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Introduccion

ste articulo surge de un proceso de investigacion financiado por el
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)' uruguayo mediante un
convenio con el Departamento de Trabajo Social de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de 1a Republica en el periodo 2012-2014.

La investigacion supuso el analisis de cuatro programas asistenciales
del MIDES de los cuales se ha elegido el programa Cercanias para la expo-
sicion de este articulo, dado que recoge las particularidades de los programas
puestos en consideracion en este proceso.

Por motivos de espacio se ha seleccionado la etapa de disefio, gestion
e implementacion en el afio 2012, ya que la continuidad de la investigacion
en el ano 2014 supuso una ampliacion considerable de los objetivos del
estudio y del trabajo de campo en todo el pais.

La consideracion de este programa resulta paradigmatica en relacion a
otros procesos asistenciales desarrollados en la region a comienzos del siglo
XXI, por lo que la comunicacién de los resultados del estudio en Brasil
podria resultar un aporte para ampliar el debate local y regional.

Consideraciones metodoldgicas

El disefio metodologico supuso el analisis de documentos internos del
Ministerio de Desarrollo Social proporcionados por la Direccion Nacional
de Evaluacion y Monitoreo (DINEM) de este organismo y la realizacion de
entrevistas pautadas a los disefiadores, gestores y operadores sociales del
programa Cercanias.

1. El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), creado por Ley n. 17.866, de 21 de marzo de 2005, es
el responsable de las politicas sociales nacionales, asi como de la coordinacion (tanto a nivel sectorial como
territorial), articulacion, seguimiento, supervision y evaluacion de los planes, programas y proyectos en las
materias de su competencia.
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En este marco se efectuaron veintinueve entrevistas en total: dos entre-
vistas a los responsables del disefio y de la gestion a nivel central (MIDES
e Instituto del Nifo y Adolescente del Uruguay — INAU), cuatro entrevis-
tas a los supervisores del programa (MIDES e INAU), dos entrevistas a
integrantes de los Comités Regionales del INAU y veintiuna entrevistas a
operadores sociales de nueve organizaciones de la sociedad civil en conve-
nio con MIDES e INAU).

Descripcion del programa Cercanias

De acuerdo al documento interno del MIDES Estructura del Programa
ETAF, elaborado en el afio 2012, el programa Cercanias, denominado “Es-
trategia integral e interinstitucional de trabajo con familias en situacion de
vulnerabilidad” en su formulacién original, se trata de un programa de tra-
bajo interinstitucional con familias mediante una estrategia de proximidad
y desarrollo de cambios en la gestion institucional para dar respuesta rapida
e integral a situaciones de vulnerabilidad, extrema pobreza e indigencia
(Estructura del Programa ETAF, 2012).

El programa define como problema la gestion institucional fragmenta-
da de las politicas sociales y sefala que las prestaciones sociales implemen-
tadas por el Estado estdn asociadas al individuo y no a la familia. Los
objetivos de Cercanias estan relacionados con el cambio de la gestion de la
politica social estatal que se reorienta hacia propuestas de caracter interins-
titucional y define a la familia como objeto de intervencion social.

Propone crear Equipos Territoriales de Abordaje Familiar (ETAF), ge-
nerando una compleja red de interconexion a nivel local y dependencias
institucionales para facilitar el trabajo de estos dispositivos de atencion y
derivacion hacia otras politicas sociales universales y focalizadas. Dado que
el problema identificado que el programa busca resolver esta asociado con
el dispositivo de la atencion, su formulacion dedica especial atencion a defi-
nir la nueva institucionalidad, su integracion, su modo de gestion y funcio-
namiento, sus dependencias e interconexiones institucionales, las formas de
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derivacion hacia otros programas sociales y los recursos disponibles para la
puesta en funcionamiento de este nuevo modelo de gestion de lo social.

Se define a la poblacion objetivo como las familias de mayor vulnera-
bilidad socioeconémica en funcion del Indice de Carencias Criticas® que
mide la DINEM con la aplicacién de un formulario en visitas a hogares y el
Indice de Vulnerabilidad Social® que se valora a partir de la informacion
incluida en un formulario que es completado por operadores del MIDES,
equipos de INAU, y/u otros técnicos de cada territorio (Estructura del Pro-
grama ETAF, 2012).

Se identifica un universo de 30.000 familias en esta situacién de mayor
vulnerabilidad social definida en funcién del Indice de Carencias Criticas y
se establecen una serie de pasos, con una extension temporal de nueve me-
ses, pudiendo renovarse hasta por tres trimestres mas, para llegar a una
cantidad de familias que potencialmente serian atendidas por este nuevo
dispositivo, que comienza con la atencién a un universo inicial de 1.800
familias definidas mediante el indice de Vulnerabilidad Social, que se pro-
pone que estén en tramite de egreso a medida que ingresan nuevas familias
potencialmente necesitadas de atencion en el sistema (Estructura del Pro-
grama ETAF, 2012).

Los Equipos Territoriales de Abordaje Familiar son gestionados por
una organizacion de la sociedad civil contratada por el Ministerio de Desa-
rrollo Social en un llamado a Licitacion publica supervisado por la Unidad
de Gestion del programa interinstitucional.

2. El Indice de Carencias Criticas se construye a partir de los ingresos y otros factores indicativos de la
calidad de vida de la poblacion: acceso a saneamiento, condiciones de la vivienda, hacinamiento, abastecimiento
de agua, alumbrado eléctrico, artefactos basicos de confort y educacion. En Uruguay, se puede recurrir a dos
fuentes de datos oficiales para construir indicadores de carencias criticas de la poblacion: la Encuesta Continua
de Hogares (ECH), que realiza el Instituto Nacional de Estadistica (INE), y los censos periddicos de poblacion,
viviendas y hogares, responsabilidad de la misma institucion (Calvo y Giraldez, 2000).

3. El Indice de Vulnerabilidad Social considera la presencia de situaciones de riesgo en la familia:
dificultades en cuidados familiares, violencia intrafamiliar, consumo problematico de sustancias psicoactivas,
situaciones de calle, mendicidad o trabajo infantil de algiin integrante, desnutricion, problemas de salud,
integrantes privados de libertad o en conflicto con la ley, habitat degradado o vivienda precaria, desempleo,
trabajo precario o de riesgo (Estructura del Programa ETAF, 2012).
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Los equipos no cuentan con locales propios para su funcionamiento,
desarrollando sus actividades en locales de otras organizaciones publicas
disponibles en el territorio. Estan integrados por profesionales o estudiantes
avanzados en ciencias sociales (trabajadores sociales, antropdlogos, socio-
logos), de la educacion (educadores sociales) y de la salud (psicologos), cada
equipo cuenta con un total de 120 horas semanales para desarrollar la acti-
vidad en el territorio y establecer los mecanismos de coordinacion centrales,
que unifica estadisticamente la informacion proporcionada a nivel local
(Estructura del Programa ETAF, 2012).

En la formulacion del programa los equipos se establecen una serie de
metas en la intervencion familiar que estan relacionadas con el cuidado
familiar de los integrantes, identificacion civil, vinculacion o revinculacion
al sistema educativo, promocion de la asistencia alimentaria, la promocion
de la vinculacion de los adultos a los programas sociales de empleo asistido,
capacitacion laboral y créditos a microemprendimientos, regularizacion de
las situaciones de trabajo infantil, vinculacion de las familias en situacion
de vivienda deficitaria a los programas sociales existentes y a sistemas pu-
blicos de mejoramiento, ampliacion y equipamiento de viviendas, propor-
cion de acceso a medios de transporte para viabilizar la asistencia a las ac-
tividades educativas y laborales y prevision de un fondo econémico
destinado a pequefias compras (Estructura del Programa ETAF, 2012).

La derivacion y la vinculacion a otros programas sociales es el funda-
mento de este modelo de gestion de lo social. Se prevé el establecimiento de
vinculaciones y derivaciones con todos los programas existentes gestionados
por el Ministerio de Desarrollo Social, Instituto del Nifo y el Adolescente en
Uruguay, Administracion de los Servicios de Salud del Estado, Banco de
Prevision Social, Administracion Nacional de Educacion Publica, Ministerio
del Interior, Ministerio de Relaciones Exteriores y Corte Electoral.

En suma, se trata de un programa destinado a la conformacion de un
dispositivo de cercania instrumentado por organizaciones de la sociedad
civil, cuyo personal no esta necesariamente formado por profesionales de
lo social, cuyo objetivo es el acompafiamiento de los nticleos de convivencia
(llamados “familias” en el programa) para gestionar las situaciones conflic-
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tivas asociadas a la extrema pobreza y la indigencia mediante la vinculacion
y derivacion a otras politicas sociales existentes en el plano de la identifica-
cion civil, la salud, la educacion, la atencion publica a la infancia, el consu-
mo problematico de sustancias, la violencia doméstica, la capacitacion la-
boral, el empleo asistido y los microcréditos sociales a los emprendimientos
laborales desarrollados por la poblacion objetivo.

Andlisis de los discursos de los responsables del disefio, planificacion
y gestion del programa

Lo primero que surge en el discurso de los entrevistados respecto al
programa Cercanias es que se trata de un dispositivo novedoso que busca
tomar a los grupos de convivencia — llamados “familias” por todos los
entrevistados — como objeto de intervencion. Los entrevistados refieren
especialmente a las fortalezas de la focalizacion del programa en las familias
mas pobres, a las que se refieren como “de extrema vulnerabilidad social”
0 “en situacion de exclusion”.

El segundo aspecto que destacan como fortaleza del programa es su
caracter interinstitucional y la posibilidad de coordinacidn con instituciones
publicas sectoriales. Los discursos refieren a las posibilidades de coordina-
cion que el dispositivo brinda a los equipos de trabajo. Algunos de los en-
trevistados mencionan “el fracaso” de las politicas publicas para llegar a los
mas pobres y se refieren al programa Cercanias como la respuesta que el
Estado debe brindar para asegurar la proteccion social. Otros entrevistados
manifiestan que la ineficiencia de las politicas publicas se cubre con este
tipo de programas, que logran establecer un puente entre los organismos
publicos y los distintos servicios sociales que actian descoordinadamente.

En la situacion de entrevista, la mayoria de los entrevistados se refiere
a la inmaterialidad de la politica social, que no responde a las necesidades
concretas de vivienda y trabajo de este sector de la poblacion. Los mas cri-
ticos sugieren que no existen politicas publicas sustentables para atender a
estas necesidades en ninguna politica publica actual. Se observa cierto nivel
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de cuidado — en el sentido de correccion con la politica institucional — en
las respuestas de los entrevistados, que se va diluyendo a medida que se
establece la confianza con el entrevistador.

Respecto al disefio del programa en sus aspectos organizacionales se
reconoce una diferencia sustantiva respecto al funcionamiento del complejo
mecanismo, en funcion del tipo de responsabilidad y cargo que el entrevis-
tado ocupa en la estructura del dispositivo. Quienes ocupan cargos de disefio
y gestion conocen y defienden el tipo de estructura organizacional refiriendo
problemas de implementacion de la propuesta. Se observa que, en la medida
que el entrevistado esta mas alejado de la participacion en el disefio, tiene
mayores dificultades para la descripcion del mecanismo institucionalizado.

Algunos de los entrevistados vinculados a la gestion institucional aluden
a su dificultad de responder las preguntas del entrevistado, dada la situacion
de “construccion” en la que se encontraba el programa al momento de rea-
lizar la investigacion. La mayoria refieren a las definiciones y redefiniciones
de las orientaciones que se han dado sobre la marcha.

En los niveles de menor responsabilidad institucional, si bien se esta-
blece la confianza en el mecanismo institucional, se habla de serias dificul-
tades en la implementacion, dado el nivel de burocratizacion que el funcio-
namiento del mecanismo supone. No obstante, la mencion a las dificultades
de implementacion se encuentra sefialada en todas las entrevistas, indepen-
dientemente del nivel de responsabilidad que ocupe el entrevistado en la
estructura institucional.

Los mecanismos de evaluacion del programa no se presentan con claridad,
ni siquiera a nivel de los disefiadores del programa. En todos los niveles surgen
propuestas acerca de lo que seria conveniente evaluar, pero no de como ha-
cerlo. Muchos ponen el énfasis en la necesidad de medir aspectos cualitativos,
sin embargo llama la atencidon que no se realicen sugerencias para evaluar
resultados sino “procesos de trabajo” de los operadores con los nucleos de
convivencia. Pareceria que de antemano se reconoce la dificultad por concre-
tar cambios tangibles en lo que respecta a las condiciones materiales de exis-
tencia de la poblacion que transita por el programa. Muchos relacionan esta
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percepcion con la inmaterialidad de la propuesta de Cercanias y la ausencia
de otras politicas publicas que ofrezcan soluciones materiales concretas a los
problemas de vivienda y trabajo que, entre otros, tiene la poblacion objetivo.

Analisis de los discursos de los operadores sociales del programa

En relacion a los enunciados de los objetivos y fundamentacion del
programa, los entrevistados de las organizaciones de la sociedad civil remi-
ten al discurso institucional y, en este sentido, refieren a un dispositivo que
intenta llegar a las situaciones de los nicleos de convivencia con una poli-
tica publica que define como estrategia la cercania y el trabajo en territorio.

Mencionan el pasaje del individuo por multiples instituciones que no
han dado respuestas “integrales” a la situacion del ntcleo de convivencia
que esta estrategia permitiria, mediante un trabajo de coordinacion de diver-
sas instituciones publicas mediante la gestion en territorio.

Las organizaciones reconocen un nivel de problemas en la implemen-
tacion que se relaciona con la puesta en funcionamiento de un mecanismo
interinstitucional e intersectorial que supone la coordinacion de distintos
actores e instituciones. No obstante, se sefiala que estos mecanismos de
coordinacion interinstitucional debieron estar “aceitados’ antes de la imple-
mentacion del programa. La dificultad que se sefiala, en primer lugar, es la
coordinacidn con las instituciones publicas en territorio. Manifiestan que, si
bien desde el programa se ha trasmitido el mensaje que los casos derivados
por esta estrategia tienen prioridad, en la préctica las instituciones publicas
estimulan a seguir los caminos establecidos, sin establecer politicas de prio-
rizacion. Asimismo, las organizaciones también identifican en el proceso de
implementacion la ausencia de ciertos recursos que se suponian disponibles
al momento de disefiarse el programa.*

4. Se refieren especificamente a la Tarjeta Uruguay Social que habilitaria cierto monto de transferencia
monetaria a las situaciones mas criticas, que no esta disponible desde el Ministerio de Desarrollo Social en
el momento de empezar a trabajar con las familias.
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En cuanto a la forma de implementacién de la estrategia propuesta,
refieren al apresuramiento en la puesta en funcionamiento a partir de su lan-
zamiento oficial, que no permitié difundir adecuadamente el programa entre
las organizaciones a nivel territorial ni entre los beneficiarios, por lo que
fueron recibidos con sorpresa cuando se presentaban a realizar las coordina-
ciones interinstitucionales necesarias para la puesta en marcha del programa.

Los entrevistados de las organizaciones de la sociedad civil manifiestan
que la poblacion objetivo se selecciona centralmente desde el Ministerio de
Desarrollo Social en funcion del Indice de Carencias Criticas. Refieren que
esta forma centralizada de derivacion fue implementada ante el fracaso de la
primera estrategia de seleccion de la poblacion objetivo que estaba pensada
desde los Comités Locales. Si bien afirman que este nuevo proceso otorga
transparencia a la seleccion, las organizaciones sociales también se refieren
a la existencia de poblacion no registrada a nivel central, que se encuentra en
las mismas condiciones de vulnerabilidad que la poblacion seleccionada. Las
organizaciones encuentran este tipo de poblacion no seleccionada en el con-
tacto directo en territorio y no disponen de mecanismos institucionalizados
para trasmitir esta informacion a nivel central, ya que las coordinaciones en
territorio no funcionan adecuadamente. De esta manera, terminaria primando
una sola via de seleccion de las familias participes del programa.

En relacion al disefio de programa, las organizaciones de la sociedad
civil son especialmente criticas al hablar de la inmaterialidad del programa
y la carencia de prestaciones tangibles a los beneficiarios. Se refieren espe-
cialmente a la situacion de vivienda y trabajo de los usuarios del programa
que no estaria resuelta por el dispositivo pensado desde el programa Cerca-
nias, ni por ninguna otra politica social existente en la actualidad.

En relacion al registro de las intervenciones sociales, todas las organi-
zaciones sefalan el atraso en la implementacion de un registro unico y
centralizado de los datos de las familias; informacion que se vuelve relevan-
te para el control de las intervenciones sociales en el MIDES a medida que
el programa comienza su implementacion. Los operadores entrevistados
cuestionan este instrumento de registro unico debido a que solicita informa-
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cion privada que podria suponer un tipo de control poblacional, administra-
do centralmente mediante procedimientos estadisticos, lo que, en principio,
no se considera el objetivo de la intervencion con este sector poblacional.
Los entrevistados también advierten la duplicacion de la informacion soli-
citada por las instituciones que coordinan el convenio (MIDES e INAU),
que disponen de distintos instrumentos estadisticos de recoleccion de la
informacion.

La mayoria de las organizaciones de la sociedad civil valoran la impor-
tancia de la capacitacion y la supervision como fortalezas del programa
Cercanias.” No obstante, manifiestan escasa apertura a los planteos realiza-
dos respecto a las dificultades que han ido encontrando durante la imple-
mentacion del programa. Aluden especificamente a las discusiones que se
dieron en las instancias de capacitacion que no fueron retomadas por el
programa a nivel central, en relacion, por ejemplo, al registro de la informa-
cion, que refiere a la intimidad de los nucleos de convivencia.

A nivel de la relacion institucional con las organizaciones, se sefala el
atraso en la implementacion del pago de salarios a los operadores de las
organizaciones de la sociedad civil, situacion que, en algunos casos, fue
resuelta en forma inmediata, por medio de las organizaciones con mayor
trayectoria y solvencia.

Las organizaciones dan cuenta de la carencia que supone no contar con
un local propio en el territorio donde recibir a los integrantes del nticleo de
convivencia con un minimo de privacidad y establecer las coordinaciones
necesarias para la implementacion de la estrategia de trabajo. Se utilizan
locales inadecuados que funcionan en territorio, que no han sido pensados
para un trabajo de las caracteristicas que este programa supone. Las organi-
zaciones que cuentan con local propio en el territorio sugieren que la dispo-
nibilidad de un local sea colocado como uno de los requisitos en las proximas

5. La relacion de las organizaciones de la sociedad civil con el programa a nivel central se realiza
mediante dos vias: las instancias programadas de capacitacion y la relacion con los supervisores del programa
que pueden ser tanto del Ministerio de Desarrollo Social como del Instituto del Nifio y el Adolescente en
Uruguay.
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licitaciones publicas, mientras que las organizaciones que no disponen de
local propio en el territorio demandan que sea proporcionado a nivel de la
gestion central del programa.

En relacion a la intervencion social, algunas organizaciones advierten
acerca del peligro de la multiplicidad de intervenciones programaticas con
los mismos nticleos de convivencia, situacion que genera malestar tanto en
los operadores como en los beneficiarios del programa. Algin operador
sefala cierto nivel de resistencia en un tipo de intervencion social como la
que supone este programa por parte de la poblacion objetivo, registrado en
las conductas pasivas de incumplimiento de los acuerdos con los operadores
que trabajan en territorio.

En relacion a las potencialidades del programa, todas las organizacio-
nes acuerdan que se trata de una buena estrategia de intervencion que ha
tenido dificultades de implementacion. Se refieren especificamente a las
potencialidades de la coordinacidn interinstitucional e intersectorial y al tipo
de abordaje familiar que el programa supone. Varias organizaciones sefialan
que este programa responde a una demanda de los operadores sociales que
trabajan a nivel territorial.

Consideraciones analiticas

1. Focalizacion de los programas asistenciales

La primera caracteristica del programa es la estrategia de focalizacion en
el sector de pobreza extrema al que se llega mediante la aplicacion de medidas
que operacionalizan el concepto de “vulnerabilidad socioeconémica”, como
es el caso del Indice de Carencias Criticas propuesto por el Instituto de Eco-
nomia de la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de la Rept-
blica, la Pauta Nodo en territorio® y el indice de Vulnerabilidad Social.

6. Los Nodos son espacios de articulacion territorial donde convergen técnicos de diversos organismos,
a fin de complementar y mejorar la eficacia de las acciones a través de un quehacer en comun. El intercambio
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La existencia de un segmento poblacional que se califica como el
“nucleo duro” de la pobreza deja en evidencia que el crecimiento econd-
mico no es condicion suficiente para la mejora de las condiciones de exis-
tencia de todas las personas. Se requieren intervenciones programaticas
sustantivas para observar que los beneficios del crecimiento econémico
puedan, efectivamente, distribuirse a toda la poblacion. Se disefia entonces
una estrategia dirigida a los nucleos de convivencia mas vulnerables, con
la intensién de construir un nexo que los vincule con las politicas sociales
universales, otros programas focalizados a los que no acceden por si mismos
y el mercado de trabajo.

Cuando de proteccion social se trata, actualmente pareceria existir
coincidencia en que la mejor estrategia para atender a la poblacion identifi-
cada en situacion de extrema pobreza es la puesta en practica de programas
asistenciales focalizados que promuevan el enlace con los dispositivos so-
ciales universales y el trabajo. No obstante, la profusa bibliografia que ha
identificado los efectos negativos de la focalizacion, ampliamente desa-
rrollada en las postrimerias del siglo pasado, motiva algunas lineas de refle-
xi6n insoslayables. En este sentido, ¢es posible concebir a la focalizacion
como un instrumento neutro de gestion de lo social? Es decir, los procesos
de estigmatizacion, individualizacion del riesgo, psicologizacion de la pro-
blematica social, moralizacion, a los cuales refieren las visiones criticas,
como efecto de las acciones focalizadas, ¢son resultados intrinsecos a tal
modalidad de intervencion o los mismos devienen, en algun sentido, de las
orientaciones y el marco de proteccion social en sentido amplio que se dis-
ponen en un contexto socioecondomico determinado? (Castel, 2004, 2010).

Por una parte, el estudio realizado posibilita pensar, a partir del discur-
so de los entrevistados, que el proceso de implementacion del programa
expone algunos de los efectos negativos que el accionar focalizado provoca
en la poblacion beneficiaria, al mismo tiempo que se observan dificultades

de informacion que alli se tramita permite tomar contacto con diversas necesidades en el plano individual,
familiar o barrial comunitario, realizando entonces una primera recepcion e identificacion de las situaciones
de mayor vulnerabilidad social.
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para que tal intervencion culmine en un proceso que efectivamente vehicu-
lice el acceso a los servicios universales y al mundo laboral formal.

Este tipo de programas focales estan concebidos como puentes hacia los
dispositivos de caracter universal y el trabajo formalizado, en un contexto de
pais que registra indices socioecondmicos favorables y asiste a un proceso
de recuperacion de las responsabilidades del Estado en lo que refiere al bie-
nestar social. No obstante, el estudio realizado posibilita identificar dificul-
tades en este pasaje y esto obliga no s6lo a pensar en las propuestas asisten-
ciales, sino en las necesarias modificaciones y disponibilidades que los
dispositivos universales deberian transitar y asumir a los efectos de poder
recibir y albergar con perdurabilidad a los sujetos que provienen de los pro-
gramas focalizados.

Desde esta perspectiva, lo relevante es si la focalizacion se plantea
como fin y en este caso se la presenta como la version tltima de la politica
social o si es un medio para sostener procesos de integracion de sectores de
poblacion a las politicas universales. Esto interpela sobre como se enlaza
esa intervencion en el entramado de acciones dirigidas al resto de la sociedad.
Tal aspecto se vuelve particularmente importante, cuando se trata de secto-
res de poblacion que no tienen recursos de poder y por tanto no pueden
constituirse en actores de politica con capacidad decisoria. La voz de los
pobres no es representada y queda sujeta a los disefiadores de politica social.

2. Transitoriedad de los soportes asistenciales

En segundo lugar cabe destacar que el programa Cercanias, como otros
de su tipo, son propuestas de intervencion acotadas en el tiempo, que buscan
establecer un puente que conduzca a los sectores de extrema pobreza hacia
otras politicas sociales de caracter universal o hacia su autonomia en la
busqueda de empleo en el mercado formal.

Si bien la transitoriedad puede entenderse desde este objetivo, la bs-
queda de los objetivos superiores que se identifican en cada uno de los
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programas asistenciales analizados,” no parece poder alcanzarse con pro-
puestas de insercion social tan acotados en el tiempo, si se considera el
diagnostico del problema que estas estrategias buscan resolver — el desem-
pleo de larga data, por ejemplo.

Paradogjicamente, pareceria darse por sentado que las situaciones mas
adversas en lo que refiere a la dificultad social deberan modificarse, en pla-
zos cortos de tiempo. En este sentido, la transitoriedad de la intervencion
pareceria afectar la perdurabilidad de algiin movimiento favorable en la vida
social de los participantes, cuya posibilidad de sostén, en algunos casos, se
percibe sumamente débil.

En la administracion de lo social, permanentemente se observa la ten-
sion entre los tiempos dispuestos para la atencion y el logro de los objetivos
enunciados. Las acciones de intervencion social son concebidas en tiempos
acotados, en los cuales se estima que el sujeto o los sujetos involucrados
modifican la situacion que origin6 el ingreso a la atencion, en la direccion
formulada en el proyecto. Como esto no siempre sucede en estos términos,
la variable tiempo comienza a introducir tension a la interna de la institucion
— (cuéando finaliza la intervencion? — y abre interrogantes acerca de las
formas de relacionamiento entre los beneficiarios y el proyecto. ;Cual es el
control del tiempo que el individuo asistido puede desarrollar y el programa
estd dispuesto — y puede — habilitar? A su vez ;qué supone y genera en
los sujetos participar de dispositivos de asistencia cuya temporalidad no es
manejada por ellos?

Al inicio del siglo XIX, recuerda Castel, los individuos se convirtieron
en tales, en la medida en que podian vender su fuerza de trabajo. Pero ésta
es una venta que el individuo trabajador esta obligado a contratar rapida-
mente, pues la necesidad lo apremia. Por ello, contintia Castel, Hannah
Arendt afirmaba que la derrota de la libertad politica se produce bajo la

7. Como es el proposito de la integracion social, que pareceria asentado en el supuesto de que, por
ejemplo, un programa de trabajo protegido pueda conducir a estos sectores, con la modificacion de sus pautas
de conducta, hacia el encuentro de trabajo en el mercado formal de la economia, o hacia la educacion formal
y el trabajo en el caso de los jovenes.
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influencia del imperio de la necesidad, porque un individuo manejado por
ella simplemente no dispone de recursos para poder esperar.

Desde esta perspectiva, la dimension temporal tiene una importancia
decisiva para asegurar o por el contrario, para impedir la independencia, ya
que la capacidad de desarrollar estrategias a largo plazo requiere, entre otros
aspectos, disponer del control del tiempo. Tener reservas, no encontrase bajo
la presion de la necesidad, permite esperar, negociar, construir proyectos,
anticipar el porvenir, preverlo. Las reservas le permitirian al individuo tem-
porizar y proyectar y esto contribuiria a autonomizarlo de la necesidad
(Castel y Haroche, 2003).

3.La construccion de un “proyecto de vida" y la individualizacion de los problemas sociales

El programa Cercanias asume la tarea de un acompafiamiento cercano
de los beneficiarios, que los habilite a construir un “proyecto de vida”. Es
el individuo en quien se deposita la responsabilidad de construir su propio
proyecto de vida, un proyecto acompafiado por los técnicos responsables de
la implementacion y acerca del cual se entiende, los participantes carecen,
en funcidn de aspectos personales y familiares.

Esta idea de la formulacion sostenible de un proyecto de vida parece
vincular a estas nuevas politicas sociales con la idea individualizadora que
sostiene la construccion tedrica de la modernidad reflexiva que plantean Beck
(1996, 1997, 1998), Giddens (1994, 1995), Lash (1994) y Luhmann (1992).

Los problemas sociales, tradicionalmente identificados como problemas
sanitarios, educativos, de vivienda, de transporte, de generacion de espacios
publicos para desarrollar una convivencia integrada, de cuidados de las
personas mas vulnerables como los viejos o los enfermos del nticleo de
convivencia, son atendidos por parte del Estado uruguayo — o se tiende a
su atenciéon — por politicas sociales universales.

Si bien las politicas sociales universales tradicionales han sido fortale-
cidas en esta etapa del proceso, mediante el proceso de reforma del sistema

760 Serv. Soc. Soc., Sdo Paulo, n. 124, p. 746-771, out./dez. 2015



de salud y mediante una significativa inversion publica en materia de edu-
cacion, persisten dificultades.

Como plantean Midaglia y Antia, algunos de los problemas centrales
que presenta el sistema educativo, tales como el rezago y la desafiliacion
estudiantil a nivel secundario, los insatisfactorios resultados en materia de
aprendizaje en la educacion primaria y media, asi como desigualdades en
los logros de los alumnos de distintos contextos socioecondmicos, consti-
tuyen temas centrales que no han sido abordados por las reformas promo-
vidas. Las autoras reconocen que se han tomado algunas medidas especificas
para tratar algunos de estos problemas — como Maestros Comunitarios,
Aulas Comunitarias y Programa de Impulso a la Universalizacion del Ciclo
Bésico — pero sostienen que se trata de intervenciones de escasa magnitud
y bajo impacto (Midaglia y Antia, 2011).

Asimismo se reconocen dificultades en el area de la atencion de la
salud mental y en el tratamiento de adicciones, que si bien han sido proble-
mas destacados en su relevancia en el discurso publico de los ultimos afios,
la respuesta ha sido insuficiente en relacion a la demanda planteada.

En materia de asistencia social a la primera infancia, la ampliacion de
la cobertura ha sido planteada en el marco del sistema nacional de cuidados
que el pais se encuentra proyectando, pero no ha podido efectivizarse en
todos sus términos en este periodo.

En el area de la proteccion a la infancia también aparecen problemas
en la capacidad de atencion de las prestaciones brindadas por el Instituto del
Nifio y Adolescente del Uruguay. Se plantea, a modo de ejemplo, la necesi-
dad sefialada por los operadores sociales que trabajan en territorio de pro-
mover la ampliacién de los cupos en los Clubes de Nifios — centros de
atencion integral de tiempo parcial que contribuyen al proceso socioeduca-
tivo de nifios y nifias mediante acciones de apoyo escolar y recreacion —,
cuya disponibilidad es menor a las demandas que se registran.

Por otra parte, si bien se han realizado inversiones publicas en materia
de vivienda, aparecen sectores mas fragiles que no han sido alcanzados con
estas politicas. En estos casos operan ‘“soluciones de mitigacion” en los
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programas focalizados como Cercanias, que, dado su caracter parcial y
acotado, no constituyen respuestas acabadas y perdurables en el tiempo que
puedan responder a las necesidades planteadas por el grupo poblacional
caracterizado por la extrema pobreza.

Si los programas sociales focalizados en la extrema pobreza no ofrecen
ni se proponen como objetivo, ofrecer respuestas materiales satisfactorias a
los problemas sociales, deberian al menos constituir un puente efectivo con
politicas sociales universales adecuadas, que ofrezcan prestaciones materia-
les de calidad y en cantidad suficiente para atender los problemas sociales
de la poblacion mas vulnerable. De no ser asi, el tan enfatizado proyecto de
vida se convertiria en una paradoja por la cual se aspira a un resultado para
el que no hay condiciones objetivas para su logro.

4. Territorializacion de la politica social

Otro aspecto que se debe destacar en el programa Cercanias es la va-
loracion de su insercion en el territorio. La lectura de los limites del territo-
rio para el desarrollo de la intervencion social junto a la relevancia que éste
adquiere “por defecto” en el planteamiento de las nuevas politicas sociales,
que realiza Baraibar en el afio 2007, puede tomarse como instrumento para
problematizar los entusiasmos que genera la dimension territorial en los
disefiadores, gestores y operadores que perciben un componente novedoso
en la inclusion de esta dimension.

No obstante, también se observan entre los discursos de los entrevista-
dos visiones criticas que identifican dificultades en lo concerniente al abor-
daje territorial, ya sea del orden de la extension y accesibilidad del entorno,
asi como los inconvenientes de receptividad y coordinacion interinstitucio-
nal que al territorio se circunscriben. De esta manera, y mas alla de cierta
vision “romantica” al respecto, emergen algunas lineas de problematizacion
a la sobrevaloracion del territorio incluso entre quienes consideran valiosa
su incorporacion. Una vez mas, seguramente, deba procederse a identificar
los limites y posibilidades de una estrategia que, en alglin sentido, pareceria
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haberse naturalizado idilicamente. En este orden de cosas, resultaria reco-
mendable ademas transitar hacia la explicitacion de los supuestos sobre los
que se concibe la insercion territorial de las programas. Se considera que
seria conveniente diferenciar el planteo que deposita en fuerzas endogenas
del territorio la respuesta a todos los problemas de este sector poblacional,
de la delimitacion territorial de accion de los programas que se proyectan
para trascender el territorio como unica fuente de experiencia en la vida de
los sujetos.

h. Sobreestimacion del impacto positivo de las coordinaciones institucionales

El programa Cercanias no supone la transferencia de prestaciones ma-
teriales para los beneficiarios, y cuando las suponen, éstas resultan poco sig-
nificativas para atender el problema de pobreza de la poblacion objetivo. En
el caso de este programa, el andamiaje territorial se sustenta en la coordinacion
intersectorial e interinstitucional. No obstante, las instituciones sociales presta-
doras de servicios publicos no han ampliado su capacidad para ofrecer servi-
cios a las personas que llegan desde estos nuevos programas sociales.

Mas que un problema de “descoordinacion” antes del lanzamiento del
programa, que los operadores sefialan como principal dificultad, el problema
parece estar en la dificultad de las instituciones publicas para ampliar la
cobertura. Este problema surge claramente en el tratamiento de las adiccio-
nes, en el area de la salud mental y en el area de la infancia. Sin embargo,
se trata de una dificultad que se visualiza en todos los servicios publicos.

Cuando se ofrece a los beneficiarios de los programas sociales el acce-
so coordinado a los servicios sociales que presta el Estado, pareceria partir-
se del supuesto de que se trata de una amplia, ilimitada y calificada oferta
que siempre estuvo disponible y a la que la poblacion objetivo no accedid
por negligencia y/o por las trabas burocraticas impuestas por estas institu-
ciones publicas para facilitar el acceso a las prestaciones.

Cabria preguntarse si la oferta publica de los servicios universales que
brinda el Estado a los ciudadanos presenta tnicamente la dificultad de la
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burocratizacion de los tramites para su acceso. Pareceria ser que las institu-
ciones publicas prestadoras de servicios no cuentan con suficientes plazas
o cupos disponibles, amén de los imperativos de calidad que debieran ca-
racterizar a los servicios que se disponen, asi como la necesaria calificacion
profesional de los funcionarios actuantes que se requiere para atender ade-
cuadamente la demanda proveniente de los programas focalizados. En este
sentido, la coordinacion intersectorial e interinstitucional que procura faci-
litar el pasaje de los usuarios de dispositivos focales a universales se reali-
zaria en el vacio, dependiendo de la “buena voluntad” de los agentes socia-
les puntualmente responsables de establecerla.

De los documentos analizados tanto como de las entrevistas a los di-
sefiadores y gestores surge la “desconfianza” hacia estas instituciones pres-
tadoras de servicios, lo que se pretende solucionar con medidas facilitadoras
de la coordinacion que no resuelven el problema.

El desplazamiento o renuncia del propdsito de insercion efectiva y
perdurable, ya sea en el ambito educativo o laboral, pareceria responder a
las dificultades con las que se encuentran los equipos operativos al momen-
to de intentar concretarlo. Aunque todos los actores consultados hacen
consideraciones acerca de las caracteristicas del entorno, de alguna forma,
los programas parecerian funcionar en la logica de una oferta de servicios
vacantes. Esto no seria efectivamente asi, ni en el ambito laboral, ni en el
educativo, y tampoco en los demas servicios asistenciales que pueda reque-
rir un nucleo de convivencia. En términos generales no se evidencia una
estrategia en la que se formule con claridad los procedimientos que se lle-
varan a cabo para introducir modificaciones de disponibilidad y de calidad
en las instituciones que deben recibir a los participantes del programa.

6. Modalidad de gestion

El programa Cercanias deja la implementacion en manos de organiza-
ciones de la sociedad civil y en operadores contratados en forma indepen-
diente, lo que parece constituir otro rasgo comun de los programas actuales.
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El proceso de construccion y consolidacion de capacidades estatales supone
un minucioso trabajo de largo plazo. Estos programas tienen un cuerpo de
operadores con contratos a término y de los cuales no se puede prever su
estabilidad hasta el fin de la implementacion. Esto constituye un punto cri-
tico que requiere de dispositivos bien desarrollados para que la eventual
movilidad de los implementadores no impacte negativamente en la cons-
truccion de las capacidades estatales.

Mediante estos dispositivos cogestionados de implementacion de las
politicas sociales, se despliega una cantidad de técnicos de distintas areas
en el territorio, que procuran ubicar a la poblacion objetivo en la que cada
programa se focaliza.

Se observa cierta desprofesionalizacion de la intervencion social que
queda en manos de “estudiantes avanzados” y de profesionales de escasa
trayectoria, a quienes se les pide que actlien en las situaciones mas comple-
jas. Cabria preguntarse si estos elementos — que aparecen como significa-
tivos en el analisis — estarian hablando de cierta forma de desconocimien-
to o desvalorizacion de las particularidades que la intervencion social en si
misma requiere.

Resulta también significativa la presencia masiva de psicologos en el
area de la intervencion social, lo que representa una novedad de los nuevos
programas, fundamentalmente del programa Cercanias. Estos profesionales
parecen estar desarrollando un tipo de intervencion no asociada tradicional-
mente a la disciplina. En este contexto no tradicional de la intervencion
profesional del psicologo, pareceria que es a estos profesionales a quienes
actualmente se les confia la orientacion, el acompafiamiento y estimulo
profesional para que el individuo elabore un proyecto de vida que no habia
podido desarrollar con sus propios recursos.

La transitoriedad de la politica asistencial da cuenta asimismo de una
l6gica que parece psicologizar — y por tanto, individualizar — los problemas
sociales, acompafiando a los individuos durante un periodo acotado de
tiempo, para que, posteriormente, logren avanzar por si mismos hacia la
autonomia. Esto entra en contradiccion con lo que estos programas expresan,
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con mayor o menor desarrollo, que refiere a su orientaciéon en un enfoque
basado en derechos. Como se decia anteriormente, esta nueva orientacion
de la politica publica, que paradigmaticamente se expresa en el programa
Cercanias, esta orientada a generar transformaciones actitudinales y con-
ductuales en los individuos pobres, en quienes se deposita la responsabilidad
de salir, por si mismos — con acompafiamiento experto transitorio — de su
propia situacion de pobreza.

1. Estrategia de intervencion “en cercania”

La estrategia de intervencion en Cercania, planteada como aporte no-
vedoso del programa, recuerda el estudio de los origenes del trabajo social
como disciplina asistencial en el marco de las transformaciones del Uruguay
moderno (Acosta, 1997; Ortega, 2008, 2011). A comienzos del siglo XX, el
Estado social despliega un discurso higienista, de caracter preventivista,
fundamentado en la medicina que da origen a profesiones asistenciales como
la visitadora de higiene que trasmutara en la visitadora social en un proceso
que da origen a la profesion del trabajador social en el Uruguay de la pri-
mera modernidad.

En el marco del higienismo de principios del siglo XX, la intervencion
asistencial en el domicilio de los individuos de los sectores sociales pobres,
disefiada desde la medicina, como disciplina interesada en la modificacion
de las pautas de conducta insalubres de los sectores obreros y la poblacion
que permanecia al margen del impulso modernizador del primer batllismo,
fue considerada un instrumento valido de disciplinamiento social de la mano
del preventivismo (Ortega, 2008, p. 77).

Esta estrategia de asistencia directa en el domicilio de los pobres pa-
rece ser reactualizada como instrumento de intervencion social novedoso
en el programa Cercanias. Sin embargo, al analizar los origenes de una
profesion asistencial como el trabajo social, que poco a poco fue alejando-
se de la practica médica y juridica a la que habia estado adscripta, pareceria
que la novedad de este dispositivo de intervencion pensado a principios del
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siglo XXI estd en que, ahora, no son solo los trabajadores sociales quienes
ejercen este tipo de practicas — cuestionadas como moralizantes, discipli-
nadoras y de control social de la poblacion pobre por parte de la lectura
foucaultiana — sino que la intervencion en lo social, bajo la modalidad de
trabajo en cercania, esta abierta también a los educadores sociales, los psico-
logos, los antropdlogos y a los estudiantes avanzados de estas disciplinas.

Resulta til pensar en el andlisis sistematico que se ha hecho de este
tipo de intervenciones desde la disciplina del servicio social para incorporar
los aprendizajes adquiridos durante décadas de trabajo en esta modalidad y
sefalar sus limitaciones e implicancias en términos de concepcion de las
personas en situacion de pobreza. Interesa particularmente destacar este
nuevo escenario de las practicas de trabajo en cercania, con sustento terri-
torial en proximos estudios sobre este programa en particular.

8. La apuesta en la insercion social de los sectores de extrema pobreza y las dificultades de
integracion social

Robert Castel ha sefalado la segmentacion social en el acceso a las
prestaciones de caracter publico producidas por los programas focalizados
en la asistencia a sectores de extrema pobreza. Cuando los sectores mas
pobres transitan por la ciudad, utilizando los servicios publicos universa-
les de asistencia, comparten su peripecia con otros sectores sociales como
los trabajadores asalariados, generando mecanismos de integracion social
por vias indirectas. Los programas sociales focalizados en la extrema
pobreza, ofrecidos en el territorio donde los pobres estan, por el contrario,
generan consecuencias no deseadas e imprevistas de desintegracion social
(Castel, 2004).

Mas alla de los objetivos declarados de los programas sociales — la
integracion social es uno de ellos —, corresponde analizar las experiencias
de la implementacion de este tipo de estrategias de trabajo focalizadas en
territorio. Consecuentemente a los procesos de estigmatizacion tradicional-
mente sefialados como consecuencia de la hiperfocalizacion de las presta-
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ciones asistenciales, corresponde poner atencion en las consecuencias que
produce en los mecanismos sociales mas amplios.

Asimismo, cuando las prestaciones sociales universales no logran sa-
tisfacer adecuadamente las necesidades de toda la poblacion, se produce un
corrimiento de los sectores medios hacia otros dispositivos de atencion a sus
necesidades de salud, educacion o vivienda, generando nuevos procesos de
desintegracion social.

A su vez, este corrimiento de los sectores sociales con mas capitales
sociales y culturales, y por tanto con mayor posibilidad de demanda de cali-
dad y poder de presion, hacia otros mecanismos asistenciales, incrementa el
deterioro de la demanda en el efectivo cumplimiento de los derechos de los
usuarios de las instituciones publicas. De esta demanda asistencial se bene-
fician también los sectores de pobreza extrema, como consecuencia indirec-
ta que, de lo contrario, quedan relegados por su escasa capacidad de presion.

A modo de conclusion

El caso uruguayo presenta — en clara distincion con las orientaciones
hegemonicas de los afios noventa — una visible recuperacion del rol del
Estado en lo que refiere a su participacion en los dispositivos de acceso al
bienestar social. No obstante ello, las politicas asistenciales mantienen ba-
sicamente las caracteristicas distintivas de la ultima década del siglo pasado:
son focalizadas, transitorias, cogestionadas y apelan a ciertas cualidades
idilicas del territorio para la articulacion de acciones y recursos. A su vez,
la lectura analitica del material empirico recogido posibilita identificar la
primacia de una perspectiva individualizadora y una tendencia hacia la
desmaterializacion de los programas asistenciales.

Si bien este programa comienza su etapa de implementacion en el afio
2012, es posible considerar este programa como expresion de una tendencia
en las politicas sociales, presente en América Latina a partir de los afios
noventa y reforzada desde el inicio del presente siglo, que pone énfasis en
la ampliacién de la politica asistencial. Esta tiene como una de sus mejores
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manifestaciones los Programas de Transferencia Condicionada y a ellos
asociados,® otra serie de intervenciones que procuran la salida, en el media-
no plazo, de las situaciones de pobreza e indigencia.

A la focalizacion en la extrema pobreza se suman otras caracteristicas
de estas actuales politicas: la desmaterializacion de las prestaciones sociales
basadas en la orientacion de la palabra técnica, con la consecuente indivi-
dualizacion de los problemas sociales que esta perspectiva de intervencion
social supone, la sobrevaloracion de los recursos disponibles y de las coor-
dinaciones a nivel territorial y la cogestion de la implementacion de los
nuevos programas. En este escenario, corresponde recordar las anotaciones
de Robert Castel a los programas focalizados disefiados e implementados
en Francia, que parecen corresponderse con las actuales orientaciones de los
programas uruguayos.

Para poder proyectarse en el futuro hay que disponer en el presente de un minimo
de seguridad. En consecuencia, tratar sin ingenuidad como individuo a una per-
sona con dificultades es querer poner a su disposicion esos soportes que le faltan
para conducirse como un individuo pleno. Soportes que no consistan solamente
en recursos materiales o en acompafiamiento psicologico, sino también en derechos
y en reconocimiento social necesarios para asegurar las condiciones de la inde-
pendencia. (Castel, 2004, p. 98)

Para finalizar, corresponde precisar que la reflexion sobre estos progra-
mas no deberia quedar encerrada solo en los alcances y las limitaciones que
los mismos presentan. Para plantear sefialamientos y sugerencias significa-
tivas, se requeriria de un analisis del sistema de proteccion social en su
conjunto que considere la conexion sistémica y funcional de los nuevos
dispositivos con las politicas sociales universales existentes en el pais. De
lo contrario, se corre el riesgo de quedar mirando exclusivamente el interior

8. La politica de transferencias condicionadas se reformula en el marco del Plan de Equidad, a partir
del afio 2008 con el Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares. También el pais ha venido desarrollando
distintas actuaciones que se las entiende complementarias de las transferencias y que permitirian una salida
de manera sostenida de la pobreza, indigencia y exclusion social.
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de los dispositivos asistenciales, sin considerar el contexto de la politica en
la que se insertan.
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