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Resunien

Este articulo mtenta problematizar el enfoque que centra ¢l desarrollo de las politicas so-
ciales en la atencion de la exclusion social, a la vez que concentra su atencion en los aspectos
subjetivos de €sta. Se parte para cllo del analisis de dos programas fuertemente interrclaciona-
dos que brindan insumos para reflexionar acerca de sus luces y sus sombras, de sus aportes y
limitaciones. La riqueza de estas experiencias y los aprendizajes que han generado deben a su
vez posibilitar Ja ampliacion de la mirada para ver el bosque, asi como las raices profundas de
sus arboles. Se requiere preservar la lectura que valorice los procesos microsociales a la vez
que los sitae en su contexto mas amplio y en la integralidad de las necesidades humanas, no
olvidando donde se originan los procesos que buscamos transformar.

Intfroduccion

Es sabtdo que los Trabajadores Sociales
-asi como muchos otros profesionales— nos
desempeniamos fundamentalmente en el am-
bito de las politicas sociales, contribuyendo
cn su ejecucton y evaluacidn, asi como ase-
sorando a los decisores politicos en su disc-
no. Esta es una de las razones por las que las
diferentes expresiones propias de la “cuestion
social” y los sujetos participes de las mismas,
son de nuestro especial interés para desa-
rrollar procesos estrictamente interventivos
como nvestigativos, aportando en la produc-
c1on colectiva de conocimientos y en la trans-
formacion dec la sociedad en que vivimos.
apuntando a generar en ella las condiciones

FUENTE :

nceesarias para el desarrollo pleno de todas
las personas.

En el mismo sentido nos importan las
politicas publicas que sc¢ desarrollan y que
mpactan en ¢l conjunto de la poblacion, pero
muy espectalmente en los sectores subalter-
nos mas sensibles y vulnerables a toda inter-
vencion en lo social, dado que sus derechos
han sido histéricamente socavados o directa-
mente no se han realizado en la practica.

Atendicndo los aspectos antes sefiala-
dos, visualizamos que desde hace mas de dos
décadas en nuestro pais asistimos a una pre-
ocupacion publica vinculada a la necesidad
dac ntervenir con relacion a los procesos de
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exclusion social, la que ha contribuido —junto
a otras razones que no profundizaremos aqui-
a desarrollar politicas sociales tocalizadas en
los sectores de la sociedad “exclurdos’™ sobre
todo del mundo del trabajo (y sus protec-
ciones) y de los espacios mstitucionales que
posibilitan el acceso a ciertos derechos, tales
como la atencion de la salud, la educacion y
la vivienda.

Se han desarrollado multiples propuestas
cuyo foco es la exclusion social, y por ende su
poblacion objelivo, esta conformada por los
mas desfavorecidos dentro de la sociedad en
lo que refierc a la distribucion de las distintas
formas que adquiere el poder. Cabria pregun-
farse qué consecuencias tiene pensar las po-
liticas publicas centrandose en estc enfoque,
politicas focalizadas que al parccer poco han
obtenido en (¢rminos de realizacion de los de-
rechos humanos de ¢stos sectores de la pobla-
c16n, asi como de sus dervechos de ciudadania
en el sentido de habihitar una efectiva tegra-
c1on social.

En procura de contribuir a problema-
flzar estas propuestas —considerando tanto
sus alcances, logros, como sus limites— he-
mos scieccionado algunes programas socia-
les desarrollados en el altimo quinquento.
Nos proponcmos aqui presentar un cnsayo
de analisis de una linea de politica pablica
apuntando a visualizar sus interconexiones
con los estuerzos colectivos por hacer cfec-
tivos los derechos humanos. En este sen-
tido efectuaremos finalmente una seric de
reflexiones que a modo de “recomendacto-
nes’” itentan aportar en la construccion de
propuestas a futuro.

1. Breve presentacion de la politica
publica seleccionada

Se selecciona para este trabajo de analisis
los programas “‘Uruguay Integra” y “Cons-
truyendo Rutas de Sahida™, este ultimo como
antecedente inmediato del primero, ambos
generados por el primer gobierno nactonal en
manos del Frente Amplio (defintdo como coa-

licton politica de 1zquierda o también, como
de orientacion progresistal).

Se trata de programas soctales que se
ubican dentro de 1o que podemos denominar
como politica asistencial’, destinada a secto-
res soclales desposeidos: econdmica, soctal
¢ instituctonalmente y a los que en términos
genéricos se los define como mdigentes’, ex-
tremadamente pobres o en situacion de vulne-
rabtlidad social.

El seleccionado es un programa —o me-
jor dicho dos programas que ticnen lincas de
continmidad y de cambio uno con el otro— que
s¢ desarrollan desde el Ministerio de Desa-
rrollo Social creado en el ano 2005 (¢n ade-
lante MIDES) primeramente como paste del
denominado Plan de Atencion Nacional a la
Emergencia Social (PANES) y desde ¢! ano
2008 a la fecha, como componente del Pl
de Equidad.

El cometido central de la linea de poli-
tica publica seleccionada puede ser defindo
como ¢l desarrollo de procesos socioeduciti-
vos y promocionales con la poblacion dest-
nataria, con un enfoquc que indica centrarse
en lo que algunos autores denominan como
desarrollo del capital humano vy soctal de los
sujetos. Se propone brindar oportunidades de
desarrollo personal e integracion crudadana
quienes participan del mismo. Se cncuentra
predomiantemente centrado en los aspectos
subjetiveos, de quienes viven estas siuaciones

] En ¢l programa partidario propucsto para las clecciones
del 2004 uno de Yos temas priorizados tue ¢l sociul y para
enfatizar su relevanciy, sc lo presentd pablicamanite con
{a denomunacion de “Uruguay Social”, Alh se puso de
rmanificsto que la coalicion de izquierda se comyprumetia
4 buscar nucvos parametros publicos que favorcereran la
integractdn social, un reajuste de las politicas sociales, a
las quec sc¢ le imprimiria una cierta oricntacion uhiversa-
lista ¢ integral, que se articularia con algunas acciones
focalizadas ¢n la atencion de siiic1ones sociiics 1mas
urgentes {Vazquez, 2004,

I

Lstos programas sc inscriben dentro de una politica asis-
teneial, mas atla de que como veremos, sus objetivos y
contenrdos son basicamente promocionales y socloedu-
cativos, los que desde cierta perspectiva que confunde
asistencla con asistencialismo, podrian fevar 4 pensar
que no sc trata estrictamente de una politica usistenciat,
3 La indigencia se define tenicndo cu cuenta of nivel de
ingresos, que nl siquicra alcanza a cubrir la cunasta mini-
ma dc alimentacion, es decir la necesidad de subsistencia
o sobrevivencia de los sujelos,
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de carencia, los que podrian estar incidiendo
en la situacion o en la historia de indigencia,
pobreza y vulnerabilidad social, ya sea para
permanccer en la privactdn, como para salur
de ella.

1. A. Problema que dio origen a la politica

Una vez creado el MIDES al asumtr
el gobierno en marzo de 2005, implemen-
ta “/...] el Plan de Atencién Nacional a la
FEmergencia Social (PANES) con el objefivo
de hacer frente a la situacion de emergencia
social presente en nuestro pais ~ (documnento
interno de cvaluacion de Construyendo Rutas
de Salida, material inédito). Jista es la primera
constatacion acerca del punto de partida de la
propuesta de desarrollar ¢l llamado Plan de
‘'mergencia, del cual forma parte el programa
Construyendo Rutas de Salida: se estaba ante
una situacion de emergencia social, en ¢l sen-
tido de que habia un importante numero de 1n-
tegrantes de nuestra soctedad en condiciones
infrahumanas y con minimas posibihiaades de
saliv por si solos y por las oportunidades del
mercado de dicha situacion’ (apuestas pro-
pias del mercado—centrismo de ias propuestas
ncoliberales de los 80 y los 90 ¢ del tambien
llamado Estado capitalista neocldsico). Este

1 [-n cste sentido el economistd Danicl Olesker, hoy Mints-
tro de Salud Publica, plantea en ¢l 2009: “Asumimos el
gobicrno en 2005 luego de 1ima de las crisis mas graves
de la historia del pais. Pero es necesario tener en cuenta
qite la herencia recibida por el gobierno frenteamplista
1o fue solo el efecto de una crisis, sino el resultade de un
modelo de desarrollo liberal, aperturista, concentrador
v excluyente (LACE) generado desde [968 a 2000y fan
solo agravado por la crisis de los anos 2000 al 20037
Este modcelo que Olesker denomina LACE permitié un
crecimiento cconomico rclativamente sostenmido, muy
dependiente de la acumulacion capitalista mundial y
particularmente sensible a los cambios en el contexto -
ternacional. Tuvo un caracter fuertemente centralizador
de las fucrzas productivas con un predominio claro dc
los grandes capttales nacionales ¢ internactonales en ¢l
nroceso ccondmico, El desarrolio fue claramente con-
centrador con una pronunciada catda del salario real y
la precarizacion del trabajo. Tuvo a su vez cfectos de
exclusion v fragmentacion social cn términos de ingre-
sos, de acceso a la salud, de calidad de la cducacion, de
calidad y localizacion de la vivienda y de derechos de 1a
scguridad social. Segun datos que cita Olesker en basc al
INE, en ¢l 2004 ¢l 3,6 % dc ta poblacion cra indigente y
¢l 32% cra pobre, porcentajes inéditos para la socicdad
uruguaya.

Plan de Emergencia desarrollo hasta fines
del ano 2007 una seric de programas sociales
ademas del que c¢s objeto de anahisis de este
documento, a saber: Ingreso Ciudadano, Tra-
bajo por Uruguay, Programa de Emergencia
Sanitaria, Programa dc Atencion d los Sin Te-
che, Programa de Mejoramiento del Habitat y
Programa de Asistencia Alimentana.

En el 2005 “enlo gue hace a los progra-
mas de inclusion social, el escenario era de
alta fragmentacion y con multiples vacios. Lo
el primer casa, esto implicaba la baja o nula
coordinacion entre actores del Estado v la

sociedad civil vinculados a las mismas temna-
ticas. [ segundo aspecto hace referencia a
la existencia de situaciones de desintegracion

v viilnerabilidad social gue no encontraban

respuestas en el entramado institucional exis-
tente” {(Publicacion del Consejo Nactonal de
Politicas Socales, 2009: 115).

Aqui aparccen otros elementos del diag-
nostico del que se parte: se reahirma la exis-
iencia de situaciones sociales criticas, se
identifican carencias desde el Estado para su
atencion, vacios institucionales (de propues-
tas que se hicieran cargo de la problematica)
v particularmente la alta fragmentacion de la
institucionalidad existente.

Por ofra parte, dentro de los scctores
sociales atendidos por ¢l PANES, sc identi-
fican diversas situaciones que hablan de una
heterogeneidad de sus destinatarios, lo quc
requiere ¢l desarrollo de estrategias diversas.
I'n términos generales y a punto de partida se
establece 1a existencia de dos grandes grupos
de situactones:

“a) la de aquellos gue nunca han tra-
bajado yv/o son analfabetos va sea por no
haber concurrido a centros educativos, por
bloqueos psicologicos o por desuso y/o care-
cen de toda motivacion, b) la de quienes han
quedado desempleados mas recientemente
yo han cursado algunos estudios y/o estan
motivados para salir de su situacion actial”
(Documento inédito del MIDES: “Pensando
juntos caminos de mclusion’”).
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Entre otras hipotesis se plantean ademas
las sigurentes:

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

In las entrevistas realizadas v documen-
tos de cardcter mnterno del MIDES se detecta
una preocupacion por la existencia de tuertes
procesos de exclusion soctal en nuestro pais.
Esta es entendida como ¢l proceso vinculado
a una multiplicidad de variables complejas (la
familia y sus caracteristicas, ¢l trabajo, la co-
munidad, el ambicnte en que s¢ vive, ¢l uso
del tiempo, etc.) que atectan de una manera

integral a las personas y fanhas gue las vi-
ven, dentro de una realidad social v temporal
particular. Asi se afirma

"Ly indudable que el facior econamico
es un factor que ncicde profundamente pero
es necesario posiciondar otras dimensiones
como la politica, la cultural, social v simboli-
ca. La exclusion social se define como un pro-
ceso dindmico que posee una Superiasicion
de problemas entrelazados (falia de derechos
sociales, dificultades para hacerse cargo de
la realidad que los atraviesa v una imagen
desvalorizada de si mismos) y por lo cual
ntervenir se hace complejo va que se han
construido efectos subjetivos projundamente
devastadores gue dificultan las rutas posibles
de salida” (Pensando juntos caminos de in-
ctusion, material inédito).

En el diagnostico de partida se identifi-
ca a la ecxclusion soctal como proceso, por lo
que la inclusion es vista también como tal. Al
mismo tiempo se afirma que para comprender
l[a nocion de exclusion se requiere vincular-
la con la de integracidn social. Aparece un
éntasis en los aspectos relacionales v en los
procesos de construccion historica gue lHevan

a la exclusion en la medida ¢n que ordenan
las diferencias sociales y establecen distintos
procedinuentos de expulsion y rechazo. Lsto
¢s 1o que conduce a la decision de trabajar la
inclusion social desde espacios que habiliten
a los mvolucrados a ser efcctivamente suje-
tos de dicha inclusion, por lo que se trabajara
en dimensiones de orden fundamentalmente
simbdlico.

1. B. Organizacion de la politica

El programa social Construyendo Rutas
de Salida se desarrolld a través de procesos
de coparticipacion del Estado (MIDES) vy
organizaciones sociales (sociedad civil) con-
formando modalidades del llamado mix pi-
blico-privado de prestacion de programas vy
servicios sociates. El MIDES realizdé convo-
catorias publicas (llamados) a organizaciones
socrales de todo el pais, para que presentaran
“proyectos socioeducativos y comunitarios
apuntando a la promocion de la 1nclusion
social de las personas que rectben el ingre-
so ctudadano.” s decir que la participacton
de los ciudadanos como destinatarios de esic
programa fuc en su definicion, una contrapar-
tida relativa al acceso al Ingreso Ciudadano,
como lo fue tambicn el control de la salud de
ninos y adolescentes del hogar beneficiario y
su acceso a los centros educativos (particular-
mente 1a educacion primaria).

1 Estado transfirid fondos econdmicos
a las organizaciones sociales seleccionadas
para que ejecutaran las propuestas respecti-
vas en el marco del Programa. La duracion
de los proyectos se extendia por 6 meses’,
conformandose grupos de 25 intcgrantes, 10s
que desarroliaban 6 horas semanales de ac-
tividades cducativas y 4 horas semanales de
actividades de vinculaciédn social. A este tra-
bajo fundamentalmente grupal y debido a la
complejidad de muchas situaciones detecta-
das, se agrego cl seguimiento y orientacion
de sttuaciones individuales o familiares, asi
como su derivacion y/o coordinacion con or-

3 Posterionmente se extienden a 8 mesces de duractdn, ha-
biendo variactones segun los proyectos y localidades.
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ganizaciones especializadas, en caso de con-
siderario pcrtinente.

La transferencia de dinero a las organiza-
ciones sociales se efectud en diferentes parti-
das destinadas a solventar gastos dc funcio-
namiento y de retribuciones personales de los
equipos técnicos. Estos debian ser de caracter
interdisciplinario y contar con no menos de
tres integrantes.

El Estado monitoreo el desarrollo de las
actividades programadas y la rendigon dc
cuentas de los fondos transferidos. Estc pro-
ceso de monitorco fue modificandose a través
del tiempo, vinculado a los procesos de ges-
tacton y afianzamiento del personal destinado
desde el Estado a la direccion intermedia de
cste programa y al scguimiento de la ¢jecu-
cion del mismo. En cste sentido se paso de
un monitorco mas fragil y distante a otro apa-
rentcmente mas solido en las directivas y en
la capacidad estatal para dar respuestas a los
diferentes actorcs asociados al programa en
todo el pais.

Los principales ejes en relacion a los
cuales se desarrolldo Construyendo Rutas de
Salida® son los siguientes:

a) Problematizacion vy reflexion acerca
de la reahidad personal y social de los parti-
cipantes. Sc trabaja en este sentido en activi-
dades de promocion dcl pensamiento critico
cn relacion fundamentalmente a la realidad
vivida (individual, familiar v social), al reco-
nocimiento de sus necesidades, el analisis de
sus posibles satisfactores y el conocimiento y
cjercicio de derechos.

b) El segundo eje jerarquizado en este
Programa es ¢l de promover el desarrollo de
aptitudes y actitudes que faciliten la insercion
laboral. Se incluyen distintas lineas de accion
que buscan estimular el pensamiento abstrac-
to, con una clara relevancia del desarrollo del
fenguaje como mecanismo para potenciar la
posibihdad de pensar y problematizar acerca
de lareahdad social en la que estamos insertos.
Se promueve la lectoescritura y el desarrollo

6 Esta descripeion de los ¢jes componentes del Programa
cs extraida del material aun inédito “Pensando juntos
caminos de inclusion” de la Dircccion Nacional de Poli-
ticas Socialcs.
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de la logica matematica, como herramientas
indispensables para la mtcgracion social de
los “protagonistas”’ de este Programa.

) El tercer cjc apunta a procesos de
revalorizacion del trabajo. En cste sentido
se busca analizar la situacion dcl empleo.
vy reflexionar en lo que hace a las poten-
ciahidades personales de los participantes.
Scgun las caracteristicas de los grupos con-
formados se apunta a avanzar en la clabo-
racion de provectos tanto de capacitacion
como de conformacion de emprendimien--
tos productivos.

d) I cuarto componente trata de la pro-
mocion de la concrecion de los compronisos
que los destinatarios dei PANES asumen al
recibir el Ingreso Ciudadano a saber: control
v cuidado de la salud de mifios, adolescentes y
embarazadas ¢ integracion al sistema educati-
vo de los niflos v adolescentes integrantes de

los hogares.

¢) El quinto aspecto del Programa refiere
a la participacion en actividades comunitarias
0 de vinculacion social.

fy Este ultimo componente apunta a es-
timular v apoyar cl surgimiento, desarrollo
y consolidacion de redes sociales locales en
las cuales sc mtegren los participantes de los
grupos. Sc preve que cstos espacios colecti-
vos locales actuen como sostén o soporte de
los participantes del Programa una vez que
este havya finahizado, de modo de mantencr y
afianzar los logros alcanzados.

I:n e¢ste Programa con las caracteristicas
antes descriptas, participaron cerca de 17000
jefes v iefas de familia en cas1 800 grupos en
todo ¢l pais.Se realizaron cuatro convocato-
rias a organizaciones de la sociedad civil, las

7 s de hacer notar que desde ol MIDES cl discurso ofi-
cial emplced esta forma de referirse a los destinatarios
del PANES como “protagonistas™; se seiialaba explicita-
mente que s¢ los vela come protagonistas cn el sentido
dc quc sc buscaba incluirles como sujetos o agentes dc
su propia itegracion social o de la transformacion de su
rcalidad. Entendemos que mas alla de la intencionalidad,
ta denominacion resulta cxcesivamente distante de las
postbitidades cfectivas de estas personas de incidir en su
realidad y de scr efectivamente protagonistas, formando
partc de los actores que ticnen ¢l poder sociopolitico dc
decidir acerca de los caminos a scguir en busca de una
socicdad mas yusta y democratica.
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que posibilitaron la mmplementacion de 1os
grupos, lineas de accidn o ¢jes de trabajo pre-
vistos®.

1. C. Evolucion en ¢l tiempo

[Las iInnovaciones que sc mcorporan den-
tro de la propia propucsta de Construyendo
Rutas de Salida, se relacionan —segun se des-
prende de las entrevistas— a las necesidades
sociales que se detectan v recogen durante el
propio desarrollo del Programa, a la vez que
los técenicos que dirgen y monitorean la cje-
cucion del mismo, van visualizando nuevas
posibilidades de implementacion y/o refor-

5 Por otro lado, se lHevaron adelante otros tipos de convo-
catorias de caracicr cspecial que tuvieron como destini-
tarios scctores poblucionales especiticos: adolescentes,
jovenes, padres y maddres de los Centros CALF {(Centros
dc Atencion a la Intancia y a la Famihia) pereiban o o
¢l Ingreso Ciudadano, adaltos que descan capacilarse y
residentes de zonas con baja densidad poblactonal (pe-
queias localidades y arcas rurales) las gue sc desarro-
Haron con fuerte coordimacion con Uruguay Rursl del
Ministerio de Ganaderig, Agricultura y Pesca.

A partir de una cxpericncia especifica que so desarro-
16 en la cindad de Chuy, departamento de Rocha, y gue
estuvo dirigida a jovenes entre 18 y 29 afos, beneticia-
rios dcl PANES, ¢ {a que sc llevo adelante un proceso
de encadenamicnto del Programa Rutas de Sahda con
una cxperiencia de capacttacion laboral en convenio
con ¢l Programa PROJOVEN del Ministerto de Trabajo
y Scgurtdad Social, s¢ llevaron adelante otros acuerdos
interinstituctonales. Estos tuvicron caracteristicas stmi-
larcs al anteriormente citado, en ¢l sentido de encadenar
procesos iniciados ¢n Construyendo Rutas de Salida con
otros ¢spacios cspectalizados en la capacitacion laboral
Asi s¢ formalizo también un acucrdo entre cl Instituto
Nacional de ja Juvenind (MIDES) y ¢} CECAP (Con-
tro d¢ Capacitacion y Produccién) pertenecicule a la
Orbita del Musterio de Educacion y Caltura para quc
aproximadamcnte 125 adolescentes entre 15 y s anos,
provenicntes de hogares de mayor vulnerabthdad, en Jos
departamentos de Rivera, Treinta y Tres, Paysandi, Co-
lonia y Maldonado, sc capaciten en diversos ohicios, En
esta experiencia desarrotlada dentro de las modalidades
“especiales” que comienza a muplementar en sa uliima
fasc CRS, aproximadamente un 25% dc los participan-
tes no es poblacion bencticiaria del Plan de Emergencia,
$ino que aunque on situacion de pobreza, €sta no s ¢x-
frema.

Por otra parte, con ta Administracidn Nactonal de Edu-
cacton Publica (ANEDP) a través del Conccjo de Educa-
cton Técenica Profesional-Universidad del Trabajo del
Uruguay, se implementa una ¢xpericncla piloto dirigida
a destinatarios del PANES, dandole prioridad a quicncs
tengan mas de 45 aitos de cdad, no tengan hijos y hayan
aprobado primaria completa. Aqui se realizd una capa-
citactdn en difcrentes drcas: gastronomia, carpiiteria,
confeecion de prendas de ropa, jardineria y albaiilena.

zamienio de las propuestas iniciales, las que
conforman la base general de la que parten
para acercarse a la poblacion y las difercn-
tes realidades de fas distintas localidades del

r

pais.

Un momento de inflexton esta dado por
la finalizacion (prevista desde ¢l comienzo)
del PANES y la implementacion del denomi-
nado Plan de Equidad, proceso con el que ¢l
Programa que venimos analizando pasa a ser
uno de sus componentes, como dispositivo de
complementacion de otras estrateglas asisten-
ciales y de una propucsta global que apuntaria
a reforzar la universalizacion del conjunto de
derechos sociales y a tortalecer la mstitucio-
nalidad que dard soporte a los mismos.

El Plan de Equidad es disenado en su for-
mato actual y aprobado durante el ano 2007,
incluyéndoselo desde el punto de vista presu-
puestal, en la rendicion de cuentas 2008, LS
en esta coyuntura que ¢l Programa Constru-
yendo Rutas de Salida pasa a denominarse
Urnguay Integra, mantentendo sus objetivos
y estrategias centrales y tortaleciendo ¢l pro-
ceso de cambios que ya se venfan peritlando,
como Senialaramos en parraios anienores.
Este programa preserva ¢l caracter netamente
socloeducailivo y su énfasis en o8 procesos
subjctivos de los participantes, asi como su
perfil de trabajo comunttario: “"Que apuesta
a la promocion y generacion de vinculos, ha-
bilidadles y herramientas que permitan una
auténtica modificacion cultural de cara a
una sociedad mas democratica e inclusiva™
(Consejo Nacional de Politicas Sociales: **De
la emergencia a la equidad™, 2009).

“n lo que refiere a su poblacion objeti-
vo ésta se amplia, dirtgiéndose no solo a 1os
adultos en sttuacion de pobreza extrema y/o
en condiciones de vulnerabilidad social, sino
que incorpora a personas de otra condicion
socloeconomica’, cuestion que como ya se-
falamos venia paulatinamente planteandose
en CRS. Por otra parte, [a participacion de
las personas cn las actividades se realiza dc

9 Sc¢ cxplicita que ¢l programa esta dirigido a jovenes y
adultos (mayores de 18 ailos) hombres y tujeres, sin im-
portar ¢l nivel de estudios que hayan alcanzado.
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manera voluntaria y no como contrapartida de
las prestaciones ccondmicas recibidas'®.

Otros cambios tuvieron que ver con la
incorporacion y afianzamicnto de otros ob-
jetivos: promocion de la integracion y parti-
cipacion en las redes locales, fortalecimiento
de miciativas de inscrcion social y cultural y
de la autonomia, buscando cstrategias que las
sostengan en el tiempo; promocion de proce-
sos ortentados a revertir inequidades sociales
asocladas a aspecios de género, gencraciona-
les y geograficos.

IEn 2008 se hizo el primer Hamado para
que sc presentaran propucstas a ser desarro-
lladas en localidades rurales, en la busqueda
de llegar a zonas con muy escasas oportuni-
dades de acceder a espacios de participacion
social. Durante ese afio y entre las iniciativas
de Jocalidades urbanas y rurales sc conforman
192 grupos en total, los que incluyeron unas
2880 personas (Idem). A estos se anaden 33
grupos de padres y madres de ntfios que asis-
ten al Plan CAITF.

Fn el 2009 se realiza un nuevo llamado a
organizactones de la sociedad civil, en el que
se dio prioridad a las zonas rurales, a partir
del cual s¢ conforman 74 nuevos grupos. Al
mismo ticmpo se conforman 24 grupos con
[inanciamiento de Naciones Unidas, donde se
enfatizo la articulacion iterinstitucional, cs-
pecialmente con UTU (Unmiversidad del Tra-
bajo del Uruguay) en la linca de capacitacion
para el trabajo. Es de recordar que este tipo de
propuestas ya habian aparccido en CRS.

Scgun se consigna en los documentos de
difusion publica desde ¢l 2008 hasta noviem-

1) St bien csto aparcce claramente formulado cen ¢l dis-
curse como un cambio sustantivo cn la politica, ¢s dc
hacer notar que en CRS no hubo un csfucrzo claro y
contundente en plantearlo como una cxigencia cfectiva
para acceder al Ingreso Ciudadano. Scgun se desprende
de las cntrevistas, estas contradicciones se vineulan a di-
fcrentes posicionamicntos a la interna del clenco politico
v téenico que debid implementar csta linca de politica
sgcial. Mas bicn ¢l requusito aparccid como parte de la
convocatoria a participar del programa y ¢n cicrta medi-
da para cvitar, lo quc los cquipos técnicos locales detece-
taron como conflictos entre los destinatarios del Ingreso
Ciudadano (“los que cumplen y van al grupo y los que sc
guedan tomando mate on la casa™),

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

(ra mnovacion de esta fase mas reciente
del Programa que analizamos, cs la relativa a
la itmplementacion de lo que se ha denomina-
de como Propucestas Locales. Estas surgen de
cspacios de articulacion a nivel local, espe-
cialmente de las Mesas Interinstitucionales,
tas que implementan desde el diagnostico de
situacton hasta la ejecucion de proyectos pre-
sentados en base a las necesidadces detectadas
localmente. Inicialmente se trat¢é de 1nicia-
tivas locales que demandaron respuestas al
Programa y dieron lugar a la concrecion de
csta nucva modabidad de intervencion social.
A fines del 2009 sc han concretado unas 30
Propuestas Locales en todo el pais.

1. D. Resultados de estos programas
sociales ¢ impacto reiative estimado

Foaste en el MIDES una Direceidon Na-
cional de bvaluacion v Monitoreo (DINEM)
quc va siguiendo la tmplementacion de los
Programas analizados. Al momento de rea-
hzar ¢l estudio exploratorio previo a la ela-
boracion de cste documento (fines del 2009)
s¢ accede fundamentalmente a material de
cvaluacion del primer programa social imple-
mentado: CRS, quedando pendiente aqui la
consideracion dc los aportes de [a DINEM en
ta evaluacion de UL

s de recordar que CRS es un compo-
nente del PANES en ¢l que sc observan —se-
gun la DINEM- como principales efectos, los
siguicntes:

“1. Fuertes: una primera dimension que
hace a la subjetividad de los protagonistas

(aritoestima, conflanza, motivacion, atto—
presentacion, opiniones).

2. Débiles: una segunda dimension, me-
diada por los programas promocionales, esita
dada por la inclusion social (acceso a servi-
cios de salud, aumento en las rvedes sociales,

participacion social) y en la incorporacion de

una cultura de derechos (conocimiento— ejer-
Cicio).



>4

ADELA CLAKAMUNT ABlalt

3 Casi nulos: Una tercera dimension,
donde mayoritariamente no se observan efec-
tos, estd dada por condiciones estructurales
(educacion, vivienda, confort). En lo que
hace al trabajo se observan efectos del PA-
NES sobre la informalidad, tales como se ha
observado en otras politicas de transferen-
cias condicionadas ... "'Si entendemos estos
logros como centrales ¢it sI HMUSIOS Y COMO
punto de partida para generar olros cambios
que permitan modificar las condiciones 0D~
Jetivas, el principal desafio es, entunces, su
sostenibilidad” (Presentacion puablica de la
evaluacion de la DINEM a fines del 2007).

Ademds de estos cfectos generales dcl
PANES vy de acuerdo a los objetivos especifi-
cos que sc propuso ¢l Programa CRS, los re-
sultados de su desarrollo son los siguentes:

—a) Aumento en el conocimiento e deie-
chos y en instancias/lugares para demandcr-
los. Los principales logros se dan en térmi-
nos del conocimiento acerca de los derechos
laborales y los asociados a superacion de las
situaciones de violencia domestica.

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

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

—d) Adquisicion en términos de lectoes-
critura y logica matematica. 1.os mayores
progresos se observan cn el manejo de la lec-
toescritura en el caso de los varones y en la
capacidad para sumar y restar en cl caso de
las mujeres.

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

para la busqueda de trabajo, normas soctales,
puntualidad, aspecto fisico y formas de ex-
presarse.

—f) Se genera en los participantes i

fiterte impulso (en términos de voluntad y ac-

clones concretas) para enconirar o generdar
rutas de salida a su situacion; sm embargo,
se da en un marco de condicionantes que lo
debilitan y ponen cn riesgo la sostentbilidad y
concrecion de esos 1impulsos.

Estos no pudieron acompasarse con res-
puestas institucionales acordes a las mictali-
vas de los participantes (como por ¢jemplo:
apoyos suficientes y a tiempo a cmprendi-
micntos productivos o de prestacion de servi-
¢cios) o no tuvieron un correlato en el aumento
de las oportunidades laborales en el mercado
de trabajo para estos sectores desposeidos de
la poblacion. A su vez las redes generadas en
¢l marco del programa (de cardcter débil y de
proximidad en el territorio donde habitan, no
supusieron aumento de los recursos con 1os
que ya contaban los participantes) no son una
base suficicntemente sélida para mantener cl
impulso mnicial.

~g) Importante ganancia en [Crminos
de inclusion primaria (acceso a sCrviclos, ci
particular de salud y dentro dc estos sc desta-
can los odontoldgicos). Implicaron un fuerte
impacto en términos de autoestima y presen-
tacion, las que brindan confianza a los par-
ticipantes principalmente en la bisqueda de
trabajo.

Entre los cuestionamicntos planteados
por los grupos de la sociedad civil convenan-
tes para la realizacion de cstos programas, s
sefialan la escasa duracion prevista para cl
desarrollo de cada proyecto especifico, quc
no acompasa las nccesidades de los destina-
tarios, aunque se extendieron pasando de 6
8 meses. Por otra parte plantean dificultades
para dar respuestas desde el MIDES a los
plantcos que se realizan, siendo muchas las
demandas para la capacidad del equipo cen-
tral. También se sefalan las dificultades de
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articulacion dentro del propio MIDES entre
diferentes programas y con otros organismos
del Estado. Estos aspectos que surgen de las
evaluaciones, se habrian ido superando cn la
medida cn que el MIDES amplio sus capaci-
dades, incorporando el cquipo de superviso-
res técnicos en el territorio y consolidando a
su vez ¢l equipo de trabajo en namero y ex-
periencia.

Finalmente sefialamos que en la publi-
cacion del Consejo Nacional de Politicas
Sociales (octubre 2009:123) se sintetizan los
siguientes impactos de los diferentes progra-
mas de inclusion social: “se fa contribuido
al fortalecimiento del tejido social compuesto
por redes familiares, comunitarias, laborales

el desarvollo de capacidades personales v

colectivas de ciudadanos que han estado er

J

[arga situacion de exclusion .

2. Reflexiones finales y recomendaciones
como hipadtesis de trabajo tuturo
respecto al diseno de los programas
scleccionados y a sus problemas

Planteamos en primer lugar la necesidad
de que estos programas avancen cn ¢l desa-
rrollo de sus estrategias al mismo ticmpo quc
s¢ inscriban en un contexto de desarrollo de
politicas publicas en general, que habiliten
las condiciones basicas necesarias para la in-
tcgracion social. Nos referimos a asegurar los
“zdcalos™ o las bases, que al decur de Robert
Castel (1997, 2003, 2004) conforman los so-
portes o requerimientos bdsicos para lograr
cfectivamente la integracion social de todos
quienes componen la sociedad. Se incluye
aqui la amplhiacion —en cantidad y calidad—y
articulacidon de politicas sociales, cntendidas
éstas en su sentido restringido (educacion, sa-
lud, seguridad social, vivienda) pero tambien
de politicas ambicntales, econdmicas, tributa-
rias, productivas, de generacion y proteccion
def empleo (finalmente también sociales), que
habiliten caminos cfectivos para dicha mte-
gracion, lo que implica la concrecion paulati-

v sociales en general, ademds de fortalecer

na de los derechos humanos en toda su ampli-
tud para ¢l conjunto de la poblacion.
Partimos aqui de la i1dea de que hoy
Uruguay Intcgra (asi como su anteccden-
¢ Construyendo Rutas de Salida) conforma
un programa que constituye un aporte, pero
en si mismo y por si solo, no resuelve la si-
uacion de partida que provoca su gestacion
coma programa soctal. Contribuye, especial-
mente en las dimensiones subjetivas vividas
por los propias afectados por los procesos de
vulnerabilidad y desafiliacion social, pero re-
quicre de su complementacion y articulacion
con ofros programas v procesos, fundamen-
talmente aquellos que remiten a las condicio-
nes materiales de vida (trabajo, salario, scgu-
ridad social, vivienda, infraestructura urbana
v rurahl v con ¢l acceso a una cducacion y
atencian de la salud de calidad. St ¢stos no se
hacen efectivos. la participacion socio—poli-
tica s¢ ve afectada seriamente v con sentido
bases dec nuestra

neeativo, cucstionando 148
democracia
Remitiéndonos a otros aspectos de 1a ins-
rrumentacion de los programas anahizados, pa-
rece nccesario profundizar en la articutacion
instituctonal —dentro del propio MIDES— con
otros Programas sociales con los que ha exis-
tido minimo o nuio vinculo. En este sentido
Hama fa atencion Ja falta de articulacion con
Uruguay Trabaja (programa de cmpleo tran-
sitorio, que incluye cspacios de capacitacion
v Tormacion en derechos). Uruguay Integra
podria ser pensado como antesala o fase pos-
terior —segun los grupoes y sus necesidades—
de Uruguay Trabaja, para preparar y pensar
juntos caminos para la sercion laboral en

sentido estricto.

Se deberia tender a pensar cntrelaza-
mientes con otros programas cxistentes u
otros a crearsc, quc permitan ensamblar estos
procesos incipicntemente desencadenados, a
otros de mads largo aliento, que incluyan ca-
pacitacion para el trabajo cn rubros y oficios
que admitan a nuevos trabajadores, segun las
zonas cn que s¢ implementen, asi como st co-
nexion con cmpresas privadas u organismos
del Estado que demanden trabajadores.
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Asi también se requiere profundizar la
articulacion interinstitucional con programas
de otros Ministerios ¢ Intendencias Municipa-
les, con fuerte vinculacion a las necesidades
que indican tener los sectores de poblacion
a la que estan destinados estos programas:
como por ejemplo ¢l Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, ¢l Miisterio de Vivienda
Ordenamiento Terrtorial y Medio Ambiente,
asi como diversas entidades vinculadas a la
educacion formal v no-formal, que posibi-
liten construir itinerarios que habiliten efec-
tivas “rutas de salida” de las situaciones de
mayor vulnerabilidad o de la exclusion so-
cial propiamente dicha. Esto en el entendido
que se requieren, ademas de los dispositivos
implementados en ¢ste Programa, su vincu-
lacion con otras 1nstancias, ¢spacios y proce-
oS, para que esta poblacion tenga electivas
alternativas de salida de su situacion actual.
Lo anterior contribuiria a fortalecer la capact-
dad estatal de atender las necesidades de esta
poblacion y desarrollar procesos de mas lar-
go aliento con personas y tamilias cn general
fuertemente postergadas por nuestra socie-
dad, las que para avanzar en sus postbilidades
de superacion requieren de apoyaturas sohidas
y mas extendidas en ¢l tiempo.

Por otro |

lado, se deberian gencrar las
posibilidades efectivas de que los destinata-
rios actuales de cstos programas sc amplicen
y perfenezcan a otros scctores sociales con
menos dificultades socioecondmicas y cduca-
tivas, de modo de tender a amphiar ¢} acceso
a estos servicitos soctoeducativos, al mismo
tiempo que generar lazos sociales entre gru-
pos populares o sectores subalternos, que hoy
viven con diferente grado de agudeza dicha
subalternidad social (quiza generar espacios
de esta naturaleza con diversos sectores So-
ciales: trabajadores integrados, vulnerables y
desafiliados e¢n palabras de Castel). A partir
de esta heterogeneidad en la conformacion de
los grupos con que sc trabaje, se podria as-
pirar a disminuir las brechas soctales, com-
partiendo espacios comunes de formacion
socio—politica y de intercambio sociocultu-
ral, imitando a su vez, las luchas de “pobres

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

[n este sentido podriamos afirmar que
una de las cuestiones a problemattzar cn 1os
Programas analizados, es el trabajo focaliza-
do exclusivamente en los sectores de extrema
pobreza ¢ indigencia, también denominados
cxcluidos o desafiliados (como prefiere deno-
minarios Robert Castel). Esto contienc pro-
blemas de diferente indole, particularmente
que refuerzan el aislamiento, la estigmatiza-
ci6n y la dependencia de los destinatarios de
los programas sociales, contrariamente a las
mtencionalidades explicitamente planteadas.
Suelen desestimular ta postbilidad de entren-
tar y transformar su sttuacion de deprivacion,
pues en la medida en que se logra mejorar o
directamente salir del circutto de ia exclusion,
se plerde el acceso a los subsidios economi-
COS y serviclos que vienen “rectbiendo” desde
¢l BEstado, ya que para preservarlos deben ser
indigentes y demostrailo.

Por otro lado, estas cstrateglas focaliza-
das contribuyen a generar redes sociales entre
PErsoNas y grupos muy carentes, mantenicn-
dolos en circultos que contformas verdaderas
1slas de pobreza, las que no habilitan etectiva-
mente a generar suficientes soportes de proxi-
midad, ya que todos comparten la misma con-
dicion de vulnerabilidad y fragitidad social.
Quiza en el marco del Plan de Equidad como
politica que ticnde a la universalidad, se logre
avanzar cn el sentido de superar la focaliza-
c10n como criter1o rector de estos programas.

Entendemos entonces, que hasta ¢l mo-
mento estas propuestas no logran superar
claramente ¢l enfoque de trabajar con los
exclurdos, en vez dc trabajar cn procesos
efectivos de integracion soctal. Esto Gltimo
implicaria —desdc la optica de los programas
analizados--desarrollar espacios socioeduca-
tivos, pero de conformacidn social hetero-
genea, y donde estas propuestas hasta ahora
desarrolladas serian aceptables como parte
de un proceso, de un cammo o circuito que
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luego tleva a otros espacios, en los que tam-
bien se pueden compartir deliberaciones, de-
bates, construccion de alternativas cn forma
conjunta y colectiva, pero con grupos o sec-
tores soctales no tan vulnerables o excluidos
del trabajo y de los sistemas de proteccion
social. Iisa heterogeneidad habilita espacios
mas viables de emancipacion de los sujetos
imvolucrados, en contacto y trabajando con
otros nucleos de la—clase—que—-vive-del--
trabajo (sigutendo el concepto de Antunes,
20035), conjuntamente. El supuesto de base
¢s que la heterogenerdad de los destinatarios
0 “‘protagonistas’” de estos programas, ha-
bilitaria espacios de integracion social y de
encontrar en otros “cl cspejo” en que mirarse
cn la busqueda de supcracion de las condi-
ctones de vida que hoy los afectan negati-
vamente, generando redes sociales mas am-
plias y circuttos de vinculos que faciliten la
incorporacion y mantenimiento c¢n ¢l mundo
del trabajo y sus protecciones.

Otro aspecto a estar atentos en ¢l desa-
rrollo de programas de esta naturaleza, cs ¢l
de enfatizar excesivamente los componentes
cxclusivamente subjetivos presentes en la in-
digencia v en la exclusion social; csto conlle-
va el nesgo de “psicologizar” los problemas
soctales de raigambre estructural, politica
y cconomica, mdividuahizando o familiari-
zando la responsabilidad por las carencias
o problematicas sociales vividas. Asi como
tambicn encierra ¢l riesgo de tender a buscar
apoyaturas en la “comunidad” en un momen-
to historico en que los lazos de proximidad
barrial se han debilitado acompafiando los
cambios socictales mas amplios. Es decir que
se corre el riesgo de perder de vista Ja res-
ponsabilidad colectiva de toda la sociedad en
relacion a las condiciones de vida de esta po-
blacion; ast como resulta factible olvidar, quc
todas las personas por el sélo hecho de ser
tales, tienen el derecho a encontrar en socie-
dad las condiciones necesarias para su pleno
desarrollo como seres humanos. Y todo cllo
mas alla de ser parte de un determinado grupo
o clase soctal. Sttuacidn ésta muy alejada de
las condiciones que al menos, en las Gltimas

tres dcecadas ha generado nucstro pais.'’ Este
constituye otro argumento para rccomendar
avanzar en un reforzamiento del desarrollo de
politicas publicas mas amplias con impacto
directo en cstas situacioncs sociales a las que
cstos Programas estan destinados a atender,
como sefialabamos al comienzo de este apar-
tado. Is dc subrayar que no estamos aqui afir-
mando la mutilidad dec los programas analiza-
dos, sino reflexionando y buscando aportar en
cl analisis de sus posibles efectos y riesgos,
asi como acerca de su i completitud: en si
mismos no son suficientes, y una reccomenda-
cion es la de cstar atentos a estos riesgos, 10s
que pucden volverse un bumerang que ncu-
tralice los objetivos € impactos buscados.

En este sentido, indica ser muy importan-
te fa existencia de una unidad de monitoreo
y evaluacion dentro del MIDES, asi como la
tendencia detectada a mejorar—en lo que refie-
re a estos Programas analizados— la eapacidad
cstatal para dar respuestas a las necesidades y
dcmandas de la poblacion con la que se traba-

ja, asi como de 1a sociedad civil organizada

con la que realiza convenios para llevar ade-
lante los proyectos sociales especificos. Los
avances en la capacidad de respuesta estatal
parecen ser importantes pero requeririan ser
acrccentados y ahanzados a futuro.

ln esta linca se deberia profundizar asi
como buscar oftras modalidades de inves-
higacton, evaluacion vy seguimiento —quiza
externa al Munsterio v en convenio con la
Universidad de la Republica~ que permitan
profuncizar aprendizajcs, estudiar los impac-
los y potencialidades de cstas propuestas asi
como los fundamentos tcoricos v filosoficos
de su existencia, para definir estrategias fu-
turas y evaluar a fondo la pertinencia de este
tipo de programas o hacia dénde habria que
dirtgirse en esta busqueda. Sc requeriria —en-
tre otras cosas— conocer en profundidad los
aspectos que sc ponen en juego en el proce-
so de pasaje de la subjetividad y sus cambios
-en ¢l marco de estos Programas— a sus im-

1T Sin desconocer ¢l viraje en la oricntacion del Estado vi-
vido cn e oltimo quinquenio, los efectos resultan clara-
mente msuficientes,
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pactos en las condiciones objetivas de vida
y en el aprovechamicnto que efectivamente
logran los sujetos participantes de las oportu-
nidades socialmente construidas. Del mismo
modo, se requiere avanzar en el conocimiento
de las diferentes estrategias de ntervencion
desarrolladas con estos sectores de poblacion
que colocan fuertes desafios al conjunto de
las politicas sociales.
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