres que deben
acreditar la condicion de tales, a la vez que elimina el subsidio publico en los sectores medios, tal
que puedan incorporarse plenamente al mercado. Al introducir al mercado los servicios pablicos
universales, indiferenciados (salud, educacion y seguridad social), permiten la incorporacion de la
competencia privada y producen la mercantilizacion de la politica social, lo que provoca el
menoscabo de los espacios de lo publico, del cual los ciudadanos son ahora “privados” (Bustelo,
1998: 258)
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colaboracion entre la esfera publica y organizaciones sociales, focalizadas en la
asistencia a “sectores” de la poblacion, principalmente a través de la ampliacion y
reformulacion de intervenciones dirigidas a la “infancia y juventud carenciada”, que
se promovieron a fines de la década de los ochenta y principios de los noventa. En
1988, a través de un convenio entre UNICEF y el Estado uruguayo (con apoyos
posteriores del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y el Banco
Interamericano de Desarrollo), comienza a funcionar el Plan Centros de Atencion a
la Infancia y la Familia (Plan CAIF), marcando el inicio de una asociaciéon mixta
sistematica entre organizaciones de la sociedad civil y el Estado. Con la constatacion
de los elevados indices de pobreza en nifios menores de catorce anos, el Plan buscaba
“ofrecer respuesta de politica a la primera infancia y a la familia en condiciones de
vulnerabilidad mediante el desarrollo de estrategias innovadoras” (INAU, 2014: 5),
proporcionar un servicio “integral” a los grupos sociales vulnerables, muchos de ellos
en situaciones de “riesgo psicosocial” (ibid: 31), captando a los sectores que se
encontraban “excluidos” de las “politicas sociales tradicionales” (Midaglia y Robert,

2001: 350).

Con el desarrollo de los servicios sociales del Instituto del Nifo y del Adolescente en
Uruguay (INAU) y, particularmente, con los centros CAIF, se proyecta una nueva
unién Estado-Comunidad local-Familia (Midaglia y Robert, 2001: 356), con
componentes diferenciales en términos de participacion: “uno comunitario o local,
asociado a la existencia de Asociaciones Civiles encargadas de instrumentar la
propuesta, y otro referido al involucramiento en el proyecto de los nticleos familiares
de la poblacion asistente” (ibid).

Las Administraciones de ese periodo, ademas, suscribieron préstamos internacionales
para el disefio de programas de naturaleza similar, disefiados con criterios delineados
por organismos internacionales, pero menos ambiciosos. Con la impronta de la nueva
uniodn proyectada, en 2002, se crea el Programa Integral de Infancia, Adolescencia y
Familia en Riesgo (posteriormente Infamilia), a través de un decreto de la Presidencia
de la Republica, con el objetivo de “mejorar las condiciones de vida de la poblacion
en situacion de vulnerabilidad social”, residente en cien zonas identificadas en base

a los datos del Censo de 1996 (Programa Infamilia, 2004). El programa (que pasaria
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en 2005 a la orbita del MIDES) comenz06 a ejecutarse en 2002 con presupuesto para
cinco afos de duracion, a partir de una donacién del gobierno de Japon, un contrato
de préstamo con el BID y una contrapartida del gobierno nacional ’. Las
intervenciones se realizaban por tramos de edad y en temas especificos, asociados a
situaciones de “riesgo social” (embarazo adolescente, nifias, nifios y adolescentes en
situacion de calle, maltrato y abuso sexual), incorporando objetivos de “desarrollo y
participacion comunitaria” y “fortalecimiento de instituciones” (ibid). Fundamentado
también en la necesidad de un “enfoque integral”, se ejecutaba en coordinacion con
organismos publicos® y organizaciones de la sociedad civil, que trabajaban a su vez
en coordinaciéon con otras instituciones, con una “perspectiva territorial” e
“intersectorial”, con el fin de “superar la sectorialidad de las intervenciones”

(Fernandez, 2012).

La “participacion social” en la administracion de los servicios publicos fue una
opciodn politica y de gestion proyectada con el cambio de orientacion de las politicas
publicas impulsado en los paises occidentales a fines de la década de 1970. La
intervencion de organizaciones de la sociedad civil en la implementacion de politicas
sociales concitd extensos apoyos en los paises de América Latina, a pesar de sus
diferencias. En los ultimos veinte afnos, estos nuevos “actores sociales” asumieron
progresivamente funciones asociadas tanto a la defensa de derechos de ciudadania
como a la provision de prestaciones sociales. Después del Consenso de Washington,
el retiro del Estado en la provision de bienes publicos basicos en la region, motivo la
vision de que el “mundo civil asociativo” podria funcionar como reserva democratica
y, a la vez, como fuente de innovacion y eficiencia en el area social, a través de la
provision de bienes sociales dirigidos especialmente a sectores pobres o excluidos del
mercado (PNUD, 2004; Cunill, 2000, apud Midaglia et al, 2010). La “sociedad civil”
cubria ademas la necesidad de una entidad maleable, susceptible de obtener el apoyo

tanto de la derecha como de la izquierda. Podia asi construir consenso sobre su

" Funcionaba entonces a través de una Unidad Técnica, en la drbita de la Secretaria de la
Presidencia de la Republica (Decreto N° 34/003).

8 Ministerio de Salud PUblica, Ministerio de Turismo y Deporte, Ministerio de Educacién y Cultura,
Ministerio del Interior, Administracion Nacional de Educaciéon Publica, Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay vy el Instituto Nacional de la Juventud.
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valoracion como actor social capaz de producir transformaciones en las estructuras
estatales, tornandose un recurso atractivo para organismos internacionales como el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Sistema de Naciones
Unidas, que encontraron en estas organizaciones — con estructuras mucho menos
burocraticas que los Estados - un socio en la elaboracion de sus agendas

transnacionales (Sorj, 2007).

Luego de la crisis econdmica que afecto al pais entre 1999 y 2003 - con consecuencias
sociales graves en materia de pobreza e indigencia® - el gobierno del Frente Amplio,
que se inicia en 2005, marca cambios fundamentales en la historia politica uruguaya,
presentandose como una alternativa en el marco del capitalismo al modelo de
economia y de Estado neoliberal, impulsando un sistema de bienestar de tipo
universalistal® y reposicionando al Estado como un agente de proteccion social. El
esquema de proteccidon social experimenta importantes transformaciones, con la
puesta en marcha de tres medidas significativas en materia de bienestar: el retorno de
los Consejos de Salarios, el desarrollo del Plan Nacional de Atencion a la Emergencia
Social (entre 2005 y 2007), cuyo componente de mayor impacto fue el Ingreso
Ciudadano, y la creacion del MIDES (Midaglia, 2009).!! Con el Decreto 236/005 del
25 de julio de 2005 de la Presidencia de la Republica, se crean ademas el Gabinete
Social y el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales (CNPS),

presidido por el MIDES, como dmbitos de coordinacién, planificacion, articulacion,

% Segln datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2017), en 2004 la indigencia alcanzaba a
2.5% del total del pais, considerando poblados de mas de 5000 habitantes, 2.2% en 2005y 0.1 %
en 2016. A esta etapa siguen catorce afios de crecimiento econdmico ininterrumpido inédito, que
coincide con tres periodos de gobierno del Frente Amplio, iniciado en el afio 2005.

10 Segin Arriagada (2006: 12), el principio de universalidad implica garantizar que todos los
ciudadanos reciban en cantidad y calidad suficientes las protecciones consideradas fundamentales
para participar plenamente en la sociedad, dentro de las posibilidades que permite el nivel de
desarrollo de los paises y en el marco de los pactos fiscales establecidos.

11 Midaglia y Antia (2007) identifican en el gobierno iniciado en 2005 tres tipos de orientaciones
politicas en relacion a la reformulacion del sistema de bienestar uruguayo: restaurador (Consejos de
Salarios), innovador (PANES, Plan de Equidad, Salud y Reforma Tributaria) y de “manejo cauteloso”
(Seguridad Social y Educacion Publica). Segun las autoras, la direccion en que se disponen estos
cambios tiende a reposicionar al Estado como un agente de proteccion social, regulando la fijacion
de las pautas salariales, administrando la provision de bienes basicos, y responsabilizandose por la
atencion de las situaciones de extrema pobreza y vulnerabilidad. A esto se agrega la reforma
tributaria, entendida como una politica publica esencial en la determinacion de las nuevas pautas
distributivas del pais.
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seguimiento y evaluacion de las politicas publicas sociales entre las diversas areas

responsables de su ejecucion, con el fin de mejorar la intervencion del Estado.

La creacion del MIDES signific6 un cambio importante en la configuracion
institucional de las responsabilidades de proteccion social, ya que paso6 a coordinar el
conjunto de las prestaciones “sociales” estatales en un contexto de alta dispersion y
poca coordinacion interinstitucional (Amarante y Vigorito, 2012)*2. El gobierno
respondid exitosamente a la emergencia social resultante de la crisis con politicas de
transferencia monetaria focalizada a través del PANES!® y estableci6 posteriormente
un sistema permanente: el Plan de Equidad (2007), orientado a incidir en la estructura
de la desigualdad vigente, en el que las politicas focalizadas debian articularse y dar
acceso a prestaciones universales. El Plan de Equidad define entonces “una nueva
matriz de proteccion social”, compuesta, por un lado, por reformas estructurales de
caracter universal (reforma tributaria; reforma de salud; revisiones de las politicas de
empleo; nueva politica de vivienda y habitat; reforma educativa; plan nacional de
igualdad de oportunidades y derechos) y, por otro, por una Red de Asistencia e
Integracion Social — de naturaleza no contributiva — como sistema de acciones
focalizadas, dirigidas a la poblacidon en situacion de pobreza y pobreza extrema,
orientadas al proposito de “desarrollar las potencialidades” mediante “procesos
socioeducativos” (CNPS, 2007: 67), gestionadas por el MIDES e implementadas a

través de convenios con organizaciones sociales.

Concebido con la impronta de un proyecto politico “universalista”, el MIDES adhiere

a la vez a las pautas de una “nueva institucionalidad”, promovida desde una agenda

2Con la creacién del MIDES, el gobierno presenta su actuacion sobre la necesidad de articular,
supervisar y evaluar las politicas sociales nacionales, tanto a nivel sectorial como territorial, con el
fin de superar la fragmentacion que caracterizaba a las estrategias de accion publica en la década
del noventa (CNPS, 2008). Con la creacion del Gabinete Social y del Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas Sociales, el MIDES buscé sentar las bases de un trabajo con “sentido
territorial” a lo que sum¢ la creacion de las mesas interinstitucionales de politicas sociales (MIPS)
en todos los departamentos del pais como ambito especifico de intercambio y articulacion de los
gobiernos locales y las instituciones publicas nacionales presentes “en el territorio”.

13 E1 PANES se concibié como un programa transitorio, proyectado especificamente para funcionar
durante dos afios y focalizado en los sectores sociales de menores recursos, especificamente en el
segmento considerado en situacion de indigencia. Se estructur6 en base a siete componentes: ingreso
ciudadano, apoyo alimentario, emergencia sanitaria, educacion en contextos criticos —apoyo a
escuelas, liceos y educacion técnica—, empleo transitorio, mejoramiento de asentamientos precarios,
tugurios y casas de inquilinato y alojamiento de personas en situacion de calle (CNPS, 2008).
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social global y acompasada en la region por la creacion de instituciones con objetivos
y orientaciones similares. En 2005, durante el proceso de discusion de lo que
posteriormente seria la Declaracion de Principios del MERCOSUR Social, los
ministros y ministras de Desarrollo Social y sus homologos acordaron una
orientacion conceptual de la Proteccion y la Promocion Social como dos nociones
acopladas, entendidas como el: “conjunto de politicas publicas en amplia articulacion
con la sociedad civil que desarrollan respuestas, en principio a los niveles de mayor
vulnerabilidad y riesgo pero donde el objeto esencial es la promocion de
oportunidades que permitan la inclusion de la familia y la comunidad en un modelo
de desarrollo sustentable” (XIII Reuniéon de Ministros y Autoridades de Desarrollo

Social del Mercosur y Estados Asociados, 2007: 3).

En este contexto, las distintas administraciones incorporaron progresivamente
cambios en las politicas orientadas a la pobreza. Durante el periodo que va de 2005 a
2011, gran parte de los programas del MIDES pretendieron dar continuidad a los
logros del Plan de Emergencia a través de programas como Construyendo Rutas de
Salida (posteriormente Uruguay Integra) o Trabajo por Uruguay (Uruguay Trabaja),
implementados a través de cooperativas, intendencias u organizaciones de la sociedad
civil, promoviendo entre los “protagonistas” ejercicios de participacion comunitaria

y “espacios socioeducativos” dirigidos a grupos de poblaciones “vulnerables”.

En los siguientes periodos de administracion, especialmente desde 2012, el Gabinete
Social priorizd programas orientados a atender las situaciones de mayor vulneracion
social a través de lo que llamo después “estrategias de proximidad” — en el marco de
la promocion de un “gobierno de proximidad” (Cunill-Grau, Repetto y Bonzo; 2015)
- que permitirian “al Estado” acercarse a las personas y familias que no estaban siendo
captadas satisfactoriamente por los servicios estatales. Se empiezan a implementar
los programas Uruguay Crece Contigo, Jovenes en Red y Cercanias, este ultimo,
resultado de la reformulacion del Infamilia, que se dirigen, respectivamente, a revertir
inequidades al inicio de la vida, a ofrecer alternativas a jévenes desvinculados del
sistema de educacion y a “acompafar procesos” para el “fortalecimiento de

capacidades” de familias con altos indices de carencias criticas, a las que se asocian
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una serie de “riesgos sociales” especificos 1*. Son programas con “insercion
territorial”, a través de los cuales el Estado y sus agentes penetran en los barrios y
espacios vitales de los llamados “ntcleos duros™ de la pobreza (hogares, policlinicas,
centros educativos, juzgados, servicios sociales locales, etcétera)- con intervenciones

“a medida de las necesidades” de las familias pobres.

1.2. Pensar “las pobrezas”

En la creacion del MIDES tuvo un papel fundamental la actuacion de distintas
comisiones y, entre las elaboraciones que buscaron producir concepciones
compartidas para la construccion de las “politicas sociales”, tuvo una funcion central
la llamada Unidad de Pobreza y Marginalidad, creada en el marco del programa del
Frente Amplio, cuyas propuestas habian sido integradas al denominado “Eje de
Politicas Sociales”. En los dos afios previos a las elecciones de 2004, quienes
integraban esa Unidad se reunian una vez por semana en el local del Partido
Democrata Cristiano, para discutir sobre temas vinculados a la adolescencia, la
infancia pobre y “situaciones de vulnerabilidad social”, aunque desde afios anteriores
venian “pensando sobre el combate a las pobrezas” (Entrevista en Braselli, 2012).

Como sefialan Midaglia y Antia (2007: 467-468), si bien el contexto social
desfavorable en el que el Frente Amplio asumi6 el gobierno tuvo un papel clave en la
definicion de respuestas dirigidas a sectores pobres, recién en los tltimos treinta afios
“la izquierda” jerarquizd y problematiz6 la tematica de la pobreza. Uruguay contd con
una matriz temprana de bienestar desde las primeras décadas del siglo XX - que se
extiende, con variaciones, hasta la etapa de reapertura y consolidacion democratica —,
construida en funciéon de “un mercado dindmico de empleo que, en caso de fallar,

recurria a la accion politica para ampliar el margen de proteccion”, a través de

14 Haré referencia a este indice mas adelante. La Direccion de Evaluacién y Monitoreo
proporciona una explicacion en DINEM-MIDES (2014).
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modalidades particularistas — clientelares —, inscriptas en una estructura plural de
partidos y fracciones politicas, a la que se sumaban otros actores sociales. En un
entorno politico distributivo, y con la primacia en la regién de los enfoques
desarrollistas, la pobreza era considerada relativamente transitoria y su superacion se
entendia dependiente de la relacion entre un mercado de trabajo activo y la accion
permanente de un Estado proveedor de bienes sociales de relativa calidad, razén por
la cual “la atencion de los sectores de izquierda se centrd tradicionalmente en las
relaciones capital-trabajo” (ibid: 468). Sin abandonar esta impronta, la preocupacion
por identificar alternativas tendientes a mejorar las “persistentes situaciones de
vulnerabilidad” y “exclusion social” que se agudizaban en la region, a partir de la
redefinicion de los parametros internacionales de desarrollo, supuso la busqueda de
mecanismos que aliviaran las “complejas problematicas sociales” que comenzaban a
formar parte de la nueva agenda politica regional (ibid).

El gobierno del Frente Amplio suscribid a este tipo de preocupaciones sociopoliticas

y su traduccidn préctica supuso la promocion de medidas de distinta naturaleza, pero

también una “busqueda de contenidos” para “pensar la pobreza”, que buscé integrar

elaboraciones académicas con la “experiencia concreta” de trabajadores sociales,

sectores militantes, cooperativas y organizaciones de la sociedad civil.

En los encuentros de la Unidad de Pobreza y Marginalidad del Frente Amplio la
intencion era reclutar experiencia y teoria, valorando la comprension de quienes
estaban “acostumbrados a andar” y dialogar con “gente de a pie”, personas que
podrian “entender las logicas internas de las pobrezas” (Braselli, 2012: s/p): “entre
nosotros habia académicos, politicos, gente con experiencia de trabajo social, y gente
que reunia mas de una de esas condiciones. Asi se podia amalgamar el pensar desde

la teoria con el pensar desde la vida concreta” (ibid; s/p).

Muchos de estos actores, asociaciones religiosas, cooperativas y organizaciones
sociales, fueron portadores de un pensamiento y de una pregunta social sobre la
pobreza, que remite a los movimientos sociales de fines de década de 1950. Este
pensamiento se integrd a los primeros programas del MIDES y, mas alld de la

heterogeneidad de las “intervenciones” a cargo de las ONG, busc6 en buena medida
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contemplar la manera en la que los pobres identificaban y entendian sus propios

problemas.

La necesidad de problematizar la teméatica de pobreza — como se vera mas adelante —
implico ademas una busqueda de elaboraciones teodricas desde la Direccion de
Politicas Sociales del MIDES, a través de lecturas de aportes provenientes de la
sociologia y la economia, convenios con redes académicas y consultorias con
criterios de organismos internacionales. Por otra parte, la Ley de creacion de las
Asignaciones Familiares del Plan de Equidad, que marcaba la intencion de
consolidar las transferencias no contributivas en Uruguay, definia a la “poblacion
objetivo” del programa como ‘“hogares en situacion de vulnerabilidad
socioecondmica”, por lo que era necesario ‘“hacer operativa” esa definicion
(DINEM-MIDES, 2016). La busqueda de “contenidos” cont6 entonces con el apoyo
de la Direccién de Evaluacion y Monitoreo del MIDES, que requeria que se
definieran con mayor precision los objetivos de los programas, asi como las

caracteristicas de la poblacion sujeta a las politicas del MIDES.

Desde el ambito académico en Uruguay, existe un pensamiento sobre la pobreza con
una intencionalidad “cientifica” por lo menos desde mediados de la década de 1950
(Bolafa; 2016). Los primeros afios de la década del sesenta estuvieron marcados
ademas por una demanda gubernamental hacia las ciencias sociales, especialmente la
economia y la sociologia, que participaron en la construccién de una concepcion de
la pobreza “urbana”, como ambito en el que se debia actuar simultdneamente y en su
totalidad, considerando las cuestiones de vivienda, alimentacion, mortalidad,
natalidad, servicios publicos e ingresos. Entre 1958-1968, y con la aparicion de los
“cantegriles” en Montevideo'® (que con la crisis de la industrializacion, comienzan
a visualizarse como un “fendmeno social” a principios de los sesenta), la “sociologia
cientifica” se integra al estudio social y economico de la realidad uruguaya, a través
de diagnosticos financiados con presupuestos politicos y planes de gobierno, en el

contexto politico de los gobiernos colegiados de mayoria nacionalista y de la Alianza

15 Cantegril, también se los llama cante, es un asentamiento irregular. El término es ironico y
alude al elitista Cantegril Country Club de Punta del Este (Bon Espasandin, 1963).
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para el Progreso promovida por el gobierno de los Estados Unidos para Latinoamérica
(ibid).

Con el desplazamiento de la centralidad de la industrializacion hacia la del desarrollo,
las poblaciones pobres de los cantegriles aparecian como sintomas de lo
“subdesarrollado”. Habia que atender a estos problemas sociales que parecian ser un
sintoma de ““atraso”, contradictorio con el modelo de “modernizacion” de la ciudad,
en los que convergian bajos ingresos, infraconsumo, vivienda de deshechos, escasez
de servicios publicos y bajos indices de urbanizacion. En 1960, desde la Facultad de
Derecho y el Instituto de Sociologia, Carlos Rama (1960) conceptualizd a las
poblaciones de los “cantegriles” como “poblacion marginal” de la estructura social:
una nueva conformacion urbano-social de familias pobres, pero diferentes de otras
poblaciones como los mendigos. Si antes su “su numero se disimulaba porque
aparecian aislados, junto a viviendas de mejor calidad”, en 1960 en cambio eran
barrios con “nucleos”: “grupos de familias constituidos (hombres, mujeres y nifios),
mientras antafio predominaba un lumpemproletariat [...] casi exclusivamente
adultos” (ibid: 289). Se trataba de poblacion rural, trabajadores no calificados,
trabajadores de la construccién, poblacion que “tiene que proseguir su vida marginal

hasta tanto no se ajuste a las condiciones de mercado laboral urbano” (ibid: 299-300).

En 1961 era clara para la academia la existencia de una poblacion empobrecida que,
con bajos ingresos o desempleada, no tenia posibilidades de acceder a una vivienda
y que parecia aumentar el nimero de cantegriles y cambiar paulatinamente su
conformacién. Con la constatacion de la heterogeneidad de estas poblaciones (que
no eran solamente de origen rural), los informes de la Comision de Inversiones y
Desarrollo Econémico (CIDE) - creada por el gobierno uruguayo en 1960 -
observaron un problema habitacional caracterizado por el déficit y la desigualdad, y
un problema social entonces relativamente reciente: “las poblaciones marginales” de

las ciudades, identificadas como “grupos segregados” con existencia “permanente”
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que adquirian “una consistencia propia y pautas de conducta también diferentes”

(CIDE,1966: 27).16

A partir de 1968 el cambio politico y la nueva coyuntura marcada por un incremento
del autoritarismo generaron un distanciamiento de la academia con respecto al
gobierno y la represion hacia los &mbitos intelectuales. La reinstitucionalizacion de
las ciencias sociales (con cambios institucionales que incorporaron a sociélogos
formados en el extranjero: FLACSO, ILPES, CLACSO) permitié un cambio teorico
y en la investigacion, aunque con produccion intelectual escasa y falta de
financiamiento, principalmente con el advenimiento del golpe civico-militar de 1973
que dificulté el desarrollo de las investigaciones sociales a nivel publico.!’

En 1969, Daniel Vidart, en su trabajo “Tipos humanos del campo y la ciudad”,
conceptualizé a los “orilleros!® y marginales™, en un analisis que presenta como el de
“las causas y efectos de la cultura de la pobreza” (Vidart, 1969: 8). A partir del trabajo
de Mario Bon Espasandin y de testimonios orales que recogia entre habitantes de los
cantegriles el educador cristiano Julio Barreiro'®, Vidart caracterizaba las “orillas” de
Montevideo - pobladas por los cantegriles —en funcion de los efectos de las distancias
sociales en la ciudad, de la contemporaneidad de diferentes “tiempos”
socioculturales, y de una dimension “social” enmarcada en una sociedad estratificada

de clases sociales?.

16 Resumiendo estudios realizados desde la CIDE, Aldo Solari (1967) sefialaba que era una poblacion
que migraba del campo a la ciudad - los “expulsados del campo”-, donde no encontraba lugar,
generando problemas “disfuncionales” en la estructura urbana, ya que esos grupos no disminuian y su
situacion se deterioraba de generacion a generacion.

17 En este contexto, investigaciones y analisis sociales fueron incentivadas por publicaciones como
Cuadernos de Marcha, Enciclopedia Uruguaya, Capitulo Oriental o Cuadernos de Nuestra Tierra.
18 “Orillero” se usa en América y en el Rio de la Plata para designar a la persona que habita en las
partes extremas de una poblacion, en sus zonas aledafias, en las orillas o “arrabales”.

19 Bon Espasandin (1963) y Barreiro (1964)

20 Vidart identificaba asi a los “orilleros de la agresion”: “Infanto-juveniles [...] grupo de muchachos
cuyas bandas azotan el perimetro y aun el centro de Montevideo [...] Agreden a los vecinos, roban
sistematicamente, combaten con la policia. Una y otra vez son recluidos en los reformatorios [...]
Estan determinados por infra consumo e ignorancia de sus familias, por los ejemplos de los
delincuentes de mayor edad, por el resentimiento cultural de su condicioén subproletaria” (Vidart,
1969: 56-57). Y a “los orilleros del hambre”: “Llegados en su mayoria del interior del pais, sin
especializacion, sobreviven como miseros trabajadores independientes - en el caso de que haya
changas [trabajo ocasional, de caracter informal]- [...] rodeados por basurales que sus habitantes
revuelven y clasifican” (ibid: 58).
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Desde la salida de la dictadura, instituciones como el Centro Latinoamericano de
Economia Humana (CLAEH) y académicos uruguayos que trabajaban en
instituciones trasnacionales, retornados del exilio a mediados de los afios ochenta,
contribuyeron a la reconstruccion de un pensamiento sobre la pobreza en el pais y a
la construccién de un curriculum educativo para su tratamiento. Son clave los aportes
de la sociologia uruguaya a través de exponentes como Germdn Rama, Ruben
Kaztman y Carlos Filgueira®!, que aparecen como parte de un pensamiento “nacional”
preocupado por la “desintegracion social” - el fin del Uruguay hiperintegrado (Rama,
1987) - caracteristico de una generacién que encarna el pensamiento democratico a
la salida de la dictadura?®. Se constituye un “sentido comun” académico y técnico
que, en algunos ambitos de aplicacion de proyectos sociales, permitiran el montaje
de perspectivas tan distintas como las de la sociologia de Kaztman y Filgueira con
aspectos del psicoanalisis de Marcelo Vifiar®, la psicologia comunitaria de Victor

Giorgi (quien en 2005 asumiria ademas la presidencia del Instituto Nacional de

Horacio Martorelli (1969) en “La sociedad urbana”, establecia categorias sociales afines con la
conceptualizacion planteada por el Centro para el Desarrollo Econdomico y Social de América
Latina (DESAL): trabajo, ensefianza, urbanizacién y vivienda, salud y participacion social, a la
vez que resaltaba los “rasgos culturales y sociales” de la “cultura de la pobreza” en la ciudad (ibid).
2L Carlos Filgueira es considerado un referente intelectual de las ciencias sociales en Uruguay,
coparticipe en la conformacion de una sociologia politica nacional, profesor emérito del
Departamento de Ciencias Sociales y Politicas en la Universidad Catolica del Uruguay. En sus
ultimos afios (fallece en 2005) trabajo en diferentes programas del Estado en el marco de los
procesos de reforma educativa. Estudié en FLACSO, Chile. Fue docente en la Facultad de Ciencias
Econdmicas y en la Maestria de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica, consultor de la Oficina de CEPAL en Montevideo y fundador del
Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU), creada en 1975 como una asociacion
civil educativa sin fines de lucro, con el objetivo de promover la investigacion en ciencias sociales.
Entre 2008 y 2010 el CIESU ha desarrollado consultorias de diagndsticos y evaluaciones del
programa Cercanias, del MIDES.

Rubén Kaztman fue docente e investigador en la Universidad Catolica de Uruguay y la
Universidad Catolica de Chile, y director de la Oficina de CEPAL en Montevideo. Particip6 en la
elaboracion del Informe de Desarrollo Humano para Uruguay.

22 Asi iniciaba Kaztman (2001: 171) su alocucion: “La mayoria de las politicas publicas que se llevan
a cabo en los paises de la region para elevar el bienestar de los pobres urbanos han descuidado los
problemas de su integracion en la sociedad, operando como si el solo mejoramiento de sus
condiciones de vida los habilitara para establecer (o restablecer) vinculos significativos con el resto
de su comunidad”.

23 Quien ademas fuera asesor del Consejo Nacional de Educacion para la prevencion de la violencia
y “convivencia saludable.
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Infancia y Adolescencia del Uruguay)?* y la filosofia de impronta cristiana y
latinoamericanista de José¢ Luis Rebellato (2000), configurando un contexto

generacional y politico propio de la salida del régimen militar.

Entre los afios noventa y la primera década del afo dos mil, la pobreza - concebida
como carencia en alguna dimension del bienestar — es objeto de reconceptualizacion
a nivel regional, que ocurre con un nuevo tratamiento de la “cuestion social”,
orientado a la preocupacion por la “ruptura de lazos sociales”. Con diferencias segin
los regimenes de bienestar de los paises de Europa y América del Norte, desde
mediados de 1990, lo “social” se encuentra definido por la lucha contra la exclusion
y por la preservacion de la cohesion social, con la prescripcion de que nadie quede
excluido de la competencia (Donzelot, 2008). Un coloquio de la UNESCO
organizado en Roskilde en 1995, como predmbulo de la Cumbre de la Organizacion
de las Naciones Unidas, subraya la necesidad de orientar la accion del Estado contra
los “riesgos de exclusion” y la necesidad de preservar la “cohesion social”, para lo
cual habria que convocar a la sociedad civil organizada. La sintesis del coloquio,

realizada por Bessi (1995), sefiala:

De las ponencias [del] [...] consejero especial del Presidente del
Banco Interamericano de Desarrollo [...] [e] investigadores del
Instituto Internacional de estudios sociales de la OIT, se puede
concluir que lo que se denomina crisis mundial es mas un
fenémeno social que econdmico. [...] Los participantes [...]
estuvieron de acuerdo en que no existe vinculo directo de
causalidad entre el crecimiento econdmico y la solucién de los
problemas sociales [...] Convinieron ademéas en que el concepto
de exclusion puede contribuir a entender la complejidad de los
procesos sociales del mundo de hoy y a elaborar nuevas propuestas
de politicas sociales (Bessi, 1995:8).

En Europa, hasta la década de los ochenta por lo menos, el concepto referia a

individuos en situaciones particulares — que por sus caracteristicas, dificultades de

24 En 2009, Victor Giorgi presenta su renuncia al INAU, vinculada a la crisis de este organismo y a
cuestionamientos realizados por el sacerdote catdlico Mateo Méndez, quien también habia
renunciado al Instituto Técnico de Rehabilitacion Juvenil (INTERJ), posteriormente SIRPA.
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adaptacion o accidentes biograficos, tenian dificultades para sostenerse
adecuadamente-, y abarcaba categorias sociales mas bien residuales. El crecimiento
del nimero de personas que quedaban sin acceso a los empleos formales expandio la
nocion de exclusion, que pasd a referirse a un conjunto de personas que eran
expulsadas por la dinamica de la economia, por lo que esa expansion se presentaba
como producto de un cambio civilizatorio (Trujillo, 2009). Se entiende la exclusion
como el producto de la crisis de una forma de regulacion de la economia (el modelo
keynesiano), de una forma de produccion predominante (el fordismo), de una
configuracion politica definida (el Estado-nacién), de un orden cultural (la
modernidad) y especialmente, de la principal institucion de la “integracion social” (el
trabajo). 2° El desplazamiento se sustentaria basicamente en la critica al enfoque
reduccionista de la dimension economica de la pobreza y en la reafirmacion de la
centralidad de las raices relacionales de produccion y reproduccion de las
desigualdades (Serna, 2010). La nocidn de exclusion social cobra importancia como
forma alternativa de concebir el fendmeno de la “pobreza”, ya sea porque por
razones politicas resultaba mas aceptable para el ingreso en la agenda publica de

los paises europeos, ya sea porque permitia un abordaje mas extenso.

En la cumbre mundial de Lisboa en el afio 2000, la Comision Europea define la
combinacion de cohesion social y competitividad como la estrategia prioritaria de
Europa (European Parliament, 2000). La reconversion discursiva del Banco Mundial
en el nuevo milenio se produjo con la recuperacion de la idea clasica de la agencia de
redes sociales con los nuevos conceptos de oportunidad, potenciamiento y seguridad.
Una de las ideas fuerza propuestas por el Banco Mundial es la de “empoderamiento”
de los destinatarios de los programas sociales, lo que suponia “reforzar la capacidad

de participacion activa” de los pobres sobre las politicas estatales y fomentar la

25 Son muchos los autores que hacen referencia a la nocién de exclusion y habria que nombrar a
demasiados. Segln Sojo (2006), el concepto de exclusidn surgi6é por primera vez en Espafia, en
referencia a las personas que perdian sus ingresos a causa de la pérdida del trabajo. Castel (1998) se
refiere particularmente a la “nueva exclusion”, derivada del crecimiento de sectores que carecen de
las habilidades para las nuevas producciones, tornandose innecesarios. Para el caso de Francia, Fas-
sin (1997) plantea que la palabra desigualdad fue sustituida por exclusién, incluyendo no solo a las
personas que se encontraban desempleados desde hacia mucho tiempo, sino también a los que por
alguna razén rompieron con los “lazos sociales”, idea ésta que mucho tiene que ver con la recepcion
del concepto en Latinoamérica y en Uruguay, como se vera mas adelante.
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capacidad de control de la sociedad civil en la rendicion de cuentas publicas para la
implementacion de las politicas sociales (Serna, 2008: 50-51). La formulacion de la
concepcion de desarrollo humano por parte del PNUD, desde inicios de la década del
noventa, se planteaba ademas como “una alternativa critica a la teoria del derrame y
del pensamiento convencional economicista”, que establecia las prioridades de la

economia como un “fin en si mismo” (ibid: 54).

En el caso de América Latina, la nocion de exclusion social sustituye elaboraciones
que se habian producido en la década del cincuenta y sesenta, tanto desde
perspectivas marxistas como desarrollistas, pero su uso llevo a darle un sentido mas
extenso?®. En Uruguay, Kaztman y Filgueira (1998) se ocupan de mostrar que la
nocion europea de exclusion es aplicable también en el pais, que habria gozado de
importantes niveles de integracion y un sistema de proteccion avanzado para su época
(ibid), aunque, como contrapartida, la sociedad civil no habria logrado los niveles de
fortaleza que parecen haber existido en las sociedades europeas.?’ Desde mediados
de los afios ochenta el concepto el exclusion social designaba no solo el incremento
del desempleo de largo plazo y recurrente, sino también la creciente inestabilidad
de los vinculos sociales: inestabilidad de la familia, declinacion de la solidaridad de
clase basada en los sindicatos, en el mercado de trabajo y en los sistemas de vinculos
sociales (Baraibar, 2000), incluidos los del vecindario en los barrios obreros (De
los Rios, 1996: 56).

La reconceptualizacion “nacional” de la pobreza en términos de vulnerabilidad y
exclusion social, concurre con la preocupacion por los efectos de los cambios
demograficos, y las practicas de reproduccion de la pobreza (Filgueira y Peri, 2004:8),

ubicando a la educacion y la familia en el centro de la problemadtica social. Carlos

% Si el comienzo del “derrumbe de la sociedad salarial” europea puede ser ubicada en la década del
setenta, en el caso de Uruguay y otros paises de la region, lo que entra en crisis es el modelo de
desarrollo basado en la industrializacion sustitutiva de importaciones, proceso que comienza a
mediados de la década del cincuenta. La reestructuracion productiva acelerada en los afios noventa,
promovié la precarizacién de buena parte de los puestos de trabajo, principalmente por el traslado
de contingentes de asalariados desde el sector industrial —donde el empleo continuaba bajo estatutos
protegidos- hacia el sector servicios, y especialmente hacia los menos regulados, mientras buena
parte de los puestos protegidos fueron sustituidos por el cuentapropismo.

21 Como se discutird mas adelante, la construccion de las protecciones sociales en Uruguay no habria
respondido tanto a acciones colectivas de la sociedad civil, como a los avatares de la competencia
entre los dos grandes partidos politicos.
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Filgueira se adentra en las transformaciones de la familia uruguaya y sus efectos sobre
la fragmentacion social en términos de “revoluciones ocultas” (Filgueira, 1996)%.
Los arreglos familiares “incompletos” o “inestables” se presentaban como
determinantes propios en la adopcion de comportamientos “de riesgo” entre los
jovenes. Se asume que las transformaciones en la familia (tendencias de divorcios,
formacion de uniones libres, jefatura femenina, maternidad precoz, extension de
familias monoparentales, etcétera) son manifestaciones estructurales, expresiones de
la “generalizacion de configuraciones inestables e incompletas” (ibid: 3), con efectos
graves para la integracion de las sociedades. Las manifestaciones de la fragmentacion
social no podrian explicarse simplemente en términos de “pobreza”: las

transformaciones se presentaban como resultado de procesos que ocurririan en la
“sociedad y la cultura” (ibid: 47)%.

En 2001, Ruben Kaztman, entonces Director del Programa de Investigacion sobre
Integracion, Pobreza y Exclusion Social de la Universidad Catolica de Uruguay, hace
referencia a la emergencia de una “subcultura marginal” (Kaztman, 2001; Katzman

y Filgueira, 1999) — “con codigos adversos a los de la sociedad global” (Katzman y

2 “Cuando se observan diferentes fuentes periodisticas, politicas y académicas, o cuando se
examina el clima dominante en la opinioén publica, todo parece indicar que la sociedad uruguaya
estd generando cierto consenso en torno al caracter problematico de algunas tendencias recientes
del cambio social en el pais. Cada vez mas, se sefiala que una parte importante de los cambios
sociales que se vienen produciendo, tienen caracteristicas inequivocamente patoldgicas. [...] La
creciente ilegitimidad de los nacimientos, el aumento de los indices de incidencia del embarazo
precoz y de la "madre adolescente", los actos de violencia publica e intradoméstica o el abandono
de los hijos, pueden servir como ejemplo” (Filgueira, 1996: 3). “Se casan mas — y antes — los hijos
de familias que no han dispuesto de suficiente capital social para crear recursos de capital humano
y otras destrezas y aptitudes que les permitan salir de la condiciéon de vulnerables. Ello se ve
agravado cuando al casamiento y emancipacion se suma la procreacion en edades mas jovenes. |...]
[con lo que] se cristalizan las condiciones mas adversas para el cumplimiento de las funciones
basicas” (ibid:46)

29 Vale la pena transcribir la cita completa: “Al mismo tiempo, en un pais que se preocupa cada vez
mas por las nuevas manifestaciones de la violencia e inseguridad ciudadana, es igualmente
importante mostrar que tales manifestaciones estan fuertemente determinadas por complejas
configuraciones de la organizacién social y que la desintegracion y fragmentacion de la sociedad
encuentra una débil explicacion en la incidencia de la pobreza. [...]

Las transformaciones de la familia estan asociadas a ciertos procesos que vienen ocurriendo en el
plano de la sociedad y la cultura. El retorno a valores tradicionales parece tan remoto como el
retorno a la familia que se conocio en el pasado. Es probable que los nuevos sistemas familiares,
que estan sustituyendo al sistema de "aportante Unico", formen parte de un proceso cultural mas
general de cardcter irreversible. (Filgueira, 1996: 47)
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Filgueira, 1999:19) - resultado del “aislamiento social” de los pobres urbanos y el
descuido en las politicas sociales de la region sobre los problemas de integracion
social, que operaban “como si el solo mejoramiento de sus condiciones de vida los
habilitara para establecer (o restablecer) vinculos significativos con el resto de su

comunidad” (Katzman, ibid: 172).

A fines de la década del noventa, Kaztman y Filgueira (1999) subrayaban que el
progresivo perfeccionamiento de los instrumentos de medicién de la pobreza no
estaba siendo acompanado de un desarrollo conceptual equivalente. Ruben Kaztman,
entonces Director de la Oficina de CEPAL en Montevideo, y Carlos Filgueira,
consultor de la misma Oficina, en su “Marco conceptual sobre activos, vulnerabilidad
y estructura de oportunidades”, apuntan “que tanto el progreso tedrico como la
eficacia de las acciones para enfrentar la pobreza requieren abrir la ‘caja negra’ que
encierra los recursos de los hogares y las estrategias que éstos utilizan” y que “el nivel
de vulnerabilidad de un hogar - [...] su capacidad para controlar las fuerzas que lo
afecta- depende de la posesion o control de activos, esto es, de los recursos requeridos

para el aprovechamiento de las oportunidades que brinda el medio en que se

<

desenvuelve” (ibid: 8). Describen asi la “vulnerabilidad a la marginacion” en

funcién de una acumulacién de insuficiencia de activos, conductas, actitudes y

contenidos mentales:

En el extremo inferior de la escala social se encuentra una masa
importante de poblacion que virtualmente "ha tirado la esponja",
desistiendo de invertir en los esfuerzos que demanda la
incorporacion 'y transito por las vias institucionales de
mejoramiento del nivel de vida. Se trata de personas y hogares que
encuentran dificultades para satisfacer sus necesidades basicas.
Malas condiciones habitacionales, insuficientes activos en
recursos humanos dentro de las familias, alimentacion escasa y de
poca calidad, alta permeabilidad a los vicios sociales, precario
control y atencion de la salud y una baja autoestima son algunos
de los factores que se conjugan para reducir sus expectativas de
buena calidad de vida [...] Si bien los apremios que experimentan
dejan objetivamente poco espacio para la acumulacion de activos
[...], las iniciativas de asistencia externa, especificamente
disefiadas para apoyar a estos grupos, también chocan con la
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consolidacion de ciertos contenidos mentales: una vision
desesperanzada, la ausencia de imagenes que asocien esfuerzos
con logros y el convencimiento que con los activos que poseen no
hay beneficios en la integracion a la sociedad” (ibid: 15).

Los autores retoman la concepcion de “activos” de Caroline O. N. Moser (Moser,
1996), en una investigacion de la Division de Desarrollo Urbano del Banco
Mundial. Desde la perspectiva de las politicas sociales las “estructuras de
oportunidades” que importan son aquellas “que permiten establecer o restablecer la
autoestima, la confianza en las propias capacidades, [...] el fortalecimiento de las
instituciones primordiales y el vinculo con las instituciones” (Kaztman y Filgueira,
ibid: 19). Con el énfasis en la “estructura de oportunidades”, las “politicas sociales”
son parcialmente reinterpretadas: el redescubrimiento del sujeto se liga al
reconocimiento de sus capacidades pasibles de ser “activadas”, a través de programas
orientados a generar mecanismos de auto y cogestion®’, que permitieran a los sectores

vulnerables “reinsertarse” en circuitos econdmicos de mercado.

Otro factor clave en la concepcion de la exclusion en Uruguay fue el discurso sobre
el deterioro del sistema de educacion, con la aparicion de fendmenos de segmentacion
de la calidad de la oferta educativa e incremento del rezago y el “fracaso” escolar,
sobre todo en la ensefianza media (dmbito en el que se habia empezado a promover
su masificacion) y entre los varones jovenes. Se constituye ademas como elemento
central para la comprension de la “exclusion”, la creciente segmentacion territorial y
el aumento de la “homogeneidad” interna en los barrios de Montevideo (una
observacion realizada ya en los afios noventa) - que se acompafiaria de un incremento
de la heterogeneidad entre barrios, en términos de composicion social (Veiga y Rivoir,
2001) - con efectos en la proteccion y recursos de nifios y jovenes, que se ven
menoscabados por situaciones de precariedad del hogar, por la residencia en barrios

estigmatizados y por contextos educativos también precarios. Esta mirada “territorial”

% Ala idea de las capacidades se sum6 el desplazamiento de la nocion de “empoderamiento” desde
los espacios de lucha feminista, que pasa a asociarse al compromiso de movilizacion del capital
social de los sectores vulnerables para el aprovechamiento de las oportunidades (Serna et al, 2010:
8-9).
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a la pobreza se asocia también al incremento de la microcriminalidad que, ademas de
constituir una estrategia de existencia para los jovenes “excluidos”, conlleva la
vulneracion de derechos de los residentes en zonas pobres, las mas afectadas por la
delincuencia comun, socavando los niveles de “capital social” comunitario (Kaztman

y Retamoso, 2003; Kaztman et al, 2004).

A partir de la primera década del afio dos mil cobra relevancia en la agenda publica
la necesidad de un enfoque multidimensional de la pobreza!, proceso que se ve
impulsado en América Latina y otras regiones por el predominio de los nuevos
marcos conceptuales sobre el desarrollo social y el bienestar, como los enfoques de
derechos y de las capacidades®, aunque con una impronta de continuidad con
planteos anteriores. En la década del setenta, la CEPAL habia orientado su trabajo

considerando a la pobreza como un:

Sindrome situacional en el que se asocian el infraconsumo, la
desnutricién, las precarias condiciones de vivienda, los bajos
niveles educacionales, las malas condiciones sanitarias, una
insercion inestable en los estratos mas primitivos del aparato
productivo, actitudes de desaliento y anomia, poca participacion
en los mecanismos de integracion social y quizas la adscripcion a
una escala particular de valores, diferenciada en alguna medida de
la del resto de la sociedad (Altimir, 1979: 1-2).

Los paises de la region reelaboran esta concepcion e incorporan la medicion de la

31 La CEPAL apuntaba: “En la medida que la experiencia internacional acumulada evidenciaba que,
si bien el crecimiento econémico contribuia a mejorar dichas situaciones, se requeria a la vez de
intervenciones publicas permanentes que abordaran la multidimensionalidad de las situaciones de
pobreza y, simultaneamente, incidieran en la estructura de inequidad imperante” (CEPAL, 2006,
apud Midaglia y Antia, 2007: 468)

32 A modo de ejemplo, en 1997 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo se refiere a
la pobreza como la incapacidad de las personas de vivir una vida tolerable, y distingue entre pobreza
de ingresos y pobreza humana. La primera alude a la privacion en “una sola dimension™: el ingreso.
La segunda alude al empobrecimiento en “multiples dimensiones™: la privacidon en términos de vivir
una vida larga y saludable, al conocimiento, a un nivel aceptable de vida y a la participacion. El
concepto de “pobreza humana” considera que la falta de ingreso es un factor importante de privacion,
pero no el unico. El Comité de las Naciones Unidas de los Derechos Sociales, Econdomicos y
Culturales, en 2001 define a la pobreza como “una condicion humana caracterizada por la privacion
prolongada o crénica de los recursos, capacidades, opciones, seguridad y poder para el disfrute de
un estdndar adecuado de vida y de otros derechos, civiles, sociales y culturales” (CEPAL:
https://dds.cepal.org/infancia/guia-para-estimar-la-pobreza-infantil/guia-contenido-1-d1.php)
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pobreza multidimensional, que se suma a los enfoques para medir la pobreza
monetaria (Linea de Pobreza) y la metodologia de las Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI), introducida por CEPAL en la década de 1980 para aprovechar

los datos disponibles de los censos de poblacion y vivienda®:.

En el contexto de los cambios provocados por las crisis recientes en Argentina y
Uruguay, Kessler y Di Virgilio (2008), se refieren a lo que llaman “nueva pobreza”
que, segun los autores, “se diferencia de la pobreza més tradicional por los cambios
en los perfiles sociales, la precarizacion e informalidad de las condiciones de trabajo
[...]". Sus rasgos principales serian “la multidimensionalidad de situaciones de
vulnerabilidad social, la heterogeneidad y la fragmentacion entre categorias sociales,

asi como la dislocacion e incertidumbre en la vida social cotidiana” (ibid; 139).

1.3. Pura militancia

El MIDES se fundé en 2005 como resultado de la actuacion de distintas comisiones y
la consecucion de una serie de acuerdos politicos. En 2002, dos afios antes de las
elecciones nacionales, se habia conformado la Comision de Pobreza del Parlamento y
un grupo de legisladores sociales, que integraba representantes de todos los partidos
politicos, con el fin de “escuchar las diferentes miradas” en torno a lo que se entendia
entonces como una situacion de dispersion las politicas sociales. Los parlamentarios
del Frente Amplio se reunieron periddicamente para abordar estos temas, en ambitos
donde se elaboraban propuestas y se trasladaban los debates producidos a la interna de

sus partidos.

33 A saber, el acceso a una vivienda que asegure un estandar minimo de habitabilidad para el hogar,
acceso a servicios basicos que aseguren un nivel sanitario adecuado, acceso a educacion basica,
capacidad econdmica para alcanzar niveles minimos de consumo y consideracion (y calculo) de las
“carencias individuales”, a partir de identificacion de los hogares que presentan “al menos una
necesidad insatisfecha”. Se calcula usualmente sélo un “indice de incidencia” de la pobreza, que
indica cuantos hogares tienen al menos una necesidad insatisfecha. Todas las “necesidades” reciben
la misma ponderacion y el numero de pobres aumenta con el nimero de indicadores utilizado.

40



El trabajo realizado en estos ambitos se concibe como “fuerza instituyente” de lo que
conformaria el MIDES, ya que “en ellos se delined una politica publica social a ser
llevada adelante por un érgano especializado”. Si bien a nivel del “trabajo interno” del
Frente Amplio, el de las llamadas sub unidades programaticas, “ya se pensaba en un
Ministerio”, se manejaba con fuerza la idea de que “la mision se expresara en una unidad
de OPP” (Braselli, 2012: s/p), la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, dependiente
de Presidencia de la Republica, “algo asi como una OPP social” (Nota de campo, 2016).
“Estaba la dificultad de que eso que se conformara [...] tuviera peso, que tuviera

autoridad” (Braselli, 2012: s/p).

Asi se expresa en una serie de entrevistas realizadas por Selva Braselli (2012), ex
Directora de Secretaria General del MIDES, que publica un “racconto” de cémo se

concibio6 la experiencia de creacion del ministerio, a partir de las palabras de quienes

identifica como coparticipes de este proceso>*:

En las conclusiones de la Comision de Pobreza, Marginalidad y
Empleo que coordiné por ocho afios, como en las de la Unidad de
Compromiso Social que se formo luego para articular las diferentes
propuestas de politicas sociales [...] no se hablaba de Ministerio. Se
argumentaba a favor de una Unidad Coordinadora de Politicas
Sociales, una especie de OPP. Habia razones de agilidad en el
funcionamiento y también de no burocratizacion para esa postura.
Todo ese material, incluso con un organigrama y las ideas de cémo
funcionar, se mand6 a Tabaré [...]

Donde si se planteaba el Ministerio era en la propuesta de Gustavo
Leal [socidlogo entonces dirigente de la ONG EI Abrojo], que
mando su propia propuesta de Plan de Emergencia al FA [Frente
Amplio], que no fue aceptada (ibid)

3 Braselli (2012) publica las entrevistas realizadas sin distincién, a: Fernando Scatamburlo
(maestro), Solange Portela (funcionaria), Gabriela Zubeldia (psicologa), Margarita Percovich (ex
senadora), Mariella Mazzotti (trabajadora social), Bertha Sanseverino (ex diputada), Diana Marcos
(contadora), Christian Mirza (ex director de Politica Social, asistente social), Marina Arismendi
(entonces ex ministra de Desarrollo Social), Ana Olivera (ex intendenta de Montevideo y
subsecretaria del MIDES), Ernesto Murro (director del Banco de Prevision Social), Carmen
Beramendi (maestra), Milton Silveira (socidlogo), Lauro Meléndez (ex secretario del MIDES y ex
director de Evaluacion y Monitoreo), Daniela Corena (economista), Estrella Dominguez (psicologa),
Julio Bango (ex diputado, socidlogo), entre muchos otros.

% Tabaré Véazquez, entonces presidente de la Reptblica.
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Uno de mis interlocutores, que se habia desempefiado como responsable de una de las
areas del MIDES me explica que “cuando arranc6 el PANES, hubo una lucha enorme
entre la ANONG [la Asociacion Nacional de Organizaciones No Gubernamentales
Orientadas al Desarrollo] y el MIDES” porque ANONG habia presentado una
propuesta del Plan de Emergencia a la Presidencia de la Republica: “Gustavo Leal,
desde ANONG, le dice [al presidente Tabaré Vazquez] ‘éste es el PANES’. [...] Hubo
un espacio de didlogo social entre sociedad civil y MIDES después de ese choque”

(Nota campo, abril 2013)

Durante este proceso, se realizaron reuniones cada quince dias con la participacion
de representantes de la Universidad de la Republica (principalmente de economia y
ciencias sociales), organizaciones de la sociedad civil e integrantes de la llamada
Comision de Programa, del Frente Amplio. Segun apunta uno de los entrevistados en
Braselli (2012), “las ONG querian que se formara un Ministerio por tener ellas un

lugar claro de interrelacion”.

En la decision habria incidido, entre otras, la preocupacién por “un tema de
jerarquia”, entendiéndose favorable que la nueva institucion estuviera “dentro del
Gabinete” y valorandose lo que constituia “una influencia de la region™: los
ministerios de Desarrollo Social de Argentina (1999-2018)%¢, de Desarrollo Social y
Combate al Hambre de Brasil (2004-2019)* y la experiencia de lo que conformaria

posteriormente el Ministerio de Desarrollo Social de Chile (2011-2018)%.

Los que trabajamos en el arranque, yo creo que ninguno de
nosotros pensaba en un Ministerio, no era esa la postura. Lo de
Ministerio le surgié a Tabaré después de las elecciones [...]. El
pensaba en el necesario entrelazamiento inter institucional y en las
dificultades de hacerlo desde un escalén inferior (ibid)

3 Desde 2018 Ministerio de Salud y Desarrollo Social.

37 En 2019 los ministerios de Cultura, Deportes y Desarrollo Social de Brasil pasan a ser integrados
en el Ministerio de Ciudadania. Se crea el Ministerio de la Mujer, de la Familia, y de los Derechos
Humanos, presidido por la abogada Damares Alves, quien fuera asesora de un frente parlamentario
evangelista de Brasil.

38 Desde 2019 Ministerio de Desarrollo Social y Familia.
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Inmediatamente, otros fueron llamados a conformar el Ministerio: estudiantes y
docentes de la Universidad de la Republica, trabajadores de algunos gremios o
militantes de distintos sectores politicos, que trabajaron como voluntarios. Cuando se
votd la Ley de Creacion del MIDES (Ley 17.866 del 21 de marzo del 2005) varios
militantes e integrantes de la fuerza politica ya habian empezado a trabajar: “Mucha
gente vino a ayudar en forma honoraria, gente de UTE, gente del BROU, gente de
AEBU®*. Empez6 a llegar gente que venia como pase en comision” desde otros
organismos estatales. “Buscando mas fuerzas requerimos a los sindicatos y a
trabajadores en seguro de paro, como era el caso de muchos bancarios que alli
estuvieron al firme” (ibid).

La fundacion del MIDES, en la narrativa de quienes son identificados como participes
en el proceso de su creacion, es concebida como una “hazafia” que se logro
implementar “desde cero” (Braselli, 2012). En el proceso tuvieron roles protagdnicos
representantes de una generacion “de izquierda” que “no ingreso a la politica siendo
gobierno”, sino a partir de trayectorias en movimientos sociales o estudiantiles desde
la década del sesenta, personas que llegaban con la idea de “hacer politica de forma

diferente” (ibid). 4°

% Respectivamente, Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas del Estado
(UTE), Banco de la Republica (BROU), Asociacién de Bancarios del Uruguay (AEBU).

40 La trayectoria de Selva Braselli es representativa. Inicia actividad gremial en el Centro de
Estudiantes de Arquitectura y en la Federacion de Estudiantes Universitarios del Uruguay (FEUU).
Se afilia a la Unién de las Juventudes Comunistas (UJC), pasa a ser delegada estudiantil en el
Consejo de Facultad y después es electa edil por el Frente Izquierda de Liberacion (FIDEL), primer
intento de unificacion de los sectores de izquierda, constituido en 1962 con la participacion del
Partido Comunista del Uruguay. En 1971 es electa edil por el Frente Amplio y dos afios después
pasa a militar en la clandestinidad. Es detenida por las fuerzas conjuntas y en 1984 liberada por
amnistia. Hasta 1989 es funcionaria de la Salud Privada y dirigente de la Asociacién de Funcionarios
de la Mutualista Israelita del Uruguay y de la Federacién Uruguaya de la Salud. En 1988 integra la
comision del programa departamental del Frente Amplio; mas tarde la Comision de
Descentralizacion de la Intendencia Municipal de Montevideo, donde serd Directora de la Division
de Servicios Descentralizados. De 1995 a 2004 integra el Movimiento Tacuru, que se habia iniciado
en 1981, en el marco del Noviciado Salesiano, orientado al “trabajo social y educativo” con nifios
que trabajaban en la calle. De 1995 a 2005 integra el equipo de trabajo programatico en el area de
Pobreza y Marginalidad del Frente Amplio y de 2007 a 2010 en la Direccion General del MIDES.
Trabaja en un proyecto de la UNESCO en el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) y es
colaboradora honoraria en el area de Educacion No Formal del MEC (Braselli; 2012).
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Al arranque yo le llamo la fase épica. Es cuando el MIDES cabia en
tres autos, en la primera quincena de enero, cuando salimos a
recorrer, unos por la costa y el litoral fluvial, otros hacia el este [...]
Nos quedabamos a comentar lo visto con Ana Olivera, Mariella
Mazzotti y Gabriel Lagomarsino, que al fin se qued6 en el BPS
[Banco de Prevision Social], y hablabamos de lo que la gente nos
habia dicho. En cada lugar ibamos a presentar el Plan a la fuerza
politica en la mafiana, explicando por qué el Plan de Emergencia y
cémo pensabamos encararlo, y de tarde nos juntabamos con la
sociedad civil organizada. Los comentarios que recibiamos eran de
muy diverso tipo, pero lo cierto es que de esos contactos con la
sociedad salieron los Consejos Sociales que funcionaron en el
territorio.

[...] Las reuniones con la fuerza politica eran con la Departamental,
y hablabamos todos, incluso el chofer que nos llevaba, porque los
choferes tenian algo de la vida practica que era importante para
combinar lo técnico con lo practico [...]. Era la época en que
respetabamos y valorabamos toda opinion (ibid).

Desde el triunfo electoral, el presidente y lo que constituiria su equipo de gobierno,
incluyendo quienes tendrian “la responsabilidad de llevar adelante la fundacion del
MIDES”, se instalaron en el Hotel Presidente para iniciar la “puesta a punto” del
programa votado. El Banco de Prevision Social cede un local para que comience a
funcionar el nuevo ministerio, desde donde empiezan a organizarse los llamados
“desembarcos”, término que alude en la “jerga propia” a los recorridos de funcionarios
y voluntarios por ‘el territorio” — barrios y localidades - para realizar visitas y recabar
informacion de hogares potencialmente beneficiarios del PANES. Quienes venian de
la “fuerza politica” hacian “de todo”: “haciamos entrevistas, saliamos en los
desembarcos, armdbamos los programas, barriamos, todo, militancia pura” (Braselli,
2012). Desde el Poder Ejecutivo habia “un apoyo total para que el MIDES se armara”
(ibid). En julio fueron nombrados los primeros “coordinadores territoriales” del
MIDES:

Comparieros que venian como pase en comisién. Se les capacito,
pero estaban muy solos, sin rubros, sin locales [...]. Al no existir
aparatos administrativos en el Ministerio, se hacia de todo. Fue una
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patriada en la que cometimos algunos errores por no saber, por
falta de prevision de muchas cosas. Los pocos de nosotros que
teniamos experiencia de gestion, era a nivel municipal (ibid)

El desarrollo de los primeros programas se inicia con el ingreso de funcionarios que se
incorporan al MIDES a través de “pases en comision” desde otros organismos publicos.
Las autoridades buscaron ajustar el disefio de la estructura general de cargos de la
institucion para contar con personal suficiente antes de mediados de 2006, a través de
llamados publicos a organizaciones sociales (mediante convenios con el MIDES), asi
como de becas y pasantias, mas la incorporacion de institutos que antes operaban en
otros organismos: el Instituto Nacional de la Juventud (INJU), el Infamilia® y el
Instituto Nacional de las Mujeres*?. Varios de quienes se incorporaron al MIDES
mediante pases en comision fueron convocados entre instituciones estatales,
cooperativas y organizaciones de la sociedad civil por haber compartido proyectos
politicos, sociales o laborales con quienes estaban encargados de llevar adelante los
primeros planes y programas, personas motivadas por “el compromiso social”, por la
idea de “hacer otra forma de politica” o por lo que significaba el MIDES en términos

de “lucha contra la pobreza”.

1.4. Irrupcion del MIDES

En 2005, el camino que se abria al MIDES para la intervencion “en territorio” remite
al acontecimiento iniciatico de los llamados “desembarcos”, que iniciaban el Plan de
Emergencia y suponia “llevar la teoria a la practica”. El Banco de Prevision Social se

encargé del registro informatico de los “beneficiarios” y fueron reclutados docentes,

41'Ya mencionado. Se trata de un programa con financiacién del Banco Interamericano de
Desarrollo Social y fondos del Gobierno Nacional, que posteriormente pasa a la esfera del MIDES.
42 Este instituto se llamaria después INMUJERES y también se ubicaria en el MIDES
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estudiantes y egresados de la Universidad de la Republica para hacer visitas y
entrevistas en los barrios, con el fin de identificar quienes podrian acceder al Plan.
Sobre los “desembarcos” conversé especialmente con Victoria, que entonces hacia la
supervision honoraria de los recorridos del MIDES desde la Facultad de Ciencias

Sociales e integraba el equipo que disefiaba la llamada “bajada al campo” del PANES:

Se hizo un llamado interno en Facultad para instrumentar toda la
bajada del Plan de Emergencia, como ibamos a hacer los
desembarcos, como ibamos a salir en los jeeps, quién iba a
supervisar eso [...]. Ahi todavia no era el MIDES, porque el Plan de
Emergencia estuvo antes de que se formara el ministerio. Estaba en
la calle Uruguay, pero la primera bajada del Plan se hizo desde
Facultad, saliamos desde Facultad en los jeeps a los barrios. Yo
supervisaba a los gurises que iban a hacer las visitas [...]. Se hizo un
convenio con el Ministerio de Defensa para tener locomocion en los
jeeps. (Nota de campo, marzo 2015)

Con los “desembarcos”, proceso en el que particip6 activamente el ejército, el MIDES
“sale al encuentro” de la poblacion” y “toma contacto con la realidad”, especialmente,
con la situacion de los asentamientos que no figuraban entre los datos del Instituto

Nacional de Estadistica, por lo que “no aparecian en el mapa”:

Habia gente que vivia con veinte pesos por dia. Era la época de
crisis [...]. Estuve dos afios yendo a los cantes®*. A mi me tocaba
siempre la zona de Casavalle... Primero ingresaron los de los
desembarcos que era la gente en peores condiciones, que eran las
familias de los asentamientos. Y después cuando se forma el
MIDES, empezamos a ir a visitar a la gente que habia quedado por
fuera [...]. La gente no sabia que ibamos a caer. Pero después
empezaban a solicitar el plan, la visita, y cuando solicitaban la
visita saliamos con el formulario, con la carpeta, para alld. [...] En
ese momento éramos todos estudiantes (idem).

43 “Cante”, apocope del ya mencionado “cantegril”.
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El 1° de abril habia que empezar a digitar las “fichas” de las entrevistas realizadas en
esta etapa del PANES. Distintos organismos del Estado “envian gente” a digitar el
Plan: “No eran pases en comision. No habia tiempo para formalismos, era asi,
trabajaban con nosotros y cobraban su sueldo del lugar de origen”. La Administracion
Nacional de Combustibles Alcohol y Portland (ANCAP) dona mesas y sillas para los
digitadores, diez empresas realizan la donacion anénima de veinte computadoras y
“por aquello de que Dios aprieta pero no ahorca; de AEBU [Asociacion de Bancarios
del Uruguay, PIT-CNT] nos llegan ocho informaticos de nivel, prestados por cuatro
meses” (Braselli, 2012). Antes, quienes se encargaban del sistema informéatico habian
recurrido al Infamilia, que “eran los pudientes”: ellos cedieron el servidor para digitar
el PANES y proporcionaron el sistema de georreferenciacion que permitia localizar
a los beneficiarios. “Todos haciamos lo que se precisara. Perla Grum y Walquiria
Larrosa eran recepcionistas pero también limpiaban” (ibid). Durante mas de un afio
el MIDES operd sin presupuesto nacional. Asi describe el proceso la entonces

directora de informatica, entrevistada por Braselli (2012):

Yo entré a fin del 2004. Me llamo [la ministra] Marina Arismendi
y mantuvimos una entrevista. En realidad la que me conocia era
Adelaida Marin que sabia cudl era mi profesion. Fui al Hotel
Presidente y Camilo Rossi y Pablo Carné ya estaban trabajando
en la parte informatica en el Hotel desde la campaiia electoral.
Habia quince computadoras donadas por el PNUD y un servidor.
Todo eso lo heredamos [...]

Antes del 1° de marzo de 2005 no teniamos espacio nuestro en el
Hotel, trabajadbamos como podiamos. Pero el 1° se fueron todos
a sus respectivos ministerios porque tenian locales, asi que
quedamos solo nosotros, que no teniamos nada. Ni siquiera
existencia institucional [...]. En ese momento [...] el BPS nos
ofreci6 el local de Rio Branco y Uruguay** [...]. Precisabamos
montar un sistema informatico y por eso le dije a Marina que
dejara que primero fuéramos a ver. No hicimos los tramites
burocraticos, escribano y todo eso, para ingresar; sélo fuimos
Camilo Rossi y yo poniendo la cara, sin ningin papel. Habia dos

4 Se refiere al primer local del MIDES. Con el aumento de funcionarios, el MIDES se traslada al
local actual de 18 de Julio, donde habia funcionado el ex Banco de Crédito, del Ministerio de
Economia.
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policias 222% y fueron super amables. Eran gente de pueblo y
veian bien al MIDES.

Con la misma impronta, se reciben apoyos y cooperacion de organismos
internacionales para la evaluacion de los programas. A poco tiempo de asumir, hubo
que “negociar con el BID el modelo de evaluacion y monitoreo, porque si no, no
liberaban el préstamo de los doscientos cincuenta millones de los cuales, cien por
afio iban al Plan de Emergencia. Era un préstamo al pais que se asignaba por via de

presupuesto”. También en Braselli (ibid), sefiala un asesor de la Subsecretaria:

Recibi al referente del Banco Mundial en alpargatas, vaquero y
remera y tuve que decirle que no precisabamos nada de ellos,
aunque si querian colaborar, bueno, conversabamos. Asi fue que
el Banco particip6 con donaciones en la evaluacion del PANES,
mientras que para ellos la UDELAR qued6 como proveedora del
Banco porque iba a hacer el campo y la evaluacion de impacto
[...]

Para el andlisis trajimos a un especialista italiano que fue
financiado por la Embajada de Gran Bretafia. Eso se converso en
un almuerzo con el embajador, al que fuimos Marina, Diana
Marcos, Marianela Bertoni y yo (Braselli; 2012)

Entre todo lo no pensado antes, estuvo la donacién de Venezuela
a principios del 2006 de dos millones de délares que no sabiamos
formalmente como se hacia para aceptar. Era un millén para
emprendimientos productivos y un millon para aulas escolares
para nifios de cuatro afios Y empezamos a armar las cooperativas
sociales, como otra forma de trabajar con la gente (ibid)

Con la cooperacion internacional, aparece la preocupacion por la “orientacion” a la
que debian suscribir las politicas sociales estatales. A propdsito de un proyecto
presentado por el Banco Mundial y otros organismos que demandaban trabajar en

diversas tematicas, se plantea “el peligro de que la orientacion no la fijaramos

4 Modalidad contratada de servicios de seguridad proporcionada por la Direccion Nacional de
Policia de Transito y el Ministerio del Interior, al amparo del Articulo 222 de la Ley 13.318 y otras
disposiciones.
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nosotros”, segun transcribe Braselli (ibid): “entonces me reuni con todos los
organismos de cooperacion y les expliqué a donde ibamos, y se ajustaron [...]. Los
mMIiSmOos organismos que Yo no pensaba que iban a cooperar”.

Desde el punto de vista programatico, la nueva orientaciéon en materia social
privilegiara las lineas de intervencion publica focalizada en poblaciones con
necesidades basicas insatisfechas, configurandose pronto las organizaciones de la
sociedad civil como prestadoras de servicios sociales y facilitadoras en la insercion
territorial del MIDES, en dambitos donde la esfera publica se percibia hasta entonces

como insuficiente y carente de experiencia.

Para arrancar tuvimos que hacer un trabajo previo con las ONG.
Habia que pensar como nos pardbamos como Estado frente a la
sociedad civil, habia que crear otros modelos diferentes de los que
venian operando, que eran clientelistas. Por ejemplo, hicimos un
taller para sentar las bases con las ONG que iban a trabajar con
nosotros en el Plan, que tenian conocimiento del territorio pero que
también habia que trasladarle aprendizajes, habia que explicarles
qué era lo que se buscaba. Por otro lado, necesitabamos
funcionarios, que si bien pedimos a otros ministerios e ingresaron
como pases en comision, no alcanzaban. Hicimos llamados a
licitacion para trabajar con las ONGs [...], porque ellas trabajaban
directamente con los protagonistas (Nota de campo; abril, 2012).

Habia ONGs que reclamaban no haber participado. La
incorporacion de las ONGs también podia ser un riesgo para las
politicas publicas, habia que establecer criterios comunes, el
MIDES era el que se hacia responsable por los proyectos que
presentaban y ellas iban a aparecer también como el nexo entre la
gente y el Estado (idem).

El grado de apertura a la participacion de la “sociedad civil organizada” por parte de
la esfera estatal, también valoraba la necesidad de evitar “el riesgo de una practica
clientelar que podia venir de los lazos de la sociedad civil con la gente por un lado y

con el ministerio por otro”. En este sentido:
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Trabajar con los estudiantes alejaba de toda contaminacion,
aunque a la vez tal vez se hubiera podido tener mas escucha a las
organizaciones sociales, pero cierto que habia riesgos [...] De los
mil doscientos funcionarios, novecientos son tercerizados, hay
servicios con uno o ningun funcionario presupuestado, hay ONGs
controlando otras ONGs (Braselli, 2012)

Algunas de estas organizaciones movilizaran un cumulo importante de recursos
técnicos y financieros*®, y de diferentes lugares, incidirdn en las formas en que son
concebidos, disefiados y valorados los programas. Tiempo después de iniciados los
llamados a las ONG a presentar proyectos, una integrante del Plenario de Mujeres del
Uruguay (PLEMUU) reconoce que: “quizas al principio la ministra tenia como una
sospecha de las ONG”. Mas adelante técnicos de PLEMMU pasaron a gestionar
diecisiete oficinas territoriales, cuatro albergues, equipos de atencidn a violencia:
“Todos con camiseta MIDES arriba de la del PLEMUU. La gente que trabaja en
todo eso se siente MIDES, se siente al servicio de la poblacion vulnerable. Se

sienten servidores publicos” (Integrante de PLEMUU, en Braselli, 2012).

A partir del Plan de Emergencia, la mayoria de los programas importantes del MIDES,
en términos de cobertura, se implementaran a través de convenios con organizaciones
de la sociedad civil, intendencias municipales y cooperativas de trabajo, que
proporcionaran técnicos “con insercion territorial” para la implementacion de los
servicios, lo que permitiria al Estado continuar su tarea de “salir al encuentro de la
poblacion” (MIDES, 2017b). La participacién de estas organizaciones en procesos
licitatorios y en la administracion y gestion de programas estatales, ademas, forzara

un proceso creciente de incorporacion de herramientas de administracion y gestion

4 En noviembre de 2017 habia setenta y ocho Servicios de Orientacién, Consulta y Articulacion
Territorial (SOCAT), distribuidos en los diecinueve departamentos del pais, gestionados todos en
convenio con una variedad de organizaciones sociales: Asociacion Cristiana de Jovenes, Guarderia
Mi Salita, Pastoral Social, Barrios Unidos, Club Social y Deportivo San Miguel, Grupo Guidai, Club
Social Young, Instituto de Promocién Econdémico Social del Uruguay (IPRU), Cooperativa de
viviendas COVISUNCA, Centro de Participacién Popular, Educacion Solidaria, Colectivo La Bruja,
Asociacion Vida y Educacion, Sagrado Corazon, El Abrojo, Servicios y Acciones por la Infancia
(SAI), Gurises Unidos, Asociacion Civil Hogar La Huella, Fundacion Centro de Educacion Popular
(CEP), Fundacién Pro Humanitas, Fundacion Winners, Asociacion Civil Centro de Participacion
para la Integracion y el Desarrollo (CEPID), Instituto del Hombre (IDH), Club Social y Deportivo
Arbolito, Obra Ecuménica, Santa Gema, etcétera.
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asi como una cierta profesionalizacion de los “recursos humanos”, proceso que fue
configurando un conjunto de saberes, usos y competencias propios de los llamados
“técnicos sociales”, que consolidaran con sus practicas el campo de la “intervencion

social” publica, en su concepcion y funcionamiento.

1.5. La “excepcionalidad uruguaya"

Los espacios discursivos que construyen y movilizan identidades sociales sobre lo
publico, para el caso uruguayo, han promovido el imaginario de una “cultura estatista”
y la concepcion de una democracia con fuerte centralidad de los partidos politicos. El
Estado se habria establecido como un agente con autoridad suficiente para conducir
el desarrollo econdmico y la integracion social (Filgueira et al, 1989), afianzdndose
la concepcion de una democracia caracterizada por una fuerte autonomia de la
politica durante su historia, lo que constituiria una particularidad uruguaya en
relacion al resto de las naciones latinoamericanas. En palabras de Chasquetti y Buquet
(2004: 231): “aunque obviamente, en diversas ocasiones, actores no politicos han
tenido la capacidad de marcar su impronta al curso de los acontecimientos, en el largo
plazo la clase politica parece haber gozado de una amplia libertad para llevar adelante
sus proyectos”. La conduccion y el liderazgo social ejercidos por los partidos
politicos habrian superado la representacion politica tipica del modelo liberal
(Trujillo; 2012), en un pais en el que, por lo menos hasta la década del sesenta, no
habria sido fécil delimitar una frontera clara entre los partidos politicos y el Estado.
No habria habido en Uruguay algo como una burocracia weberiana, con una rigurosa
separacion de roles entre la conduccion politica y la ejecucion técnica de programas
(Filgueira y Filgueira, 1996; Trujillo, 2012). Los vinculos interpersonales, la presion
sindical (especialmente desde mediados de la década del cincuenta) y la actividad
partidaria en la implementacion “informal” de prestaciones sociales (los clubes

politicos, tal como lo presentd en su momento German Rama [1971]), que habria
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funcionado en paralelo a las instituciones oficiales, habrian podido conformar vias de

acceso desde la sociedad civil al Estado (Trujillo, ibid).*’

Existe acuerdo en los investigadores de la sociologia y la ciencia politica en relacion
a este tema®®. La escasa fuerza y capacidad hegeménica que habian mostrado la
Iglesia Catolica, las Fuerzas Armadas y la oligarquia terrateniente habrian generado
un espacio que rapidamente seria ocupado por los partidos politicos. Por
contraposicion, se desarrolld una “religion civil” (Guigou, 2006) que apostd a una
moralidad laica de fuerte impacto en las politicas de salud publica y la ensenanza.
Desde las ciencias politicas, la promulgada autonomia de la politica sumada a lo que
se entiende como la “ausencia” de actores capaces de imponer su hegemonia en el
largo plazo, se presentan como factores constituyentes de una condicion que
propiciaria la exigencia del consenso en la estructura democratica. Esta situacion es
interpretada desde perspectivas historicas y politoldégicas como determinantes de la
centralidad partidaria, es decir, del papel que adoptarian los partidos en Uruguay
como agentes centrales del sistema politico, por su vocacion para establecer acuerdos
y su capacidad para conducir el pais a través de la cogestion y la distribucion de las

posiciones del gobierno (ibid), dando paso a la reconocida “poliarquia uruguaya”

47 De todas formas, la “burocracia weberiana” se destaca en Uruguay en relacion a otros paises de
la region, en funcién de los criterios establecidos por Peter Evans (Evans, 2003).

4 La configuracion de la matriz de bienestar uruguaya habria producido un conjunto de impactos
sociopoliticos que pautaron la vida nacional del siglo XX, con algunas continuidades. Entre ellas, el
impacto de la creacion de un aparato estatal con burocracias escasamente profesionalizadas, princi-
palmente a nivel de los mandos medios y altos, que habrian conservado estrechos vinculos partida-
rios; y la consagracion de una arraigada cultura estatista (Filgueira et al, 1989) “que habria estable-
cido al Estado como un agente con suficiente autoridad para conducir el desarrollo econémico y
asegurar amplios niveles de integracion social, a pesar de que el régimen social uruguayo no habria
escapado de cierto grado de estratificacion de los beneficios”, particularmente, los relativos a las
prestaciones vinculadas a la seguridad social (Midaglia y Antia, 2007: 133). Sobre este aspecto, los
estudios nacionales desde la sociologia, ciencias politicas o econdmicas, presentan divergencias:
para algunos analistas el sistema tuvo rasgos significativos de diferenciacion en las prestaciones,
calificandolo en términos de universalismo estratificado (Filgueira, 1998). Para otros, en cambio,
los grados de estratificacion de los beneficios fueron menores, produciendo una matriz de bienestar
de tipo socialdemocrata (en términos de Esping-Andersen) dentro del contexto latinoamericano.
Mas alla de estas apreciaciones, las clasificaciones internacionales y regionales lo ubican como un
régimen de bienestar intermedio entre aquellos de tipo estatal en el que la mayoria de la poblacion
se encuentra protegida a través del mercado y/o la intervencion publica, caracteristico de los paises
desarrollados, y los de seguridad informal tipicos de América Latina, en donde la generacion de
bienestar se apoya en las redes sociales y familiares (Gough y Wood, 2004).
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(Pérez; 1988; Chasquetti, 2005; Caetano, Pérez y Rilla, 1987).4°

Durante la dictadura militar (1973-1985), cuando la centralidad de los partidos
politicos fue desplazada, la mayoria de los sindicatos clausurados y la Universidad
de la Republica intervenida, instituciones de diversa naturaleza pudieron dar cabida
a distintas formas de participacion social y cobraron un papel importante en la
recuperacion de la democracia, &mbito en el que mostraron crecimiento en nimero y
capacidad de incidencia. Se desarroll6 en esa época una cooperativa de vivienda
organizada por la Iglesia Cat6lica y la ONG CIDC, que trabajaba en la interseccion
de experiencias de base comunitaria, la concepcion de la teologia de la liberacion, la
promocién de cooperativas de ayuda mutua y metodologias de participacion
sustentadas en los principios de la educacion popular del pedagogo brasilefio Paulo
Freire (2002). Se desarrolla la experiencia San Vicente, impulsada por la Iglesia
Catolica, en el barrio Casavalle (uno de los mas pobres de Montevideo), que en 1979
da origen a la ONG San Vicente, dirigida por el sacerdote catdlico Padre Cacho, que
es todavia hoy una referencia para los habitantes del lugar. Ambas experiencias,
aunque inicialmente independientes, hacia el final de la dictadura formaron el
MOVIDE, Movimiento Pro Vida Decorosa, junto con otros siete cantegriles, a partir
de la amenaza de desalojo de los asentamientos y terrenos privados (Alvarez-
Rivadulla, 2017), reuniendo a ocupantes pobres, personas desalojadas de edificios del
centro de Montevideo, parroquias y organizaciones sociales decididas a hacer que “se
escuche la voz de los més pobres”. El movimiento durd hasta 1989, cuando los
partidos politicos recobran la centralidad que tuvieron antes de la dictadura (ibid).
Adicionalmente, en 1981 comenz¢ a trabajar en Uruguay el Servicio Paz y Justicia

(SERPAJ), la primera organizacion no gubernamental de promocion, educacion y

49 El papel central de los partidos politicos — la “partidocracia uruguaya” — también fue elaborada
por Caetano y Rilla (1992: 149): “Esa centralidad de los partidos uruguayos como actores politicos
dominantes constituye una linea de larga duracidon de nuestra historia y una clave configuradora de
nuestra politica. Desde la etapa fundacional del Estado y la sociedad uruguayos, hasta el proceso
contemporaneo de la dictadura y la transicion democratica, no resulta dificil, en verdad, hallar
procesos y elementos confirmatorios de ese fendémeno manifiesto de la partidarizacion. Por cierto
que este caracter de estabilidad y firmeza de los partidos otorga a la historia politica uruguaya un
nuevo elemento de singularidad respecto a las otras republicas del continente [...]. La centralidad
del papel de los partidos dentro del sistema politico constituye un fenomeno altamente atipico en la
mayoria de los paises de América Latina, habituados por lo general al predominio de otros actores
en la tramitacion de las politicas estatales y en los ambitos decisorios”.
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defensa de los derechos humanos y la paz®°.

Durante la dictadura, la comunidad internacional que aspiraba al establecimiento de
un orden democratico en el pais apoyd con recursos econdmicos a organizaciones
como el Centro de Investigacion y Experimentacion Pedagogica (CIEP), el Centro
Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo (CIEDUR), el Centro de
Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU), el Instituto de Promocion
economico-social del Uruguay (IPRU) y el Centro Latinoamericano de Economia
Humana (CLAEH), esta ultima, fundada en la corriente “economia y humanismo”,
promovida desde los afios cuarenta por el sacerdote dominico breton Louis Joseph

Lebret®®

Paralelamente, la “sociedad civil organizada” se consolida en Uruguay como
fenomeno social en la década de 1980, como una vertiente de la sociedad civil que se
presentaba como capaz de unificar demandas de distintos grupos sociales a través de
la gestion de intereses generales, sin buscar la representacion organica de los grupos
a quienes orienta sus acciones. Su universo es heterogéneo tanto en la diversidad de
sus formas organizativas como en las tematicas, metodologias, capacidades de
gestion administrativa y canalizacion de recursos, incluyendo instituciones
filantropicas, organizaciones sociales “multipropdsito”, fundaciones, cooperativas de
vivienda, clubes sociales y deportivos, asociaciones religiosas y diversos tipos de
asociaciones locales y vecinales. En 1992 se funda la Asociacion Nacional de
Organizaciones No Gubernamentales Orientadas al Desarrollo (ANONG), que

nucleara a més de ochenta organizaciones de todo el pais, y que se constituird como

%0 El Secretariado Nacional estd integrado a lared continental SERPAJ-América Latina, con estatuto
consultivo ante la ONU en la Organizacion de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) y en el Consejo Econdémico y Social (ECOSOC). Fue presidida por el Premio
Nobel de la Paz, Adolfo Pérez Esquivel. Los sacerdotes catdlicos Luis Pérez Aguirre (conocido
como Perico) y Jorge Osorio, como el pastor metodista Ademar Olivera, estuvieron entre los
fundadores y miembros pioneros de esta organizacion (Alvarez Rivadulla, 2017).

51 Varias movilizaciones realizadas durante la reapertura politica en la década del ochenta no habrian
podido realizarse sin los recursos y la estructura proporcionada por la Iglesia Catolica, por la
Federacion Uruguaya de Cooperativas de Viviendas por Ayuda Mutua (FUCVAM) y por
organizaciones no gubernamentales, muchas de las cuales se orientaron a resolver necesidades de
vivienda, convirtiéndose en soporte para la organizacion de grupos de ocupantes. Alvarez Rivadulla
(2017) sefala ademas la participacion de estos nuevos actores en la Comision Nacional Programatica
(CONAPRO), espacio de construccion de politicas para ser llevadas adelante durante el primer
gobierno democratico.
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un espacio de interlocucion, no exento de conflictos, con la esfera estatal,

principalmente a partir de la creacion del MIDES®2,

La integracion de un cuerpo permanente de profesionales y técnicos, la capacidad de
gestion administrativa y el potencial para canalizar recursos de la cooperacion
internacional hicieron de estas “nuevas” organizaciones actores importantes en la
configuracion de las politicas sociales publicas, en buena medida, a través de la
continuidad de varias experiencias vinculadas a la proteccion de la infancia pobre y

su extension a otras poblaciones con derechos vulnerados®?.

Con la situacion de emergencia en el marco del cual se concibié el PANES y su
relacion con la nueva institucionalidad regional, la conformacion del MIDES facilita
nuevas vias de “entrada” de actores que operaron por “fuera” del ambito estatal, lo
que produjo una zona de ensamblaje de diversos proyectos politicos y sociales, no
necesariamente contradictorios, que participan en la construccion de las politicas
sociales publicas desde las practicas concretas de sus distintos agentes politicos y
técnicos. El Estado social expande su ambito de accion acercandose a la vida de los
pobres a través de la incorporacion de experiencias de sindicatos, grupos militantes,

cooperativas sociales, asociaciones religiosas y organizaciones de la sociedad civil.

Muchos de estos actores fueron portadores de un pensamiento y de una pregunta

52 ANONG define entonces a estas organizaciones como espacios asociativos voluntarios, sin fines
de lucro, “expresion de la ciudadania organizada” para la movilizacion de recursos ciudadanos. Se
trataria de organizaciones con autonomia institucional, que no estarian sujetas a relaciones de
dependencia organica y organizativa de entidades publicas o empresariales para la definicion de sus
estrategias, con mecanismos de gobierno interno democraticos para la eleccion de sus cargos
directivos, establecidos en los estatutos institucionales (ANONG, S/F: 5).

53 En los veinte afios transcurridos, desde fines de la década del 80, las organizaciones de la sociedad
civil han trabajado con apoyos de organismos internacionales o de la esfera empresarial, y a través
de convenios con el gobierno nacional y municipal. Algunas se convirtieron en referentes en temas
de infancia, juventud, mujeres y derechos humanos (Gurises Unidos, El Abrojo, Asociacion Civil El
Paso, Casa de la Mujer de la Unidn, Programa Faro, entre otros) proporcionando instancias de
formacion y encabezando la atencion a ‘“nuevos actores sociales”, que requeririan politicas
diferenciadas. Sus trayectorias, las caracteristicas de sus apoyos financieros, la incorporacion de
profesionales jovenes a sus cuerpos técnicos y los requerimientos desde los ambitos estatales,
aportaron a la reelaboracion de sus proyectos “originales” y, en muchos casos, a la diversificacién
de sus areas de competencia. Casa de la Mujer de la Unidn, por ejemplo —una de las organizaciones
que han trabajado en convenio con el MIDES - fundada en 1987 con apoyo de la ONG belga
Solidarité Socialiste con el proposito de promover el rol protagénico de las mujeres durante la
dictadura militar, pasa a dedicarse después a la atencion a problematicas de “exclusion social”,
violencia doméstica, capacitacion para el trabajo, salud, recreacion y promocion de la equidad de
género.
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social sobre la pobreza, que se observa en Uruguay ya desde fines de década de 1950,
a través de movimientos sociales. La participacion de colectivos anarquistas o
cooperativas autogestionarias, agentes pastorales de la Iglesia Catolica,
representantes de la agrupacion de democratas cristianos, corrientes pedagdgicas de
inspiracion socialista y, mas adelante, cooperativas sociales y organizaciones de la
sociedad civil, tuvieron una impronta fundamental durante y a la salida de la dictadura
militar y aportaron diversas concepciones sobre las causas y las formas de
intervencion de la pobreza. Varias experiencias constituyen antecedentes importantes
y muchas fueron reelaboradas en ambitos de formacion de educadores, voluntarios,
técnicos u operadores de la sociedad civil organizada. Por lo menos dos de las
supervisoras técnicas que conoci durante el PANES, habian estado vinculadas
directamente a La Comunidad del Sur, colectivo anarquista fundado en 1955 en
Montevideo, en experiencias de autogestion y participacion local entre los habitantes

de los cantegriles.

A pesar de la poca capacidad hegemonica que habria mostrado la Iglesia Catolica y
de la promocioén de una moralidad laica que operaba con fuerza en las politicas
educativas, instituciones de impronta religiosa que operaron en forma paralela y que,
en algunos ambitos, también encontraron vias de acceso a las politicas estatales,
jugaron un importante papel en la configuracion de la llamada “sociedad civil” y en

las formas de concebir las intervenciones dirigidas a la pobreza y a la infancia®*. Las

54 Algunas acciones fueron desplazadas y reelaboradas desde ambitos de matriz laica a contextos
religiosos y viceversa. A modo de ejemplo, en 1912 se funda en Montevideo la organizacion Scout,
de impronta laica, con la presidencia honoraria de Baltasar Brum, ministro de Instruccioén Publica y
en 1914 la institucion "Boy Scouts Uruguayos” con apoyo de algunas logias de la Masoneria
uruguaya. Un aflo después, la Iglesia Catolica crea la organizacion “Exploradores Orientales™ con
sedes en la Catedral Metropolitana y en la Iglesia de la Aguada, funda “brigadas” en la parroquia
San Francisco y en San Jeronimo en 1924 y crea la Federacion de Exploradores Orientales, con
participacion de los salesianos y grupos catdlicos independientes que operaron hasta mediados de la
década de 1940. German Sellera representante del escoutismo mundial ante la UNESCO, funda en
1955 la Asociacion de Scout Catdlicos del Uruguay y crea la comunidad «El Rincén» donde se
implementan acciones educativas para nifos “de la calle”. Adicionalmente, a fines de la década del
sesenta y principios de los setenta, empieza a funcionar el hogar Cerro Chato - a partir de la iniciativa
de un cura catalan que se hizo cargo de veintidds hectareas de tierras donadas a la Iglesia donde
ampara en experiencias de “vida comunitaria” a nifios pobres de areas rurales, y la chacra Hogar La
Fronterita, liderada por un grupo de Scouts catolicos, que acoge a los llamados “abandonados
familiares”, sumandose a las iniciativas con formato de “campo escuela”. También la Granja Hogar
La Huella, que acogi6 entre 1975 y 2000 a nifios que ingresaron al Hogar (Sans, 2017), se inicia a
partir de una experiencia del Movimiento Castores de la Iglesia Catdlica, con la intencion de
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Misiones sociopedagdgicas que se realizaron en nuestro pais desde la década del
cuarenta se orientaron a mejorar habitos y calidad de vida de los pobres en barrios
con altos niveles de pobreza. Los Institutos Normales de esa época tuvieron un
protagonismo destacado en estas Misiones, conjuntamente con la participacion de
estudiantes universitarios y de magisterio que, acompanados por un profesor, se
trasladaban a los lugares elegidos para la mision y se enfrentaban de lleno a la tarea

de educacion comunitaria, mediante acciones propias de la funcion docente®.

Muchas experiencias de intervencion comunitaria con perspectiva “emancipadora”,
reunen el compromiso de transformacion social de la Iglesia Latinoamericana, con
propuestas pedagdgicas constitutivas del desarrollo del trabajo social, la psicologia
comunitaria y la educacion popular, promotoras de la ‘“‘autonomia” y el
“protagonismo” de los ““sectores populares” (Rebellato, 2000), a partir de lecturas
marxistas latinoamericanistas. El trabajo desarrollado desde 1920 por el pedagogo
ruso Anton Makarenko, por ejemplo, fue una referencia importante en la construccion
de hogares juveniles en Uruguay (especialmente, el de la Granja Hogar La Huella), y
de experiencias similares de la década del setenta, a través de las cuales pudieron
ensamblarse aspectos de la formacion religiosa de los jesuitas, los movimientos Scout
y Castores del Colegio Sagrado Corazon y la concepcion socialista del trabajo
productivo como factor determinante de la transformacion social. Los resultados de
algunas de estas experiencias impulsaron al Estado a apoyar estas iniciativas con un
aporte monetario por cada nifo atendido en los Hogares. En 1967 el entonces Consejo
del Nifio encargo al educador Leonardo Clausen la direccion de la escuela Martireng,
en una zona semi-rural, con la intencion de adaptar la metodologia de Makarenko a
la “realidad local”, en una experiencia orientada a jévenes pobres con antecedentes
penales (Sans, 2017). En términos de recorridos de actores e instituciones que

pudieron hallar vias de acceso al Estado — hay que mencionar también las trayectorias

sensibilizar a jovenes de clases acomodadas respecto a los problemas sociales del pais, a través del
“contacto directo” con los pobres. La experiencia fue desarrollada dos afios después del golpe militar,
con la impronta del Concilio Vaticano II, en el contexto de una Iglesia que empezaba a formular su
opcion preferencial por los pobres y a definir su mision evangelizadora en funcion de aspiraciones
de emancipacion y liberacion de los oprimidos.

% https://pedagogiasocialymarxismo.files.wordpress.com/2013/10/libro_mspu_42.pdf
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individuales de quienes egresaron de cursos de liderazgo juvenil, animaciéon y
similares, en colectivos como Juventud para Cristo o Pastoral Juvenil — no es poco
significativa la participacion de sacerdotes catolicos en las politicas sociales estatales,
con los cuales algunos organismos de la administracion publica conformaron equipos
directivos. Méas de veinte afios después de que el Consejo del Nifio le encargar la
direccion de la escuela Martireré, Clausen asume — en 1992 - la direccion de la
Colonia Berro, dentro del Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente (SIRPA) -
hoy Instituto Nacional de Inclusion Adolescente (INISA) - del actual Instituto del Nifio
y el Adolescente en Uruguay (INAU).

En suma, muchos de estos actores no solamente ocuparon espacios importantes desde
la academia y en la elaboracion de diagnosticos sobre la pobreza, sino también
lugares decisivos en la administracion publica y en la concepcion del MIDES, en el
disefio y ejecucion de sus programas, a la vez que proporcionaron buena parte de su
personal técnico, directores y referentes politicos, que trasladan sus experiencias al

campo de las politicas estatales.

1.6. La intervencion social “desde adentro”: los oficios de lo socioeducativo y lo

psicosocial

La construccion de las politicas sociales en Uruguay no podria comprenderse sin
considerar los efectos del desarrollo del trabajo social, de la psicologia social, de la
psicologia comunitaria y de la educacion popular, en un pais en el que, si bien la
psicologia como profesion habia tendido a reconocerse casi inicamente en el trabajo
clinico del consultorio privado (Saforcada et al, 2004), se habria producido un fuerte
efecto de influencia de los desarrollos psicoanaliticos argentinos (Giorgi, 1998).

La primera experiencia de formacién profesional en el campo “social” en Uruguay
se desarrolla en 1927 en la Facultad de Medicina. En 1936, la formacion de los
entonces “visitadores sociales” - méas adelante “asistentes sociales” - se traslada a la

Escuela de Salud Publica y Asistencia Social, dependiente del Ministerio de Salud
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Publica. En 1937 se funda la Escuela de Servicio Social del Uruguay (ESSU), de
origen catélico, que tendria una participacion menos significativa en la formacion y
el perfil del trabajador social profesional, entendido a partir de una concepcion del

trabajo social como “forma moderna de apostolado” (Acosta, 2016: 31).

En la década de 1950 el campo de la intervencion social profesional se habia
expandido, lo que suponia la necesidad de modernizacion técnica, en el horizonte del
reformismo social que caracterizé la formacion social uruguaya del siglo XX. La
Escuela Universitaria de Servicio Social en Uruguay se crea en 1957, en la érbita de
la Universidad de la Republica®®, cuando ya existia la ESSU (vinculada a la Union
Catdlica Internacional de Servicio Social) y una escuela publica dependiente del

Ministerio de Instruccion Publica y Prevision Social®’, fundada en 1954.

A mediados de la década del sesenta, se inicia en América Latina un proceso de
renovacion del trabajo social (Acosta, 2016), que se expresa en el Primer Seminario
Regional Latinoamericano de Servicio Social, realizado en 1965 en Porto Alegre y
en la creacion de la Asociacién Latinoamericana de Escuelas de Trabajo Social
(ALAESS). En Uruguay, se modifica el plan de estudios de la Escuela Universitaria
de Servicio Social en 1966, con la colaboracion de la Escuela de Servicio Social de

la Pontificia Universidad Catolica (PUC) de Sdo Paulo. La accion profesional se

% Plantea Acosta (2016: 34): “La justificacién de la creacion de la Escuela Universitaria era el
caracter para-juridico. Se sostenia que en la sociedad uruguaya ya existia una proteccion juridica
completa para todas las personas, aunque algunas no podian disfrutar de los beneficios establecidos
en la legislacion social. Para la Comision, esta seria la tarea de los trabajadores sociales, [...]
promover que las personas puedan disfrutar de los derechos sociales consagrados en la legislacion”.
En la fundamentacion, se sostiene que los conceptos de caridad y filantropia han de sustituirse por
el «principio de la obligacion social universal para asegurar a cada ser humano, la proteccion contra
las consecuencias negativas que provienen de los riesgos de la vida individual, familiar y colectiva»
(Di Carlo, 1966: 141 apud Acosta, 2016: 34), concepcion que se basa a su vez en la Ley de Asistencia
Social de 1910: “El derecho a la asistencia es deber de la sociedad, es una obligacion exigible. [...]
No pueden presentarse las sociedades como la encarnacion del principio de que las recompensas
deben ser proporcionales a los méritos de cada uno. Sélo por hipocresia o por timidez se puede negar
que vivamos en una sociedad fundada sobre la injusticia. [...]. El derecho a la asistencia es una
compensacion de las injusticias sociales, y es una consecuencia de la solidaridad que existe entre los
hombres (Fundamentacion de la Ley de Asistencia Social apud Di Carlo, 1966: 14)” (ibid).

5 En 1954, como resultado de la cooperacion con las Naciones Unidas, se funda una escuela de
trabajo social, de orientacion desarrollista, ubicada primero en el Ministerio de Salud Publica,
después en el Ministerio de Instruccion Publica y Prevision Social, y finalmente, en el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, en calidad de Instituto de Servicio Social, en el marco del cual pierde
sus funciones docentes. Los profesores y estudiantes se trasladarian entonces a la Escuela
Universitaria de Servicio Social (Ortega, 2003; Acosta, 2016)
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orientaria de forma explicita a la implementacion de “cambios estructurales”. El
Trabajo Social debia promover el conocimiento publico de las fallas en la
organizacion social y colaborar en la implementacion de cambios a través de la
“accion directa”, orientada principalmente a la promocion de iniciativas de
cooperativismo y de “autorregulacion de la vida social”. EI cooperativismo constituia
entonces un nuevo campo de intervencion profesional para los trabajadores sociales,
gue se presentaba como una alternativa de origen social cristiana, tanto al liberalismo
econdmico como a la perspectiva estatizante de los paises donde operaba el

“socialismo real’”8.

Acosta (2016) identifica en esta década, en los &mbitos de profesionalizacion del
trabajo social, una perspectiva desarrollista inspirada en el diagnéstico prebischiano
de la CEPAL, en la Alianza para el Progreso (1961) de la Organizacién de los Estados
Americanos y en el andlisis de la CIDE, perspectiva que expresaria especialmente a
través del impulso a la participacion de trabajadores sociales en los procesos de
planificacion del desarrollo y en la promocion de la participacion social.
Paralelamente, también se desarrollaba una perspectiva de la “comunicacion racional”
(ibid), que situaba los fundamentos de Servicio Social en la teoria del interaccionismo
simb6lico® y proponia una division entre los niveles “macro y micro” de la practica
social: respectivamente, las practicas de las clases y partidos politicos (donde
ocurririan las transformaciones sociales) y la practica profesional del trabajador
social, que actuaria a nivel de las “relaciones interpersonales”, pero desde donde
debia moverse hacia el espacio de los partidos politicos, los sindicatos y los

movimientos sociales (ibid)®°

58 Seglin Acosta (2016: 35): “el «modelo» de sociedad que esta en la cabeza de esta propuesta
profesional [...], no es tanto la organizacion técnica y burocratica de la produccion capitalista
monopolista (como en el Seminario de Arax4 en Brasil), y si la organizacién cooperativa de la
produccion, una «tercera via» entre el socialismo, por asi decirlo, «estatista» y el capitalismo liberal”.
59 Seglin Acosta (2016), esta “perspectiva” se habia articulado en torno el equipo de investigacion
de Enrique Di Carlo, fildsofo argentino, que inicio6 su carrera académica como director de la Escuela
Universitaria de Servicio Social en Montevideo. Acosta resume el enfoque a través de las palabras
de Osvaldo San Giacomo (1997): la practica del trabajador social “es un trabajo de «conciencia a
conciencia» entre el profesional y el usuario en el que se procesa la transformacion del «concreto
sentido para el concreto pensado» a través del dialogo profesional” (ibid: 41)

80 Ambas perspectivas son subsidiarias de la existencia de un mercado de trabajo profesional
estructurado basicamente a partir de la intervencion directa del Estado en las refracciones de la

60



Con las dictaduras militares de la década del setenta en Chile, Argentina y Uruguay,
el proceso regional de “renovacion” del trabajo social se veria interrumpido®®. En
Uruguay, en 1973 la Universidad pierde su autonomia, las autoridades electas son
removidas de sus cargos y la escuela se cierra, reabriéndose en 1977 con nuevo
personal docente y con un ajuste al plan de estudios, impulsor de un perfil profesional
“educativo”, “concientizador” y “asistencial”, centrado “en la intervencién a nivel de
caso Yy de grupo, con un importante énfasis en la «vivencia» profesional” (ibid: 31-
32). Durante la dictadura, se continuaria elaborando en espacios no universitarios una
perspectiva “socioldgica 0 modernizadora”, que se habia empezado a desarrollar antes,
fundamentada en el “disefio l6gico de proyectos” (sociales), promovida en parte por
un grupo de trabajadores sociales de “Equipos Consultores Asociados”, una empresa
de asesoria, consultoria y capacitacion en el area de las ciencias sociales. Los
proyectos pasan a depender en buena medida de la capacidad de las cooperativas de
produccién para generar sus propios sustentos econdémicos. Se jerarquizan los
procesos organizacionales empresariales y se busca distinguir e integrar la “gestion
de recursos” con teorias sociales del alcance medio, con un enfoque que supondria
cierta reformulacion del Trabajo Social como ciencia social préactica o “sociologia
aplicada” (ibid).

En 1979 el movimiento estudiantil comienza a reorganizarse a través de Centro de
Estudiantes de la Escuela Universitaria de Servicio Social de la Federacion de
Estudiantes Universitarios del Uruguay (CEUSS / FEUU) y un grupo de estudiantes
busca reconstruir el Sindicato de Asistentes Sociales del Uruguay (SASU) - que habia

sido clausurado en 1973 -, reorganizandose posteriormente en la Asociacion de

«cuestion socialy», segiin Acosta (2016) vinculados “al Uruguay liberal, democratico y reformista”.
Si en la concepcion desarrollista el trabajador social pretende ocupar “los nuevos espacios socio-
laborales creados por la creciente participacion del Estado en las tareas de planificacion para el
desarrollo”, en la perspectiva de “comunicacion racional” se encuentra todavia vinculado a los
espacios profesionales tradicionales: salud, infancia y adolescencia y familia, segin el autor,
caracteristicos de la intervencion social en el Estado de Bienestar Social del reformismo batllista, en
el marco del cual el trabajador social es un «operador terminal de las politicas sociales»

61 Es diferente el caso de Brasil, donde la dictadura comenzé antes (en 1964). El Trabajo Social en
el Uruguay, segiin Acosta, “se diferencia del caso de Brasil, porque comenzd su desarrollo
relacionado en forma subordinada a la institucion médica (al movimiento higienista), y en menor
medida el movimiento catolico [...] Su desarrollo estuvo marcado principalmente por el reformismo
social burgués positivista, antes de que por el conservadurismo restaurador del movimiento catolico”
(Acosta, ibid: 30).
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Asistentes Sociales del Uruguay (ADASU). Después de finalizada la dictadura militar,
el debate sobre la reestructuracion de la universidad da lugar, en 1992, a la creacién
de la Facultad de Ciencias Sociales, donde se crea un Programa de Desarrollo del
Trabajo Social y mas adelante, un Departamento de Trabajo Social, que venia a
sustituir a la escuela y que significaba la expresion de la voluntad de estudiantes,
docentes y egresados de “alcanzar un nuevo nivel en el proceso de maduracion
politica y académica, pasando de ser un técnico a ser un intelectual - un productor de
conocimiento [...] - en un intento de mantener una relacion «entre iguales» con las

otras ciencias sociales” (ibid: 40).

El proceso de transformacion que se inicia a mediados de la década del sesenta,
supuso un esfuerzo por cambiar el lugar del Trabajo Social en la division socio-
técnica del trabajo®? y se fue orientando a la formacion de una cultura profesional
relativamente autonoma frente a otras profesiones. EI cambio de nombre de Servicio
Social por Trabajo Social, que tuvo lugar cuando la escuela se incorporo a la Facultad
de Ciencias Sociales, también es expresion de una intencién de ruptura con las
llamadas “practicas asistencialistas” de la tradicion profesional (asi como del Estado
reformista y desarrollista en el que se habrian sustentado), entendidas como la
practica exclusiva de la “asistencia” a los pobres, que consistia basicamente en
procurar “cubrir” las “necesidades materiales” de las familias, “intermediando y
coordinando — los trabajadores sociales - para que las instituciones vuelquen sus
recursos y servicios” (Blanco y Sanchez; 2014, 35). Después de la dictadura militar,
mientras el debate profesional retorna al espacio universitario, la actuacion de los
trabajadores sociales en los ambitos estatales pasa a realizarse mayoritariamente a
través de una “intervencion indirecta”, mediante su insercion en organizaciones no
gubernamentales. Junto con el desplazamiento de las &areas “tradicionales” de
intervencion profesional®® que esta situacion implicaba para los trabajadores sociales,
ocurre su insercion en un campo “promocional” de la politica social, entendido como

complementario a la oferta “puramente asistencial”, que generalmente implicaba

62 Esta renovacion también implicé el cambio de nombre de Servicio Social por Trabajo Social
83 Estos desplazamientos, segin Acosta (2016) - habian comenzado a ocurrir antes de la dictadura
militar, con la creacion de Institutos Técnicos que trabajaron en el campo de la “vivienda popular”
a partir de las posibilidades creadas por la Ley N° 13.728 de 1968, llamada “Ley de vivienda”.
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subsidios, entrega de canastas alimentarias, comedores, etcétera®®, proporcionados

directamente por el Estado.

En ambitos extra universitarios y desde las organizaciones no gubernamentales, tienen
lugar propuestas de educacion e intervencion socio-pedagdgicas que, junto con los
desarrollos de la psicologia social y la psicologia comunitaria, tendran influencia en la
construccion de las politicas orientadas a la pobreza, ya sea través de una perspectiva
emancipatoria y organizativo-pedagogica, que encontrara un lugar de insercion durante
la primera etapa del MIDES, ya sea a través de intervenciones personalizadas, mediante

la atencion “psicosocial” a familias con carencias criticas.

Como sefialé, varios ambitos de militancia social y politica en la década de los anos
ochenta estuvieron pautados por la concepcion de “educaciéon como practica de
libertad” del pedagogo Paulo Freire, y por la influencia de José Luis Rebellato
(2000), que habia contribuido a la conformacion de un campo é€tico vinculado al
desarrollo de una teoria critica emancipatoria y a una propuesta marxista de tipo
latinoamericana. Durante la dictadura militar, la “educacién popular”, desarrollada
a partir de las formulaciones de Freire e institucionalizada en el Centro de
Investigacion y Desarrollo Cultural (CIDC), tuvo una influencia fuerte en Uruguay;,
orientada a desarrollar la “conciencia” a partir de la reflexion critica y la préctica
de auto-organizacion de los llamados “sectores populares”, en procesos de

movilizacién y luchas sociales.

Por otra parte, en el marco del proceso de transformacion del trabajo social
profesional que ocurria en la region, particularmente en la década de 1970, se produce
la fractura entre un grupo de trabajadores sociales que se reunirian en el Centro
Latinoamericano de Trabajo Social (CELATS) y el grupo ECRO (sigla de Esquema
Conceptual, Referencial y Operativo), que promovia una estrategia de cambio a
través de la tarea de “grupos operativos”, basada en la propuesta de Enrique Pichon

Riviere, que procuraba reunir los campos de las ciencias sociales, el psicoanalisis y

% En las décadas del ochenta y noventa, por ejemplo, se otorgaba lo que se conocia como “carné de
pobre”, un carné de asistencia que habilitaba a las personas que no podian pagar una mutualista, a
atenderse en un hospital publico.
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la psicologia social (Barreix y Castillejos, 2003)%°. Cuando, durante la dictadura
militar, el campo profesional del trabajo social en Uruguay resulta afectado, se
expanden iniciativas desde el campo de la psicologia social vinculadas al ECRO,
creandose centros educativos que ofrecen alternativas de formacion ““social”. La
psicologia comunitaria no fue profesionalizada en el Rio de la Plata y se desarrollaba
en ambitos concebidos en buena medida como alternativos al campo de la sociologia
tradicional dominante, de modo que sus operadores actuaron con frecuencia en
paralelo a la “sociologia cientifica”, entendida como portadora de una logica global
y centralizadora, que pensaba “desde arriba” y “desde afuera” los problemas

sociales®®.

En la década del noventa se consolida un proyecto de formacién de técnicos en
“trabajo grupal” en la Escuela Dr. Enrique Pichén Riviére®’ y se instala la Escuela de
Psicologia Social de Montevideo, con la misma impronta, dirigidas a la formacion de
“operadores en psicologia social” u “operadores psicosociales” 8, fundamentada en
la necesidad de trabajar en la “produccion de subjetividades”, de considerar las
“estructuras vinculares” y de incorporar una perspectiva “interdisciplinaria” a las
intervenciones sociales. Las propuestas programaticas integraran materias como
“promocion de la resiliencia”, situaciones de violencia, perspectiva de género, trabajo
en red, intervencion en espacios comunitarios, técnicas psicodramaticas, etcétera, asi

como referencias al “paradigma de la complejidad” de Edgar Morin (1984) y a

% En palabras de Pichon Riviére: “La psicologia social que postulamos tiene como objeto el estudio
del desarrollo y transformacion de una realidad dialéctica entre formacioén o estructura social y la
fantasia inconsciente del sujeto, asentada sobre sus relaciones de necesidad. [...] La relacion entre
estructura social y configuracion del mundo interno del sujeto, relacion que es abordada a través de
la nocioén del vinculo [...]. En su campo operacional es el grupo el que permite la indagacion del
interjuego entre lo psicosocial (grupo interno) y lo sociodinamico (grupo externo), a través de la
observacion de los mecanismos de adjudicacion y asuncion de roles. [...] Para nosotros, la psicologia
social [...] se orienta hacia una praxis, de donde surge su caracter instrumental (Zito Lema, 1984:105)
% Saforcada et al (2004) encuentran en el proyecto académico profesional de Juan Carlos Carrasco,
hacia 1969, el antecedente principal del desarrollo de la psicologia comunitaria en Uruguay.
Carrasco proponia el desarrollo de una “Psicologia de la Cotidianeidad”, de orientacion comunitaria,
pero el proyecto se vio abortado por la interrupcion del proceso democratico.

87 Enrique Pichon Riviére (1907-1977) fundé la llamada “Escuela Argentina” de Psicologia Social -
el Instituto Primera Escuela Privada de Psicologia Social - en 1967, a partir de la Escuela de
Psiquiatria Social, creada en 1953 y del Instituto Argentino de Estudios Sociales (IADES), fundado
en 1955, también dirigidos por Pichon Riviére.

88 http://www.psicosocial.edu.uy; http://www.escuelapichonriviere.edu.uy
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desarrollos de Rebellato, a partir de la necesidad manifiesta de sumar un componente
ético a la tarea educativa.®® El “perfil profesional” de los egresados les permitiria
intervenir desde una perspectiva “psicosocial” y desarrollar la capacidad de “elaborar
diagnoésticos” de problemas vinculares, ‘“realizar investigaciones, analisis de
situacion, identificar necesidades, conflictos y recursos”, indagar en los “aspectos
implicitos” de las necesidades identificadas, “contribuir al desarrollo de la capacidad
de iniciativa y de gestion de proyectos que respondan a necesidades concretas”,

evaluar los recursos existentes, etcétera’®.

La formacion en Psicologia Comunitaria en Uruguay fue incluida a partir de 1988 en
el nuevo Plan de Estudios de la Licenciatura en Psicologia de la Universidad de la
Republica, que la incorpora como materia en 1993 y desarrolla sus practicas en
actividades de Extension Universitaria’t. Con su inclusion en los planes de estudios
de la Universidad, comienza a articularse en cuerpos tedricos propios y a producir
instrumentos diferentes a los empleados por otros “operadores” que compartian el
mismo campo de actuacion. La Universidad de la Republica incorpora un curso
denominado “Técnicas de Atencion Comunitaria”, con el objetivo de aprender y

aplicar los conocimientos tedricos y técnicos de la psicologia comunitaria en distintos

89 Existen ademas otras propuestas de formacion en esta 4rea, con enfoques tedricos similares,
como la Escuela de Psicologia Social Uruguay (EPSU), conformada por un grupo de egresados de
la Escuela Dr Enrique Pichon Riviére, de Montevideo. https://epsu.com.uy

70 http://www.escuelapichonriviere.edu.uy

"L En el marco del Area de Salud se dicta un curso en el ltimo afio de la formacidn, denominado
“Técnicas de Atencion Comunitaria”. Asimismo, los estudiantes de grado deben optar en los tltimos
dos afos de la Licenciatura por la realizacion de pasantias en algunos de los Servicios que el Plan
de Estudios ofrece, varios de los cuales se definen como comunitarios. Con su inclusion en los
Planes de Estudios Universitarios la Psicologia Comunitaria comienza a articularse con un cuerpo
teorico propio y a producir instrumentos diferentes a los empleados por otros operadores que
comparten el mismo campo de actuacion. En el ambito del Estado, desde 1990 la Intendencia
Municipal de Montevideo, gobernada desde ese afio por el Frente Amplio, suscribe los lineamientos
de la estrategia de Atencion Primaria de la Salud, promoviendo la orientacion comunitaria entre los
psicologos que se desempefan en las unidades de su Sistema de Servicios de Salud, ubicadas en los
barrios populares. Por otra parte, en el marco de las Politicas Sociales, en los tltimos afios se vienen
desarrollando una diversidad de programas cogestionados entre el Estado y la Sociedad Civil, en los
que los psicologos se han integrado buscando desarrollar una perspectiva comunitaria. Por otra parte,
en Montevideo, desde 1991, se desarrolla una experiencia de gran envergadura, por parte de la
Universidad de la Republica: el Programa APEX-Cerro (Programa Aprendizaje-Extension, que se
lleva a cabo en el barrio del Cerro), en sus origenes financiado por la Fundacion Kellogg, es un
Programa comunitario multiprofesional en el que la participacion de los psicologos ha sido constante
y sostenida, y que tiene mayoritariamente, aunque no exclusivamente, un “enfoque comunitario”
(Saforcada et al; 2004)
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campos: participacion, intervencion con familias, “procesos de exclusion e inclusion
social” y politicas publicas (en sus diversas areas), a través de practicas que realizarian
los estudiantes en centros de Instituto del Nifio y el Adolescente en Uruguay (INAU) y
en organizaciones no gubernamentales que trabajan en convenio con este Instituto,
adoptando como “sujetos de intervencion” a las familias con nifios que concurren a

estos centros’?.

En cuanto a los ambitos de insercion laboral, los “operadores psicosociales” podrian
incorporarse en forma remunerada en organizaciones no gubernamentales,
instituciones de salud, centros educativos, movimientos sociales, cooperativas, clubes
deportivos, etcétera. El programa de la Universidad de la Republica, integra lo que se
presenta como una “aproximacion critica al campo de las politicas publicas de
infancia”, incorporando la “intervencion familiar”, la promocion para la
“accesibilidad material y psicologica” de las familias a los recursos existentes, la
activacion de redes sociales e institucionales, la promocién del vinculo y la
comunicacion entre programas sociales y redes’®, aspectos que se desplazaran a las
politicas estatales a través de la incorporacion de estos técnicos en programas sociales
publicos.”

Desde el Trabajo Social, a fines de la década del noventa, se promueven recursos
diferentes pero no necesariamente contradictorios. La llamada ‘“dimension
socioeducativa” de la intervencion, que aparece como componente del accionar de
los trabajadores sociales, se orienta a promover “procesos” para incidir en las formas
de pensar y de actuar de los “sujetos de intervencion”. La tarea socioeducativa se
desarrolla preferentemente mediante “dindmicas grupales”, comunitarias o familiares,
que incidirian en la transformacion de subjetividades y en las normas de conducta
(Gomez y Maciel, apud Claramunt; 2009: 97) y se asocia con la “dimension

promocional” de la politica social, entendida como diferente y complementaria a la

72 https://psico.edu.uy/sites/default/files/pasantias_tac.pdf

73 https://psico.edu.uy/sites/default/files/pasantias_tac.pdf

™ En la P4gina Web de la Escuela de Psicologia Social Dr. Enrique Pichon Riviére se destaca: “en
los ultimos afios, con el incremento de las politicas sociales, la creacion del MIDES y el surgimiento
de diversos programas que incluyen a la poblacion en la gestion de recursos, se estan valorando
nuestros conocimientos y requiriendo nuestros egresados también desde ambitos publicos”.
http://www.escuelapichonriviere.edu.uy/
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“dimension asistencial”, ya mencionada, consistente basicamente en procurar dar
respuesta a las “necesidades materiales” (Blanco y Sanchez; 2014: 35). La nueva
“dimension” aparece orientada en cambio a promover la “autonomia” y habilitar
procesos de transformacion en las familias y la comunidad (ibid: 26), que permitirian
concretar “proyectos de vida personales y colectivos” (ibid. 35): mediante el “analisis”
y la “desnaturalizacion” que harian los sujetos de situaciones que se les presentan
como dadas, para que puedan “pensarse a si mismos” y encontrar nuevas alternativas

de accion, de acuerdo con sus posibilidades (Blanco y Sanchez; 2014).

Existen importantes antecedentes en Uruguay con referencia a las estrategias
“socioeducativas” en dependencias del INAU — que ya trabajaba a través de
convenios con organizaciones sociales°- y especialmente en los Centros CAIF
(Centros de Atencion a la Infancia y a la Familia), en proyectos disefiados con
criterios delineados por organismos internacionales que colaboraron en su
financiacion, aqui particularmente, el Banco Interamericano de Desarrollo. En lo que
respecta al componente “educativo”, varias propuestas se resituan en el marco de la
llamada “educacion no formal”. En 1985, después de terminada la dictadura militar,
y luego de una politica que adoptaba para esa institucion los principios de la
educacion formal, se conforman equipos de trabajo con enfoques interdisciplinarios
y se traslada la practica de prevencion al ambito de la “educacion informal”,-
formalizandose posteriormente en &mbitos como el Centro de Formacion y Estudios
del INAU (CENFORES) y la Licenciatura en Ciencias de la Educacion de la

Universidad de la Republica - en términos de “educacioén no formal”.

> Como sefialé, existen antecedentes de colaboracidon entre el Estado y organizaciones sociales en
el desarrollo de los servicios sociales del Consejo del Nifio (posteriormente INAME y finalmente
INAU).
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2. Brindar oportunidades

2.1. La “dimension socioeducativa”

Empecé a trabajar en el MIDES en enero de 2008 para hacer la evaluacion de un
programa a partir de la “voz de sus protagonistas”. Asi me fue transmitida la tarea. El
programa era Construyendo Rutas de Salida, y en el afio en que ingresé pasaria a
llamarse Uruguay Integra, ya que terminaba el Plan de Emergencia (PANES). Quien
me recibid fue Moénica y, unos dias después, el entonces director de Politicas Sociales,
direccion de la que dependia el programa, en la d6rbita de la Red de Asistencia e
Integracion Social (RAIS), del Plan de Equidad, que englobaria la mayoria de los

programas focalizados.

Mobnica se habia incorporado al ministerio en el afio de su creacion, a través de un
pase en comision desde otra institucion publica, habia trabajado en proyectos
sociolaborales en una ONG y pasé a ocupar luego una posicion de responsabilidad
en “Rutas”, que era el primer programa “socioeducativo” del PANES’®. Se incorporo
al MIDES motivada por ‘“el abordaje de la integralidad de la politica social y la
intencion de una mirada no sectorial, mas integral, mas abarcativa” de los problemas

sociales (Nota de campo, setiembre 2015).

“Construyendo Rutas de Salida” era un programa “socioeducativo y de promocion
social” concebido con el fin de “brindar oportunidades de desarrollo personal e
integracion ciudadana” a quienes estaban acogidos al PANES (CRS, 2007: 2-3)"/,

como contrapartida al Ingreso Ciudadano, complementando el componente

6 También se consideraba “socioeducativo” el programa Trabajo por Uruguay, posteriormente
Uruguay Trabaja, pero éste incorporaba ademas un “componente laboral”, transitorio, a través de
tareas ejecutadas por los participantes y la percepcion de un subsidio.

" Construyendo Rutas de Salida. En adelante, uso la sigla CRS en las citas, notas y referencias
bibliograficas.
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“asistencial” del Plan de Emergencia con una dimension “promocional”, que se
materializaba en actividades “socioeducativas” y de “participaciéon comunitaria”.
Partia de la hipdtesis de que el trabajo era una importante herramienta en la
consolidacién de la inclusion social, “aunque no es la Gnica” y que “los procesos
inclusivos requieren un trabajo de construccion de vinculos a partir de la realidad
concreta” (CRS, 2007: 3). Desde la entonces Direccion de Politicas Sociales se
expresaba la conviccion de la “necesidad de provocar [...] procesos de
emancipacion social y cultural, complementando la accién de otros programas
asistenciales, que apuntan a la satisfaccion de las necesidades humanas a través de
la provision de bienes y servicios sociales” (DNPS, 2007: 7). En el entendido de
que “‘son necesarios ambos tipos de intervenciones”, se buscaba “jerarquizar las
dimensiones subjetivas, el fortalecimiento de los vinculos de solidaridad y las redes
de soporte e inscripcion social, tendientes al desarrollo de ciudadania”, valorandose
“el espacio grupal como ambito donde nacen y prosperan procesos de
transformacion™, a partir la “promocion y estimulo de las potencialidades y

capacidades” y de la busqueda de opciones colectivas (DNPS, 2007: 7-8).

El programa se habia concebido “desde el arranque” con un espiritu de “pluralismo
y respeto por la gente [...], por los protagonistas, que es significativo que se decidiese
llamarles asi y no usuarios, ni mucho menos beneficiarios” (Braselli; 2012). Por eso
su implementacion también implicaba un “ir creando sobre la marcha”: “los pliegos
de Rutas los armamos asi. [Algunas] no teniamos experiencia de gestion, no
habiamos visto nunca un expediente, [...] no habiamos trabajado en un espacio
estatal. Todo lo que haciamos era basado en la experiencia del trabajo social”

(Entrada nota de campo, integrante del equipo programatico del PANES, 2012).

La implementacion del programa se explicaba desde la “confluencia del potencial
existente en las ONG” (DNPS, 2007: 17), a través de convocatorias a organizaciones
sociales para la presentacion de proyectos “de inclusion social”, que debian
desarrollarse mediante “talleres socioeducativos” (con grupos de mas o menos

veinticinco personas), coordinados por “equipos técnicos interdisciplinarios”
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contratados por las ONG y supervisados “por el MIDES”’®. A los proyectos
presentados, las organizaciones debian sumar un “diagnéstico breve” de la situacion
de la zona donde desarrollarian la intervencion y describir el “encuadre metodologico”
de las actividades propuestas. Por cada uno de los proyectos aprobados, la
organizacion tenia que entregar al MIDES un informe, cada dos meses, respetando el
formato de una “Pauta de Evaluacion”, que debia dar cuenta de las actividades
realizadas, como condicion para sostener el convenio y recibir las partidas
presupuestales. A los técnicos de las organizaciones también correspondia el primer
contacto con los destinatarios. La identidad y ubicacion de los “protagonistas” era
proporcionada desde los registros del MIDES, al principio, entre quienes recibian el
Ingreso Ciudadano, contemplando criterios de cercania territorial para permitir un

mejor trabajo de las organizaciones sociales.

Desde la Direccion se establece una estructura de “contenidos” de la intervencion a
través de “modulos”, que debian concretarse en los talleres, a saber: la
“problematizacion y reflexion sobre la realidad personal y social”, que suponia
“actividades de promocion del pensamiento critico, [...] reconocimiento de sus
necesidades y analisis critico de los satisfactores posibles para las mismas”, con el fin
de abordar los “aspectos mas subjetivos, promover la elevacion de la autoestima,
incidir en la revalorizacion y fortalecimiento de los vinculos familiares, promover el
relacionamiento y la interaccion social”. El segundo modulo era la “promocion del
desarrollo de aptitudes y actitudes que faciliten la insercion laboral”, con el entendido
de que “el desarrollo del lenguaje potencia la posibilidad de pensar y problematizar
acerca de la realidad”, por lo que se buscaba promover “la lectoescritura y el
desarrollo de la ldgica matemadtica, como herramientas indispensables para la
integracion social”. El tercer modulo era el “analisis en torno al trabajo”, lo que

significaba “reflexionar en torno a las potencialidades personales de los protagonistas

8 Algunos de ellos en situacion de “pase en comision”, pero muchos eran también contratados a
través de convenios con organizaciones de la sociedad civil. El estatuto de estos técnicos y los que
trabajaban en los proyectos era distinto (y continud asi por lo menos hasta el reciente proceso de
regularizacion del personal del MIDES): los primeros eran contratados por las organizaciones para
proyectos particulares a través de llamados a licitacion a las ONG, los segundos eran contratados
por ONG que suscribian convenios en el rubro “fortalecimiento institucional” del MIDES, como se
sefiald, para que el Ministerio pudiera hacerse de personal técnico “propio”.
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y promover el reconocimiento del valor del trabajo para modificar su historia de vida
personal y familiar”. También se promovia la “participacion en actividades
comunitarias [...], como forma de materializar la inclusion social”, mediante
actividades que debian trabajarse grupalmente y tener lugar “en la comunidad a la
cual los participantes pertenecen”. La finalidad era “fortalecer vinculos, modificar
posibles estigmatizaciones negativas y generar una nueva valoracion social tanto de
la comunidad hacia los integrantes del grupo como de los integrantes respecto de si
mismos”’® (DNPS, 2007: 17). Se sumaba finalmente un “modulo” orientado a
“estimular y apoyar el surgimiento, desarrollo y consolidacién de redes sociales: [...]
crear posibilidades de participacion activa, fomentando la autonomia y fortaleciendo

el entramado social local” (ibid: 9-10)

Durante los primeros meses pude asistir a algunos talleres y en muchos casos me fue
dificil entender la orientacion de algunas “dindmicas”. Una “protagonista” de un
taller en Barros Blancos (36 afios), me explica que “dos veces por semana estamos
con las educadoras. Ahi empezamos con una dinamica [...], para que las educadoras
puedan sacar algiin tema, que ellas traen para las charlas”. Me dice que en los talleres
se ha “enterado de muchas cosas”, que “siempre tenés una palabra de aliento, te vas
siempre conforme con lo que ellas te explican”, y que siente que la ha favorecido
“sobre todo con el tema de educacion, de valorarte como persona” (Entrada nota de
campo, noviembre 2009). Los técnicos del proyecto “Los Cerrillos Integra y
Transforma” (2008), de la Comuna Canaria, explican: “intervenimos actuando con
las personas y a partir de ellas. Priorizando una actitud de escucha abierta, dejandonos

cuestionar, afectar [...], establecer una relacion simétrica”.

Si bien las propuestas de los talleres eran diversas, en la mayoria se reunian
instrumentos y temas comunes al trabajo social — talleres de salud sexual y
reproductiva, violencia domestica, inequidad de género, adicciones, alimentacion

saludable, desvinculacién educativa-, y otros de caracter organizativo, que se

" El documento proporciona ejemplos de estas actividades: fisicas (pintar fachadas de centros
barriales), lidico-recreativas (realizar estudiantinas o kermesses), creativas (presentar dramatiza-
ciones, pinturas), solidarias (lectura de cuentos para nifios, participacion y apoyo en los recreos esco-
lares, produccion de objetos destinados a otros colectivos) y espacios de reflexion (crear o promover
debates tematicos) (ibid).
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presentaban como iniciativas mas o menos inspiradas en la autogestion, a través de
la organizacion de emprendimientos culturales o productivos, capacitaciones en
economia doméstica, produccion de huertas, hortalizas organicas, viveros de flores,
etcétera, mas otros talleres que se hacian con la intencion de trabajar “con los
protagonistas” para que estuvieran en condiciones de organizarse para desarrollar

esos emprendimientos.

La organizacion Club de Nifos describe en la Pauta de Evaluacion las actividades
que realizaron los técnicos durante los dos primeros meses de intervencion, en una
localidad del departamento de Rivera: “captacion de los protagonistas puerta a puerta
y visitas domiciliarias”, “entrevistas individuales de diagnostico” y reuniones con
“comisiones e instituciones de la zona” para presentar la propuesta de trabajo. Hacen
referencia al primer taller en el que se explican los objetivos del programa y en el que
“se detectan habilidades e intereses entre los protagonistas”, que “logran expresar sus
expectativas y vivencias personales”. Inician a continuacién un “ciclo de talleres”,
donde implementan distintas “técnicas de grupo”: un taller de salud sexual y
reproductiva donde “se aplica la técnica del psicodrama” para abordar temas de
anticoncepcion, derechos sexuales, etcétera y se proporciona informacion sobre
revision ginecologica y policlinica de asesoramiento pre y post aborto; un “taller de
confianza”, mediante la técnica del lazarillo®, talleres “de salud” (monitoreo de
signos vitales, nutricion, alimentacion saludable), “produccion textual” (a partir de
fotografias e imagenes publicitarias que actian como estimulo visual), lectura (los
participantes leen lo que escribieron en voz alta) “como medio para comunicar las
ideas y pensamientos registrados en la produccion escrita” y “actividades de
orientacion y capacitacion laboral”: se elabora un “contrato” entre el equipo técnico
y los participantes, “se explica qué es y por qué hay que respetarlo” y se implementan
talleres de capacitacion en lana rustica y telares, manualidades sobre bolsas de
arpillera, demostracion de bastidores y telar incaico, etcétera (Organizacion Social

Club de Nifios, Pauta de Evaluacion Bimestral, 2008)

8 Una persona que actia como lazarillo se sitiia tras un compafiero, al que se le coloca una venda
en los ojos. El lazarillo debe poner su mano sobre el hombro de su compafiero “ciego” y susurrarle
el camino que debe seguir y la manera de sortear los obstaculos para llegar a destino.
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Motivadas por la necesidad de llegar a los grupos mas pobres con métodos distintos
a los de la pedagogia tradicional, otras organizaciones hacen referencia a la
“educacion popular” o a practicas con “grupos operativos”, tendientes a orientar a los
participantes en el “reconocimiento de sus necesidades”, en la “problematizacion de
la realidad” y en la elaboraciéon de proyectos colectivos. También aparecen
referencias a la “autogestion”, inicialmente basada en principios del cooperativismo,
organizada principalmente en torno a pequefios emprendimientos productivos y de
mejora del habitat. Los esfuerzos se focalizaban en la conformacion de colectivos y
en la capacidad que tendrian los protagonistas para organizarse, definir metas y

“transformarse a si mismos”.

Si bien algunas organizaciones trabajaron exitosamente con esta impronta,
muchas encontraron dificultades para lograr esfuerzos de auto organizacion y para
obtener un grupo que, ademas de conservarse, sustituya al equipo técnico cuando
terminara el proyecto, en cuanto a que sirva de contencién y apoyo a sus propios
integrantes. Principalmente en zonas urbanas, tanto por lo transitorio de los
proyectos como por los distintos intereses de los protagonistas, que habian sido
convocados en funcion de una distribucion meramente territorial entre quienes se
acogian al PANES, se encontraron dificultades a la hora de definir proyectos que
pudieran expresar fines comunes. Muchas organizaciones ‘“se quedaban
conformes con conservar al grupo” (con que el grupo “se mantenga”), o como
dice Monica, con que sean productores de “identidad”, pero “sin compromiso de
accion colectiva” (Nota de campo, setiembre 2012). Otras buscaron soluciones a
través de propuestas con referencia en los barrios, por ejemplo, emprendimientos
culturales para promover la “identidad barrial”, con participacion de algunos
protagonistas en publicaciones locales o radios comunitarias. Varios proyectos
implementados en pequefias localidades, adjuntaron propuestas para “rescatar la
memoria Y la identidad local” (Proyecto Barrio Manguera Pinchada, Departamento
de Soriano, 2011; Proyecto Asociacion Vida y Educacion, 2010) a objetivos de
“desarrollo local”, en términos de promover el uso de las potencialidades no
explotadas en los “territorios” o promover la movilizacion de actores e instituciones

de la “comunidad”: algunas se organizaron en torno a actividades para “fortalecer la
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identidad comunitaria” a través del “rescate de la memoria” 8, y otras en torno al uso
de recursos locales alternativos (pequefios emprendimientos de agricultura familiar,

huerta, elaboracidn de cestas con juncos, etcétera, segun los recursos de la zona).

En muchos casos se redefinieron objetivos “sobre la marcha”, en funcion de temas
emergentes y “demandas concretas de la comunidad”, por lo que los técnicos se
orientaron principalmente a “movilizar recursos” que resultaban dificiles de
sustentar a nivel local. Durante la primavera de 2010 fui a conocer a un grupo con
el que trabajaba la ONG “Redoblando Esfuerzos” en la localidad de Cardozo
Grande, departamento de Tacuarembd, donde vivian once familias en pequefias
chacras de subsistencia o con pequefios establecimientos de cria de ovejas. Se
realizaron talleres grupales de “huerta, manualidades y alfabetizacion” y, en medio
de las actividades, los técnicos observaron que muchos de los adolescentes que
habian terminado la escuela dejaban de estudiar. El pueblo habia quedado “aislado”
por la construccion de una represa y los nifios no podian ir al liceo por falta de
transporte. Desde el MIDES se realizaron gestiones con el liceo de la ciudad de
Paso de los Toros, a 75 kilémetros del pueblo, para que los jovenes pue-
dan estudiar en un régimen semipresencial. A fines de mayo de 2011, el MIDES
pudo contratar una camioneta para trasladar a los jovenes de la zona hasta el liceo
de Paso de los Toros. Empez6 a trabajar en coordinacion con el Instituto Nacional
de la Juventud, Educacion Secundaria y el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas para lograr soluciones definitivas, pero hasta el final de 2011, el MIDES

continuaba encargandose de financiar el transporte y la alimentacion de los doce

81 Por ejemplo: “El eje de desarrollo de actividades de vinculo social e integracion social comunitaria,
se basa en reconocer una memoria comun, a partir de la construccion de una historia local y en
promover el desarrollo local a través del fortalecimiento de la identidad comunitaria. [...] Esto es,
que los individuos recuperen su memoria y en ella se reencuentren con los demas sujetos que
comparten un mismo pasado” (Proyecto presentado por la Asociacion Vida y Educacion, Licitacion
Publica N°3/2010: Llamado a presentacion de proyectos orientados a contribuir a la integracion
social de personas en situacion de pobreza, 2010). También: “Impulsamos desde el Proyecto, la toma
de contacto y el rescate de la identidad local, para frenar el desarraigo y la fragmentacion local [...]
(Como lo hacemos? A través de talleres socio-educativos que promueven el conocimiento de la
historia del lugar, la revalorizacion de lo local, tratando de revivenciar las raices culturales e
identidad del colectivo, para que los participantes comiencen a reconocer el tejido social.
Revalorizando quehaceres productivos [...] actividad orientada a revertir la imagen negativa que
suscita el trabajador del campo en el resto de la sociedad” (Proyecto Los Cerrillos Integra y
Transforma, Comuna Canaria, 2008)
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adolescentes que iban a estudiar.

En consonancia con la propuesta de intervencion del programa, varios de los
proyectos redactados en torno a la categoria de “desarrollo”, hacian referencia al
“desarrollo individual” y a la promociéon de la “ciudadania” como espacio
privilegiado para la “realizacion personal”®. La Asociacion Vida y Educacion se
refiere al “desarrollo de habilidades para la vida” por la via de “propiciar el
desarrollo personal”, a través de la autoestima, la creatividad, la revalorizacién de
saberes y “una actitud introspectiva”, que permita la identificacion de “fortalezas y

debilidades” de los protagonistas.® Con la alusion a una perspectiva en la que “todos

82 L os ejemplos son muchos. El Proyecto “Los Cerrillos Integra y Transforma”, que implement6
mediante un convenio con la Comuna Canaria en 2008, a través de un llamado a trabajar en pequefias
localidades, identifica su metodologia a través de tres ejes: “a) Desarrollo del individuo: Movilizar
recursos, capacidades, potencialidades de las personas y su entorno. Dado que una persona
fortalecida posee autonomia y eleva su nivel de tolerancia a la frustracion. Se propicia un espacio
fuera del ambito familiar en el cual puedan ser valorados tal como son y conectarse con sus
potencialidades, reafirmando su autoestima. [...]. b) Incentivar la participacion: Fomentando la
integracion, el involucramiento, el compromiso social, en un clima de tolerancia y respeto que
apunte a la convivencia armonica, para que en este accionar pueda desplegar las potencialidades con
las que ha podido tomar contacto. [...] Incluir lo diferente, reconociéndolo como sujeto de derecho,
como ciudadano. La homogeneidad absoluta, impide el aprendizaje, ya que lo inico posible seria la
repeticion de lo mismo. ¢) Que los participantes sean cogestores de las propuestas, lo que ofrece
aportes al desarrollo individual, porque les permite sentirse protagonistas, ser protagonistas, dialogar
con otros ciudadanos, planificar conjuntamente con otros, distribuir tareas, anticiparse a los
resultados, evaluar impactos, en definitiva crecer [...]. d) Empoderamiento de las redes: [...] va a
garantizar que los procesos de intervencidn social sean sostenibles y eficientes [...]. El
establecimiento de practicas innovadoras, que movilicen la construccion un nuevo concepto de
ciudadania. Este concepto alude a sujetos de derecho, que aspiran y merecen una realizacion
personal, social, igualdad de oportunidades, respeto, articulacion de identidades y diferencias. Asi
como a la nocidn de libertad basada en la participacion, la solidaridad, la integracion y la creatividad
popular [...]. Lo que aporta sustentabilidad a los procesos integradores es: 1. El incremento de la
capacidad critica estimulando a que se apropien de herramientas para no ser objeto de manipulacion
de relaciones de poder. 2. Estimular la practica solidaria de la ciudadania para la creacion y el
fortalecimiento de las redes sociales, constituyéndose éstas en contextos habilitantes, donde la
persona se transforma de receptora en actora y, en ese contexto habilitante, despliega sus
potencialidades y capacidades. A lo antes mencionado, solo se accede a través del desarrollo
comunitario, con la buisqueda de salidas desde abajo, [...] buscadas y protagonizadas por las
personas implicadas”.

8 Por ejemplo: “Elegimos propiciar este desarrollo personal, a través del trabajo en tres areas:
autoestima, creatividad y revalorizaciéon de saberes. Para esto se utilizard como herramienta
privilegiada el “taller de habilidades manuales” (nuestra excusa practica). [...] A través del didlogo
entre los participantes se propiciard despertar el interés por la critica y el analisis de sus realidades
especificas [...]. En los Talleres de integracion grupal, se propiciara al inicio instancias de didlogo e
intercambio sostenidos en técnicas y dinamicas que faciliten el proceso de conformacion grupal [...].
En los Talleres grupales de desarrollo personal, nuestro primer objetivo es favorecer una actitud
introspectiva. La creatividad es una poderosa herramienta en el proceso del desarrollo personal y
cada uno de los participantes trae un bagaje que debe reconocer y re-dimensionar a partir de este
espacio. Se trabajara para que cada uno, desde el espacio privilegiado que propicia la grupalidad, y
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enseflan y todos aprenden”, se refieren ademads al uso de “dinamicas, técnicas ludicas,

rondas, estratégicamente combinadas para arribar a preguntas” tales como:

(Qué cosas me gusta hacer? ;Qué cosas me hacen sentir bien?
(Para qué soy buena o bueno? ;Cuales de las cosas que me gustan
hacer podran transformarse en redituables para mi? ;Por qué no
las hago? (Cudles son mis obstaculos reales y cudles los
imaginarios? ;Como puedo superarlos? ;Cuales son las redes y
vinculos que pueden colaborar con estos procesos?

Con respecto a la promocion de la “participacion activa” (DNPS, 2007:9), se proponen
actividades de impacto a nivel local o barrial, lo que supone el procesamiento de
discusiones internas al grupo sobre la orientacion que se le dard al trabajo y la toma de
pequenas decisiones en colectivo — qué hacer, como organizar la tarea, coOmo se

distribuiran los roles, etcétera — como formas de “ejercitar” practicas participativas.

2.2. “Trabajar con las subjetividades”

29 <6

Con las ideas de “emancipacion”, “reflexion critica” y “protagonismo”, la Direccion
de Politicas Sociales adhiere a la critica de una politica “asistencialista” y de una
doctrina tutelar, que habia concebido a las practicas de ensefianza-aprendizaje desde

una perspectiva autocratica y conductista. El recorrido por algunos de esos términos,

contando con la contencion del grupo [...] identifique sus fortalezas y debilidades, reconozca y
analice con actitud critica su situacion particular, y tenga la posibilidad de verse en su particular
manera de ser, sentir y estar en el mundo [...]. Se utilizaran técnicas de yoga, expresion corporal y
plastica, utiles todas para desbloquear y expandir la mente, y generar nuevas perspectivas y miradas
sobre si mismas”.

También se hace referencia a los procesos de “empoderamiento personal y colectivo de las personas
participantes como ciudadanas activas, propositivas y constructivas tanto simbolica como
materialmente” y a “la posibilidad de hacer practica sobre el desarrollo de la inteligencia emocional
y social” (Asociacién Vida y Educacion. Proyecto en la Licitacion Publica N°3/2010: Llamado a
presentacion de proyectos orientados a contribuir a la integracion social de personas en situacion de
pobreza. Uruguay Integra. 2010. MIDES)

8 Asociacion Vida y Educacion. Proyecto en la Licitacion Publica N°3/2010: Llamado a
presentacion de proyectos orientados a contribuir a la integracion social de personas en situacion
de pobreza. Uruguay Integra. 2010. MIDES
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sus operaciones metaforicas y metonimicas, proporciona importantes insights sobre
la actualizacion y reinterpretacion de diferentes proyectos politicos (Neveu, 2011),
algunos de ellos anteriores a la dictadura militar. Asi puede notarse en el siguiente
pasaje, que cierra la reflexion de una experiencia en un “barrio de emergencia” de
la zona suburbana de Montevideo. El texto es publicado en 1968 en los talleres

graficos de la Comunidad del Sur:

La crisis que ha golpeado hondo en el corazén mismo de Uruguay,
ha tenido efectos desastrosos entre estos nucleos. Anhelan un futuro
mejor, pero todos los caminos para concretarlo estan cerrados. [...]
¢Como hacer para que sean ellos mismos los que se hagan valer
como personas? [...] (Como provocar en ellos una toma de
conciencia de su situacion, de su condicion humana, de los
obstaculos y resistencias que se oponen para que sean considerados
con justicia y con el respeto que se merecen? Claro estd que al
plantear estos interrogantes inmediatamente hay que desechar el
tipo de accidn asistencialista, o paternalista, que incluso movido por
las mejores intenciones, en el fondo no hace mas que mantenerlos
en una situacién de dependencia y de opresién (Anénimo; 1968:
117-118) &

Las propuestas de las organizaciones que “arman” los proyectos, los documentos de
la Direccion de Politicas Sociales y las elaboraciones de los técnicos encargados de
113 99 . : 14 : .

armar” los pliegos, integran ademads referencias de consensos regionales sobre
politicas sociales, de organismos internacionales y de producciones académicas,

principalmente de la sociologia uruguaya de los afios noventa. Progresivamente, se

8 Mas adelante: “Tomando conocimiento de la existencia de este instrumento pedagégico [...], un
grupo de personas decidi6 iniciar una experiencia en uno de los barrios marginales de Montevideo.
Surgi6 asi un trabajo en equipo, que fue planteado a partir de la situacion de las personas con quienes
iba a ser realizado. Se trataba de un grupo de mujeres que constituyen un taller de costura [...] A
partir de entonces, [...] aquel nicleo de mujeres ha experimentado una verdadera transformacion.
La misma se reflejé en la forma como se fueron entablando los didlogos. Si bien en el comienzo de
esas sesiones de discusion el animador del grupo intervenia a menudo, cada vez lo fue haciendo
menos a medida que el circulo de cultura se desarrollo. Y lo que es mas importante, notables cambios
de actitud existieron entre las integrantes del grupo: sus intervenciones en el debate fueron cada vez
mas aplomadas, mas firmes, mas claras. Mientras ello ocurria, muchas comenzaron a asumir
posiciones politicas que revelaron un evidente crecimiento interior [...] Es decir, tomaron conciencia
de su situacion y adoptaron poco a poco actitudes que, de mantenerse, han de hacer de ellas
verdaderas agentes transformadoras de su condicién humana y del barrio en que viven” (Anénimo;
1968: 119-121).
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incorporaran diferentes propuestas “interdisciplinarias”, a través de convenios del
MIDES con redes académicas integradas por representantes de la economia, las
ciencias sociales, y, eventualmente, la filosofia de la practica. Especialmente en el
nivel de intervencion “técnica” las ONG, se desarrollan tecnologias caracteristicas
del trabajo social, de la educacion social, de la psicologia y de la psicologia social
comunitaria, segun la adscripcion profesional de quienes implementan y supervisan
el programa, pero también mediante la organizacion de instancias colectivas de
“reflexion”, promovidas desde la Direccion de Politicas Sociales, orientadas a
rescatar y capitalizar la “experiencia adquirida” de los técnicos que trabajan en

relacion directa “con la gente”.

Si bien la nocion de “integracion social” no se desarrolla desde el programa, si la de
“exclusion”, en el entendido de que es mas facil de “bajar a tierra”, lo que permitiria
a los técnicos identificar mejor hacia donde deberian orientar sus esfuerzos. El
documento de presentacion del programa hace referencia a la exclusion social en
términos de “practicas sociales, econdmicas y culturales”, que provocarian el acceso
limitado a los beneficios del desarrollo. Se trata de un proceso que supone la
“superposicion de problemas entrelazados: falta de derechos sociales, dificultades
para hacerse cargo de la realidad que los atraviesa y una imagen desvalorizada de si
mismos”, una serie de problemas que — advierte — desafian la intervencion, “ya que
se han construido efectos subjetivos profundamente devastadores”, que dificultan las

posibles “rutas de salida” (CRS, 2007: 4-5)

El equipo técnico del Programa Barrios y Comunidades de la organizacion Instituto
de Promocion econdémico social del Uruguay (IPRU), en el Seminario ;Qué
hacemos por la integracion social?, organizado en ocasion del inicio del programa
Uruguay Integra, presenta un “diagndstico” de las “multiples expresiones sociales”
de la “exclusion social”, en funcion de fendémenos como “el rezago escolar, la
maternidad y la paternidad temprana, la baja educacidén, la desocupacion
prolongada, las estrategias de sobrevivencia muchas de ellas estigmatizadas y
estigmatizantes”, que constituirian “puntos de inflexion en el andlisis de la realidad

social de estas poblaciones” (IPRU, 2008). En este esquema, la “exclusion social”
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encontraria una forma de ser abordada mediante intervenciones “integrales’:
“respuestas diferenciadas y articuladoras de instituciones locales y nacionales”,
“participacion activa de grupos y personas”, “coordinacion publico — privada en el
abordaje de las problematicas priorizadas y en la articulacion respuestas
sectoriales”, y “articulacion en redes sociales [...] como instrumento estimulador

de la movilidad social, de ampliaciéon de vinculos sociales, econémicos y laborales”

(DNPS, 2008).

Tanto entre las organizaciones sociales como entre los supervisores técnicos, la
“exclusion social” aparece también como correlato de la “resistencia psicosocial”,
de la “desafiliacion social” ® o de la “cronificacion de la pobreza”, como un espacio
de sentido en el que convergen la “ruptura de lazos”, la “desvinculacion de redes
sociales”, la “marginacion del mundo del trabajo” y la estigmatizacion, a través de
mecanismos “de adjudicacion y asuncion”, que ubicarian a las personas o grupos
“en lugares cargados de significados [...] que el conjunto social rechaza” (Giorgi,
2005:3). En este sentido, las personas “excluidas” serian aquellas que estan
impedidas de acceder “al capital social, cultural y psico-simbolico de que dispone la

sociedad de referencia” (ibid).

Aunque las perspectivas difieren, como en el resto de la region, la “exclusion social”
aqui se refiere principalmente a la ausencia o ruptura de vinculos (sociales,
econdmicos, politicos y simbdlicos) de individuos y colectividades con un entorno
comunitario de valores, instituciones y practicas sociales cuyos contenidos son
definidos como “derechos” (Sojo, 2006: 15). Asi concebida, aparece como
“fendémeno multidimensional”, como la superposicion de multiples “trayectorias de
desvinculacion (Chaponay, 1997: 24), en tanto el vinculo dominante de insercion
en la sociedad moderna es la integracion por el trabajo (Belifore, 1997: 80). Los
efectos mas visibles de la extension de la nocion de “exclusion” — como respuesta a

la emergencia de fendmenos vinculados a la privacion que ni podian reducirse a

8 La nocion de "desafiliacion" es introducida por Castel (1998), precisamente porque el concepto
de exclusion reflejaria una inmovilidad, remitia a la imagen de una sociedad divida en dos y
designaria “estados” de privacion, soslayandose los procesos que producen estos estados. La
desafiliacion es entendida como el proceso mediante el cual un individuo se encuentra disociado de
las redes sociales que permiten su proteccion ante los imponderables de la vida.
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pobreza de ingresos, ni podian ser afrontadas por las modalidades “clésicas" de
politica social (Sobol, 2005)- parecen haber sido la capacidad de convertirla en una
suerte de significante flotante, si bien con usos rara vez claramente contradictorios
(ibid).

En lugar de la “pobreza tradicional”, que podria “resolverse” mediante el
otorgamiento de subsidios o transferencias monetarias (componentes de la llamada
“politica asistencial”), la “exclusion social” encuentra una via para ser trabajada en
el marco de una politica de “promocion social”’, orientada a “fortalecer
potencialidades” o a “ofrecer oportunidades”, con la “participacion activa” de las
personas a quienes se dirige la intervencion. La perspectiva se ensambla ademas con
la idea de un “proyecto artiguista”: como transcribe Braselli (2012: s/p): “el Estado
ofreciendo oportunidades a los mas débiles” y éstos “respondiendo con
responsabilidad a esa oportunidad”, donde ademas se ubican las claves de la

“diferencia” una politica “asistencialista” y otra tendiente a la “construccion de

ciudadania” (ibid).

Sobre las primeras reflexiones que anticiparon la construccion de “Rutas”, me
explica una de las coordinadoras del programa, que “una cosa importante a tener en
cuenta fue que los problemas de la gente no se arreglan solo con plata. Porque atras
de la pobreza se esconden situaciones de violencia, adicciones, privacion de libertad,
condiciones de vivienda” y que el “objetivo de Rutas era ofrecer oportunidades de
integracion trabajando sobre todo lo cultural”: “No es solo dar plata, es que ellos

puedan aprovechar esas oportunidades™ (Nota de campo, diciembre 2013).

Esta idea encuentra un correlato en la perspectiva del Trabajo Social:

Hace poco que en Trabajo Social la idea que primaba era que
habia que cambiar la concepcion de “solamente asistencia”,
habia una idea de ruptura con el sentido asistencial a una
definicion mas educativa, de dejar de especializarse en dar
prestaciones o recursos porque muchas personas iban a cronificar
su situacion. Y de que el trabajo social tenia que dar posibilidades
para salir de situaciones de exclusion, que no podia limitarse a
dar el pescado sino que habia que ensefar a pescar, algo que fue
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como un nuevo paradigma del trabajo social desde una
concepcion educativa (Nota de campo, Trabajadora Social, ex
supervisora técnica del programa Uruguay Integra, diciembre
2013)

La dimension “socioeducativa”, como componente de la “dimension promocional”
de la politica social, se orienta mayoritariamente a transformar la “subjetividad” de
los protagonistas, ya sea por la via de promover disposiciones personales (motivacion,

autoestima), ya sea mediante la consigna de “ensefiar a pescar”®’

, esto es, no
solamente proveer “asistencia” (en la metafora de “dar el pescado™), sino “ofrecer

oportunidades”: promover la “autonomia” y fortalecer potencialidades.

A proposito de la “autonomia”, tema al que volveré mas adelante, llama la atencion
que si bien es una categoria comun tanto en los documentos oficiales como entre los
técnicos sociales, es escasamente elaborada desde los programas. Entre la gran
mayoria de mis interlocutores, la nocidon de “autonomia” remite inmediatamente a la
imagen de personas que lograron “problematizar su situacion” y que estan en
condiciones de encontrar “por si mismas” rutas de salida: esto es, que son capaces de
vincularse con redes locales o de acceder a los recursos universales y servicios
especializados de la “red de proteccion social” sin la mediacion de los “técnicos
sociales” 0, mas radicalmente, que “no dependen de los técnicos” para emprender sus

“proyectos de vida” o que ya no necesitan de la “asistencia” estatal.

A diferencia de las respuestas dirigidas a atacar la “pobreza material”, la
intervencion sobre la “subjetividad” se orientaria a revertir la permanencia y

“reproduccion” de la pobreza y a generar cambios “culturales” en los protagonistas:

Estos Programas partieron del presupuesto de que era necesario
atender la emergencia sin caer en el asistencialismo, y de que si

87 En muchas oportunidades tanto técnicos de organizaciones de la sociedad civil como
funcionarios de Uruguay Integra, se refirieron a la importancia del “ensefiar a pescar”. La
proposicion estd, inspirada en el proverbio chino: regala un pescado a un hombre y le daras alimento
para un dia, enséfale a pescar y lo alimentaras para el resto de su vida. Se trata de una proposicion
que fue expandiendo, por asi decir, su profundidad “metaforica”, esto es, porque algunos técnicos
que desarrollaban proyectos “autogestivos” aludian con ella mas especificamente a acciones
organizativo-pedagogicas orientadas a promover emprendimientos colectivos de tipo productivo.
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bien mucha de la pobreza era estrictamente de indole material y
consecuencia del cierre de fuentes laborales, existia también un
gran numero de personas que venian de varias generaciones de
pobreza, habiéndose generado en ellas una cultura especifica y un
estado de animo de desesperanza tal, que no era dable una
inclusion a través de lo laboral o lo educativo solamente,
requiriéndose posibilitar un camino donde el verbo “poder” tuviera
sentido propio.

Estuvo en las bases de los programas el entendido de que si bien
la pobreza material es la més visible, no es en ella de por si que
estan las bases de su permanencia y reproduccion, sino en los
elementos mds subjetivos que se le van adicionando [...]; todo lo
que refiere a la cultura muy especialmente. Cultura entendida
como conjunto de pensamientos y sentimientos del cuerpo social
y que afectan a cada persona en particular (DNPS, 2007: 3-7. La
cursiva es mia)

Otra trabajadora social que habia colaborado en el disefio inicial del programa

explicaba también que:

Habia que romper la l6gica del Trabajo Social, que era una logica
de las necesidades materiales, de la respuesta material, asistencial,
y priorizar la importancia de lo subjetivo, de la construccion de
vinculos. La idea de Rutas era ir a lo queda en el fondo de la olla
donde estd la gente mas excluida, gente que no estaba en
condiciones culturales para salir de esa situacion, que no tenian
la actitud de salir a trabajar [...]. Por eso se penso en talleres, en
reunir a los protagonistas del PANES. Y ahi habia que trabajar la
lectoescritura, ensefiarles como hacer un curriculum, cémo
presentarse [...] y actividades donde se sintieran protagonistas,
porque eso era lo que el MIDES queria que fueran [...]

Sabiamos que los talleres tenian impacto mas que nada sobre la
mejora de la autoestima, asi que lo agregamos a los objetivos. [...]
En esa oportunidad nos asesoramos con la gente de filosofia, con
Gustavo Pereira, y de alli surgi6 la importancia del tema de la
autoestima. Pero nosotros eso ya lo sabiamos...

Sabemos también que asistencia no resuelve todo, si bien es
necesario el ingreso, hay algo que tiene que ver con cambiar
cabezas, cambiar habitos de vida, apoyar a construir proyectos de
vida en los cuales se visualice la posibilidad de un cambio
personal. Todo eso es trabajar con la subjetividad de los
protagonistas (Nota de campo, 2012)
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La consideracion de las resistencias “psicosociales” y de la carencia de “motivacion”
de los protagonistas®, que habrian estado durante mucho tiempo excluidos de las
redes de bienestar (CRS, 2007b: 3), encauza la disposicion a trabajar la subjetividad
individual, a través de tecnologias (Foucault, 1990) orientadas a transformar la
valoracion que cada persona tiene de si misma, en especial, la autoestima, como
condicion para al desarrollo personal. Son introducidas asi una serie de técnicas que,
como plantea Foucault (1990:48), “permiten a los individuos efectuar, por cuenta
propia o con la ayuda de otros, cierto nimero de operaciones sobre su cuerpo y su

alma, pensamientos, conducta [ ...] obteniendo asi una transformacion de si mismos”.

2.3. “Resultados tangibles”

Con el pasaje del Plan de Emergencia a una politica de cardcter permanente, el
programa Rutas, concebido inicialmente como el componente “promocional” del
PANES se despega de su ingrediente “asistencial” (el Ingreso Ciudadano), una
situacion que, para algunos directores, habria resentido la consecucion de una
estrategia sistematica de combate a la pobreza, consistente en el despliegue de “un
conjunto de politicas” - de asistencia y promocion social - en la que estarian
involucrados todos los sectores del Estado. La convocatoria y la responsabilidad por
la “permanencia” de los participantes en los talleres (que, sin la transferencia,
pasarian a participar en forma voluntaria en los proyectos), pasa a ser tarea casi
exclusiva de las ONG que, bien ahora podian reclutar a “sus poblaciones” en el

entorno de sus zonas de influencia y segun sus campos de intervencion, podrian

8 Los “protagonistas” se clasificaban entre personas que nunca habian trabajado, que eran
analfabetas, sea porque no acudieron a centros educativos o por “resistencias psicosociales”, o
porque “carecen de toda motivacion”; y aquellas que habian quedado desempleadas mas
recientemente, que poseian algunos estudios o que estaban “motivadas para salir de su situacion”
(CRS, 2007: 3).
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cobrar sus partidas de dinero solamente en la medida en que lograran “conservar” los
grupos, es decir, “mantener la concurrencia” a los talleres. Entre quienes habian
participado del disefio inicial del programa existia la preocupacion por la amenaza
que significaria que las propuestas acaben capturadas en la 16gica de un proceso de
“globalizacion neoliberal”, que escindiria el componente asistencial (transferencia
monetaria, subsidio, beca laboral) de la “dimension promocional”: “sabiamos que
el dinero por si no cambia cabezas, no hace cultura, pero era imprescindible asistir,
que no es hacer asistencialismo, es una accion humanitaria. Los programas
[socioeducativos] eran los que estaban disefiados para transformar cultura”
(Braselli; 2012). Entre quienes se habian incorporado al MIDES motivados por un
proyecto politico “de izquierda”, ya sin la impronta de emergencia del PANES y con
los procesos de burocratizacion, también se veia resentida una idea de “hacer politica
de forma diferente”. Se entendia a la vez que habia “falta de compromiso” y “poco
contacto con la gente” por parte del personal estatal y se observaba con preocupacion

que fueran las organizaciones sociales la tinica “cara visible del MIDES”.

En lo que respecta a la valoracion “a la interna” del programa, si bien fue de interés
explicito entre quienes participaron en la elaboracion de los pliegos generar
propuestas abiertas y “flexibles”, capaces de dar cuenta de las “diversas situaciones
de exclusion social” y de generar abordajes multidisciplinarios (que enriquecerian las
intervenciones), se reconoce que hubo dificultades en materia de intencionalidad de
las practicas socioeducativas. Ademas de la “mejora de la autoestima”, que era un
objetivo explicito de los talleres, los elementos finalmente destacados eran las nuevas
amistades logradas o el “ambiente de compafierismo” (Uruguay Integra-Unidos en la
Accidn, 2010). En 2009, desde el programa se recoge la postura de Rosa Torres, que
hace més de veinte afios, identificaba una problemadtica similar para el caso de la

educacion popular:

La falta de reflexion sobre la educacion popular en tanto practica
pedagogica es una carencia cronica sobre la que una y otra vez se
ha insistido, sin encontrar aparentemente eco. En todo caso, lo
pedagégico ha tendido a reducirse a lo estrictamente
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metodologico y ello, a su vez, a un problema de apropiacion y
manejo de determinadas técnicas (Torres, 1988: 21-22, apud
Uruguay Integra — Unidos en la Accién, 2010)

Adicionalmente, las primeras evaluaciones realizadas por la Direccion de
Evaluacion y Monitoreo, mostraron “impactos débiles” en materia de
reconocimiento y ejercicio de derechos —entendido como el conocimiento de
recursos publicos disponibles, la realizacion de controles médicos, obtencion de
documentacion, conocimiento de derechos - e hicieron hincapié en las dificultades
para evaluar los impactos en la subjetividad de los participantes. En respuesta, la
incorporacion de “técnicas cualitativas™ y la atencion al “hacer” de los equipos,
empezod a aparecer como una “necesidad sentida” por los técnicos, que demandan a
la direccion del programa el poder dar cuenta de los “procesos”, que no podrian ser
“captados” por las “herramientas cuantitativas” de evaluacion. Por otra parte, la
evaluacion que realizaba entonces la Direccion de Evaluacion y Monitoreo no
comprendia una “evaluacion de impacto” del programa, en la medida en que no se
obtenia informacion de los participantes después de finalizadas las tareas de los

técnicos®.

Aunque no pudieron profundizar en la forma en la que considerarian estos “procesos”,
lo que exigian los técnicos eran “instrumentos” que dieran cuenta de los cambios en
las actitudes y motivaciones de los participantes. Me explica una de las supervisoras
que habia que observar los cambios en la forma en que las protagonistas ““se presentan
a si mismas”, “en que empiezan a comunicarse entre ellas”, en “como se sienten en
relacion a si mismas” y ante la mirada de los demas, “eso de que un dia viene deprimida
y callada y de a poco va volviéndose mads participativa, participando cada vez mas en

las discusiones, asumiendo tareas mas importantes en la organizacion de actividades

en el barrio, teniendo una actitud mucho mas proactiva" (Nota de campo, 2012).

8 Es decir, cuando se cumplia el tiempo estipulado de la intervencion o bien cuando finalizaba la
etapa de “prorroga”, que las organizaciones podian solicitar para continuar las actividades durante
unos meses mas, cuando podian “probar” que habia “procesos” iniciados por “los grupos” que
requerian mas tiempo para concretarse (generalmente, emprendimientos colectivos).
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Desde el programa se intensifica la organizacion de jornadas que retinen al equipo
central, supervisores y técnicos para “generar insumos” que permitan “rescatar estos
procesos” y desde DINEM se inicia un area de “evaluacion cualitativa”, basicamente

con aportes de la sociologia, que apuntaria a recoger “la voz” de quienes participaban

del programa (DINEM, 2009)

Con atencion a las evaluaciones, se realizan cambios en la estructura del programa,
con el imperativo de intensificar esfuerzos de “articulacion interinstitucional”, a los
efectos de incorporar mejores vias de acceso a oportunidades de trabajo y educacion,
mediante la busqueda de alianzas con otros sectores. En la misma linea, se recogen
consideraciones planteadas en instancias de intercambios con los técnicos, donde
algunos apuntaron que “las experiencias de aprendizaje en Rutas son mas
enriquecedoras cuando el proceso incluye una produccion y un producto” (Nota de
campo, 2008) y que “se demandan talleres de capacitacion especifica, lo que es
congruente con la aspiracion [de los protagonistas]| de conseguir trabajo estable”
(idem).

Por otra parte, desde mediados de 2008, ocurre la incorporacion al programa de un
componente de fortalecimiento desde la Organizacion de Naciones Unidas, a través
del Programa de las Naciones Unidas (PNUD) en Uruguay®, denominado
“Apoyo a las politicas e instrumentos del plan Uruguay Integra”, que proponia la
articulacion con centros educativos a los efectos de proporcionar capacitaciones
especificas, con la intencion de que la convocatoria resulte “atractiva” para los

potenciales participantes y de lograr resultados “mas tangibles”. A los objetivos

% El Programa de las Naciones Unidas (PNUD) en Uruguay proporciona apoyo al pais en el disefio
y la implementacion de programas y proyectos “de desarrollo” que cuentan con financiamiento de
distintas fuentes (fondos no reembolsables del PNUD; fondos del gobierno; aportes de donantes
bilaterales, fondos tematicos globales o recursos de instituciones financieras internacionales). “Su
funcion principal es conectar al pais con los conocimientos, la experiencia y los recursos necesarios
para ayudarle a encontrar sus propias soluciones a los retos mundiales y nacionales de desarrollo”
(http://www.uy.undp.org/content/uruguay/es/home/about-us.html). La cooperacion del PNUD con
Uruguay comenzo6 en la década del sesenta, pero el primer Acuerdo Basico con el gobierno uruguayo,
se firmo en 1985. Para el periodo 2016-2020, el PNUD acord6 con el gobierno uruguayo la ejecucion
de un Programa de Pais orientado al logro de las prioridades nacionales, en las areas relativas a:
desarrollo inclusivo e igualitario, desarrollo sostenible con innovacion, desarrollo democratico
basado en la calidad institucional, la descentralizacion y los derechos humanos. “En todas las areas
se incluye derechos humanos y el empoderamiento de las mujeres como ejes transversales” (ibid),
apoyando ademas iniciativas tendientes a alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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orientados a transformar la subjetividad de los usuarios - cuya evaluacion resultaba
poco ‘“‘confiable” para la Direccion de Evaluacién y Monitoreo - se sumaron el
emprendedurismo y la “capacitacion”, a través de cursos de gastronomia, peluqueria,
informatica, conservacion de alimentos, etcétera, algunos, mediante la cooperacion
de la Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU), a los efectos de facilitar la
“empleabilidad” y promover “aptitudes” de los participantes para ingresar al mercado
de trabajo®. Para no separarse del “espiritu del programa”, se conservan los talleres

“transversales” de “desarrollo de capacidades”®?

, que incluian una serie de “talleres
tematicos” (violencia doméstica, “desercion” escolar, consumo problematico de
drogas, o aquellos temas que las organizaciones entendieran pertinentes) y los
espacios “socioeducativos”, orientados a “la problematizacion de la realidad personal
y social”, a promover el desarrollo de “aptitudes y actitudes” para la insercion laboral
y la “participacion en redes locales” (Uruguay Integra — Unidos en la Accion, 2010:
17). Uno de los consultores asignados al componente de Naciones Unidas, en un

trabajo de evaluacion del disefio del programa basado en entrevistas con autoridades

%1 El dialogo en el que participé con dos técnicas de Ceprodih ilustra el cambio de agenda:

_ Una cosa que fue muy importante fue tener ese espacio [para abordar violencia doméstica] pero
tener otro espacio, también juntas, en el cual no se hablara de estas problematicas, pero fueran
creando, y fueran capacitandose, como fue la eleccion del curso de panaderia. Empezando también
por lo mas elemental, cosas que les permitian a ellas hacerlas ahi, pero poder hacerlas también en su
casa, replicarlas en su casa. Entonces eso era un momento de “aquello que aprendi lo puedo volcar
aqui, lo puedo compartir, me voy a sentir bien”, donde participa la familia, hay olor rico en la casa,
era econémico. Entonces, estos dos aspectos fueron funcionando como contenedores, pero ademas
ellas fueron adquiriendo habilidades especificas [...]

_ Frente a situaciones concretas que ellas nos traian [...] le consultamos al abogado y traemos
soluciones concretas. Asi también con lo economico, la situacion en la mayoria de ellas era
realmente precaria. Entonces, también fuimos acompafidndolas en poder armar su plan de negocios,
el poder desarrollar un emprendimiento

_ A medida que fue pasando el tiempo y que fueron trabajando en panaderia se fueron perfilando
hacia qué hacia cada una, quién preparaba, una llevaba y vendia. Ahi vimos algunas que tienen un
perfil emprendedor, otras no. Otra cosa que se hizo fue sacar el carnet de manipulacion de alimentos
de la intendencia, para algunas que, si bien no tienen perfil de emprendimiento, pueden trabajar
como dependientes. [...] Entonces algunas de ellas estan haciendo catering aqui mismo en Ceprodih.
92E] conjunto de publicaciones de organismos internacionales sobre el “desarrollo de capacidades”
es muy extenso. El Fondo de Naciones Unidas para la Infancia entiende la “capacidad” como el
conjunto de conocimientos, actitudes y habilidades que tiene una persona. “La creencia que nos guia
es que los procesos educativos concebidos desde un enfoque de derechos, favorecen el desarrollo de
capacidades muy valiosas para que las personas: se reconozcan como sujetos de derechos, conozcan
e investiguen sus propios derechos y formas de ejercerlos, discutan y formen una opinion sobre
violaciones, vacios, avances y retrocesos en esta materia, imaginen formas de exigirlos. se organicen
con otros para demandar su cumplimiento a quienes corresponda” (UNICEF, 2015 [2006]: 24).
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y técnicos, sefialaba:

Con alguna excepcidn, los entrevistados comparten la idea de que,
aunque se plantea la realizacion de actividades de formacién y
desarrollo de capacidades, el énfasis estd puesto en realidad en el
logro de avances en distintas dimensiones de la vida de los
participantes. Estas dimensiones se conciben como multiples y
por tanto, las acciones a emprender son dificiles de programar
[...]. Las acciones de formacién en temas concretos se piensan
como un “soporte” para el trabajo, mas que un fin en si mismo.
Incluso, se marca como muy negativa la aplicacion de técnicas
de ensefianza magistral (la “escuelita”). (Trujillo; 2009B: s/p)

Ante la pregunta acerca de qué cosas concretas obtenia quien participaba en el
programa, los interlocutores sefialan “logros en dimensiones de autonomia y
autoestima, ocasionalmente ejercicio de ciudadania y eventualmente consolidar al
propio grupo para que permanezca luego de que termina el programa” (ibid).
Algunos de los entrevistados “subrayaron la necesidad de generar objetivos mas
concretos o de planificar trayectorias de integracion mas definidas. Esto es:
aunque se apostaba a los procesos grupales y los abordajes flexibles, se senalaba
que no existia el apoyo necesario para que el trabajo grupal condujera hacia algin
resultado tangible” (ibid).

Complementariamente, hacia el pasaje al Plan de Equidad, la insercion de
disciplinas que se incorporaron mas 0 menos recientemente al campo que antes era
del trabajo social (principalmente, la psicologia clinica, pero también la educacion,
la psicologia social, sociologia, antropologia, etcétera), generé la necesidad
adicional por parte de los programas de hacer explicitos los “instrumentos
metodoldgicos y técnicos”, de precisar modelos de atencion, protocolos, rutas de
accion, etcétera, proporcionar instancias de capacitacion y orientar mejor el trabajo

93

de los técnicos Reciprocamente, las practicas de supervision fueron

93 También empiezan a estandarizarse los “Términos de Referencia” para la contratacion de personal
que trabaja en contacto directo con la poblacion: se establece que deben acreditar “experiencia en el
area social” y “con poblacion vulnerable”, y comprometerse a cumplir con un requisito subsidiario
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tecnificandose, con mayor participacion de la Direccion de Evaluacion y Monitoreo,
lo que obligaba ademas a formalizar las “herramientas de supervision”, a construir
“marcos logicos” (y definir mejor los “problemas™) y a tener mejor control del

trabajo de las ONG.

La Direccion de Politicas Sociales, a través del Area de Desarrollo Social, habia
promovido la organizacion de “jornadas para pensar el programa”, dirigidas
principalmente a los supervisores técnicos, y habia creado una carpeta compartida con
materiales (textos de distintos autores, propuestas y sintesis de las jornadas), con el
fin de “aportar contenidos™ a las intervenciones. La primera Jornada abordaria las
“Pautas iniciales para instalar el tema del Desarrollo Social”, a partir de la lectura de
algunos textos que expresaran “avances” para las politicas sociales, y preguntas
disparadoras, con la consigna de “identificar los ejes centrales del desarrollo para
nuestro pais”. Para algunos supervisores, se trataba de “contrastar” estos contenidos

con la experiencia del trabajo social. Decia el texto “disparador” de la Jornada:

El primer avance que aparece tiene que ver con el acceso a la
formacion de capacidades y a las oportunidades personales. Es
necesario complementar el espacio vinculado especificamente al
crecimiento econdomico con lo que involucre al ser humano en su
integridad vital. Conforme plantea Amartya Sen®, la calidad de
vida de una comunidad no debe relacionarse exclusivamente al
nivel medio de los ingresos, sino que debe considerarse la
capacidad de las personas que la componen para vivir el tipo de
vida que para ellas tiene valor (idem, 2008, inédito).

del modelo de gestion territorial: la disponibilidad para viajar al interior del pais y desarrollar tareas
“en territorio”. En adelante, como en la mayoria de los programas, la exigencia de formacion
contemplara a profesionales y “estudiantes avanzados” del “area social” (que podia incluir
trabajadores sociales, psicologos, trabajadores de la salud, de la educacion, etcétera), que posean un
minimo del ochenta por ciento de su carrera cursada. La figura del “técnico social” (u “operador
social”, que se usa con frecuencia en el programa Cercanias), supone asi cierta neutralizacion de “lo
disciplinar”, en nombre de la necesidad de “multidisciplinariedad” de las intervenciones. Esta
apertura disciplinar se ha justificado en la multidimensionalidad de los “problemas” que quieren
atender y en la esperada “integralidad de la accién” aunque también se ha visto como dificultad a la
hora de “enmarcar” profesionalmente el trabajo de los técnicos, con formaciones muy disimiles.

% Se refiere especificamente al libro Desarrollo y Libertad (Sen, 2000).

% El texto ademds transcribe parte del documento Identificacion y anélisis del Gasto Publico Social
en Uruguay 2002-2005 (Presidencia de la Republica, 2006), basado en el primer informe presentado
a la Direccion de Evaluacion y Monitoreo del MIDES y considerado “un logro de la comunion de
intereses entre el ambito académico y el institucional — ministerial”. El informe es fruto de un
convenio suscrito mediante la Asociacion Pro-Fundacion para las Ciencias Sociales con el Instituto
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De los textos seleccionados se recoge la critica al enfoque reduccionista de la
dimension econdmica de la pobreza y la consideracion del “contenido social” como
componente generalmente invisible de esa dimension. Con la consigna de identificar
“los principales instrumentos que las personas deben alcanzar para desarrollarse
socialmente”, se propone a los supervisores considerar si “es posible pensar en el
Desarrollo Social sin cuestionar como las personas identifican sus necesidades”.
Plantea que “es fundamental fijar la atencion en la persona integral, cuyas dimen-
siones trascienden la sola satisfaccion de necesidades™ y que es capaz de cuestionarse

esas necesidades “con libertad” (idem).%

A partir de esta tarea de elaboracion de “pautas” para instalar el tema del desarrollo
social, se integran al caudal de recursos conceptuales del MIDES lecturas sobre la
capacidad y la agencia de Amartya Sen (1995; 1997), que se ponen en relacion con
la orientacion al “desarrollo de capacidades” o se desplazan a caballo de las
referencias a la “reflexion critica” y la “autonomia”, que habian encontrado su
sentido en el marco de otros proyectos sociales y politicos. A su vez, a partir de
convenios promovidos por la Direccion de Evaluacion y Monitoreo, se difunden
producciones académicas basadas en lecturas sobre el Enfoque de las Capacidades
de Sen (1995; 1997) y en elaboraciones del grupo de investigacion Etica, Justicia y
Economia, un equipo de la Universidad de la Republica con referentes en el
Departamento de Filosofia de la Practica de la Facultad de Humanidades y Ciencias

de la Educacidn, y en el Instituto de Economia (IECON), de la Facultad de Ciencias

de Economia de la Facultad de Ciencias Econdémicas (IECON) y con el Programa de Historia
Econdémica y Social de la Facultad de Ciencias Sociales.

% El texto acaba con una lista sobre la “revision bibliografica” y material que propone para la lectura,
entre ellos: “Desarrollo y Libertad” de Amartya Sen, “Estudio de la Innovacién desde el Sur y las
perspectivas de un Nuevo Desarrollo” de Rodrigo Arocena y Judith Sutz, “Equidad, desarrollo y
ciudadania” y otros informes de la CEPAL; “Informe de Desarrollo Humano de Uruguay; “La
distribucion del ingreso en Uruguay entre 1986 y 1997, de Andrea Vigorito; “La medicion de la
desigualdad” y “La medicion de la pobreza” de Carlos Gradin y Coral del Rio; “Memoria 2006” del
MIDES; “Repensando el Estado para el Desarrollo Social; mas alla de dogmas y convencionalismos”
de Bernardo Kliksberg (INDES/BID), ademas de otros “materiales del Médulo de Desarrollo de la
Facultad de Ciencias Sociales” (de los cursos de Ciencia, Tecnologia, Innovacion y Desarrollo;
Estado Desarrollo y Politicas Publicas; Planificacion Estratégica; Teorias del Desarrollo, etcétera)
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Econémicas y Administracion. El grupo desarrollaba lineas de investigacion sobre
la definicién e implementacion de criterios normativos para el disefio de politicas
sociales, la determinacion de indicadores “mas precisos” para evaluar desigualdad y
desarrollo de autonomia, la busqueda de un abordaje tedrico y operativo del concepto

”97 en los

de "patologias sociales" y la consideracion de las “preferencias adaptativas
criterios para disefiar politicas publicas, incorporando una mirada racionalista a la

consideracion de la pobreza®.

Paralelamente, conforme la convocatoria y la seleccion de la “poblacion objetivo”
pasa a ser realizada por las organizaciones sociales, varios proyectos se dirigen a
poblaciones con “problemas” mas o menos especificos, como consumo de drogas o
violencia doméstica, segin los campos de intervencion de cada ONG, lo que favorece
la incorporacion de otros profesionales que trabajen estas tematicas. A su vez, fue
aumentando el nimero de supervisores técnicos y, como sefialé, se fue formalizando
la supervision y la evaluacion, a través del redisefio y uso de informes bimestrales
que debian entregar los equipos técnicos; bitacoras de visitas e informes de
supervision, y formularios de evaluacion para completar online, que servirian a la

Direccion de Evaluacion y Monitoreo. La responsabilidad de las OSC® en la

9 Elster denomina “preferencias adaptativas” al proceso no consciente por el cual se rechaza un
objeto u estado que se consideraba deseable y que en virtud de su inaccesibilidad circunstancial
genera altos niveles de frustracion en el sujeto. Propone como ejemplo la fabula de la zorra y las
uvas de La Fontaine. La zorra ansia comer ciertas uvas que estan fuera de su alcance. Frustrada por
los esfuerzos inconducentes, finalmente exclama: “No importa, deben ser amargas”. El mecanismo
adaptativo permite reducir la disonancia generando una preferencia irracional. Como en la fabula,
quienes abordan las preferencias adaptativas asumen que las personas generan ciertas preferencias
como estrategia de reduccion de la frustracion. Una estrategia se resuelve a través de la adaptacion
de las voluntades a las oportunidades reales que las personas poseen, lo que se logra a través de la
degradacion de aquello que se desea y no es alcanzable y de la asignacion de un mayor valor a
aquello que si lo es (Pereira et al; 2007; Pereira, 2007, 2008 y Reyes; 2008b).

% En esta linea, a partir de las evaluaciones que hacen los protagonistas del programa Rutas de
Salida, recogidas por la Direccion de Evaluacion y Monitoreo, Agustin Reyes se refiere a la
importancia de la “deliberacion publica” en las actividades grupales y su papel en la
“desnaturalizacion de preferencias” que restringirian la “autonomia personal” entre los beneficiarios
del PANES (Reyes, 2008).

%9 Entre 2007 y 2008 el MIDES empieza a adoptar paulatinamente la sigla OSC (organizaciones de
la sociedad civil) en sustitucion de ONG, a los efectos de incluir también al potencial de otros actores
en las politicas sociales, incluyendo dentro del sector de las OSC a toda aquella organizacion de
personas que persiga un fin de beneficio publico (social, politico no partidario, o cultural) que no
tenga fin de lucro y que no pertenezca o dependa de la estructura del Estado. A propdsito de esta
sustitucion en algunos paises de América Latina, plantea Félix Bombarolo (1995: s/p), se buscaba
contemplar que “este nuevo mundo de la sociedad civil, compuesto por individuos, familias, organi-
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seleccion de los usuarios también obligd a reforzar los controles a las organizaciones
desde el area financiera, para habilitar los pagos, que se hacian en funciéon de los
informes presentados por los supervisores. A la vez, la preocupacion por conocer los

impactos” del programa, en un contexto de cambio de administracion, promueve la
revision de “marcos logicos”, definicion de indicadores, metas, etcétera, a los efectos

de permitir dar cuenta de los resultados de los programas sociales.

Por otra parte, desde la direccion se entendia que buena parte de los “impactos débiles”
del programa se debia a la necesidad de profundizar y formalizar la “articulacion” con
otros organismos, con los cuales habria que consolidar acuerdos o suscribir convenios
que permitieran a los “protagonistas” acceder a otras prestaciones de la “red de
proteccion social”. El llamado es a la “articulacion interinstitucional” y, mas
radicalmente, a la comparecencia de otras instituciones publicas, de las que se espera
por ejemplo que otorguen “cupos” al MIDES para que sus “beneficiarios” puedan
recibir protesis dentales (mediante un convenio con el Ministerio de Salud Publica) o
acceder a subsidios de alquiler (otorgados por el Ministerio de Vivienda), pero también
a la coordinacion entre programas dentro del MIDES (el programa Trabajo por

Uruguay, por ejemplo, también asignaba “cupos” a programas como Uruguay Integra).

Desde la Direccion de Evaluacion y Monitoreo se advierte sobre los riesgos de
reproducir el transito de los usuarios entre programas focalizados, y se entiende que
es el acceso a la “matriz de bienestar”'® lo que permitiria a la “poblacién mides”
alcanzar la “verdadera” categoria de “ciudadanos”. Los esfuerzos de articulacion
interinstitucional debian operar como “puente” a unos servicios universales, a los
cuales estos usuarios no podrian acceder “por sus propios medios”, sea ‘“‘por
desconfianza, “porque no conocen sus derechos” o porque tienden ser excluidos de los

servicios sectoriales, que “no quieren trabajar con ellos”?.

zaciones y movimientos sociales incluye dos grandes crecientes sectores: el comercial o lucrativo
(empresas privadas) y el no lucrativo o con fines societales, compuesto por una gran cantidad y
diversidad de organizaciones a las que se ha denominado ‘organizaciones de la sociedad civil’”.

100 “Matriz de bienestar” suele ser un significante de mayor alcance que “proteccion social”, ya que
este ultimo tiende a limitarse a una concepcion de las politicas sociales restringida a sus versiones
asistencial o focalizada. Ambas concepciones se usan con frecuencia en forma indistinta.

101 Todos los entrecomillados corresponden a expresiones de mis interlocutores.
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La expectativa implica también un cuestionamiento a las politicas sociales. Al menos
en el modelo continental, la proteccion social estaba asociada al empleo de larga
duracioén, que se extendia a través de la familia a los dependientes, de forma que las
situaciones que quedaban fuera de esa matriz eran pocas (personas con discapacidad,
marginadas por accidentes biograficos, inmigrantes recientes, marginales). Con la
creacion de una institucion que se encargara de las “politicas sociales dispersas”,
acogiendo a las politicas “no contributivas™%, la proteccion que no podian asociarse
al empleo de larga duracidn), los debates anticipaban la busqueda de una sintesis que,
como se vera mas adelante, se resuelve a favor de la “focalizacion” en la pobreza, o

de la construccién de una pobreza “focalizada”.

102 Financiadas por Rentas Generales.

93



3. La focalizacion en los margenes del Estado

3.1. “Estar desde el vamos”. La sociedad civil (en los margenes)

Si las practicas “socioeducativas” habian podido identificarse histéricamente con
proyectos de una sociedad civil organizada que habia operado “fuera” del Estado
parcialmente (proyectos de autogestion, misiones religiosas, organizaciones
locales), su asociacion con el aparato estatal no solamente significaba para algunos
funcionarios publicos la prolongacion de la “dimision” del Estado (Bourdieu, 1999),
focalizada en los espacios pasibles de ser tercerizados, sino — para algunos
representantes de la “sociedad civil” - la construccion de ambitos de los cuales
ciertos espacios de la sociedad civil organizada, no sin resistencias, tendian también

a retirarse, al volverse meras administradoras y ejecutoras de las politicas estatales.

Entre algunos funcionarios de los programas existia también la preocupacion por
pautar publicamente y con mayor rigor los procesos concretos de trabajo de las
ONG y porque, desde el final del PANES (con un impacto territorial en el que
habian participado estudiantes, voluntarios, sindicatos, funcionarios de otras
instituciones y sectores militantes), “el Estado” se habria alejado de la “relacion
directa con la gente”, transferida cada vez mas a los técnicos del tercer sector.
Reciprocamente, lo que algunos técnicos consideraban un inflexible proceso de
“burocratizacion” del MIDES, cursaria con lo que las ONG entendian como la
desvalorizacion del papel que las organizaciones sociales podian desarrollar en los
espacios del aparato central de gobierno de lo social. Muchos técnicos que operaban
desde estas organizaciones expresaban descontento por su incidencia meramente
“instrumental” y veian debilitada la tentativa de incorporar a las instancias “de

pienso” de los programas estatales, un ambito ético y no “corrompido por la logica
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instrumental de los partidos politicos”®® (asi concebian su propio trabajo algunos
agentes pastorales de la Iglesia Catolica, que no exigian contrapartida de servicios ni

de fe en sus intervenciones).

La entonces coordinadora del Programa Rutas (ya Uruguay Integra) reconocia que:
“Queda claro que los equipos técnicos depositan los obstaculos mayormente en el
MIDES [...] Parcialmente esto puede ser consecuencia de que las organizaciones as-
piraban a tener un papel importante en el disefio de las politicas sociales y no solo en

la ejecucion” (Notas y sintesis de la Jornada, 2008).

En la tltima actividad colectiva en formato “taller” (en abril de 2008), en ocasion del
cierre de Rutas de Salida, en la que particip6 el cuerpo entero de “técnicos sociales
calificados™, el equipo central del programa invitd a los representantes de las
organizaciones a “trabajar los primeros analisis sobre la presentacion del Plan de

Equidad” y a elaborar propuestas para su implementacion en el siguiente periodo.

La consigna para los técnicos — propuesta por un equipo de psicélogos sociales que
actuaban como facilitadores del trabajo - era presentar una valoracion de las
actividades realizadas e identificar los aprendizajes que resultaron de la intervencion
en tres campos: “encuentro entre culturas diferentes”, “impacto subjetivo en los
equipos técnicos” y “relacion Estado-sociedad civil”. Después de una instancia de
trabajo en equipos, los técnicos en plenario hablan sobre su implicancia, los
encuentros y los ‘“choques” de culturas, demandan “espacios para pensar” y
“herramientas concretas de intervencion”, plantean la necesidad de &mbitos de
“cuidado a los cuidadores” (en los que puedan “trabajar sobre si mismos”,
intercambiar vivencias, abordar la “implicancia”) y las necesidades de
desburocratizar los sistemas de pago a las organizaciones y de permitir mayor
participacion en las instancias “de disefio” de las intervenciones. Se plantea ademas

la preocupacion por “bajar a tierra” los conceptos y la necesidad por parte de las

103 No asi su participacion en modalidades de intervencion en “los territorios”, ambitos en los que
las organizaciones conservan cierta autonomia de gestion e injerencia en las etapas de disefio, a partir
de la promocion del “enfoque territorial” y la incorporacion de modalidades de intervencion como
las “Propuestas Locales”.
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organizaciones de trabajar con mayor autonomia y flexibilidad en los proyectos

desarrollados.

Hay que sefialar que la relacion entre los técnicos de las organizaciones sociales y los
ambitos de direccion y de administracion de estas organizaciones, no estaba exenta
de conflictos. Durante todo el desarrollo de la investigacion, fue comin escuchar
reclamos de los técnicos por las demoras en el pago de las ONG que los contrataban
(habiendo recibido ya del MIDES las partidas correspondientes) o a la falta de apoyos
de la organizacion ya que, en lo que respecta a las intervenciones concretas, muchas
veces eran los técnicos los principales — y a veces Unicos — interlocutores del MIDES,
a través de la mediacion de la tarea (con frecuencia también tercerizada) de los

supervisores.

Muchas de esas preocupaciones integran un espacio de sentido comln a
trabajadores sociales, educadores y “operadores psicosociales”, que pasaron a
trabajar en un area antes liderada por personas sin formacion universitaria y que
siguen desarrollando sus tareas en ambitos considerados subordinados en relacion
al campo de las ciencias sociales!?®. Son parte de ese sentido comun: la valoracion
de la heterogeneidad que involucra diferentes formaciones y personalidades, el
reconocimiento de la importancia de “lo cualitativo” en la evaluacion de los
procesos, el “compromiso” profesional, la construccion de “herramientas teoricas,
metodoldgicas y técnicas” a partir de la “experiencia concreta” de intervencion; la
demanda de “instancias de reflexion” y de evaluaciones que recojan “los procesos”
mas que los “resultados”, la concepcion de la “construccion del vinculo” como
condicion del cambio, asi como la importancia de la sensibilidad en la tarea del

educador, su capacidad de afectar y verse afectado por la experiencia.

Los coordinadores sintetizan en las pizarras lo que fue dicho en plenario: que ha sido

104 E1 fragmento de una entrevista al psicologo social Pedro Duffau publicada por el Semanario
Voces (2013) es ilustrativa: “Desde la Academia no nos ven bien, porque el lugar oficial y verdadero
es dentro de la Academia, y todo lo que esta por fuera es alternativo, popular en el mejor de los casos,
pero siempre de menor valor, cuando no de amenaza en la competencia. Para la psicologia social, la
Academia es mala, pero también se ha trabajado para hacer su mala fama, porque al ser muy abierta,
explicita o implicitamente, se ha habilitado a una serie de personas que no han hecho bien las cosas
y han dado argumentos para una critica negativa”
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una aprendizaje mutuo, que hay resistencia de los participantes a cambiar la realidad
y “diferencias de valores”, que los proyectos se elaboran sin tener en cuenta a los
protagonistas, que la gente a Rutas “va obligada” y que “nosotros somos la primera
linea de fuego”; que el equipo no tiene credibilidad ya que se plantea una
contrapartida que luego no es proporcionada por el MIDES; que “;quién nos contiene

a nosotros? ;Quién cuida a los que cuidan?”’ (Nota de campo, abril, 2008).

A proposito de la consigna sobre la relacion Estado-Sociedad Civil los técnicos de
una organizacion social sefalan: “Somos los representantes del MIDES, y nos ven
como la cara visible pero no tenemos incidencia, solo instrumentamos. Se nos toma
todo en estas instancias y después no se participa en el disefio”. Otros técnicos
plantean que “no hay informacion suficiente para pensar”, y que “cuesta armar una
propuesta en estas condiciones”, que la “construccioén es mutua”, que necesitan que
el MIDES les “devuelva” una valoracion, que “hacen falta instancias como ésta,
donde trasmitir, recibir y colectivizar”, que “;Qué va a pasar con las ONG en el Plan
de Equidad?”, que “pusieron la pelota del lado del Estado” y “no vemos claro nuestro

rol” (idem).

Los representantes de las organizaciones presentes apuntan ademas que no hay
claridad en los contratos, que “hay retrasos en los pagos y las consecuencias sobre
los salarios de los técnicos activa vivencias de vulneracion de sus propios derechos”,
que “hay desconfianza generada a partir de acuerdos incumplidos y aspectos
burocraticos que obstaculizan la tarea”, que “hay disposicion para escuchar pero no
respuestas operativas del MIDES”. Entre las cuestiones mas operativas sobre la
relacion de las organizaciones sociales con el aparato estatal, también se plantean
preguntas sobre las “politicas” para la pobreza. Las propuestas que surgen en plenario

se escriben en las pizarras:

Trabajar méas en red. No centralizar. Apuntar a la inclusion
laboral. Hacer una buena difusion de los programas e
informacion sistematizada. No ofrecer lo que no se puede hacer.
Incluir salud sexual y reproductiva en los programas. Plantear
proyectos con mayor duracion en el tiempo, de acuerdo a las
necesidades locales. Realizar la renovacion automatica de los
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programas. Acompafiamiento de los técnicos, capacitacion en
técnicas concretas y capacitacion (a los técnicos) en formulacion
de proyectos.

En una version escrita a proposito de la jornada, uno de los referentes de IPRU

concluye:

La organizacion barrial en tanto factor de integracion social
encuentra también limitaciones [...] Las organizaciones de base
territorial y comunitaria continian siendo estructuras sociales
débiles. Esto queda evidenciado en su relacionamiento con
distintas fuentes de poder. La participaciéon en la toma de
decisiones y en los niveles de incidencia real en todas las etapas
del proyecto, se enfrenta a limitaciones que requieren de tutelas
y mediaciones institucionales que garanticen el efectivo ejercicio
de derechos sociales en materia de salud, educacion, servicios,
tiempo libre, etc.

Para muchos de quienes trabajaban en las organizaciones sociales, las politicas
publicas son al trabajo comunitario la relacion entre una logica global centralizada
y lo que deberian ser procesos esencialmente autodirigidos de cambio local “desde
abajo”, sostenidos en la preocupacion por “bajar a tierra” los conceptos y movilizar
a sujetos y comunidades. Por otra parte, entre los funcionarios que habian
participado del disefio inicial del programa existia la preocupacion por la amenaza
que significaria que la intervencion acabe capturada en una ldgica burocratizante,
centralizada y globalizadora, que separaria al Estado de la “relacion directa con la
gente”.

Efectivamente, el llamado a la “participacién” de los “protagonistas” respondia a
unos objetivos y consignas promovidas desde la esfera estatal (de “arriba hacia
“abajo”), pero basado en practicas que habian encontrado su sentido en espacios de
actuacion “por fuera del Estado”. Mas radicalmente, se trata de un esquema que

tensiona la “logica” de las organizaciones sociales que habian operado en resistencia
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0 “contra” las politicas estatales'® y que reivindicaban “ser escuchadas” en los
ambitos decisorios. Esta tension entre movimientos doblemente direccionados, se
expresa en la preocupacién de que “hayan ONG supervisando a otras ONG” (ya que
quienes realizan la supervision de las intervenciones “directas” también suelen ser
contratados por organizaciones sociales), o bien al contrario, en la idea de que es “el
Estado reclamando al Estado”, cuando los programas publicos promueven “desde
arriba” o “desde afuera”, movimientos que “deberian ser autogenerados” (Entradas de
notas de campo, 2012-2013).

Hay que sefialar, finalmente, que las formas de la “participacion” que se promueven
desde la agenda publica dependen de los “tipos de publico” llamados a participar
(Neveu, 2011: 148; Tonkens y Newman, 2011: 181). Para los “protagonistas™ de
Rutas el llamado era a la “participacién activa” en procesos socioeducativos
impulsores de “ejercicios de participacidn comunitaria”, generalmente con mayor
énfasis en la “activacion” que en la “participacion”. Contrariamente, la “comunidad
local” llamada a participar en el programa eran las organizaciones sociales insertas
en los territorios donde se implementaban los proyectos, que encarnaban el

componente “comunitario” en funcién de su papel en la articulacion local.

Finalmente, si bien se habilitaron parcialmente instancias de “didlogo social”,
promovidas y organizadas desde Presidencia de la Republica, en parte, a partir de
las demandas de participacion de las ONG en las instancias de decision, de la
reivindicacion de la valoracion de sus saberes expertos y de la consideracion de los

intereses de quienes vendrian a defender o representar (y sin perjuicio de la

105 1 4 “actitud” de las organizaciones sociales en Uruguay (y en Latinoamérica en general) no puede
desvincularse de los efectos de quince afios de dictadura militar (1973-1985), con violaciones a los
derechos humanos, y proscripcion de sindicatos y organizaciones civicas y politicas. Los centros
privados e instituciones no gubernamentales debieron poner a buen recaudo su trabajo y muchas
organizaciones actuaron a pesar de la proscripcion. En 2001, el Instituto de Comunicacion y
Desarrollo (ICD) de Uruguay llevé adelante un proyecto de investigacion conjuntamente con
CIVICUS (Alianza Mundial para la Participaciéon Ciudadana) sobre los “desafios y el potencial” de
la sociedad civil en Uruguay, destacando en ese momento la dificultad de caracterizar la relacion
entre sociedad civil y Estado. Por un lado, se hered6 la historia de conflicto y desconfianza de
periodos anteriores (especialmente durante la dictadura militar). Por otra parte, la calidad del
vinculo depende del cuerpo especifico o dependencia estatal involucrada, los temas que se discuten,
o las personas o partidos de un lado y otro que participan en cada negociacion (Instituto de
Comunicacion y Desarrollo, 2001).
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significativa injerencia que tuvieron algunas organizaciones, por vias mas o menos
informales, en la construccioén de las politicas sociales estatales), el llamado a la
participacion de la “sociedad civil organizada™ aparecia sostenida principalmente
en la necesidad de mejorar la eficiencia de las intervenciones, mediante la consigna

de “aprovechar” la experiencia “territorial” de las ONG.

3.2. Repensar las “politicas”

Cuando dejé de trabajar en Uruguay Integra (en 2012), el programa continuaba
redisenandose e incorporando a otras “poblaciones”, con el imperativo de “apostar
cada vez mas a la articulacion interinstitucional”'%. En adelante, pasan a desarrollarse
talleres dirigidos a personas privadas de libertad, se suscriben nuevos convenios con
la Universidad del Trabajo del Uruguay, se implementa una opcion orientada a
trabajar en torno a la agricultura familiar en localidades rurales, en articulacién con
el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca. Con la consigna de fortalecer el
“enfoque territorial”, que se materializaba en el despliegue del MIDES mediante un
proceso de consolidacion de sus Oficinas Territoriales y a los efectos de promover la
participacion y la descentralizacion de su intervenciones, se instalan las llamadas
“Propuestas Locales”, proyectos disefiados por las Mesas Interinstitucionales de
Politicas Sociales'?’, segtin cada “agenda local”. Dos afios después, Uruguay Integra
se reubica en el organigrama institucional y pasa a formar parte de la Direccion

Nacional de Economia Social, desde donde se restringe al trabajo en zonas del area

196 En el caso de Uruguay Integra, gran parte de las “articulaciones” a nivel territorial consistia en
reunirse con “referentes” o “actores locales”, entiéndase: la directora de la escuela, organizaciones
de la zona o con el cura de la parroquia a los efectos de conseguir infraestructura para realizar
actividades colectivas, sillas, proyector y otros insumos. En el caso de los proyectos presentados por
las Mesas Interinstitucionales de Politicas Sociales, que operaban a nivel local, se lograban mayores
apoyos (la participacion de la direccién del liceo o de docentes para implementar talleres de
capacitacion, el préstamo de un bafio quimico al que puedan acceder durante los talleres, el apoyo
de una policlinica que facilitara servicios de salud bucal y distintas donaciones— una maquina de
coser, una cocina, etcétera - para el desarrollo de los proyectos).

107 Ambitos de intercambio y articulaciéon entre distintos organismos piblicos con expresion
departamental, instalados en 2006 con la finalidad de desarrollar las politicas publicas sociales
articulando el nivel central con el territorial.
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rural, incorporando microcréditos y asesoramiento a los productores, e intensificando
los esfuerzos de “articulacion”, un recurso que pasaria a presentarse como la
respuesta a la necesidad de incorporar a los programas mejores oportunidades y rutas
de acceso a los servicios publicos, a través del “compromiso” de otros sectores

estatales.

Entre los jefes de programa y en algunos d&mbitos de direccion politica, la necesidad
de “articulacion con otros organismos” se entiende a partir de la importancia de
vincular a los usuarios con politicas de tipo universal, por una parte, como dice
Mobnica, porque persiste la idea del MIDES como el “ministerio de los pobres”, lo
que contribuiria a la “reproduccion del estigma” de quienes estdn acogidos a sus
programas, y por otra, por la transitoriedad de las intervenciones, porque los
resultados serian dificiles de sostener por alguna “comunidad local” luego de que se
retiraran los proyectos (Nota de campo, 2014). “Recapitulando — dice - si bien el
punto fuerte del programa era lo cultural, el componente laboral que iba inicialmente
atado a Rutas, porque asi se habia pensado el PANES, nunca se pudo concretar, en
parte porque [el programa] Trabajo por Uruguay ofrecia trabajos muy transitorios o
porque la gente no podia sostener los talleres'®®”. Una de las entrevistas realizadas
por Braselli (2012) condensa buena parte de lo que expresan algunos de mis

interlocutores sobre este tema:

Nunca se pensaron los formatos de intervencion, tal vez algo en
el [programa] Cercanias, pero todo en la hiperfocalizacion. El
componente de trabajo nunca se termind de laudar porque salia
muy caro, porque los programas como Trabajo por Uruguay
ocupan a la gente por muy poco tiempo, y entonces no impacta
mucho en lo laboral [...]. Si puede que tengan incidencia en lo
cultural. La posibilidad de articular con el Ministerio de Trabajo,
con el Instituto de Empleo, todo eso qued6 frustrado [...] y
aparecen programas que no se sabe qué son [...] El Plan [de
Equidad] tal como se penso al inicio era un conjunto de acciones
sobre una base comun de informacion. Iba todo junto y eso lo
hacia potente. Habia surgido de una red de espacios de
pensamiento escalonados, con estadios intermedios como los

108 E] programa Trabajo por Uruguay (posteriormente, Uruguay Trabaja) también se desarrollaba a
partir de talleres socioeducativos.
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Consejos de Politicas Sociales, unos lugares donde hacer el
disefio grande y otros de ajuste y regulacion. Ahora hay el nivel
del gabinete politico y después el Ministro y sus asesores como
espacio informal, sin ningin lugar de debate intermedio que
involucre diferentes organismos.

Con la preocupacion por los efectos estigmatizantes de la focalizacion, entendida en
oposicion a un proyecto universalista - al que se hace referencia desde los ambitos
“mas politicos” -, aparece como una constante empirica la preocupacion por obtener
apoyos mas formalizados de otras instituciones estatales, algunas de las cuales
habian participado del PANES, pero que después habrian ido retirindose. Mas
radicalmente, después de mi insercion en la Division de Proteccion Integral en
Situaciones de Vulneracion, que se crea durante el segundo periodo de gobierno del
Frente Amplio, muchos de mis interlocutores empezaran a asumir que ““sin politicas
estructurales” que abordaran programas para atender el desempleo y problemas de
vivienda, y que efectivamente alcanzaran a la “poblacion mides”, las tareas de los
técnicos no podrian sino reducirse a “acompafar procesos”, a proporcionar escucha
y consejeria calificada. Los efectos de la “articulacion local” eran pobres en relacion
al enorme esfuerzo de “coordinacion” que debian emprender los técnicos con las “redes
locales”. En la esfera politica, y a nivel interinstitucional, las tentativas de articulacion
con otros organismos poseian una debilidad andloga. Aunque la intencion expresa en el
Plan de Equidad era que las politicas focalizadas debian articularse con el resto de la
“matriz de proteccion”, principalmente a través de los organismos que integran el
Consejo Nacional de Politicas Sociales, desde varios programas del MIDES se
empezaban a observar desencuentros entre la disponibilidad y la necesidad de

prestaciones en términos de oferta y demanda.

En el caso de Uruguay Integra, existia una necesidad permanente de “pensar el
programa”. En primer lugar, porque si bien entre los “principios” de Rutas de Salida
estaba la idea de que el trabajo no era la unica via de acceso a la inclusion social, no
todos se sentian comodos en sostener una intervencion que no estuviera ligada de alguna

forma a la posibilidad de los participantes de insertarse al mundo laboral, en tanto
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componente principal de la “integracion social” y uno de los campos preferidos en las
“arenas publicas privilegiadas por la izquierda” (Midaglia y Antia: 2007: 466)'%. Por
otra parte, porque ciertamente habia diferencias en la concepcion de estas politicas,
principalmente a través de la necesidad de considerar los “aspectos culturales” que

también moldean la “realidad en que vive la gente”:

Yo creo que la profundidad de Rutas y de Uruguay Integra la
entendimos muy pocos y que actualmente en el Ministerio no se
entiende. Dicen que alcanza con tener proyectos productivos,
todo eso de que con el trabajo todo se arregla, de que si trabajas
ya no sos pobre y esta todo bien para vos. Interesante teoria de
quienes no conocen la realidad que vive la gente. Pero ni se
resuelve lo econémico porque se trabaje si se gana por debajo de
lo necesario para cubrir necesidades bésicas, ni, mucho menos,
se resuelven las cabezas, ni se resuelven los aspectos culturales
(Entrevista en Braselli; 2012)

A propdsito de estos debates, especialmente en torno al tema del trabajo, se puede
identificar otra constante empirica. En diferentes oportunidades, varios de mis
interlocutores trajeron a cuestion la concepcién problemaética de los deberes o de la
obligacion, tema instalado en la politica asistencial, por una parte, a propdsito de los
programas de transferencias monetarias (como el Ingreso Ciudadano o las Asignaciones
Familiares del Plan de Equidad), que exigian “contraprestaciones” o “contrapartidas” a

los beneficiarios (asistencia escolar de sus hijos, controles médicos); por otra parte, a

199 Como sefalan Midaglia y Antia: “La tradicion de la izquierda con las organizaciones de
trabajadores y la defensa de los derechos laborales transformaron a esta fuerza politica en portadora
de los intereses de ese sector social o de “clase”. Historicamente los partidos de izquierda y los
dirigentes sindicales guardaban un estrecho vinculo, que hasta avanzada la década del 70 no se tradujo
necesariamente en apoyo electoral a esos partidos clasistas. Esta disociacion entre voto y afiliacion o
simpatia sindical dio lugar a lo que designé como el Uruguay de la “doble escena” [Solari, 1967], en
la medida que, en los periodos inter-electorales, los gremialistas acompafiaban en sus acciones a los
dirigentes sindicales y, en los periodos electorales, seguian a los representantes de otros partidos (los
partidos tradicionales). Este camino paralelo comenzd a entroncarse a partir de la apertura
democratica, cuando los partidos izquierda, reunidos en la coalicion Frente Amplio, amplian sus bases
electorales, no so6lo incorporando a una amplia gama de trabajadores, sino también a sectores sociales
pobres de la poblacion, al menos en la capital del pais [Moreira, 2005] (Midaglia y Antia; 2007b:
466-467).
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proposito de las dificultades en “cumplir los acuerdos” por parte de usuarios (por
ejemplo, asistir a los talleres, en el caso de Uruguay Integra). La cuestion de la
obligacion parece presentar problemas tanto para orientaciones politicas de derecha
como de izquierda (Merklen, 2005), en términos de definir como deberian relacionarse
derechos y responsabilidades. Por otra parte, desde los ambitos (politicos) de direccion,
el argumento segun el cual las personas solo pueden ser miembros plenos y
participativos de la vida social en la medida en que sus necesidades basicas sean
satisfechas parece plenamente vigente. No obstante, como sefialé, es comun entre los
técnicos entender que los usuarios adquieren “autonomia” cuando ya no requieren de la
proteccidn estatal asistencial y estan, por tanto, en condiciones de “egresar” de algunos
de los programas. Este “egreso” se concretaria, segun cada programa, en la consecucion
de metas y acuerdos con las jefas de hogar (programa Cercanias), en la “revinculacion
familiar” (Programa Cercanias y Programa Calle), en la insercion sostenida de los
usuarios en los servicios universales o en ambitos de organizacion local (programa
Uruguay Integra, etcétera). En este sentido, el egreso implicaba la posibilidad para los
usuarios de retornar a la vida “auténoma” con sus “capacidades fortalecidas”, a través
de las “nuevas posibilidades” que les estarian disponibles. Habiéndose incorporado
ademas a los servicios universales, podrian acceder finalmente a los recursos de
proteccion proporcionados por el mercado (empezando por el mercado de trabajo), por
presuntas “‘comunidades” (colectivos locales u organizaciones sociales insertas en “los
territorios™) 0 por la familia (que se habria visto fortalecida por algin programa de
acompariamiento familiar). Esta idea de “autonomia” suponia que los usuarios “podian
desarrollarse” sin la mediacion, que se entendia transitoria, de las politicas publicas
focalizadas y que podrian finalmente acceder “por sus propios medios” a los servicios
de “bien comin” que formaban parte de la matriz de bienestar. Si bien los técnicos
reconocen las fuertes limitaciones en esta empresa, principalmente a partir de lo que
entienden como “la falta de compromiso de otras instituciones” para con las politicas
del MIDES, los objetivos de los programas de alguna forma exigen mantener la
expectativa de que los usuarios, ya “autdbnomos”, puedan hacer tramites para acceder a

prestaciones publicas, sean capaces de hacer un curriculum, estén en condiciones de
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buscar empleo, de conocer y reivindicar sus derechos, en fin, que finalmente puedan
salir “por si mismos” de su “exclusion social”.

Complementariamente, y a partir de los esfuerzos de articulacion con otros organismos,
empieza a reconocerse la falta de legitimidad y la “soledad” del MIDES en un proyecto

que se habia construido inicialmente “con todos los sectores del Estado”:

Al MIDES lo dejaron solo con el Plan [de Equidad]. Porque
todos los demas organismos que estaban se fueron retirando.
Nosotros nos quedamos con la carga de tener que articular, de
presionar a otros organismos para que nos den cupos [pasantias
laborales, subsidios de alquiler], para que nos donen un bafio
quimico, que nos faciliten infraestructura para [personas en
situacion de] calle, que nos presten materiales para mejorar una
vivienda. El Consejo [Nacional de Politicas Sociales] fue
dejando de sesionar. Todos sintomas de la debilidad o la poca

legitimidad que tiene que este ministerio (Nota de campo, jefe
de programa del MIDES, abril 2013).

Entre los “mandos medios” se expresaba la preocupacion por la falta de compromiso
de otros sectores y la escasa fuerza politica del MIDES para “marcar la cancha™: el

papel del MIDES como un actor débil en la configuracion de las politicas estatales.

Los debates retoman a la compleja oposicion entre las llamadas politicas “focalizadas”
y “universales”, asi como la preocupacion por las formas de gestion de lo social, en
un contexto que significaba, desde 2005, un “retorno del Estado” (Fraiman y Rossal,
2009), pero que exigia a su vez redefinir las formas, la naturaleza y los alcances de la
gestion estatal. La gestion de lo social implementada por los Estados de Bienestar en
los ultimos treinta afios habia sido objeto de criticas tanto “por derecha” como “por
izquierda”: por una parte, la critica liberal, que apuntaba a los altos costos del Estado
y, por otra, el cuestionamiento a la forma tutelar que adoptaba la accion estatal, que
desconoceria las subjetividades y se desarrollaria mediante dispositivos homogenei-
zantes, que resentirian la “integralidad” de la proteccion social. Desde 2005, estos
discursos se habian instalado en el campo de las politicas sociales con efectos

practicos en la politica social estatal, expresados en la opcidon por los programas
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focalizados (que permitirian orientar mejor los recursos limitados del Estado y evitar
la homogenizacion en el tratamiento de la pobreza), la mediacion de organizaciones
de la sociedad civil y la orientacion a la politica social “promocional”, que significaria
una forma de separarse de las précticas tutelares de tratamiento de los pobres. En este
sentido, la preocupacion por la forma de gestion de lo social era también la
preocupacion por la “identidad” del Estado social que se restablece, en un contexto
en el que se asumen las criticas (un contexto donde se podria anticipar el planteo de
Nikolas Rose [2007], en el que los individuos deben volverse gestores de sus
comunidades y de si mismos), pero en el que no dejan de estar vivas las consignas
que marcaron el proyecto universalista del Estado de Bienestar. Si bien el programa
partidario del Frente Amplio para las elecciones de 2004 habia puesto de manifiesto
su compromiso de buscar nuevos parametros publicos que favorecieran la
"integracion social” imprimiendo a las politicas sociales una orientacion
“universalista e integral”, que “se articulara” con acciones focalizadas en las
situaciones sociales mas urgentes (Vazquez, 2004), tendia a conservarse un patron de
provision social de tipo mixto (Midaglia y Antia: 2007 y 2015). Aunque la pauta
“mas estatista” parecia responder a las bases programaticas e ideologicas de “la
izquierda”, que tendia a proponer soluciones publicas y colectivas a las problematicas
sociales (ibid), quedaban pendientes cuestiones como la adecuacion de las
capacidades institucionales para instrumentar y sostener las reformas “sociales”, la
capacidad de asegurar prestaciones de calidad, y lo que se entendia como el
compromiso de otros “sectores” del Estado para con las politicas sociales, que se
habrian “retirado” luego del Plan de Emergencia.

En suma, desde el pasaje al Plan de Equidad, la busqueda de “resultados tangibles”,
con la necesidad de formalizacion del MIDES (evaluacion de los programas,
construccion de marcos 16gicos, etcétera) y su paulatina inscripcion a la pauta
internacional, se ponen en escena campos problematicos clave en la concepcion de las
politicas sociales: la tension entre la “focalizacién” y una impronta estatal “univer-
salista” (asociada con frecuencia a la importancia del trabajo como factor integrador)
y la demanda de mayor “materialidad” de las intervenciones (que seria proporcionada

mediante la sintesis de politicas “asistenciales” y servicios provistos por otros organis-
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mos). Con programas como Cercanias, a través de los cuales el MIDES entra los
barrios y espacios vitales de los llamados “nucleos duros” de la pobreza, el llamado a
la “intersectorialidad” aparecera también como un cuestionamiento a la “integralidad”
de las intervenciones, renovando la preocupacion por la concurrencia de otros sectores
(la “sectorialidad” publica) en la implementacion de las politicas sociales estatales,
que no obstante aparecen cada vez mas concentradas en el MIDES y focalizadas en

las pobrezas “mas duras”.

3.3. Las trampas de la “integralidad”

Un equipo técnico del programa Cercanias, en ocasion de la convocatoria a opera-
dores sociales a una “sistematizacion de experiencias” de intervencion, describe
las caracteristicas de una “situacion familiar” en la que le habia tocado “intervenir”,
Los técnicos explican que la familia habia ingresado al programa a partir de una
“derivacion”? de un Comité de Recepcion Local del SIPIAV!Y, con “caracter de
prioritario y urgente”, en abril de 2015. En el mismo mes, durante una reunion in-
terinstitucional local, el equipo técnico del Centro de Proteccion de Derechos (CE-

PRODE) 1*2 de esa ciudad les informa que en cuestion de dias se estaria concretando

110 1a palabra “derivacion” y principalmente el verbo “derivar” es comim en los servicios sociales
y haré referencia a ellos mas adelante. En términos generales, se “deriva” una “situacion” cuando la
valoracion de un equipo técnico concluye que la persona o familia que atiende necesita algo que no
puede ser proporcionado por ese equipo técnico o por su institucion, ya sea porque no es su
competencia, porque no hay disponibilidad, etcétera). La derivacion supone una actuacion por parte
de los técnicos “derivantes” (existen generalmente protocolos o formularios de derivacion) para que
otra institucion o servicio se haga cargo de la “situacion” (persona o familia) “derivada”.

111 Sistema Integral de Proteccion a la Infancia y Adolescencia contra la Violencia

112 L os CEPRODE son centros del INAU que trabajan a través de “equipos multidisciplinarios” para
atender conflictos de nifios y adolescentes sin “contencion familiar”, en el marco de la politica de
descentralizacion que lleva adelante el INAU. Estan integrados por psicologos, educadores sociales,
trabajadores sociales o abogados especialistas en familia. Se crearon para dar respuesta en las
ciudades fronterizas, y mas adelante en otras localidades, “para atender las problematicas propias de
cada lugar”, con la funcion de “identificar fortalezas y servicios, carencias de cada comunidad [...],
planificar una actividad que atienda en forma especifica las dificultades de cada ciudad e
instrumentar politicas focalizadas para nifios y adolescentes”. Se esperaba que en cada ciudad
operaran ademas como “espacios de referencia” para quienes lo requieran por situacion de derechos
vulnerados y como ambito de prevencion y exigibilidad de derechos: por ejemplo, se expiden
documentos o carnés de salud para adolescentes, se realizan informes al juzgado y “seguimiento”
de niflos que no asisten a la escuela (http://archivo.presidencia.gub.uy/ web/noticias /2007/06/
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una audiencia judicial, a razén de una solicitud de amparo para los nifios y nifias
hecha por el CEPRODE. De INAU se solicita al equipo técnico que todavia “no
entren en contacto con la familia” ya que se consideraba inminente el cumplimiento
de esa disposicion. Después de varias citaciones judiciales, y por periodicos cam-
bios de domicilio de la familia, las audiencias previstas no se llegan a concretar, de
modo que, dos meses después, desde el MIDES se resuelve comenzar de todas for-

mas la intervencion.

La dupla de técnicos entra en contacto con la madre y sus hijos en junio de 2015,
después de varios esfuerzos para dar con la ubicacion de la vivienda. “La familia
habitaba una vivienda deficitaria (un galpon), sin condiciones basicas de higiene,
con una sola pieza para los distintos usos domésticos, dentro del predio de una ‘boca’
[lugar venta de drogas] que habia en la zona”. Los documentos de identidad y las
tarjetas sociales de la madre, estaban en posesion de los duefios de la vivienda a
modo de “garantia de alquiler” y como forma de pago por las drogas que ella con-
sumia, pasta base y crack, que ahi le eran proporcionadas. Los nifios no tenian “los
controles de salud ni las vacunas al dia”. Sus documentos de identidad “estaban
vencidos” e iban a la escuela en forma intermitente. Ya iniciada la intervencion, la
jefa de hogar “reconoce su debilidad para el cuidado de sus hijos”, agravada por el
consumo problematico de drogas, y accede a iniciar el tratamiento, con la condicion
de “poder ubicar” a su hijos con algun pariente durante el periodo de internacion,
de forma que no ingresen a dispositivos de acogida del INAU. Para acceder al tra-
tamiento, la dupla de técnicos inicia coordinaciones con el Portal Amarillo*™® y para
posibilitar la internacion, con la Direccion Departamental de INAU, con el fin de
identificar “referentes familiares protectores” que pudieran hacerse cargo del cui-
dado de los nifios. Los técnicos recibieron una “respuesta positiva” por parte del

Portal Amarillo pero no desde CEPRODE, respecto a qué personas podrian hacerse

2007062216.htm). Los centros también se identifican por “un trabajo en equipo y en red” con
instituciones publicas y privadas. Como las Oficinas Territoriales del MIDES, muchos empezaron a
trabajar “en forma precaria” y realizando tareas que entendian que “escapaban su competencia”, ya
que imperaba la necesidad de atender los requerimientos de instituciones locales en la atencion a
nifios y adolescentes.

113 Servicio de atencidn a personas con consumo problematico de drogas y centro de referencia de
la Asociacion de Servicios de Salud del Estado (ASSE), Ministerio de Salud Publica.
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cargo de cuidar a los hijos menores, mientras dure la internacion. Ante la “falta de
respuesta” de CEPRODE, los técnicos intentaron conectarse con hermanos de la
madre (de los que habia estado distanciada), que finalmente acordaron encargarse
momentaneamente del cuidado de sus sobrinos. Después de estos acuerdos, los téc-
nicos volvieron a contactarse con el INAU para informar sobre la nueva situacion
de la familia y poder gestionar el acceso a prestaciones para “Familia Extensa” del
INAU, lo que permitiria proveer recursos econdmicos para solventar los gastos en
los que podrian incurrir las familias que iban a hacerse cargo del cuidado de los
nifios. Pero esta fue una “prestacion” que — sefialan - “no pudimos lograr”. Pocas
semanas después la madre abandona el tratamiento y retorna a su localidad, reto-
mando su trayectoria de consumo. Los nifios quedan bajo el cuidado de sus tios y

tias, en distintas localidades, hasta finalizada la intervencion.

Al final del proceso, los técnicos reflexionan sobre la dificultad que supuso la

intervencion y la situacion de emergencia que obligd a un “abordaje al limite”.

Somos técnicos que representamos simbolicamente para las
familias a instituciones publicas [...], que nos sentimos con la
responsabilidad ética y profesional de dar respuestas efectivas a
situaciones de emergencia y de riesgo. Muchas veces esas
respuestas no estan en el momento que son necesarias o tardan
en llegar [...]. En estas situaciones se agudiza la frustracion y el
desgaste gue genera en los técnicos los vacios institucionales, en
circunstancias donde se tiene que actuar, porque hay emergencias
gue nos marcan los tiempos y las acciones.

Después de sefialar las dificultades y denunciar algunos intentos frustrados de
articulacién interinstitucional, acaban por enaltecer a “la familia” como (nico)

recurso de proteccion y provision de bienestar:

La situacion que nos toco vivir como equipo tuvo resultados e
impactos positivos para la familia, como proteccion de los hijos
de Andrea; restitucion de los derechos vulnerados,
fundamentalmente el derecho de vivir en familia, y la
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construccién de un vinculo de confianza con la jefa de hogar,
pilar importantisimo [...]. Seguramente, mas alla de que Andrea
no logré sostener el tratamiento, creemos que hubo un antes y un
después en su trayectoria de consumo y en el vinculo con sus
hijos [...].

La necesidad de articulacion centralizada [en Montevideo] a la
que se vio enfrentado el equipo, tiene que ver también con
carencias en el sistema de respuesta de la RENADRO4, que no
contempla la perspectiva de género y generacional en el caso de
mujeres jefas de familia. [...] Otros elementos que surgen en el
proceso [...] fueron las dificultades de coordinacion vy
articulacién que tuvimos con las demas instituciones que habian
intervenido antes con la familia y que eran las que tenian la
responsabilidad rectora de velar por el cuidado y la proteccion de
estos nifos [se refiere al INAU] [...]

En esta situacion habiamos apostado y definido seguir con los
lineamientos que plantea el programa y respetar la decision [de
la madre, de que los nifios queden al cuidado de sus parientes y
no en centros de acogida del INAU], apuntando a promover y
fortalecer las capacidades familiares, que es de donde surgen las
soluciones para el cuidado y la proteccion de sus hijos. Es desde
el propio entramado familiar, donde se crea y fortalece la red de
contencion. Nuestro rol fue de mediadores, de nexo para
restablecer esas fortalezas que la familia ampliada ya tenia.
(ETAF de Rio Branco, Departamento de Soriano, Texto
elaborado para compartir en el marco de la Sistematizacion de
Experiencias, Division de Atencion Integral a las Familias, 2017.
Inédito)

Las preocupaciones de los técnicos respecto a la articulacion interinstitucional fue
una constante durante el proceso de “sistematizacion de experiencias”. Otro equipo,
enfrentado a tener que intervenir con una familia con varios miembros en situacion
de discapacidad, resume: “la demora en algunas respuestas y las dificultades de
articulacion interinstitucional, que someten a las personas mas vulnerables a la
revictimizacion y las enfrenta a situaciones de frustracion, tienden a generar efectos
iatrogénicos”. Los técnicos apuntan que “los miembros de los ETAF [Equipos
Territoriales de Atencion Familiar], ademas, no poseen formacion especifica y sus

acciones se dirigen a promover mejoras en las situaciones familiares que puedan

114 Red Nacional de Atencion en Drogas
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ser acompaiiadas y sostenidas por otros organismos o instituciones”. Habia ocurrido
que si bien la familia habia estado en contacto con el Programa Nacional de
Discapacidad (PRONADIS) del MIDES, la direccion de ese programa decide
discontinuar la intervencion, entendiendo que la familia podria beneficiarse mas de
un programa de proximidad como Cercanias, ya que el Programa de Discapacidad no
tenia equipos técnicos que realizaran visitas y “seguimientos en domicilio”. A partir
de alli —sefialan - “quedamos solos” en la intervencion con la familia, trabajando con
la madre como referente, una mujer con tres personas con discapacidad a su cargo,
enfrentada ademas a las denuncias de los vecinos por la conducta de uno de sus hijos,
que se negaba a obtener atencion médica. Después de reuniones con el centro de salud
de referencia, con directores médicos y trabajadores sociales, con el fin de indagar
qué posibilidades habia de que este hijo “pudiera ser compensado farmaco-
logicamente y, a la vez, que pudiera tener un seguimiento”, el equipo técnico de
Cercanias, junto con el de PRONADIS, acaban elaborando un informe a Juzgado
Especializado de Familia, que entiende que debido a las recurrentes denuncias, la
situacion pase a una sede penal, desde donde se decide la internacion del joven en un
hospital psiquiatrico. Los técnicos comparten su conmocion por la situacion en
términos de “la ausencia del Estado, que no logra dar respuesta mas alld de los
esfuerzos y mediaciones desde el programa”. Si ellos no podian dar respuesta — se
preguntan — “;a quién o a quiénes deberiamos acudir?” (ETAF, Organizacion Social
Servicios y Acciones por la Infancia - SAI, texto elaborado por los técnicos en ocasion

de la “Sistematizacion de experiencias”, 2017)*°

115 En forma anéloga, sefiala otro equipo técnico que “se encuentra dificultades en la concrecion de
los acuerdos generados entre los organismos e instituciones que componen este programa
intersectorial [...] Se identifican claramente en el area de salud mental (déficit de atencion), vivienda
(escasas soluciones habitacionales o no ajustadas a las realidades familiares), educacion (centros
educativos y espacios recreativos sin cupos), insercion laboral (no existen convenios para promover
la insercidn y los programas en esta area son insuficientes), etc. En este sentido se encuentran ‘techos’
o limites en la intervencion, que transcienden las posibilidades de los equipos e incluso del programa.
[...] Cuando el ETAF se topa con esos techos se afecta toda la intervencion [...] generando
frustracion en las familias, exponiendo al equipo a la creacion de “estrategias artesanales”. Por otra
parte, a pesar del esfuerzo que realizan como técnicos, sefialan, “las instituciones [...] tienden a
homogeneizar e indiferenciar a los sujetos [ ...], dificultandose la compresion de las individualidades:
se esperan sujetos que a veces no son los que llegan [...], el liceo espera recibir adolescentes que
dominen la lectura; el mercado laboral espera sujetos que no hayan estado privados de libertad”
(ETAF de Cercanias en el Oeste Costero: Alliaume, Maccid y Osorio; 2016: 117)
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Los técnicos se enfrentan ademas a la “falta de claridad sobre cudles son las formas
para hacer efectiva la transformacion que se busca”, que parecia depender casi
enteramente de “lo que lograran los técnicos”. “Si bien esta claro que es la dupla [de
técnicos] quien debe contribuir a que las familias generen movimientos, no parece
igualmente claro si [...] [debemos] favorecer los cambios en el territorio” (otra de las
metas del programa), o si deben ofrecer algiin otro tipo de respuesta. Con una
intervencion personalizada y el imperativo de integralidad, los operadores “nos
enfrentamos a la dificultad de lidiar con ldgicas institucionales diferentes,
personalizadas en los técnicos que las representan, lo cual es motivo de desgaste en
los equipos. Muchas veces, logramos mayor acceso a las prestaciones por contactos

personales, y no por transformaciones en las politicas institucionales” (idem)

La preocupacion de los técnicos no era ajena a los representantes del programa en el
MIDES. Con el pasaje del Infamilia a la Direccion Nacional de Proteccion Integral,
desde la direccion se busca problematizar los limites del trabajo sobre la “subjetividad”
de los usuarios y sobre “la dimension simbolica” en torno a la cual incidiria el
programa, insistiendo en la importancia complementaria de las “condiciones
materiales”, en términos de la “materialidad” de las prestaciones (bienes y servicios),
como condicidn para el trabajo sobre “la subjetividad”. Esta preocupacion se fue
incorporando y definiendo en estos términos, a través de instancias de intercambio
con técnicos y supervisores, y a partir de los resultados de algunas consultorias
realizadas por investigadores de la Universidad de la Republica, en convenio con el
MIDES. EIl tema motivo ademas la organizacion de jornadas a las que se invitaron a
algunos representantes de otras instituciones, a los efectos de que estos problemas
fueran “escuchados” por el “resto de la institucionalidad”, y de que el debate pudiera
“salir hacia afuera del MIDES”. En el documento institucional de la Division de
Atencidn Integral a las Familias, que buscaba “dotar a las intervenciones de un marco
conceptual y comprenderlas desde un posicionamiento ético politico”, se agregan
consideraciones sobre la necesidad de “materializar” la oferta publica: “Las condi-
ciones de deprivacion historicas generan impactos en las subjetividades, dafios que
requieren acciones de reparacion [...] [que deben] necesariamente acompafiarse de

cambios en las condiciones materiales”. El documento concluye: “Se coloca asi el
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desafio al Estado, y a los programas y politicas [...] de valorar la oferta publica, el
componente de materialidad de la misma y las prestaciones en general que desde el

Estado se proporcionan” (Division de Atencion Integral a las Familias, 2015).1%6

Aunque la accion de las politicas focalizadas se concebia en términos de permitir el
acceso a los componentes de la matriz de proteccion social universal, muchos
programas del MIDES se han encontrado con serias dificultades a la hora de recibir
respuestas del “otro lado del puente” y de superar la construccién de soportes
transitorios de las politicas sociales. En este sentido, a muchos programas no les ha
quedado otra alternativa que constituirse en “puentes de puentes”*!” (DINEM, 2016),
a través de una serie de derivaciones infernas, ya que la mayoria se hacia al interior
del MIDES. Esta gestion, que implica la circulacion de los (mismos) usuarios por
diversos programas transitorios y focalizados - contribuye a trazar los contornos

imaginarios de la llamada “poblaciéon MIDES”.

Por otra parte, los técnicos observan que otras instituciones con frecuencia “devuel-
ven al MIDES” los casos que se “derivan” desde el programa: “Si una persona tiene
un problema de salud mental y es pobre para el Ministerio de Salud es un paciente
social y 1o mandan al MIDES. Si no tiene vivienda y es pobre, si no va a la escuela y
es pobre, a todos los derivan al MIDES” (Nota de campo, supervisor de Cercanias,

2016)

En forma correlativa, entre los técnicos, la exigencia de ‘“articular” implicaba
también coordinar con sus pares, otros equipos multidisciplinarios que trabajaban “en
red” y en condiciones similares: instituciones orientadas a la “integralidad”, encarga-
das también de “politicas transversales”, que vienen a ubicarse fuera de los ambitos

de competencia sectorial. Se trata de servicios que también se presentan como

116 En un sentido mas extenso, Ximena Baraibar (2011) se refiere a lo que llama la
“desmaterializacion de la pobreza”, como la creciente separacién de la nocién de pobreza de las
condiciones materiales de existencia de los pobres. Esta situacion - sefiala - generaria también la
“desmaterializacion” de las respuestas publicas a partir de la minimizacién del factor econémico y un
desplazamiento de la atencién hacia los aspectos culturales o subjetivos de los pobres: el apoyo de
capacidades, la coordinacion del poder de la palabra y la dispersion de intervenciones (ibid: 39-43). (La
cursiva es mia)

117 Presentacion de las evaluaciones de los programas Jovenes en Red, Cercanias y de los Servicios
de Orientacion, Consulta y Articulacion Territorial (SOCAT). MIDES, DINEM, 9/8/2016, Torre de
las Telecomunicaciones. Montevideo.
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propuestas innovadoras y flexibles, contra la rigidez que supone el trabajo homoge-
neizante y universalizador a gran escala de la esfera estatal, pero que tienden a
“circular” en espacios igualmente subordinados a la “légica sectorial”, por lo que
pocas veces llegan a trascender la red social focalizada: “Més que constituirse puentes
- dice desde la autocritica una directora nacional - encontramos escasa habilitacion a
que otras instituciones piensen la inclusion de las personas que parecen estar distantes

de aquellas que las instituciones quieren recibir”.

Através de la incorporacion del Infamilia, el MIDES consolida su inscripcion en una
politica social global (orientacion a la extrema pobreza, constitucion de una nueva
institucionalidad publica: con politicas de caracter “transversal”, oferta programatica
“integral”, orientacion al “desarrollo de capacidades”, enfoque de derechos, etcetéra),
pasible de ser expresada en el lenguaje de agencias internacionales. Se configura
ademas un espacio en el que se retira el Estado “tradicional” de logica sectorial, que
pasaria a ser ocupado por esa nueva institucionalidad orientada a la “transversalidad”
de las politicas sociales'®, pero inserto en una estructura publica donde predomina la

sectorialidad de la accion (Midaglia, Castillo y Fuentes; 2010).

El Estado acompafiante, a su vez, selecciona a los usuarios de los servicios focalizados
mediante instrumentos de medicion universalistas (el indice de carencias criticas) a los
que incorpora la consideracion de “riesgos sociales” (de entre los riesgos del llamado
indice de Riesgo Social): composicién del hogar, condiciones de la vivienda, situaciones
de discapacidad, exposicion a riesgos ambientales, a situaciones de violencia y a
problemas de salud mental, desvinculacion educativa y situaciones de “crisis emocio-
nales” (provocadas por separaciones o fallecimientos, consumos problematicos,
episodios de violencia y abusos, etcétera), mediante los cuales se identifica a la

poblacion pasible de recibir atencion “a medida”.

En el marco de la neutralidad disciplinar de los operadores, la intervencion pasa a ser
“psicosocial” y las acciones se dirigen, no tanto a “cambiar cabezas” (a partir de

consignas de participacion colectiva de intencidon emancipatoria), sino a “modificar

118 Instituciones dirigidas a poblaciones que requeririan politicas “transversales” (Midaglia,
Castillo, Fuentes, 2010:131; CNPS, 2011).
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practicas”, a través de la incorporacion en el trabajo de los equipos de herramientas
provenientes de las ciencias psi (terapia focal, psicologia sistémica, intervencion en
crisis, etcétera). Si la dimension socioeducativa — que daba sentido a Uruguay Integra
— se expresaba en proyectos sociopedagogicos para la “integracion social”, que se
habian incorporado a las practicas de los trabajadores sociales y de los educadores, la
atencion “psicosocial” se agencia con la insercion de la psicologia en el campo de las
politicas sociales y se orienta a abordar “riesgos especificos”, reconocidos desde el
campo trasnacional. Adicionalmente, a diferencia de lo que ocurre en las perspectivas
organizativo-pedagogicas o de intencidon autogestionaria de las primeras politicas
“promocionales” del PANES, en Cercanias (y como ocurria en el Plan CAIF), el com-
ponente “comunitario” de las intervenciones pasa a identificarse con la sociedad civil
organizada o con “organizaciones locales” (no con los “protagonistas”), a quienes se

dirige también el llamado a la “participacion social”.

En este contexto, la preocupacion que se expresaba en ocasion del pasaje del PANES
al Plan de Equidad, respecto a que el “Estado habia perdido contacto con la gente”,
sera en buena medida amortiguada por la accion de las Oficinas Territoriales, por la
menor extension de sus zonas de influencia (muchos conocian a los beneficiarios),
por los escasos recursos con que contaban (lo que las obligaba a usar todos los medios
a su alcance) y porque funcionaban segun “la logica territorial”: en caso de que fallen
los mecanismos centralizados de proteccion social, podian recurrir al involu-
cramiento “directo” de los directores politicos departamentales, a los apoyos politicos
y a la colaboracion de actores sociales locales para ampliar el margen de proteccion,
por medio de modalidades particularistas y con improntas de continuidad cuasi
clientelar, a pesar de la generosidad de los principios que los inspiran, a los efectos

de resolver los casos mas apremiantes.

Con el programa Cercanias, el “Estado” entra finalmente en los espacios vitales de
las familias pobres. La responsabilidad de los técnicos en la construccion de la
respuesta social publica, no obstante, aparece como correlato de la “dimision” de
otros organismos estatales de los que se esperaba obtener respuesta vy, asi, de la falta

de compromiso del Estado in tofo en la atencion a las necesidades de los pobres.
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4. La gestion sociopolitica en los margenes

4.1. La pobreza focalizada. Las familias como “sujetos de intervencion”

En una teleconferencia a la que asisti en 2013 en la sede del BID en Montevideo,
junto con responsables técnicos del programa Cercanias, dirigida a responsables
regionales de programas “de apoyo a poblaciones vulnerables”, explica la sociéloga

Patricia Jara desde el BID°:

El acompafiamiento familiar aparece como una nueva politica,
que tiene mucho de los programas de Estados Unidos, pero en la
que hay una produccion local asociada al trabajo en cercania. Se
trata de una intervencion socioeducativa con rasgos en comun en
distintos paises de la region, principalmente Chile, Colombia,
Brasil, que lo entienden como una estrategia para proveer
servicios, implicando redes de servicios sociales en territorio. Es
una intervencion que generalmente aparece asociada con otros
servicios |...]

Surgen a partir de la necesidad de realizar diagnosticos, de la
necesidad de identificar mejor la naturaleza de ciertos problemas,
dimensionar demandas y generar respuestas acordes a la medida
de esa necesidad. Es una estrategia nueva. Estos programas de
proximidad se popularizaron hace cuatro o cinco afios, a partir de
la saturacion de otras politicas que no entendian las dinamicas de
produccion y reproduccion de la pobreza. (Jara, 2013.
Teleconferencia. BID) [Todas las cursivas son mias]

119 Patricia Jara es chilena. Ha trabajado en el BID en politicas y programas dirigidos a poblacion en
situacion de vulnerabilidad. Particip6 en disefio e implementacion del “Sistema de Proteccion Social
a la Vulnerabilidad, Chile Solidario” y fue la coordinadora técnica de varios programas “de apoyo
psicosocial y acompafiamiento familiar”.
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Si bien las “politicas focalizadas” parecen relativamente novedosas para el sistema
de bienestar uruguayo, por la orientacion “universal” que habia caracterizado a la
mayoria de sus servicios, como se sefald, gobiernos anteriores al 2005 habian
suscrito préstamos internacionales para el disefio de programas orientados a
poblaciones pobres con “necesidades especificas”, principalmente vinculadas a la
infancia, con las que el gobierno del Frente Amplio también se comprometio, no sin
reformulaciones, de acuerdo con las disposiciones de la agenda politica de la
region'?. En este contexto, asumié la gestion del Programa Infancia Familia y
Adolescencia en Riesgo (Infamilia), financiado con un préstamo del BID y fondos
del Gobierno Nacional para un periodo de ejecucion de 2003 a 2009. Durante la
primera administracion del Frente Amplio el programa pas6 a la orbita de la
Secretaria de la Presidencia de la Republica y, posteriormente al MIDES, en
coejecucion con el INAU, incorporandose al recién creado Departamento de
Atencion Integral a las Familias, con el nombre de Estrategia de Fortalecimiento de

Capacidades Familiares: Cercanias'?.

Cercanias fue relaborandose en la orbita el MIDES con una fuerte impronta de
continuidad metodoldgica, conceptual y de gestion con Infamilia, pero con
transformaciones producto de cierta reticencia a las politicas del BID, de las
sospechas hacia programas que no tendieran a la universalizacion de las prestaciones
o de la preocupacion por los efectos inciertos de la incorporacion del Infamilia a la
llamada “logica MIDES”. Segtn se plantea en Braselli (2012), hubo que convencer
a la ministra para darle continuidad al Infamilia, ya que “tenia sus juicios y prejuicios

sobre el BID, y con razon. Pero no podiamos desperdiciar cuarenta millones de

120 Uno de los antecedentes regionales mas importantes de Cercanias es el llamado Programa Puente,
programa de “entrada” al sistema Chile Solidario, realizado por el Fondo de Solidaridad e Inversion
Social (FOSIS), del Ministerio de Desarrollo Social de Chile, en convenio con las municipalidades
de méas de trescientas comunas. Suponia la entrega a las familias beneficiarias de un “apoyo
psicosocial” consistente en un acompafiamiento personalizado por parte de un técnico (apoyo
familiar), a través de un sistema de visitas periddicas en cada domicilio durante veinticuatro meses.
El rol fundamental de este “apoyo familiar” era constituirse en “enlace” entre la familia y la red
publica y privada de promocion social, en areas como identificacion, salud, educaciéon, dinamica
familiar, habitabilidad, trabajo e ingresos.

121 E] nombre del programa remite a la proposicion “pais de cercanias”, con la que Carlos Real de
Azua (1984) se referia al Uruguay en el libro: Uruguay. Una sociedad amortiguadora (Real de Azua,
1984), Editorial de la Banda Oriental. También se llama asi el libro infantil El Pais de las Cercanias,
de Roy Berocay, que describe la aventura del nacimiento del Uruguay desde el afio 1500.
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ddlares [...]. Claro, habia que lograr poner nuestros términos de referencia”.

Infamilia se implementaba sobre la base de “areas territoriales” seleccionadas en
funcion de la prevalencia de situaciones de “vulnerabilidad social”, incorporando
como “beneficiarios” a “individuos, comunidad e instituciones”, con el objetivo de
mejorar las condiciones de vida e insercion social de nifios/as y adolescentes en
situacion de exclusion social (CIESU, 2010). A nivel sociopolitico, se trataba de “ir
al encuentro” de algunos de los problemas que formaban parte del diagnostico sobre
la situacion de la infancia, la adolescencia y las familias pobres en Uruguay
(principalmente los de Filgueira [ 1996], Kaztman y Filgueira [1999], entre otros) con
el fin de “modificar déficits institucionales”: impulsar la coordinacion territorial,
“tensionar la estructura de proteccion vigente” y superar los problemas inherentes a
las “légicas sectoriales de intervencion”. Se buscaba impactar en el grado de
conocimiento y uso de servicios educativos, pautas actitudinales, comportamientos y
desempeios que la teoria del programa suponia que serian consecuencia de un mayor
conocimiento y uso de servicios sociales. Buscaba ademas la mejora en pautas de
crianza, cobertura a educacion primaria, acceso a documentacion y vacunacion, cobro
de asignaciones familiares, niveles de rezago y repeticion en nifios en edad escolar,
cobertura educativa de adolescentes; promocion de informacion sobre salud sexual y
reproductiva en los centros educativos y del conocimiento de métodos para la

prevencion del embarazo y enfermedades de transmision sexual (CIESU, 2010).

Con su insercion en la Division de Proteccion Integral en Situaciones de Vulneracion
del MIDES, la “focalizacién™ del programa se formaliza a través de mecanismos
universales para la seleccion de los beneficiarios, que pasa a realizarse a partir de la
identificaciéon de las familias con mayores indices de carencias criticas (ICC),
mediante la realizacion de visitas y aplicacion de un formulario de evaluacion de la
situacion familiar, que se hacia desde la Direccion Nacional de Evaluacion y

Monitoreo (DINEM) del MIDES'?2. El programa incorpora ademas formas de

122 E] programa se focalizara en familias con alto indice de Carencias Criticas (ICC), a las que se
suma una serie de “riesgos sociales” especificos, de entre los riesgos del llamado Indice de Riesgo
Social. Este indice se explica en DINEM-MIDES (2014).
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intervencion “territorializada” mediante la actuacion de técnicos de las Oficinas
Territoriales del MIDES, que pueden “postular” a familias vulnerables que viven en

sus zonas de influencia para que desde DINEM se les “haga la visita” de valoracion.

Con el programa Cercanias, se integran ademas “nuevos elencos” en la construccion
de las politicas sociales estatales y un componente de cooperacion que supuso inter-
cambios y debates con técnicos del BID. La “transformacion” de Infamilia era una
preocupacion que venia planteandose durante la etapa de planificacion del MIDES,
ya que suponia esfuerzos de negociacion no solamente en términos de “contenidos”
de las intervenciones sino de las implicancias de la incorporacion al MIDES de un
personal técnico que venia trabajando en una estructura jerarquizada y con mas
recursos de los que contaria después de su insercion en el Ministerio, por lo que
implicd un largo proceso de trabajo. Las consignas “metodologicas” del programa
eran actualizadas en forma periddica a través de espacios de interlocucion con
técnicos del BID, con la participacion de responsables regionales de programas “de

apoyo a poblaciones vulnerables”, también financiados con préstamos del Banco.

Cercanias es el programa mas importante en términos de cobertura en Uruguay,
dirigido directamente a las familias como “sujetos de la intervencion”, ya que hasta
el momento habian oficiado tnicamente como aliadas en los programas dirigidos a
la infancia (CLAEH, 2010). Los objetivos del programa lo ubican facilmente en el
marco de la llamada “tercera generacion” de politicas sociales (Arriagada, 2006)'%:
apunta a promover “modelos integrales” - concebidos a partir de “acciones coordina-

das e intervenciones que cuestionan las logicas sectoriales de intervencion social”

123 Segtin la autora, se caracterizaria por la promocién de un “enfoque integral”, la intersectorialidad
y la gestion en red, y por la atencidén a nuevos actores sociales cuyas demandas y necesidades habrian
quedado postergadas (mujeres, nifios, jovenes, etnias, adultos mayores, personas trans) y que
requeririan “acciones diferenciadas” (Arriagada, ibid: 12; Antia y Midaglia: 2015). Hacia el afio
2000, apunta Arriagada (2006), la mayoria de los paises latinoamericanos comparten una orientacion
de asistencia que valora las intervenciones “personalizadas”, en un enfoque que separa la dimension
social de la economica en el tratamiento de la pobreza. El modelo anterior se reformula con un leve
aumento del gasto social, con la extension y sofisticacion en los programas orientados a la extrema
pobreza y, con mayor o menor énfasis segiin los gobiernos nacionales, con la orientacion de las
politicas sociales hacia el establecimiento de la igualdad de “oportunidades”, hacia la expansion de
“activos” y el “desarrollo de las capacidades” (Arriagada, 2006).
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(Centro de Informaciones y Estudios en Uruguay: CIESU, 2010)*?* y un abordaje “de
proximidad”, que supone la intervencion individualizada, a través de la visita de los
“operadores técnicos” en los hogares y su presencia en espacios vitales de las familias:
policlinicas, escuelas, liceos, juzgados y otras instituciones de caracter local. Esta
tarea en Cercanias se llama “abordaje en contexto”, ya que existe resistencia por parte

de los trabajadores sociales a llamar “visitas” a las intervenciones en domicilio.

Desde el MIDES, la impronta “innovadora” de esta forma de intervencion también
se asocia con la expectativa de cambio de una vision “individual” al trabajo “inte-
gral” con las familias: a través de la articulacion de politicas, bienes y servicios
publicos que permitieran efectivizar el “acceso prioritario de las familias beneficia-
rias” a las prestaciones sociales basicas; y del acompafiamiento técnico a familias
en situacion de extrema vulnerabilidad (Departamento de Atencion Integral a las
Familias, 2013). Los ambitos de intervencion del programa se expresan en tres

“objetivos especificos™:

Aportar a una revision critica de los modelos existentes de oferta
publica de prestaciones desde una perspectiva de derechos que
considera a la familia como centro; fortalecer las redes locales
como redes de proteccion social, promoviendo una articulacion
mas fluida entre las familias y la oferta publica de servicios; de-
sarrollar un segundo nivel especializado en trabajo de proxi-
midad con las familias que presenten mayor indice de carencias
criticas y de vulnerabilidad sociofamiliar (DINEM, 2014: 6).

Este “segundo nivel especializado” consistia en el “acompafiamiento familiar”, que

en una “nota técnica” del BID se define como:

Un tipo de consejeria, altamente estructurada, que involucra
procesos de largo plazo y se orienta a metas vinculadas a
modificar prdcticas para mejorar la seguridad y el bienestar de

124 Con quien el MIDES ejecutd un convenio para la realizacion de la primera Evaluacion
(intermedia) del Programa Infamilia, en el periodo 2006-2007, bajo la responsabilidad de Fernando
Filgueira, a quien ya mencioné en capitulos anteriores.
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las personas. Su tecnologia principal es la presencia de un profe-
sional o educador especialmente entrenado para brindar apoyo
psicosocial familiar o personal. La intervencidon se apoya en un
riguroso sistema de registro que permite dar seguimiento a proce-
sos y evaluar logros (Jara y Sorio, 2013: 3). [La cursiva es mia]

Desde el espacio de interlocucion del BID estas estrategias se consideraban
“promisorias” porque permitirian a los técnicos dedicar més tiempo a las interven-
ciones y porque eran mas “costo-efectivas que el trabajo con personas aisladas” o con
los llamados “grupos problematicos”: mujeres, jovenes, adultos mayores, personas
con discapacidad, etcétera, trabajo que “duplicaba y dispersaba la intervencion”
(Teleconferencia BID, Patricia Jara, nota de campo, 2013). Las intervenciones se
realizan a partir de las nociones de “vulnerabilidad” y “riesgos”, en tanto “implicando
posiciones relativas diferentes de las personas dentro de la escala de seguridades”,

mas allé de las “diferencias socioeconomicas” (idem). Sefala la experta del BID:

Hay situaciones estructurales de pobreza, pero también un
conjunto de factores subjetivos que influyen en la forma en que
las personas se relacionan con el contexto de oportunidades,
incluso en crisis. El acompanamiento familiar no resuelve temas
mas duros de pobreza, pero genera un escenario de aprendizaje
social para promover las competencias autonomicas de las
familias, [...] que se dan [...] fundamentalmente en relacion con
el ciclo de vida (idem).

La intervencion familiar permitiria “apoyar cambios de comportamiento, realizar
seguimiento a trayectorias de desarrollo, acompafiar la sustitucion de comporta-
miento de riesgos”, “mejorar el funcionamiento familiar y los cuidados, y organizar
mejor los recursos”, con el fin de lograr “familias funcionalmente integradas”. Segiin
Patricia Jara, en este proceso la “calidad del vinculo es esencial”, pero también hay

que “desarrollar protocolos de actuacidon, gestion de procesos con atencion a

resultados, con una impronta democratica porque se construye con la familia” (idem).

En cuanto al oficio del “operador” social, sefialaba Jara (idem): “engloba todas las

figuras de quienes desarrollan estas tareas. La buena o mala actuacién de estos
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técnicos no depende tanto de la particularidad de las diferentes profesiones o
disciplinas, no es un tema del trabajador social, sino de que se trate de técnicos
capaces de cumplir con las rutinas badsicas”. Y sigue: “la magia de estos programas
[...] es que han venido construyendo sus propios técnicos, al menos para la
realizacion de las visitas. Son més importantes las competencias, las rutinas, que el
perfil profesional”, todo esto “con una buena supervision” que no solamente
proporcione control sino que pueda “acompafiar al que acompafia” y proveer

“asistencia técnica” (las cursivas son mias).

Si se trataba de “apoyar la salida de situaciones de pobreza” el acompafiamiento
familiar debia realizarse ademas en combinacidn con otros servicios y recursos: “Las
evaluaciones muestran que las familias en general se encuentran satisfechas con el
acompafamiento, por el vinculo, pero esto no dice nada de los resultados, por ejemplo,
cuando fue facilitado el acceso a otros servicios. Importa el trabajo de
acompanamiento de los técnicos pero también que los servicios estén disponibles”.

Se trataria mayoritariamente de “reunir la oferta con la demanda”:

La intervencion sirve si atras viene el servicio especializado,
cuando se trata de consumo problemdtico de sustancias,
situaciones de abuso, etcétera. El acompanamiento familiar es
una estrategia promisoria por su abordaje multidimensional. A
algunos este abordaje multidimensional les parece aberrante, por
su vaguedad ;Cudles son esas dimensiones? Se trata de salud,
educacion, identificacion civil, vivienda y trabajo. Podemos
preguntarnos en qué medida el programa es un intermediador,
encuentra oferta y demanda o, por el contrario, un proveedor
especifico de un servicio (ibid)

El documento institucional de la Division de Atencion Integral a las Familias,
describia al programa Cercanias en funcion de sus dimensiones: “asistencial”, en
b
torno a la cual “las acciones se orientaran hacia la revision y el acceso a la matriz de
proteccion social que promuevan la restitucion de derechos”; ético-politica:
“dirigidas a las personas y/o las familias como sujetos de derecho, promoviendo

procesos de autonomia”; psicosocial: orientada a la “promocion de la reflexion critica”
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con el fin de “desnaturalizar” las relaciones en “las que se encuentran los sujetos que
han estado mas expuestos a la privaciéon material”’; e “integral”: implicando que “los
programas y areas buscaradn la articulacion inter e intra-institucional necesaria para
dar una respuesta integral a las diversas problematicas que atienden, buscando supe-
rar la fragmentacion de las politicas y programas que conforman la matriz de protec-

cion social” (Division de Atencion Integral a las Familias, 2015). (La cursiva es mia)

Para proveer apoyos “a medida” de las necesidades de las familias y en nombre de
un “abordaje multidimensional”, se enfatiza el componente “integral” del programa
(Cercanias, 2015 [2016]), nocioén que parece haberse desplazado por una ruta literal
desde las politicas de proteccion a la infancia (como paradigma opuesto a la anterior
doctrina tutelar o de situacion irregular), que referia a la condicion de los nifios, nifias
y adolescentes como “sujetos” de derechos (y no como objetos de tutela). El recurso
a la “integralidad” en Cercanias (tanto en los documentos oficiales como en las
consideraciones de responsables técnicos, supervisores y operadores sociales)
aparece sustentado en la necesidad de una intervencion multidimensional, que se
lograria mediante la coordinacion interinstitucional, con la pretension de que el
Estado, a través de las competencias particulares de sus instituciones, proporcione
respuestas mas o menos personalizadas a las “multiples dimensiones” de la vulnera-
bilidad social, que se expresan en las “multiples necesidades” de cada familia

“intervenida”.

Con respecto a la consideracion de las pobrezas, con el ensamblaje de distintos
proyectos politicos en ocasion de la incorporacién de Cercanias, ocurre también el
montaje de distintos enfoques sobre la pobreza. Si bien los primeros programas del
MIDES se presentaron como politicas orientadas a combatir la “vulnerabilidad” y la
“exclusion social”, estas nociones fueron paulatinamente retirandose de sus lugares
de significantes clave en la elaboracion de programas sociales. Sus distintas expre-
siones fueron no obstante reinterpretadas y pudieron integrarse en los mismos
programas concepciones tan diferentes como la “perspectiva de riesgos” y el “enfo-

que de derechos”, con sus correlatos en las nociones de vulnerabilidad y vulneracion.
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Entre 2010 y 2011, durante la segunda etapa de administracion del MIDES, la
Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo (DINEM-MIDES, 2013) adopta la
metodologia de medicion de la pobreza multidimensional del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social de México (CONEVAL), que establece
una tipologia de “vulneracion de derechos” segin la combinacion de la linea de
pobreza monetaria y un indice de privacion de derechos sociales, permitiendo la
identificacion de “distintas pobrezas” y la focalizacion de las politicas sociales (las
de la Red de Asistencia e Integracion Social) en la “pobreza aguda”, caracterizada
por varias privaciones simultaneas (Coneval, 2014) %, Paralelamente, la
identificacion de la pobreza aguda como mecanismo de focalizacion pasa a basarse
en el ya mencionado indice de Carencias Criticas (ICC), elaborado en 2008 por el

Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UDELAR.

Desde la esfera politica, el entonces ministro de Desarrollo Social, Daniel Olesker,
en un documento publico que anunciaba los objetivos de la llamada “Reforma Social”,
escribia sobre la pobreza que nos encontrdbamos ante un “fenémeno distinto y

nuevo”, que debia abordarse con “politicas focalizadas” (CNPS, 2011: 12-13):

La pobreza presenta en nuestro pais algunas -caracteristicas
relevantes, algunas de larga data y otras que se han hecho mas
remarcables luego de las transformaciones ocurridas en los afios
noventa: los hogares pobres son por lo general méas numerosos, y lo
son cuanto mdas extrema es la pobreza; los nifios, nifias y
adolescentes estan sobrerrepresentados en estos hogares; las
personas adultas poseen bajo nivel educativo; los perceptores de
ingresos del hogar son proporcionalmente menos que en los hogares
no pobres [...]; los trabajadores del hogar tienen una insercion
precaria o informal en el mercado de trabajo; residen en las

125 CONEVAL entiende que una persona es pobre si tiene privaciones tanto en la esfera de “bienestar
econdmico” como en la de los derechos. “El espacio del bienestar econdmico radica en las
condiciones que limitan la libertad de las personas para desarrollarse plenamente, reconociendo [...]
el papel central del ingreso para la adquisicion de bienes y servicios que se vinculan a la satisfaccion
de necesidades basicas (ONU 2004, apud CONEVAL, 2009). [...] El enfoque de los derechos
sociales parte del reconocimiento de los derechos humanos como la expresion de las necesidades,
valores, intereses y bienes que, por su urgencia e importancia, han sido considerados como
fundamentales y comunes a todos los seres humanos” (Kurczyn & Gutiérrez, 2009, apud CONEVAL
2009). En 2015 la Direccion de Evaluacion y Monitoreo presenta un ejercicio de medicion
multidimensional de la pobreza para Uruguay, a través de la comparacion de metodologias con un
enfoque de derechos (DINEM-MIDES, 2016).
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periferias urbanas, en viviendas con carencias de diverso tipo,
propias y del entorno; y por todo ello se trata de una pobreza mas
homogénea y mas débil en sus interacciones con otros sectores
sociales. El efecto combinado de todas estas dimensiones de la
pobreza se ha expresado con fuerza creciente en el territorio y en la
conformacion de una subcultura de la pobreza, dado que las
personas perciben que los mecanismos de ascenso social no le
llegan o dejaron de operar, primando las estrategias de
sobrevivencia (ibid: 13). (La cursiva es mia)

La permeabilidad de los enfoques de la pobreza favorecen la idea de que nos
encontramos ante una “pobreza diferente”?®, aunque — mas alla de los efectos de la
incorporacion de un lenguaje trasnacional — no deja de mostrar caracteristicas de
continuidad con descripcion que hacia Carlos Rama (1960) a proposito de la
“poblacion marginal”. Aunque las estructuras de esta pobreza distan de estar plena-
mente dilucidadas, aparecen como rasgos principales la situacion extrema de algunos
sectores, la ocupacion en tareas no calificadas, la desvinculacion educativa, la segre-
gacion territorial y, principalmente, la acumulacién de multiples privaciones, en un
contexto en el que se asume (otra vez) que “la geografia sociocultural de nuestro pais

ha cambiado” (Mosteiro et al, 2016: 15).1%7

Consultores de la asociacion civil Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay

126N o me refiero aqui a los llamados “nuevos pobres”, término que ha sido utilizado para referirse a
las victimas de los procesos de ajuste estructural, efecto de las condiciones econémicas cambiantes
en la vulnerabilidad a la pobreza de los antiguos miembros de las clases medias (Kessler y Minujin,
1995; Kessler y Di Virgilio, 2008). No obstante, cabe mencionar que ya finalizado mi trabajo de
campo en el Gabinete interministerial se habia propuesto la denominacion “nueva pobreza” para dar
cuenta de los usuarios de los programas “de proximidad”.

127 Complementariamente, la Estrategia por la Vida y la Convivencia (Presidencia de la Republica,
2012), documento que funda un proceso de articulacion del Ministerio del Interior con el MIDES en
clave territorial, inicia su fundamentacion con la constatacion de que estamos ante la emergencia de
“la violencia”, como problema prioritario para la poblacion. La existencia de un “nucleo duro” de
pobreza, sefiala, conformado por los “protagonistas de la fractura social”, supone la existencia de un
“quiebre cultural”. “Los datos muestran que luego de ocho afios de caida sistematica de la pobreza y
la indigencia en todo el pais, el afio 2012 registra una luz de advertencia: por primera vez la pobreza
no desciende y la indigencia crece (aunque levemente) en Montevideo. Este ritmo diferencial de
Montevideo da cuenta de un problema de mayor alcance: en el drea metropolitana se ha consolidado
una subcultura de la exclusién que denota fuertes dificultades de incorporarse al mercado de trabajo y
a la educacion” (Ministerio del Interior, 2013). [La cursiva es mia]. Tanto la Reforma Social (CNPS,
2011) como la Estrategia por la Vida y la Convivencia (ibid), definen, respectivamente, la orientacion
politica y tedrica de las politicas publicas asistenciales y punitivas del Uruguay en el periodo 2010-
2015. Ambos advierten sobre la existencia de una “subcultura de la pobreza”, en vista de la cual deben
ofrecerse respuestas “articuladas”.
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(CIESU), que participaron, mediante diagndsticos y recomendaciones, en el disefio
del programa Cercanias, también describen algunas pobrezas en funcién de una
distancia de orden “cultural”. El informe de Evaluacion Final del Infamilia, que se
hace a través de CIESU en ocasion de su incorporacion a la esfera de competencia
del MIDES, subraya la necesidad de abordar la maternidad en los sectores pobres
como un valor vinculado a una “subcultura” (CIESU, 2010: 141). Advierte ademas
sobre la existencia de ‘““serias barreras culturales” que impedirian a los mas pobres
“aprovechar la estructura de oportunidades” y que implicarian la incapacidad de las
familias vulnerables para comprender y acceder a las ofertas publicas existentes

(CIESU, 2010: 136).

Por otra parte, es importante la consideracion de “la violencia” y la nociéon de “dafio”
en relacion a las concepciones de la pobreza, que no se elaboran desde el programa,
pero que aparecen como una constante en las preocupaciones de los técnicos,
principalmente cuando se enfrentan a situaciones extremas: “infancias danadas” y
generaciones de mujeres que han sido victimas de violencia. “El tema es que hoy
por hoy el dafio mayor no se genera porque te falte para comer. No existe mas esa
pobreza. Son otros problemas, mucho mas destructivos. Son afos de violencia, de
mujeres criadas por las abuelas, las tias, con todos esos recorridos. Mujeres que

estan todas hechas mierda” (Nota de campo, diciembre 2016).

4.2. La “dimension psicosocial”

La practica del “acompafiamiento familiar” es concebida por los técnicos del pro-
grama como un trabajo “sobre los beneficiarios” (Zorrilla, 2017: 113) dirigido a
“problematizar su situacion” (en principio, sus vinculos familiares y la relacion con
las instituciones y servicios locales), a través de un “abordaje psicosocial”. La
“intervencion psicosocial” aparece inicialmente en el ambito de la salud mental y

abordajes psicoterapéuticos, basados en “la relacion profesional y humana de uno
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0 varios usuarios con uno o varios técnicos utilizando determinados procedimientos
psicolégicos y conocimientos sobre el psiquismo para promover cambios, buscando
aliviar un sufrimiento o favorecer el desarrollo de la persona y sus vinculos” (MSP,
2011:6).

En Cercanias, el abordaje “psicosocial” se desarrolla a partir de la construccién de un
vinculo de confianza entre los técnicos y los “referentes familiares” (que general-
mente es la madre o “jefa de hogar”), con quienes establecen compromisos o “acuer-
dos” orientados a iniciar o0 sostener estos cambios (lograr determinadas rutinas,
realizarse controles de salud, llevar a sus hijos a la escuela, sostener una medicacion
0 un tratamiento, fortalecer practicas de cuidado, etcétera). En palabras de Jara, los
técnicos “diagnostican e identifican con la familias sus condiciones de riesgo.
Construyen con la familia un proyecto de mejoramiento [...]. Proporcionan apoyo a
las competencias de la familia para el uso de recursos y oportunidades, y también la

provision directa de servicios” (Teleconferencia BID, 2013)

El “acompafiamiento familiar” es concebido en todos los casos como una atencion
“personalizada” a las familias, a modo de “traje a medida de sus necesidades” (Notas
de campo, 2013, 2014, 2015). Las diversas tareas que realizan los técnicos,
comprenden la “escucha”, la contencion, la promocion de practicas de autocuidado y
pautas de crianza, la gestion de tramites de los beneficiarios, y la coordinacion con
instituciones de las cuales obtener apoyos o a las cuales derivar “situaciones”
especificas (problemas de salud mental, consumos problemadticos de sustancias,

situaciones de violencia, dificultades en el acceso a la justicia, etcétera).

Segln Jara, se habria demostrado que son “mas efectivas” las intervenciones
socioeducativas cuando son combinadas con apoyos “a las capacidades de los padres”,
lo que orientaria el trabajo de los operadores a “aumentar la competencia en cuidados,
a través de “la transformacion de actitudes y competencias en la crianza”. La
importancia de la consejeria familiar derivaria de que “el apoyo al desarrollo infantil
temprano implica apoyo a la conducta parental”, una tarea que se habria sostenido
mucho tiempo con personal comunitario “no entrenado”, y particularmente, el

“cambio de pautas” en términos de cuidados parentales (Teleconferencia BID, ibid).
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El trabajo de los técnicos se orientaba a que los beneficiarios pudieran “reflexionar
sobre su realidad” y “desnaturalizar situaciones y practicas”, a partir de una
“metodologia” que se basa a la “construccion del vinculo” entre el profesional y el
beneficiario. La intervencion se aplica, en primer lugar, a la elaboracion de un
“diagnodstico” de la “situacion familiar” (que debia hacerse “con” cada familia, en
tanto “actor” de los cambios) y a promover y orientar en la elaboracién de un
“proyecto individual” o “familiar”, basado en los acuerdos con los técnicos, con el
proposito de lograr progresivamente una serie de metas personales y familiares, que
pueden identificarse con algunas de las casi cuarenta metas que se adjudica el
programa y cuyo cumplimiento originaria el “egreso” de los usuarios. A partir del
“diagnostico” se realiza también la “construccion de la demanda”, segin me dicen:
“de lo que la persona identifica como necesidad, y que nosotros [los operadores]

desarrollamos como posibilidad”. Sefiala un equipo técnico:

El trabajo con las familias se orienta desde una perspectiva de
derechos, a partir de los intereses y necesidades de cada
integrante, propiciando la construccion de la demanda en
conjunto. Esto se torna fundamental para que los sujetos se
constituyan en actores potenciales de los cambios y contando con
las herramientas y condiciones necesarias para que estas
modificaciones se concreten. Se respetan las dindmicas
familiares propias y trayectorias vitales como sus creencias,
tiempos, espacios sin perder de vista la individualidad, la historia,
frustraciones y fortalezas de cada uno de los integrantes de las
mismas. En este sentido, el equipo técnico al ingresar a la
privacidad de la familia, pone foco en mantener el respeto y la
distancia suficiente para realizar un trabajo de manera objetiva,
fomentando a lo largo del proceso un vinculo de confianza
(Equipo Técnico del ETAF de Cercanias en Costa Oeste:
Alliaume, Macci6 y Osorio [2016:114-115])

Como plantea Zorrilla (2017: 109) a propdsito del programa: “La ‘demanda’ no se
construye solamente con los recursos disponibles, sino también sobre ‘otras

cuestiones’ que trascienden la materialidad y que emergen en el encuentro entre el
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operador y la familia”. Es en este trabajo “mdas alld de las prestaciones”
(transferencias, pensiones, subsidios, servicios especificos) donde los técnicos ubican
el “arte” del oficio del operador, fundado en ‘el vinculo de confianza” que se
construye entre el técnico y los beneficiarios (ibid: 106), asi como en la “creatividad”

para llevar adelante la intervencion.

Cuando llegamos a la vivienda hay que hacer el diagndstico de las
necesidades que tiene la familia, que siempre son necesidades
diferentes y con muchas vulneraciones. Por eso el proceso de
construccion de la demanda y toda la intervencion se adapta a las
necesidades de cada individuo o de cada familia. El diagndstico
depende mucho de cada operador, por eso se trata de que las duplas
se integren con operadores de disciplinas distintas (Nota de campo,
operadora social ETAF, 2015)

A proposito de mi pregunta sobre qué tareas concretas supone para ellos hacer el

diagnostico, me dicen:

Dependiendo del perfil de cada familia, lo que hacemos, o por lo
menos lo que hago yo, es primero mirar la parte mas formal que
tiene que ver con las prestaciones que tiene ya la familia. Vamos
viendo si todos tienen cédula, después qué prestaciones tienen,
eso para asegurar que pueda acceder a las prestaciones sociales
que le corresponden, sea la tarjeta, que ya tienen, asignacion
familiar, pensiones por discapacidad, que los nifios tengan los
controles de salud al dia.

Todo eso es como la puerta de entrada a la familia que son las
prestaciones. [...] Entonces viene otra parte que es ir conociendo
a la familia, que tiene que ver con identificar cosas que de repente
no ves en las primeras visitas [...]. Al principio podés identificar
problemas como hacinamiento, dificultades en la vivienda,
problemas de discapacidad, que saltan a la vista, digamos, pero a
partir de ahi vas viendo otras problematicas [...] después de que
ya hay cierto vinculo con la familia, como puede ser una situa-
cion de consumo o una situacion de violencia. Eso te exige
identificar los riesgos, tratar el tema con la supervision, infor-
marse si hay una situacion de judicializacién o pedido de amparo,
comunicarse con el INAU, que es la parte mas compleja [...].
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Después de una primera etapa, mas formal, que te decia, que tiene
que ver con las prestaciones a las que tienen derecho,
principalmente las del MIDES que son las que podemos ofrecer
seguro, es que se pueden empezar a construir otras demandas,
segin las necesidades de cada familia, [...] como se vinculan
entre ellos, en la zona, los vinculos con las instituciones, cuales
son las redes con que cuentan, lo que hace al trabajo mas
especifico, me parece a mi, del acompafiamiento en proximidad
(Nota de campo, operadora ETAF, noviembre 2015)

El concepto de “egreso” del programa supone el “cierre” de la “situacion” y se reali-
za principalmente por tres razones: porque la persona usuaria “es derivada” a otro
servicio (mas “especializado”, por ejemplo, atencion a mujeres victimas de violen-
cia), porque ha logrado lo que se considera un “minimo de metas cumplidas” (segin
el modelo de atencion del programa) o porque se han agotado los recursos de la
intervencion, es decir, cuando el equipo técnico y el supervisor entienden que “ya no
hay nada para hacer por ella” (Nota de campo, setiembre 2015).

Como senalé, los operadores técnicos se enfrentaban a diario con la dificultad de “ser
escuchados” y de “obtener respuestas” de otros actores publicos. Operadores y
supervisores esperaban que el enfoque integral del programa redundara en una mayor
articulacion con otros organismos y en la interpelacion de “todo el sistema de
proteccidn social”, cuyas instituciones, no obstante, resultaron agentes acometidos
por diversas complejidades. Muchos de los equipos técnicos que compartieron sus
experiencias reclamaban que acababan trabajando “solos” con la familia: que no
podian “con la institucionalidad” y que lo que hacian era “pasarle piques a la familia
sobre como acceder a las instituciones” (Nota de campo, operador técnico, 2016).

A proposito de la “transformacion” esperada, me explica un supervisor que ‘“‘se
trabaja la demanda sobre lo posible. Vivienda y empleo no”. Cuando se trata de
violencia doméstica o maltrato infantil, la intervencion pasa a ser basicamente tutelar:
“O bien los operadores cinturean con el vinculo, o hay que denunciar. Porque siempre
la familia puede decir que no, salvo que la denuncie. Ahi el acompafamiento social

busca problematizar la situacion” (Nota de campo, supervisor técnico, 2016).
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Desde su pasaje a la 6rbita del MIDES, las unidades de gestion del programa habian
previsto inicialmente incorporar a la tarea de “acompafiamiento” la provision de un
“paquete” o “maletin de prestaciones” (Fernandez, 2012) para los beneficiarios que
contribuiria a resolver crisis vinculadas a la vivienda, ingresos, alimentacion y

cuidados, que “nos habian prometido a los técnicos” pero “que hunca llegd”.

Hay una violencia institucional instalada que tiene que ver con
descalificar la figura del operador, con no reconocernos como
iguales. Sentis que tenés que hacer un esfuerzo enorme de presion
a las instituciones, en el INAU, en la escuela, en la policlinica y
eso no le compete al ETAF. Y todo ¢l trabajo que hacés a la interna
de la dupla, de ver como darle una vuelta, trabajarlo en la
supervision, las sensaciones de malestar y de angustia a la interna
todo esto que es como el equipo vive las situaciones. Mas los
vacios institucionales que te condicionan porque en muchas
circunstancias tenemos que actuar porque tenemos emergencias,
entonces si o si hay que hacer algo. [...]

La falta de respuesta te hace valorar lo que es Cercanias en si, lo
que es el fortalecimiento de las capacidades familiares, porque
vemos que en la mayoria de las veces las respuestas surgen de la
propia familia [...]. Hay un choque entre lo que te ensefiaron en
la facultad y la realidad, porque la realidad con la que te encontras
es otra. En la realidad muchas veces tenemos diferentes puntos de
vista sobre qué hacer con esa familia. Y ademas porque influye lo
cultural, las diferencias de la cultura de la familia y la nuestra, y
también los afectos. A veces parece que no esta bien que digamos
que trabajamos con la subjetividad, que trabajamos con los
afectos. Pero siempre hay un momento en el que te preguntas:
(,qué hago yo con esto? (Nota de campo, operador ETAF, 2016)

Como ocurre con los usuarios, que no podrian acceder a los recursos publicos,
también los técnicos se sienten victimas de maltratos y otras expresiones de la
violencia institucional por parte de las instituciones sectoriales “tradicionales”, que
hacen esperar a los operadores para ser atendidos en sus oficinas, ponen a las
familias en "listas de espera" para acceder a sus respectivos servicios u ofrecen
“cupos” limitados, supeditados a condiciones que la estigmatizada “poblacion

MIDES” no seria capaz de sostener (un ingreso minimo para acceder a subsidios de

131



alquiler del Ministerio de Vivienda o la participacion sostenida de los usuarios en
otros programas o servicios)'?®. En ese contexto de trabajar la demanda “sobre lo
posible”, existe finalmente consenso en colocar la fortaleza del programa en el
“equipo”, es decir, en el “trabajo psicosocial”, orientado especialmente a lograr cam-
bios “en la subjetividad”, a través del poder del vinculo, de la escucha, la palabra
“experta” y la receptividad de los técnicos, que acaban por aparecer ademas como los
representantes “politicos” en los barrios donde se ejecutan los programas (Leopold y

Gonzélez, 2013), la “cara visible” del MIDES.

4.3. ¢ Oficios de la individuacion? Lo social individualizado

Como sefialan De Martino y Espasandin (2013), desde el trabajo social, los objetivos
profesionales de las intervenciones consistirian en: “contener en lo posible a los
sujetos en situaciones limites o atravesadas por grandes dificultades; escuchar: ante
la pobreza de individuos e instituciones, el profesional entiende que por lo menos
debe 'acompanar’ las peripecias personales del otro; derivar [...] Si la institucion no

tiene otra respuesta, se deriva a otro servicio” (ibid: 106)

En ese contexto de trabajar en el espacio de la “dimension psicosocial”, se busca
“desnaturalizar situaciones y vinculos”, fortalecer la “autonomia”, proporcionar
apoyos emocionales y contencion en momentos de crisis, “acompanando procesos,

urgencias, necesidades”!?. El trabajo de los técnicos se circunscribe a diferentes

128 Javier Auyero (2009) Sobre la base de seis meses de trabajo de etnografico en la oficina central
de desarrollo social en la ciudad de Buenos Aires, se ocupa de las experiencias de incertidumbre y
de espera de los pobres en la oficina central, en tanto forma privilegiada de experimentar los efectos
del poder y persuadir a los indigentes de la necesidad de ser “pacientes” del Estado, transmitiendo
el requisito implicito de ser obedientes “beneficiarios”.

129 Escribe un equipo técnico en ocasion de la “sistematizacion de experiencias” de intervencion:
“Se identifica una gran carencia en las familias asociada a la falta de contencion afectiva, de vinculos
cercanos y sostenidos. Los técnicos se constituyen en referentes afectivos que brindan una escucha
y contenciéon semanal, lo cual es para muchos equipos y para las familias el principal aporte del
programa. Esto repercute en la autoestima de las familias y en una vision mas optimista de su
realidad y su futuro lo cual es independiente de las mejoras objetivas en otros aspectos de sus
condiciones de vida” [(DINEM, 2014: 51] (ETAF de Cercanias en el Oeste Costero, Alliaume,
Macci6 y Osorio; 2016: 115). Asi también: "La metodologia de trabajo con las familias [...] supone
una intervencion cercana a la familia, acompafiando procesos, urgencias, necesidades [...]. Este
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formas de “acompafar” a la familia, en calidad de agentes de lo que Frigerio,
Korinfeld y Rodriguez (2017) llaman “oficios del lazo social”: proveedores de “cajas
de herramientas”, con recursos de la filosofia, la educacion, la sociologia, el psicoana-
lisis, etcétera, que se proponen “explorar territorios y practicas" de intervencion, con

gran impronta del “saber hacer” y del “sentir” de quienes ejercen la tarea.

Al profundizar en la pregunta sobre el “hacer” cotidiano de los técnicos: se trata de
“apoyar” a la jefa de familia para que “reconozca su situacion”: esto es, que asuma
una situacién de consumo problematico, los vinculos “naturalizados™ con su pareja 0
con sus hijos que no le permiten reconocer situaciones de violencia, la necesidad del
autocuidado, de emanciparse de situaciones de dependencia econdémica, de que sea
capaz “por si misma” de obtener informacion para acceder a otros servicios y que
pueda conservar las motivaciones que le permitieron incorporar mejores pautas de
crianza y sostener los cambios de conducta logrados. El “reconocimiento de su
situacion” le permitiria, con el apoyo de los técnicos, generar cambios en la propia
conducta (iniciar un tratamiento, llevar a sus hijos a la escuela, mejorar las pautas de
crianza y de autocuidados, construir y sostener un proyecto personal) y, por esta via,
“generar cambios positivos en la familia y los vinculos” (Nota de campo, 2017). Lo
que se quiere transformar, en la practica, son las conductas de los “jefes de hogar”,
principalmente, “la madre, con quien normalmente se trabaja, para que retomen el
control de sus vidas” (Nota de campo, 2016), en funcion de principios de
responsabilidad parental y de su condicion de aliada para garantizar la proteccion

social de los miembros mas jovenes de la familia.

Ortega y Vecinday (2010) hacen referencia a este tipo de intervenciones como

3

politicas orientadas a la transformacion de los “estilos de vida” de los pobres,
promotoras de una “comprension” de la pobreza que privilegia “el analisis de los
atributos individuales de quienes la sufren”: intervenciones que suministran insumos

para el desarrollo de estrategias de accion basadas en la responsabilizacion de la

mismo enfoque da lugar a que se puedan desplegar y potenciar aquellos aspectos que cada sujeto
tiene como fortaleza, que instituciones y organismos con menos proximidad no logran captar” (ibid:
112)
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familia y los individuos. También en esta linea, apunta De Martino (2009: 33-34), los
sujetos de intervencion son colocados como recursos activos o pasibles de “activarse”

a través de practicas que las abordan como espacios para “conducir conductas”.**

Entre los técnicos del programa, la apelacion a la “autonomia” como recurso
movilizador es subsidiaria de la produccion de subjetividades a través de tres
movimientos simultaneos: “la familia”, especialmente la jefa de hogar, en calidad de
“referente” de la intervencion, debe aceptar voluntariamente la construccion de un
“acuerdo” con los técnicos y la elaboracion conjunta de un “plan de trabajo”. En
segundo lugar, debe demostrar su disponibilidad a cumplir los acuerdos y por ultimo,
activar ambitos timicos como las emociones, los afectos, las actitudes, las
motivaciones y la implicacion personal. En este sentido, se procura producir cambios
psicoldgicos, induciendo nuevas practicas para alcanzar un ideal de “autonomia’ que,
como ya sefialé, parece concebirse entre los técnicos como la posibilidad que tienen
los “sujetos de intervencion” de conservar los logros producidos después de
concluida la intervencién. Se trata, no obstante, de familias con pocas condiciones
para “sostener’ estos imperativos. La apelacion a la responsabilidad individual otorga
legitimidad al carécter coactivo que, no obstante, aparece cuando la intervencion
abandona el espacio de la “atencion psicosocial” para volverse practicamente tutelar
(por ejemplo, si se observan situaciones de violencia). La base justificativa que se
apoyaria en el principio moral derivada de los deberes que cada individuo (ciudadano)
contrae con el Estado (Crespo, 2009) se sustituye por una dindmica de intercambio
de dones entre técnicos y usuarios, que muchas veces adquiere la forma de profecia

autocumplida: “no se pudo, aunque se hizo todo lo posible”.

130 Aunque existen multiples contribuciones sobre los diferentes significados y usos de la nocién de
“activacion” (Tonkens & Newman, 2011; Neveu, 2011; Kuhlmann, 2011; Anttonen & Haikio, 2011;
Santamaria y Serrano, 2016; Serrano y Magnusson, 2007; Moreno y Serrano, 2007; Crespo y
Serrano, 2007; Larsen y Mailand, 2007; Jepsen y Serrano, 2005; Serrano, 2004), el concepto de
“activacion de las familias™ en la orbita del programa es promovido directamente desde el Banco
Interamericano de Desarrollo, desde la Red de Acompafiamiento Familiar (el término “activacion”
fue una constante durante toda una reunion a la que acudi en Santiago de Chile, en 2016, con los
representantes de los paises de la Red). Supone en términos generales la posibilidad de “generar
movimientos” en las familias, a partir de los recursos de que disponen o de otros que se encuentren
disponibles “en las comunidades” o a nivel institucional local.
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Respecto a qué sujeto estdn construyendo estas politicas, mas alld de la forma
“contractual” que adquiere la relacion entre técnicos y usuarios, es mas facilmente
comprensible en términos de dones y contradones — a decir de Mauss (2009) — genera-
dores de “deudas” personales con los técnicos cuya “ayuda” no deja nunca de interpelar
a los usuarios— portadores de su propia palabra - ya que se trata de dones que pocas
veces pueden devolver (porque “no pudo sostener el tratamiento”, ““volvid a consumir”,

“volvio a la calle”), condicion que los coloca en situacion de “eternos deudores”, esto

es, en el lugar opuesto al de la “ciudadania”.

En este contexto, con pocos “recursos sectoriales”, y con la orientacion que ofrecen
las politicas sociales de “tercera generacion”, la mano izquierda del Estado (Bourdieu,
1999) personificada por estos operadores, acaba por intervenir casi exclusivamente a
través de practicas de subjetivacion de los usuarios'®!, en términos de sujecion a la se
somete a otros, que se ven obligados a reconocerse como “otros” y, mas radicalmente,

a asumir un estigma®*2.

131 Foucault (2002) se refiere a los modos de subjetivacion para dar cuenta de las practicas por medio
de las cuales se constituye el sujeto. Aqui me refiero principalmente a la idea de “subjetivar a al-
guien”, siempre otro: a la creacion de un espacio entre dos sujetos en el que uno de ellos constituye
su self apoyado en la mirada del otro (ibid). Cabe aclarar que el término subjetivacion es utilizado
con cierta frecuencia en campos relacionados a las ciencias sociales como efecto de la influencia del
psicoandlisis francés. El concepto remite a la nocién lacaniana de sujeto (el término es usado por
Lacan cuando refiere a otorgar significacién o significancia, a representar alguna verdad a nivel
discursivo), pero siguié un camino que lo separa de este origen. En términos generales, la nocién
apunta mas bien a destacar la instauracion de un nicleo auténomo del sujeto, lo cual es en cierto
modo una forma de ser infiel a la influencia lacaniana, luego de que desacreditara la idea de una
autonomia del yo y de sus procesos de adaptacion (Bernardi 2006).

132 Es interesante el aporte de Balibar (1994) que, retomando a Michel Foucault, y advirtiendo que

probablemente hay mas que simplemente dos formas de exponer esta dialéctica, ofrece una reflexion
sobre las formas de subjetivacion en tanto que se corresponden con ciertas formas de sujecion: la
que describe como “discurso unilateral”, a saber, el mecanismo de sujecion que corresponde — pero
no se reduce - a la ciudadania griega - que es suprimido en la esfera publica de la ciudad pero también
requerido como condicion de existencia de lo piblico. La observa en la extrafia relacion desigual y
asimétrica con respecto al logos, en relaciones en las cuales uno habla y el otro escucha, que
Aristoteles describe a proposito del hombre y su esposa, del amo y su sirviente, del padre y el hijo
o del profesor y estudiante, donde la la autoridad paternal es basicamente una autoridad “pedagogica”
o “educativa”. En el espacio civico (o el escenario civico) — sefiala - son los mismos individuos los
que van alternando el habla con la escucha, de forma que se relacionan en el didlogo y
alternativamente comandan y obedecen. Balibar describe otra forma de sujecion como la “voz
interior” (o llamado interior) que emerge de una autoridad trascendente a la que todos estan
obligados a obedecer porque el fundamento de la autoridad no esta localizada afuera del individuo,
en alguna desigualdad natural o dependencia, sino que esta dentro de si mismo, en su propio ser
como criatura del verbo y su fiel creyente.
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Foucault (2001, 2002 y 2002b) se refiere a los modos de subjetivacion para dar cuenta
de las préacticas por medio de las cuales se constituye el sujeto: en el marco de las
practicas discursivas, a través del modo como los seres humanos se objetivan en
sujetos de discurso; en el campo de las relaciones de poder y las formas de
objetivacion que permiten el gobierno de unos sobre otros, a través de procesos segin
los cuales el individuo se constituye y actia sobre los demas; y en términos de las
formas segun las cuales el sujeto se convierte en objeto para si mismo, a través de

practicas de conocimiento y cuidado de si (Foucault, 2002).

El “reconocimiento de su situacion” por parte de los beneficiarios, les permitiria, con
el apoyo de los técnicos, generar cambios en su propia conducta: resignificar vinculos,
realizar un examen de si, recordar y afrontar situaciones (Foucault, 1990)*3. La
atencion psicosocial pondria en movimiento al autogobierno de los propios sujetos -
una situacion que, en términos de Rose (2007: 113), se presentaria como el intento de
“gobernar sin gobernar”. Las familias se constituyen en “aliadas™ de las politicas
sociales — a través de la mediacion de sus agentes técnicos — y las intervenciones se
configuran en espacios para conducir conductas, que operan en el campo de las

“tecnologias del yo (Foucault (1990).

Consecuentemente, las intervenciones estan impregnadas de saberes psi 13,

amparando espacios de psicologizacion de lo social e implicando a veces también el

133 Las “tecnologias del yo” son analizadas por Foucault (1990) en la filosofia grecorromana y la
espiritualidad cristiana. En el primer caso identifica el imperativo de conocerse a si mismo y los
preceptos que la sustentan, como “preocupate de ti mismo”. En el segundo caso, situa los principios
de la obediencia y la contemplacion. Foucault describe para ambos casos una serie de fécnicas del
yo que permiten alcanzar esos preceptos, para el periodo grecorromano: escribir, realizar un examen
de si y de conciencia, recordar y afrontar situaciones y realizar practicas de ocio activo. Para la
espiritualidad cristiana, el examen de si, la confesion, la penitencia y practicas de reconocimiento
publico del pecado.

134 Al aumento del nimero de psicélogos provenientes del 4rea de la clinica, especialmente en
programas de intervencion familiar, se suma una cierta inclinacién de formacion hacia la Terapia
Familiar Sistémica (una especialidad impulsada en la década de 2000 por fuera de la clinica y el
psicodiagnostico (Saforcada et al, 2004), que ademas contribuy6 a polarizar desencuentros entre
equipos de intervencion familiar y ambitos de atencion a mujeres victimas de violencia, por las
distintas formas de abordaje que supondria la intervencioén de unos y otros en relacion a cuestiones
como la “resolucion de conflictos™ intrafamiliares o la posibilidad de “mediacion” en situaciones
que se entienden como de distinta naturaleza.

A pesar del peso de la dimension “psicosocial” en las intervenciones, la situacion de los psicologos
no es del todo comoda. Si bien su insercion en las politicas publicas se asocia con el necesario
abordaje de la subjetividad, de las “dimensiones intangibles” de la pobreza, también se entiende que
ése no es el “campo natural” de insercion de los psicologos y existe la preocupacion en relacion a
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traslado de dosis de saber experto (médico o psiquiatrico) a técnicos y usuarios (De
Martino, 2009: 109). La propuesta de “capacitacion” a equipos técnicos, como opcion
metodologica del programa Cercanias, incorpora — a demanda de técnicos y
supervisores — aspectos de formacion en psicoterapia. Desde 2013, el drea de
formacion de Cercanias ofrece “capacitaciones” en “terapia focal e intervencion en
crisis”, a cargo de una docente del “Centro de intervenciones psicoanaliticas
focalizadas™. Varios técnicos incorporar una perspectiva psicologica de “abordaje
sistémico”, basada en la conviccion de que se trata de “una forma mas dinamica y
rapida de resolucion de problemas en el ambito familiar”, en tanto “ubica la unidad
de diagnostico y tratamiento no en la persona, sino en el grupo familiar, como su
contexto psicosocial inmediato”, ademas de que “permite generar objetivos a corto
plazo, objetivos posibles, que se mantengan y se construyan con las familias” (Nota
de campo, supervisora; setiembre 2015). Como agentes del “lazo social” (Frigerio,
Korinfeld y Rodriguez, 2017) técnicos y supervisores incorporan referencias del
campo psiquiatrico y las neurociencias, por lo cual pueden referirse también a
“conductas antisociales”, “infancias dafiadas” y alteridades que “paralizan” a quienes
desarrollan la intervencion, en las que parece jugarse “la posibilidad misma del lazo

social” (Nota de campo, diciembre 2015).

Las situaciones extremas en las que se encuentran las familias “movilizan™ a los
operadores que trabajan “en proximidad” y ponen en escena la “implicancia”, esto es,
el “limite fino que existe entre lo profesional y lo personal”, la cuestion de “cémo
pueden llegar a interferir cuestiones personales y subjetivas en el vinculo con el otro”.
La implicancia seria “sorteada” por la “capacidad y el “manejo técnico”, y por la
incorporacion de espacios “de cuidado de los equipos” (donde se “cuide a los que
cuidan”), con el propdsito de superar “el choque cultural” y en procura de que “prime
lo profesional”, mediante procesos de “siento-pienso” desarrollados por los técnicos

(ETAF de Cercanias en el Oeste Costero, Alliaume, Maccié y Osorio; 2016: 116)1%,

“donde buscamos las teorias y las herramientas metodologicas” (nota de campo) en que apoyar la
intervencion.

135 E] texto que parafraseo es escrito- y posteriormente publicado - por un equipo técnico del
programa Cercanias, en ocasiéon de un coloquio sobre intervencion familiar organizado por el
Departamento de Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales. Se trata del I Coloquio
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El ETAF de Rio Branco describe los objetivos de la “‘sistematizacion de experiencias”

de intervencidon como un intento de “resignificar los sentimientos vividos™:

El proceso estuvo mediado por multiples sentires, angustia,
frustracion, interpelacion, critica, hostigamiento [...], todos
ellos propios de la intervencion con familias en situacion de
extrema vulnerabilidad, en el contexto de diferentes logicas
institucionales, [...] Somos técnicos psicosociales que muchas
veces tenemos que tomar decisiones o hacer sugerencias
profesionales que refieren a la vida de las personas con las que
trabajamos.

[Esta intervencion] fue una experiencia que a nivel interno del
equipo movilizé muchas cosas, debido a su complejidad y por
las afectaciones que nos atravesaron a todos en el proceso [...],
situaciones bastantes complejas de sobrellevar después.
Tuvimos que reinventarnos nosotros como dupla [...]. (ETAF
de Rio Branco, texto para la “sistematizacion”)

Los “agentes del lazo social” son agentes “afectados por las experiencias”. En estas
intervenciones, las “tecnologias del yo” se aplican también a los técnicos, que
disponen para si de &mbitos de cuidado donde abordar los efectos de la “implicancia”,
a través de propuestas de “trabajo sobre si mismos”. Se trata de un trabajo que,
ademas, podrian realizar los técnicos “ellos solos”. Describo el siguiente episodio, a

propdsito de una propuesta “autogestiva” de cuidado de si, dirigida a los equipos.

En febrero de 2017, entra Luis a una de las oficinas del programa, para contar que
iniciaria un espacio destinado a los equipos para abordar los “aspectos contra-
transferenciales de la intervencion”. Luis era encargado de un espacio de “cuidado de
equipos” del programa Cercanias y habia estado trabajando directamente con los
operadores, en instancias que buscaban proporcionar contencion y apoyo ante la
“angustia de quienes llevan adelante la intervencion”. Anuncia que va a proponer una
nueva “respuesta autogestiva” de "cuidados", a través del uso de “formularios”, que

tendria por objetivo “deconstruir desde la perspectiva del técnico, alternativas de

Regional ;Familias contemporaneas — intervenciones contemporaneas?, realizado en agosto de 2015
en la Facultad de Ciencias Sociales.
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accion”, pero también abordar “qué sienten” e identificar como pueden fortalecerse
como equipo. “Se le pide al operador que se titule la situacion y ahi se empieza a
deconstruir”, sefiala. Otro objetivo es la “‘contencion grupal”, que también se aplicaria
mediante el formulario, y que consistia en “identificar qué contribuye a potenciar el
apoyo entre pares”, algo que “funciona s6lo si hay buenos vinculos en el equipo”. A
proposito de la valorar la propuesta presentada por Luis, se desarrolla un didlogo con
las técnicas que estaban presentes. Una de ellas le pregunta si esa metodologia “ya
existe”. Luis responde que si, pero que le hizo “unos pequenos retoquecitos”. Le
preguntan “como es autogestiva”. Dice Luis, “autogestiva es que ellos lo hagan, sin
que esté yo. Lo hacen con un formulario. La idea es hacer una devolucion, se les da

la propuesta metodoldgica y lo hacen solos”.13®

Con esta propuesta “autogestiva”, los técnicos también deben cuidarse “entre ellos”.
El mandato de “creatividad” en la blsqueda de soluciones, concebida como
herramienta virtuosa de intervencion, y la concepcion de los éxitos a partir de “lo que
puedan lograr los técnicos”, promueven espacios de “individualizacion de lo social”
(Castel, 2010), a través de un proceso que opera también mediante la
individualizacion de sus agentes, confinados a un espacio en el que deben “cuidarse

solos” y en el que también quedan librados a su propia suerte.

Los marcos cognitivos que sustentan las dimensiones del “acompafiamiento familiar”,
con sus correlatos en las areas politica, técnica y profesional, promueven el espacio
de una “politica de individuacion” en las repuestas publicas “sociales” (Merklen,
2013), en medio de una gestion sociopolitica con aspectos de “retorno del Estado™.
Se trata de espacios de intervencion fuertemente individualizadores del campo social,

en los que se concede a sus agentes que sean responsables de los logros de las

136 a propuesta se materializa en una “Ficha de sistematizacién” o “Formulario para propuesta de
autogestion del cuidado de equipos”, con espacios al estilo “fill in the blanks”, para que los técnicos:
1) “Definan la situacion”. 2) Transcriban frases textuales de usuarios y técnicos, en términos de “el
usuario dice/el técnico dice”. 3) Describan la perspectiva de los técnicos protagonistas de la situacion,
la percepcion de los demads, y preguntas sobre los usuarios: “;Como lo vio en este momento, con
qué actitud, con qué recursos, con qué emocioén?”. 4) Describan la percepcion y sentires del técnico:
“¢Coémo se vio a si mismo en su rol, con qué recursos, con qué actitud, con qué intencion?, ;Qué y
como se sintié en ese momento?, 5) Registren la reflexion sobre las otras perspectivas posibles y
describan los “aprendizajes que ha dejado esta reflexion colectiva sobre la situacion abordada”. La
ficha esta inspirada en la “Propuesta: Grupos de reflexion sobre la practica”, que traia Luis, de
autoria de Paula Arriagada y German Gonzalez Lobos.
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intervenciones y se exige a los usuarios que puedan hacerse cargo de sus propios
riesgos. Estos espacios abarcan también a sus agentes que, en calidad de actores
débiles en el didlogo interinstitucional, se encuentran sometidos a condiciones

similares de individuacion.

Esta situacion también es promovida por la produccion de conocimiento de las cien-
cias sociales, y en particular, del Trabajo Social, que tenderia a reforzar los soportes
y fundamentos de este tipo de propuestas (Ortega y Vecinday, 2010). Una parte sig-
nificativa del conocimiento que opera como insumo en los dispositivos de interven-
cion sociopolitica sobre los pobres, privilegia la produccion de indicadores compor-
tamentales para evaluar déficits de capacidades y habilidades, que expliquen la “ex-

periencia individual de la pobreza” (ibid).

Este espacio de individualizacion de la respuesta publica, finalmente, encuentra un
correlato de ocultamiento de los “factores estructurales” de la pobreza, a través del
llamado al compromiso de otros organismos — ausentes- para con las politicas
sociales y del consecuente desplazamiento de las intervenciones hacia los aspectos
subjetivos o culturales de los pobres: a través de la promocion de la autonomia,
fortalecimiento de capacidades y de competencias parentales, desnaturalizacion de

practicas, incorporacion de pautas de autocuidado, mejora de la autoestima.

4.4. Acé solo dan consejos

Mientras estaba en la “sala de espera” de la sede central del MIDES, donde se
encuentran las personas que acuden directamente a “pedir ayudas” o iniciar tramites
para acceder a alguna prestacion, uno de los usuarios, que aguardaba para ser atendido
en las ventanillas del Centro Nacional de Atencién a las Situaciones Criticas
(CENASC), le pregunta a otro que ya se retiraba como le habia ido con el tramite:

“Aca s6lo dan consejos, — responde - no soluciones”.
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Como sefalé, las preocupaciones de los técnicos no eran ajenas a la Direccion a través
de la cual se ejecutaba el programa desde el MIDES ni a la Direccion Nacional de
Evaluacion y Monitoreo, que presentaba informes periddicos. El programa
funcionaba, no obstante, mediante una normativa de coejecucion con el INAU y de
articulacion con otras instituciones publicas miembros del Consejo Nacional de
Politicas Sociales, que se incorporaron inicialmente como partes del su componente
“interinstitucional”, por lo que, para introducir cambios, era necesario el consenso de
estos otros organismos, o bien disposiciones procedentes de espacios “mayores” de
conduccién politico-estatal (acordadas en el Consejo de Politicas Sociales, el
Gabinete Social, los Consejos de Ministros, 0 en espacios similares).

El “paquete de prestaciones” esperado, resultaria precisamente de los compromisos
entre organismos miembros del Consejo Nacional de Politicas Sociales — que tenia la
funcion de monitorear el avance del Plan de Equidad - &mbito que, si bien funciond
durante el principio de la administracion del MIDES, en el siguiente periodo dejé de
operar como espacio de ejecucion de acuerdos de politica social entre instituciones,

que progresivamente dejaron de enviar representantes a estas instancias®’.

Dos afios después de iniciadas las intervenciones de Cercanias en el marco de la
Direccion Nacional de Proteccion Integral del MIDES, un informe de la Direccion

Nacional de Evaluacion y Monitoreo, sefialaba:

[L]as dificultades del programa en su accionar sobre la oferta
publica [...], a pesar de mostrar mejoras con respecto al primer afio
de intervencion, han sido muy marcadas en términos comparativos
con las que se encuentran en el trabajo directo sobre las familias
[...]. Es necesario sefialar que el riesgo de esta disociacion es la de
[...] reducir el programa [...] al trabajo exclusivo con las familias,
reduciendo asi el esfuerzo y los resultados esperados de su accionar
en la incidencia de la oferta publica. Hacer esto, puede suponer para

137 En ese mismo periodo, se mantuvo la asistencia al Gabinete Social, instancia interministerial
creada en 2005, integrado por los titulares del Ministerio de Economia y Finanzas, de Educacién y
Cultura, de Trabajo y Seguridad Social, Salud Pdblica, Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, y presidido por el MIDES, con el objetivo, entre otros, de asesorar al Poder Ejecutivo
sobre los planes y programas de caracter social vinculados a los ministerios que lo integran,
establecer estrategias de accién conjunta y definir asignaciones presupuestales que componen el
Gasto Publico Social.
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el programa —por un lado— un importante cambio en el paradigma
de comprension de las situaciones de vulneracion, en la medida en
que poner el énfasis en el trabajo con las familias, en detrimento del
realizado para con la oferta, implica tacitamente Ia
responsabilizacion a las familias de su situacion de pobreza
extrema, en tanto se entenderia que las dificultades para la no
inclusion y acceso a servicios, bienes e instituciones sociales, estan
estricta y exclusivamente vinculadas a caracteristicas actitudinales,
conductuales y culturales de las familias en extrema pobreza.
Entendemos que un supuesto equivoco que puede haber operado en
los comienzos es la idea de que la oferta publica existente era capaz
de proporcionar respuestas a las necesidades de las poblaciones mas
vulneradas, debiendo el programa contribuir a generar el “encuentro
entre oferta y demanda” (DINEM, 2014: 58) (La cursiva es mia)

Adicionalmente, una evaluacion posterior realizada por el Instituto de Economia
(IECON, 2016) de la Facultad de la Republica, a través de un convenio promovido
desde DINEM, sefiala que “no se han encontrado resultados” en efectos del “soporte
psicosocial” (que incluye las dimensiones “practicas de crianza, bienestar subjetivo
y entorno social”), relacionados tanto a los acompafiamientos familiares como a la

revinculacion con programas publicos. Asimismo, senala IECON:

En términos de cuidados familiares y practicas de crianza, se
presentan indicios débiles de que el programa logra impactar en las
reglas con las que los padres reprenden a sus hijos, fundamentalmente
cuando éstos son pequefios. De forma mas leve, también se observa
que quienes participan del programa juegan con mas frecuencia con
sus hijos, y establecen reglas sobre el consumo de golosinas, refrescos
y snacks. Por otro lado, el programa tiene efectos débiles sobre la
participacion de los padres en actividades desarrolladas en centros
educativos (IECON, 2016: 2)

En relacion a la “oferta publica”, segin IECON, el programa tuvo efectos en la
revinculacidon con otros programas situados especialmente en la 6rbita del MIDES:
principalmente en el acceso de los usuarios a programas Tarjeta Uruguay Social y

Uruguay Trabaja. “Fuera de ese ambito, no se registran resultados significativos”
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(ibid), lo que sugiere que el programa ha logrado niveles de revinculacion casi
exclusivamente en la drbita de la propia oferta del MIDES. 1%

También a través de un convenio del MIDES, esta vez, para aportar al analisis sobre
los fundamentos del programa Cercanias, con la participacion del Departamento de
Trabajo Social de la Universidad de la Republica, Leopold y Gonzalez (2013)
advertian sobre la sobreestimacion del impacto positivo de las coordinaciones
institucionales; los limites en el transito de la asistencia a la universalidad de los
derechos sociales; las dificultades en la modalidad de gestion, en lo que respecta a la
cogestion, servicios o contratos tercerizados, sobre las dificultades en la asignacion
de responsabilidades a cada institucién coejecutora u organismos participantes del
programa y sobre la situacion de “individualizacion de lo social”**® que promoverian
estas politicas, situacion en la cual las personas deben hacerse responsables de sus
propios riesgos. Las investigadoras advierten ademas sobre la dificultad que supone
la apuesta a la “insercion social” de los sectores en extrema pobreza, en relacion a los
objetivos mas ambiciosos de “integracion social”, sin que se comprometan condi-

ciones de acceso a politicas de empleo y otros servicios universales necesarios (ibid).

En junio de 2017, en un debate sobre la reconsideracion de las metas del Programa
Cercanias, en el que participé junto con comparieros de la Direccion de Proteccién
Integral, recogimos algunos de estos aportes en un informe, orientado a promover

modificaciones en el programa:

Con respecto a las expectativas [...] en la “gestion de cambio en las
instituciones”, hay que sefalar las dificultades en términos de
responsabilidad del Estado, a través de la actuacion de sus
sectoriales y de la formalizacion e incorporacion de los productos
de los acuerdos realizados a sus partidas presupuestales [...]. Esta
situacion profundiza la focalizacion y concentracion en el MIDES
de las responsabilidades para con los sectores mas vulnerados,
concomitantemente con la desresponsabilizacion de otras institu-

1% Tampoco se encontraron efectos en el acceso a servicios de electricidad, agua corriente,
saneamiento e internet, segin IECON (2016), resultado razonable en la medida en que en casos
como el saneamiento, el acceso no solo depende de la capacidad de los hogares, sino de decisiones
de inversion del Estado

139 Castel (2010)
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ciones publicas en la tematica. La situacion de individuacion se
desplaza a la actividad de los técnicos, que acaban por aparecer
como los “responsables” de los logros y fracasos de las
intervenciones, constituyendo practicamente la inica “cara visible”
del programa en los territorios.

[...] Despues de cuatro afios de implementacion, es posible sefialar
gue esta estrategia ha posibilitado cierto acercamiento del Estado a
las familias mas vulnerables, permitiendo conocer parte de la
complejidad de su vida cotidiana, e identificando situaciones
criticas en los hogares. Sin embargo, sin un sistema de respuesta
sectorial acorde a las necesidades y urgencias de la poblacion
atendida — que facilite la proteccion en vivienda, trabajo formal,
educacidn, salud mental y acceso a la justicia — la estrategia se agota
en las posibilidades de intervencion de los equipos: en el trabajo
sobre los aspectos motivacionales y en la construccion de “vinculos”
(Aszkinas, L., Pintos, M. Informe. Documento martir para el debate
sobre la redefinicion de metas del programa Cercanias, 2017)

Las debilidades politicas del MIDES que le impiden asumir la “integralidad” de las
intervenciones, pauta el caracter casi residual de estas politicas sociales, que son pues-
tas a trabajar en espacios “transversales” o marginales, espacios en los que el Estado
(universalista), la comunidad (significante flotante) y la familia (las familias pobres),
como proveedores de bienestar, habrian fallado. Varios de mis interlocutores (jefes de
programa, supervisores, secretarios) coinciden en que el MIDES “no corta ni pincha”
en las instancias de coordinacion institucional, que “no puede convencer” a las
sectoriales a asumir las responsabilidades establecidas en el Plan de Equidad, que los
resultados del programa dependen de los “operadores sociales”, que ademas deben
“hacer fila” en otros organismos o “pedir favores”, en funcion de los buenos o malos
vinculos personales que tengan con los “referentes” de otras instituciones, para lograr

que los usuarios accedan a sus Servicios.

Esta situacion reinstala a la vez la necesidad de una discusion orientada a superar la
impronta de emergencia que habia caracterizado al MIDES y motiva la preocupacion
por el alejamiento de un proyecto universalista (en el que estarian comprometidos
todos los sectores del Estado). En la Direccion Nacional de Proteccion Integral, desde
la cual se ejecuta el programa, se organizan “mesas de debate” con la participacion

de expositores de la Universidad de la Republica, a las que se invita a representantes
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de los organismos involucrados, con la intencién de poner sobre la mesa esta
situacion, pero también retomar el concepto de “desigualdad social” y la atencion a
las “causas estructurales” de la pobreza, lo cual comprometeria a todos los
organismos estatales.

La situacion del MIDES como actor débil en la institucionalidad uruguaya,
particularmente después del inicio del Plan de Equidad, reproduce ciertamente el
lugar que se le otorga en general a las politicas sociales asistenciales. La idea de
abordar la pobreza a través de la atencion personalizada es una tarea constitutiva del
campo de los servicios sociales: instituciones que tienen a cargo la educacion, los
cuidados y la construccioén de espacios comunes, cuyas practicas son ejercidas casi
siempre en condiciones adversas. Se trata de un campo subalterno en relacion al que
componen los dispositivos de la “mano derecha” del aparato estatal (la economia, la
seguridad) (Bourdieu, 1999; Wacquant, 2010), y al resto de la institucionalidad
publica sectorial, pero que también parece encontrarse amparado por esa
subalternidad. Desde ese lugar auxiliar, profesionales y técnicos de los servicios
sociales, docentes, miembros de organizaciones de la sociedad civil, y todos aquellos
que se ocupan de la “vulnerabilidad social”, delinean agendas y trayectorias
profesionales, promueven oficios, definen temas de interés y esbozan los campos
problematicos desde los cuales se construiran los consensos y las disputas en estas
mismas areas.

A nivel sociopolitico, la nueva institucionalidad publica que se construye para
abordar la pobreza, promovida desde un espacio global y acompasada en la region
por la creacion de otros Ministerios de Desarrollo Social, otorgd a las nuevas
instituciones la tarea de organizar la agenda focalizada y acoger a las politicas
transversales (equidad de género y generaciones, familias y grupos especificos), que
vienen a ubicarse fuera de la estructura (sectorial) predominante en la esfera estatal

uruguaya®.

140 Como sus pares en la region, el MIDES pasa a encargarse de la “vulnerabilidad social”, con la
pretension de superar la tradicional sectorialidad, a través de la articulacion con otros sectores, lo
que se vuelve en buena medida el objetivo principal de estos nuevos organismos (Midaglia, Castillo
y Fuentes; 2010). Esa nueva institucionalidad intenta propiciar una generacion de politicas sociales
centrada en los derechos ciudadanos, retoma el papel de las familias y la comunidad en la provision
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En este contexto, las politicas sociales se orientarian a impactar en las supuestas
“causas” de la produccion y reproduccion de la pobreza, pero orientando la
intervencion a las “conductas de los pobres”, con diferentes concepciones respecto a
la “participacion” de los involucrados (protagonistas, participantes, beneficiarios,
clientes, usuarios de los programas, considerados “ciudadanos activos” y no meros
“receptores” de los beneficios sociales), asi como de la participacion de la
“comunidad”, que en estas intervenciones pasan a identificarse con la sociedad civil
organizada, a través de la accion de sus “referentes”: otro significante flotante, que
no orienta sobre las competencias, la representatividad, la legitimidad y la

responsabilidad que estos sujetos deben asumir.

Estas politicas conviven, no sin conflictos, con el proyecto social que habia inspirado
la creacion del MIDES!*!. Como transcribe Braselli (2012): “Habia un contexto
latinoamericano que empujaba hacia [la creacion de] el Ministerio, pero a mi me daba
miedo de que fuera en definitiva un ministerio de la pobreza, tal como terminé pasando
con el MIDES ahora. Veia, y otros veian lo mismo, el riesgo de su desvinculacion con
el Ministerio de Trabajo y con el trabajo mismo”. A propoésito de esa preocupacion:
“Deciamos que habia tiempo y que se podia empezar por poner a funcionar el plan de

emergencia social e ir viendo. [...] Pero estaba ese riesgo de que terminara siendo el

de bienestar y trata de “unir la oferta con la demanda” de servicios sociales, procurando resolver
dificultades de acceso a bienes y servicios universales. En un contexto en el que los mercados
laborales no pudieron transformarse en una puerta de entrada universal al bienestar y en la medida
en que se concebia el empleo formal como la via de acceso a la seguridad social, se potencian
mecanismos de proteccion no contributivos, que se sitian en la dorbita de estas nuevas instituciones.
El Estado “mantendria su importancia” en el reparto de servicios puiblicos con una gestion “en red”,
asumiendo funciones regulatorias y de control en economias interrelacionadas, y una distribucion
del gasto social orientada a que los recursos lleguen “a quienes mas lo necesitan” (ibid).

141 En algunos espacios del ministerio se ve amortiguada esta impronta: por una parte, en programas
que trabajan en forma relativamente centralizada y a gran escala, como las transferencias monetarias
(TUS), por otra parte, inversamente, en espacios donde se entiende que “el Estado estd mas en
contacto con la gente”, como en las Oficinas Territoriales (cuyos funcionarios estan “en contacto
directo” con los usuarios y también con los “referentes” de las organizaciones locales de la sociedad
civil), si bien con frecuencia también apelan a formas de intervencion “artesanales”, por la via de
contactos con actores “conocidos” que puedan “dar una mano”. Ocurre también en intervenciones
puntuales directas de las autoridades, por ejemplo, en ocasion de situaciones que trascienden a través
de la prensa, a partir de las cuales se demanda publicamente al MIDES una réapida intervencion (la
situacion particular de una familia en situacion de calle, el estado de hacinamiento que se produce
en las “puertas de entrada” al sistema de refugios, el caso de una familia que ha sido desplazada de
su casa por disputas territoriales vinculadas al microtrafico, etcétera)
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ministerio de la asistencia de la izquierda, como terminaron siendo todos los otros

Ministerios del Cono Sur creados en esa época (ibid).

La gestion de estos ministerios, en vinculo con politicas trasnacionales impulsadas por
organismos multilaterales de crédito, toma forma a través de un reciclaje de viejas y
nuevas formas de ejercicio del poder caracterizadas por lo que Foucault (2007) llama
gubernamentalidad: el “conjunto constituido por las instituciones, los procedimientos,
analisis y reflexiones, los calculos y las tacticas que permiten ejercer esa forma[...] de
poder que tiene por blanco principal la poblacién, por forma mayor de saber la
economia politica y por instrumento técnico esencial los dispositivos de seguridad”
(Foucault, 2006: 136). El ejercicio gubernamental promueve, por un lado, el gobierno
de si y, por otro, la conduccion de la conducta de los otros, por la via de la regulacién
de las relaciones mediante las cuales estos sujetos se constituyen a si mismos en tanto
tales (ibid). Rose (2007), por otra parte, sefiala a la “comunidad” como el espacio
principal de la gubernamentalidad del liberalismo avanzado, a partir del declive de “lo

social”.

Con la metafora del puente, la politica social uruguaya suscribe un sistema de
proteccién social que, a pesar de su fortalecimiento (especialmente en el eje asistencial)
aparece como un sistema de proteccion dualizado (Antia et al; 2013): por una parte,
existe un componente universal de “bienestar”, sectorial, contributivo (vinculado
principalmente al empleo), por el que transitan especialmente las clases medias y, por
otra, el componente de “asistencia y promocion social”, no contributivo y focalizado,
por el que circulan los mas pobres. La nocion de “proteccion social” aparece como una
dimension del Estado circunscrita a un solo sector de las politicas (las politicas
asistenciales-promocionales). La dualidad en el sistema de proteccion compromete la
pretension politica de atender al conjunto de la poblacion segun los mismos principios
y mediante las mismas instituciones. La proteccion social como dimension circunscrita
a las politicas sociales focalizadas, a su vez es transferida a instituciones a las que “se
les ha exigido [...] la coordinacion del conjunto del &rea social, para las que las actuales
estructuras no parecen estar suficientemente preparadas” (Midaglia, Castillo y Fuentes,
2010: 123).
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Con de la incorporacion de Infamilia, el MIDES consolida su inscripcion en una
politica social global, en un espacio de retirada del Estado social, pero que retorna a
través de sus agentes, que — desde sus campos profesionales de referencia - aportan
una perspectiva humanizante al trabajo con las personas que viven en sus margenes.
Ocurre una dimision del Estado sectorial en el area social-asistencial (no asi a través de
los tribunales y la fuerza del orden), pero que esta presente por medio de sus asociados,
através de la presencia de profesiones "menores" (psicologos, educadores, trabajadores

sociales, etcétera) en las vidas cotidianas de los mas vulnerables.
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5. Conclusiones

En este trabajo indagué en los procesos de construccion de las politicas sociales
publicas dirigidas a sectores en situacion de pobreza, desarrolladas en el marco del
Ministerio de Desarrollo Social en Uruguay. La reforma de los servicios publicos
iniciada en 2005, con el gobierno del Frente Amplio, implic6 un conjunto de acciones
orientadas a ampliar las politicas sociales que pasaron a concentrarse en el nuevo
Ministerio de Desarrollo Social, primero a través del Plan de Emergencia, dirigido a
personas en situacion de pobreza extrema, y después, a través de acciones orientadas
a garantizar el acceso de esas poblaciones a la “red de proteccion social”, de la que
habian estado excluidas. Esta tarea se haria a partir de “articulacién con otros
organismos” y en funcion de una concepcion de las politicas “focalizadas” entendidas

como “puente” a la matriz universal de “bienestar”.

El MIDES se constituye, a la vez, con la impronta de un proyecto politico de
orientacion “universalista”, que se establece desde distintos sectores del Frente
Amplio, y con las pautas de una “nueva institucionalidad” - promovida desde una
agenda social global y acompasada en la region por la creacion de otros ministerios
de desarrollo social — encargada de albergar las politicas sociales estatales que se
encontraban “dispersas” en diferentes sectores de una estructura publica
predominantemente sectorial (Midaglia, Castillo y Fuentes, 2010). Esa nueva
institucionalidad propicia una generacion de politicas sociales orientadas a la pobreza
extrema y a la “vulnerabilidad social”, a través de un “enfoque integral” de las
intervenciones, orientacion al desarrollo de capacidades, recuperacion del papel de
las familias y la “comunidad” en la provision de bienestar, intencion de “unir la oferta
con la demanda” de servicios sociales, para resolver dificultades de acceso a bienes

y servicios de caracter especifico o universal.
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Correlativamente, la nueva institucion se crea a partir de la participacion de actores
de distinta naturaleza: asociaciones politicas, sectores militantes, organismos
trasnacionales, redes informales, ambitos académicos y cooperativas y
organizaciones de la sociedad civil, con mayor o menor incidencia en los ambitos
decisorios de las politicas sociales, que también proporcionaron técnicos para la
implementacion de sus programas y operaron como agentes asociados, mediadores
entre los pobres y la esfera estatal. La incorporacion de agentes provenientes de estos
ambitos, con sus diversas trayectorias institucionales y adscripciones disciplinarias,
operaron a su vez en un espacio de montaje entre un proyecto politico “universalista”
de “izquierda” - con la diversidad de sus principios orientadores- y los preceptos de
esa ‘“nueva institucionalidad”, fundamentada en la “integralidad” de las
intervenciones. Se configura asi una gestion sociopolitica de la pobreza caracterizada
por un ensamblaje de practicas que actualizan, reinterpretan y relaboran diferentes
proyectos sociales y politicos, a su vez, amparados en los principios de una politica
social “promocional” (contra una perspectiva “asistencialista”) con la consigna de
“desarrollar potencialidades”, que se instala como un componente esencial de las

respuestas sociales publicas dirigidas a los pobres.

Los dos programas en los que concentré la investigacion ilustran las divergencias en
ambos proyectos sociopoliticos, pero también sus asociaciones, relaboraciones e
“impurezas”, al permitir descubrir la incidencia de lugares de lo politico que
trascienden las instancias formales de poder (Abéles, ibid: 1-2). Por una parte, el
programa Uruguay Integra, inicialmente concebido a partir de un proyecto politico
materializado en la propuesta programdtica del Frente Amplio, con una fuerte
impronta de querer “hacer politica de forma diferente”, en un contexto “de
emergencia” que concito la participacion de actores politicos y sectores militantes, se
desarrolla en un espacio donde es dificil delimitar una frontera clara de accion entre
los sectores politicos y “el Estado”. Por otra parte, con la incorporacion del programa
Cercanias, el MIDES suscribe al lenguaje de una politica social global, promotora de
una oferta programatica “integral”, pero que tiende a agotarse en los “logros” de sus
operadores, configurando espacios de “retirada” de un Estado que, a la vez, se vuelve

presente en las vidas cotidianas de los pobres a través del trabajo humanizante de sus
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agentes (trabajadores sociales, educadores, psicologos). Adicionalmente, el Estado
selecciona a los usuarios mediante instrumentos de medicion universalistas (el indice

de carencias criticas), que se aplican a intervenir en forma focalizada.

A pesar de la diversidad de los principios que orientan ambos programas
(deliberacion publica, intersubjetividad, participacion comunitaria, articulacion local,
intervenciones ‘“a medida”), tanto las primeras intervenciones, organizativo-
pedagogicas, como la incorporacion de politicas de intervencion “psicosocial”,
configuran un espacio gubernamental (Foucault, 2006) que apela a la “comunidad”
(Rose, 2007) y a la familia como recursos para las politicas sociales, mediante
précticas y politicas que moldean las formas de disciplinamiento en los “margenes”

estatales (Das y Poole, 2008).

El desarrollo de estos programas también permite preguntar qué tipos de sujetos
construyen estas politicas. Mas alld de la forma “contractual” de la relacion entre
“usuarios” y agentes paraestatales, esa construccion puede comprenderse en términos
de un “intercambio” (Mauss, 2009) que coloca a los pobres en situacion de eternos
deudores, mediante el otorgamiento de dones (“ayudas”) que pocas veces pueden
devolver. Las “listas de espera” a las que estan sometidos tanto usuarios como
técnicos y el esfuerzo de los equipos de trabajar “mas alla de las prestaciones”, dan
cuenta de las experiencias subjetivantes que promueven los programas que,
trascendiendo la accion represiva, se convierten en dobles dispositivos de dominacion.
A través de ellos, tanto usuarios como técnicos se ven obligados a experimentar la
incertidumbre de situaciones que escapan a su control, en un contexto en el que los
técnicos deben hacerse “responsables” de la suerte de los pobres, y en el que los
pobres, se vuelven a la vez “pacientes” (Auyero, 2013) y eternos deudores, y asi

reciben una leccion periodica de subordinacion.

El recurso a los “riesgos sociales”, la importancia de la “violencia” como componente
clave de la precariedad de las situaciones familiares, y la consideracién de las
multiples dimensiones que la constituyen, promueven una idea de la pobreza como

“otra pobreza” o “mads que pobreza”: una pobreza moral, una alteridad cultural, una
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“otra cultura”#?, Parece posible asociar estos usos de la “diferencia cultural” a los
cambios en las formas de concebir la llamada “cuestion social”, en un pais que sigue
buscando construir el “lugar comin” de una clase media generalizada (Gatti, 2011).
La crisis que conocio el Uruguay entre 1999 y 2003 y la posterior persistencia de un
“nucleo duro” de pobreza, intensificoé el discurso de un "quiebre cultural”
(Presidencia de la Republica; 2012; Ministerio del Interior, 2013), que radicalizaria
la fragmentacion social y acabaria con los restos del "Uruguay hiperintegrado" (Rama,
1987). Esta radicalizacion se puede presentarse como la escision entre una poblacion
de ciudadanos de clases medias y otra que quedaria absolutamente fuera. “Es de tal
calibre esa escision que para los que quedaron fuera no sirve la categoria de pobres”
(Gatti 2011: 4)

Este trabajo se constituye ademas como una tentativa de reflexion sobre el Estado, en
el marco de la cual he puesto en relacion las practicas concretas de las diversas
instituciones que conformaron el campo de “lo social”, con narrativas e imaginarios
constitutivos de una “identidad nacional” relativos a las caracteristicas del Estado
uruguayo: la escasa capacidad hegemonica que habria tenido la Iglesia Catolica y el
liderazgo social de los partidos politicos en la construccion de las politicas estatales.

En esta linea, también me he referido a la situacion del MIDES como actor débil en
la institucionalidad publica uruguaya, a través de su incidencia en los ambitos
centralizados de decision politica y de su capacidad para imponer sus prioridades en
la agenda publica, como espacio subalterno a la institucionalidad estatal “sectorial”,
de larga tradicion burocratica. Esta situacion construye una gestion sociopolitica de
la pobreza relegada a los espacios desocupados por el Estado “sectorial”, de impronta
universalista, a la vez que construye la pobreza focalizada, y confina esa pobreza a

los margenes del Estado.

Se tiende asi a consolidar una “poblacion mides”, signada por su expulsion de una
matriz publica universal, que con frecuencia deja a los pobres a “la deriva” en una
estructura sectorial, ya que no pueden sino trazar sus trayectorias mediante la

circulacion por diversos programas que pocas veces llegan a trascender la red social

142 |_as expresiones entrecomilladas corresponden a técnicos del MIDES interlocutores de la
investigacion.
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focalizada. En una situacion andloga se encuentran (y se construyen) sus agentes que,
ante las dificultades de sostener un “enfoque integral” promovido por la nueva
institucionalidad, tienden a “circular” por espacios igualmente subordinados a la
“logica sectorial” mediante la tarea de coordinar con técnicos que se encuentran en

condiciones similares de subalternidad.

Adicionalmente, con la orientacion que ofrece la nueva institucionalidad, la mano
izquierda del Estado (Bourdieu, 1999) personificada por estos agentes, acaba por
intervenir casi exclusivamente a través de précticas de subjetivacion de los usuarios,
gue a su vez se ven obligados a reconocerse en la imagen estereotipada que estas
politicas les devuelven: la de eternos deudores, sujetos de la “consejeria” estatal, que
“no logran” sostener la exigencia individualizante de tener que hacerse responsables
de sus propios riesgos. La atencion psicosocial pondria en movimiento al
autogobierno de los propios sujetos, el intento de “gobernar sin gobernar” (Rose,
2007: 113), en un espacio de individualizacion de la respuesta social publica, que
encuentra correlatos en el llamado al compromiso de un Estado ausente, pero que
retorna a través de la accion de sus asociados, pero que no deja de concebirse también

como una retirada del Estado in tofo en la implementacion de las politicas sociales.

En lo que concierne a la construccion de las politicas sociales estatales, también he
querido mostrar algunas de las formas que encuentran sus asociados de agenciarse
significados y significantes provenientes de diversos ambitos en la construccion de
politicas sociales y traté de poner en evidencia l0s ajustes y reinterpretaciones que
tuvieron que realizar los movimientos y actores politicos locales o nacionales
(deudores de matrices culturales forjadas en la tradicion de politicas estatales basadas
en proyectos “universalistas”, en la tradicion de las acciones sociales de inspiracion
religiosa y en la accion politica local o regional) para configurar los ensamblajes tanto
con las dindmicas transnacionales como con los espacios civilizatorios del aparato
comunicacional corporativo, generado a lo largo de las tres ultimas décadas.
Continuar esta indagacion podria aportar a un mejor conocimiento de las tensiones
que estas formas de gestion sociopolitica de los pobres han tenido en los imaginarios

y movimientos uruguayos de izquierda.
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Finalmente, quise mostrar en este trabajo que la inflacion del campo asistencial se
agencia con la emergencia de nuevos marcos interpretativos para explicar la
vulnerabilidad social, que parecen desplazar la atencion a las causas de la pobreza,
hacia la preocupacion por las conductas de los pobres, un desplazamiento que
promueve el tratamiento de la pobreza como “experiencia individual” (Ortega y
Vecinday, 2010), con la mediacion de agentes paraestatales que también operan “en

los margenes”.

La construccion de los “problemas sociales”, y sus respuestas publicas, generan
ciertamente sus propios profesionales y técnicos que, en su lucha contra la pobreza
subjetiva - o contra la violencia subjetiva, en términos de Zizek (2009) - devienen
agentes de la pobreza y la violencia institucional: a partir de esa condicion de
“deudores” por los “dones” que reciben de las ayudas publicas personalizadas y que
dificilmente pueden devolver también se obliga a los usuarios, mas alla de la
generosidad de los principios que impulsan las intervenciones, a reconocerse en la
imagen estereotipada que las practicas promocionales les devuelven. El resultado es
un grupo de individuos estigmatizados cuya Unica posibilidad es vestir el traje que se

les fabrico a medida.

En el contexto del liberalismo avanzado, sefiala Rose (2007): “A pesar de la
persistencia indudable del tema de la sociedad y de la cohesion social en la discusion
politica contemporanea, /o social, en el sentido en el que ha sido entendido por cerca
de un siglo, est4, sin duda, experimentando una mutacion” (Rose, 2007: 115-116). La
disponibilidad de los seres humanos a ser gobernados: “ya no seguiria siendo
entendida como una relacion de obligaciones entre el ciudadano y la sociedad,
promulgada y regulada gracias a la mediacion del Estado, sino que seria una relacion
de lealtad y responsabilidad para con los seres cercanos, con quienes el propio destino
esta asociado” (ibid: 116-117). Si bien esta gubernamentalidad, para usar el planteo
del autor, no acaba aplicandose de igual forma en todas partes, siendo mas leviatanica
en los espacios donde el Estado Social fue menos fuerte, cabe preguntarse en qué
medida estas formas de gubernamentalidad tienden a debilitar perspectivas sistémicas

de proteccion social y a resentir un proyecto de gobierno que habria sido concebido
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a partir del imperativo universalista de atender a todos los ciudadanos segun

principios e instituciones comunes.

El planteo de Rose (2007) permite preguntarse también en qué medida “lo social”,
como objetivo de gobierno, encuentra dificultades para constituirse como una zona
clave: en otros términos, en qué medida la inflacién de las politicas “focalizadas” y
su concentracion en el MIDES, implica también, parcialmente, una contencion -

neutralizacion - de las respuestas sociales publicas dirigidas a los pobres.
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ANEXOS

Técnicos con una familia. Foto Programa Cercanias. 2017



Diciembre de 2014. Jornada de cierre anual de la Direccion de Proteccion Integral. Dinamica de
trabajo en equipos. IPES

Diciembre 2017. Jornada anual de Cierre de la Direccidon de Proteccion Integral.
Dinamica de trabajo en equipo. IPES.



Exposicion de posters elaborados por los técnicos. Representacion del Equipo Movil de la
Division de coordinacion de programas para personas en situacion de calle. Jornada anual de cierre
de la Direccion de Proteccion Integral. Diciembre 2017
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Exposicion de posters elaborados por supervisores y técnicos del Programa Cercanias.
Jornada anual de cierre de la Direccion de Proteccion Integral. Diciembre de 2017
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Exposicion de posters. Programa Cercanias. Diciembre 2017.




Pésters elaborados por el Equipo Moévil de la Division de coordinacion de personas para programas
en situacion de calle. El equipo realiza una composicion con el propoésito de reunir las concepciones
que tienen del trabajo del Equipo Movil funcionarios de otros programas o areas del MIDES, a través
de sus expresiones (de ahi el entrecomillado): en el primer caso, las palabras del chofer, en el
segundo, de un técnico del Instituto Nacional de Alimentacién del MIDES. Diciembre 2017.



A la izquierda (arriba): actividad en la oficina
del Banco Interamericano de Desarrollo en
Santiago de Chile, sobre acompafiamiento
familiar, con representantes del programa
Cercanias. 2016.

Derecha arriba: Mesa de Dialogo Social con
organizaciones de la sociedad civil en la
Facultad de Ciencias Sociales. 2016.

Derecha abajo: Seminario en ocasion de los diez afios del programa Uruguay Trabaja en el IMPO.

2017.
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"Podré estar agotada,pero jamas me canso de abrazar,
besar y acariciar a mi bebé. Siempre tengo energia para

llenar de amor a mi otro corazon"

Inscripcion en la sala de lactancia para madres que esperan atencion del CENASC, en la oficina
central del MIDES.
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