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En memoria de Pedro Narbondo
[20/10/1953 - 14/11/2015]

Poco antes que diera luz este volumen de los Cuadernos de Ciencias Sociales
y Politicas Sociales nos conmovimos por la triste noticia del fallecimiento de Pedro
Narbondo uno de los colegas de la Facultad que estuvo en la coordinacién del equipo
técnico de uno de los convenios del cual se presenta en este nimero sus resultados.

Un académico e intelectual comprometido con la Facultad, con la Universidad
de la Republica y con la esencia del espiritu universitario. Comprometido con la
construccion en el dia a dia de la universidad, desde la ensefianza, la investigacién,
la formacion en diversos niveles, la compleja y muchas veces agotadora gestiéon de la
institucién para la cual estaba participando activamente.

Intelectual consecuente con los principios que defendia y al mismo tiempo
abierto al debate de ideas y el convencimiento mutuo.

Pensador comprometido con temas claves para el quehacer nacional, del Es-
tado y su necesaria reforma y transformacién desde dentro. En esos temas no sélo
mostraba profundo conocimiento —con publicaciones académicas fundadas—, sino
también capacidad de didlogo con actores no universitarios, generando espacios en
la escena publica y en la practica para la formacién de funcionarios publicos y de un
nuevo ethos puablico.

Una trayectoria personal comprometida con las ciencias sociales, en el pais y
en el exterior, pero sobre todo con la capacidad de incorporar miradas de andlisis
diversas para comprender la realidad de nuestro tiempo.

Su larga y solida trayectoria personal y académica excede cualquier tipo de
presentacién somera que podamos realizar en estas lineas.

Para quienes tuvimos el gusto de conocerlo, una persona profundamente hu-
mana, sensible, generoso y respetuoso de los otros colegas, con gran sentido del
humor, atn para los temas mas delicados.

Nuestro mas afectuoso reconocimiento,

Susana Mallo
Miguel Serna






Tensiones territoriales y abordajes multifamiliares en
contextos de vulnerabilidad: reflexiones a partir del
Programa Cercanias

Anabel Rieiro*, Ana Marssani?, Florencia Ferrigno®,
Virginia Bentancor*, Daniel Pena®

Introduccion

Cercanias es una iniciativa interinstitucional que se plantea trabajar con gru-
pos familiares que presentan sus derechos vulnerados estando en situacion de extre-
ma pobreza, durante un periodo maximo de 18 meses —utilizando metodologia de
proximidad para trabajar en funcién de metas concretas de inclusién social-.

Los objetivos del programa son: “1. aportar a una revisién critica de los mode-
los existentes de oferta pablica de prestaciones desde una perspectiva de derechos
que considere a la familia como centro; 2. fortalecer las redes locales como redes de
proteccion social, promoviendo una articulacién mds fluida entre las familias y la
oferta publica de servicios; 3. desarrollar un segundo nivel especializado en trabajo
de proximidad con las familias que presenten mayor indice de carencias criticas y de
vulnerabilidad socio-familiar” (DINEM, 2014:6).

El presente documento se enmarca en el Convenio entre Pro-Fundacién para
las Ciencias Sociales de la Facultad de Ciencias Sociales de la UdelaR y el Programa
Cercanias, llevado a cabo durante el 2014. Al comienzo del trabajo, a demanda de la
Unidad de Gestién y la Comision Politico-Técnica del Programa, parte del equipo
—en conjunto con el equipo de otro convenio— realiz6 un andlisis cualitativo de los
informes de seguimiento de los Equipos Territoriales de Atencién Familiar (ETAF).

1 Candidata a doctora en sociologia. Prof Adjunta, Coordinadora de la Unidad de Extensién y
Asistente del Departamento de Sociologia, FCS, UdelaR.

Licenciada en Antropologia, UBA. Ayudante de la Unidad de Extensién, FCS, UdelaR.

Licenciada en Sociologia, maestranda en Psicologia Social. Ayudante de la Unidad de Exten-
sién, FCS, UdelaR.

4 Licenciada en Trabajo Social, diplomado en Politicas Pablicas. Ayudante de la Unidad de
Extension, FCS, UdelaR.

5 Licenciado en Sociologia.
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En un segundo momento—también a demanda del programa— se realiz6 un registro
y relatoria conceptual sobre las segundas instancias regionales de formacién con los
ETAE. Por dltimo —a iniciativa del propio equipo— se elaboré una sistematizacién
de experiencias de abordaje multifamiliar o colectivo que algunos equipos venian
llevando a cabo.

El objetivo del articulo serd rescatar de la segunda y tercera etapa del convenio
algunos elementos de interés para las Ciencias Sociales, partiendo de una mirada
especifica sobre el Programa Cercanias y las demandas concretas a las que se ha
respondido o la sistematizacion propuesta. Se retomaran asi algunas emergencias
especificas del contexto de dicha politica, para intentar enlazarlas con algunas re-
flexiones analiticas y conceptuales en torno a las tensiones entre una Politica Social
y su ejecucidn territorial, su disefio y la heterogeneidad de la realidad en cuestién.

Es de destacar que a lo largo del trabajo se construyeron las distintas demandas
y se discutieron los distintos resultados, constituyendo espacios de didlogo frecuen-
tes entre: por un lado, los representantes de la Unidad de Gestién y la Comision
Politico-Técnica y, por otro, los docentes universitarios. Dicho relacionamiento per-
miti6 el ajuste, la profundizacion y potenciacién de algunas busquedas y hallazgos
propuestos por intereses tanto institucionales como académicos.

Abordaje metodolégico y preguntas problema

Si bien el organigrama para implementar la politica se plantea verticalmente
desde decisores a implementadores (ver organigrama en informe DINEM, 2014:8)—
autoridades politicas de las instituciones involucradas,Comision Politico-Técnica,
Unidad de Gestion, Supervisores territoriales y Equipos territoriales—, la politica ha
sido altamente reflexiva y ha contado con varios insumos de evaluacién donde las
tensiones vividas en el territorio retroalimentan el redisefo de la politica a través de
multiples canales, debates, registros, etc.

Los espacios de formacion, a través de los Encuentros regionales, fueron abor-
dados como espacios sociales ricos para percibir algunos puntos de vista e interac-
ciones sociales que podrian caracterizar ciertas posiciones y tensiones dentro del
relacionamiento social entre los equipos territoriales y el equipo central del progra-
ma, en un momento de maduracion del programa donde el foco estuvo puesto en el
egreso de las familias (por cumplimiento de metas o por finalizacion del tiempo de
intervencidn previsto).

Asi, las jornadas de formacion consistieron a nivel general en: 1- el intercambio
y la reflexion entre los equipos acerca de los lineamientos del programa en relacion
al egreso, retomando y debatiendo un documento escrito por la Comisién Politi-
co-Técnica; 2- escenificacion de los momentos de la intervenciéon por parte de los
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equipos, abarcando diferentes fases que van desde la presentacién del equipo a la
familia hasta el cierre del proceso.El registro de estas instancias, a partir de una
“observacion cualitativa externa’; es decir, “aquella en que el observador, empleando
técnicas de registro cualitativas no pertenece ni participa en el grupo observado”
(Gutiérrez y Delgado, 1999:142), es solo una “foto” de los distintos contextos y re-
laciones sociales que se constituyen a través de historicidades mucho mds comple-
jas e imposibles de percibir a través de la acotada observacidn en estas instancias
particulares. Sin embargo, en ellas emergen claramente algunas tensiones entre el
disefio y los lineamientos centrales de la politica de Cercanias y la heterogeneidad
y multiplicidad de procesos singulares que se tejen en el territorio con las familias
particulares. Esta “sana tensién”atraviesa el campo social en el que se realizaron las
observaciones. Sobre todo, emerge una tension entre el disefio de una politica que
se piensa desde la interinstitucionalidad para la inclusidn, y la heterogeneidad de
dispositivos institucionales que funcionan por la via de los hechos en el territorio,
no pocas veces con légicas contradictorias y excluyentes. Sin embargo, el profundo
debate —planteado de maneras mds y menos criticas en los distintos contextos— se
logra canalizar de manera constructiva en el espacio de formacién. Las contradic-
ciones aparecen como necesariamente naturales en politicas sociales que trabajan
en proximidad con familias en situaciones complejas de exclusién, siendo tomadas
no como un elemento “distorsionante’, sino como un elemento “clave” para trabajar
la formacién.

De esta manera, las preguntas que guiaron el andlisis fueron: ;Cudles fueron las
problematicas recurrentemente emergentes en los distintos territorios? ;Cémo po-
drian organizarse, pensarse y comprenderse segun los distintos dmbitos y aspectos
de la politica en cuestion?

Por otro lado, durante las observaciones, la sistematizacion de la informacion
y la elaboracién del informe critico sobre los segundos regionales de formacion, el
equipo de Ciencias Sociales detect6 en algunos equipos la referencia a un modo de
abordaje que escapaba al abordaje en el espacio doméstico-familiar.

Una pequeiia cantidad de ETAF esbozaban en algunas discusiones haber con-
figurado modalidades metodoldgicas que se alejaban del estipulado protocolo de
cercania, relaciondndose con mds de una familia a la vez, generando espacios entre
familias, experiencias multifamiliares, o incluso incipientes procesos colectivos. A
partir de alli, el equipo de Ciencias Sociales propuso y acordé con la Unidad de
Gestién y la Comisidn Politico-Técnica del Programa, el desarrollo de una sistema-
tizacion de dichas experiencias haciendo foco en las potencialidades de las mismas,
como aportes novedosos o aprendizajes para la metodologia del propio programa.

El equipo no parti6 de una definicidn cerrada sobre lo que es un “abordaje co-

” o«

lectivo’;, “multifamiliar” o “interfamiliar”. Por el contrario, intenté explorar aquellas



10 \ ANABEL RIEIRO - ANA MARSSANI - FLORENCIA FERRIGNO - VIRGINIA BENTANCOR - DANIEL PENA

experiencias que ampliaran el horizonte de accién definido; es decir, que esbozaran
una diferencia en el preestablecido vinculo de intervencién entre los técnicos del
equipo y los integrantes o familias aisladas. Entonces, es de la propia préctica de los
ETAF, de los contextos de emergencia de estas experiencias, sus respuestas, iniciati-
vas, dificultades, desafios, conceptualizaciones y reflexiones que se intenta llenar de
sentido especifico estas nociones y modalidades de abordaje.

Se parti6 de un primer listado de los equipos que habian realizado algin tipo
de experiencias de las mencionadas, a partir de una pre-identificacién realizada por
la Unidad de Gestién de Cercanias en consulta con los supervisores. A partir de alli,
se realizaron doce entrevistas (diez de manera presencial y dos de ellas telefénicas)
a los equipos de las experiencias destacadas por la Unidad de Gestiéon como de ma-
yor interés para el programa, la mayoria pertenecientes al drea metropolitana. Se
realizaron ademas, tres espacios de intercambio entre los ETAF correspondientes
a las experiencias, convocando a las 27 preidentificadas por la Unidad de Gestidn;
espacios en los que participaron 10 ETAF, la mayoria pertenecientes al area metro-
politana (debido a las dificultades para concretarlos en la zona norte del pais). Para
aquellas experiencias que no fueron entrevistadas, pero que se acercaron a los es-
pacios de intercambio o lo desearon completar via mail, se solicit6 el llenado de un
formulario auto-administrado con los datos mas simples, similares a los relevados
durante las entrevistas semiestructuradas, siendo un total de 8formularios, uno de
ellos correspondiente a dos experiencias.

El interés investigativo que motorizé este trabajo toma en cuenta desde su co-
mienzo que el Programa Cercanias funciona en un contexto social general signado
por una profunda fragmentacién social y una pérdida de lazos sociales institucio-
nales y extra-institucionales (vecinales, comunitarios, grupales, sindicales,etcétera).
De tal manera, se plantea el interrogante acerca de la posibilidad de generar un en-
foque de proximidad contextualizado, inmerso en su entorno de lazos comunitarios,
barriales, productivos y/o familiares, trascendiendo la exclusividad de las redes ins-
titucionales. Busca generar una aproximacion acerca de cémo se trabaja la dimen-
sion de lo colectivo/multifamiliar, como posible linea de fuga (Deleuze y Guattari,
2002), como basqueda de complementar y fortalecer el trabajo entre la familia, la
institucionalidad y el equipo.

Se desprenden de este impulso inicial una serie de preguntas que fueron deli-
mitando algunos margenes de estudio: ;Qué nuevos elementos disparan estas expe-
riencias? ;Qué nuevos dispositivos configuran y cémo funcionan? ;A partir de qué
preocupacion o inquietud surge la iniciativa de este abordaje? ;Qué otros margenes
de accion del equipo y de la familia habilita? ;Cuadles son las dificultades y riesgos
a tener en cuentaen este tipo de abordaje? ;Qué aporta o fortalece en términos de
cumplimiento de las metas del programa? ;Cambia la concepcién de “autonomia”
manejada por los equipos?
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Cabe aclarar que el nivel colectivo no es conceptualizado como positivo en si
mismo, sino que se contextualiza en términos de objetivos y convivencia social, inte-
resa en tanto se presenta como la posibilidad de dar nuevas respuestas a problemas
o desafios que se reiteran en el programa y que podrian complementar y potenciar
sus objetivos. La naturaleza de lo colectivo es fragil, y ain mas dificil de sostener en
contextos de alta fragmentacién y en el marco de sociedad de consumo en el que
estamos inmersos (Bauman, 2000), por lo que resulta de vital importancia compren-
der las condiciones de posibilidad de estas experiencias.

Por otro lado, estos tipos de abordaje pueden estar sefialando una btisqueda
orientada a generar nuevas estrategias de proximidad en las politicas publicas de
cercania, haciendo énfasis en la reconstruccion de vinculos territoriales, intentando
cambiar, junto con otros, las situaciones comunes relacionadas a la calidad de sus
vidas, alimentando reciprocamente las miradas sobre tematicas, dando espacio a
crear nuevas soluciones.

Asimismo, el interés en lo colectivo surge de la voluntad degenerar insumos
para la reflexiony replanteo de las nociones de inclusiéon/exclusion como mecanis-
mos que influyen y moldean las percepciones y conductas de los sujetos, y su rolen la
construccion de una institucionalidad mas incluyente. En este sentido, es pertinente
partir del vinculo indisociable entre inclusién e integracién:

La nocion de inclusion social podria considerarse como una forma ampliada
de la integracién. En lugar de poner el acento solo en una estructura a la cual los
individuos deben adaptarse para incorporarse a la logica sistémica, ella también
supone el esfuerzo por adaptar el sistema, de manera tal que pueda incorporar a una
diversidad de actores e individuos. La inclusion no solo supone mejorar las condicio-
nes de acceso a canales de integracion, sino también promover mayores posibilidades
de autodeterminacion de los actores en juego (CEPAL, 2007:16).

La posibilidad de generar nuevos sentidos sobre la autonomia de las perso-
nas a las que se dirige el programa también fue uno de los motores de este trabajo.
En la medida que se generan nuevas précticas, se configuran otros dispositivos con
nuevos objetivos y estrategias, entran en juego dimensiones hasta el momento no
abordadas. Entre ellas, partimos de la incdgnita sobre la concepciéon de autonomia
que fundamentan estas experiencias, y si es modificada a lo largo del proceso. La
relacion entre la autonomia personal-familiar y la solidaridad colectiva a través de la
reconstruccion de vinculos y lazos sociales aparece como una compleja y reciproca
tension y retroalimentaciéon de sumo interés.

De esta manera, el equipo buscé a lo largo del presente documento construir
una sistematizacidén que sirva como registro y aporte critico de estas experiencias,
como reconocimiento a las mismas, pero también como caminos andados sobre
los que hay mucho para aprender, retomar y divergir. Se trabajé a partir de una
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metodologia cualitativa, intentando enlazar diferentes técnicas que aportaran a una
sistematizacién y comprension de las experiencias de forma introductoria, que a la
vez habilitara espacios de reflexién entre si para potenciar sus lineas entrelazando
aprendizajes y modalidades. En concreto, se realizaron doce entrevistas a equipos
que tuvieron experiencias de este tipo, tres espacios de intercambio entre los ETAF
correspondientes a las experiencias y ocho formularios autoadministrados para los
equipos que no fueron abarcados en ninguna de las anteriores.

A continuacion se desarrollan las principales conclusiones de ambos trabajos
(registro critico de los encuentros regionales de formacion e investigacién explora-
toria de las experiencias colectivas o multifamiliares), con énfasis en los elementos
de interés general para las Ciencias Sociales, mas alla de los registros y sistema-
tizaciones internas del programa. A modo de cierre, se establecen algunas consi-
deraciones finales que pretenden, mdas que generar respuestas acabadas, habilitarla
emergencia de algunos campos de apertura a la reflexién.

Territorios en tension: aportes/criticas a la politica pdblica desde la practica
cotidiana

Los II Regionales llevados a cabo por el programa se plantearon como dmbitos
de reflexion y formacién acerca del “egreso” de las familias, esto es, el cierre de la in-
tervencién de los equipos territoriales. A partir de la observacién y registro de ocho
instancias que se realizaron a nivel nacional,, el equipo de FCS identificé una serie
de tensiones que se presentan a continuacién. Corresponde indicar que las mismas
surgen del analisis de los intercambios entre los ETAF acerca del documento elabo-
rado por el programa, donde se plantean los principales fundamentos del egreso.

Se trata de tensiones que posibilitan aprendizajes desde la practica territorial
cotidiana, es decir, que expresarian algunas de las principales lineas abordadas por
los equipos territoriales y que podrian contribuir al proceso de repensar, transfor-
mar y profundizar el redisefio o la reestructuracion de la propia Estrategia o de otras
Politicas Sociales de similares caracteristicas.

En lineas generales, se identifican tres ambitos dentro de los cuales existen
ciertas tensiones a tener en cuenta. Estos son: 1. un dmbito intrainstitucional que re-
mite al programa desde una perspectiva enddgena, considerando los diferentes roles
y actores que participan en su disefio y ejecucion; 2. un dmbito de las duplas ETAF
con las familias, y 3. por tltimo, el &mbito de los equipos ETAF con el territorio y las
instituciones y organizaciones que son parte de él. Asimismo, se considera el modo
en que se expresan algunas de las tensiones en esos tres ambitos, mirados desde la
perspectiva de los objetivos, la metodologia y la dimensién ética de la intervencion
profesional. Estos aspectos son sintetizados en el cuadro siguiente.
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Cuadro 1. Problematicas emergentes de los Regionales, ubicadas seglin ambitos y
aspectos de la intervencion

Aspectodela | Programa Cercanias o1 ETAE- territorio e
. .. . s ETAF- Familia: TR
intervencion (intrainstitucional) instituciones
Materializacién de Transformacién L
P S Transformaciéon
L acuerdos institucionales | de la subjetividad .
Objetivo de la 1 e de la matriz de
. <. para habilitar la de las familias sin - )
intervencién | s . : proteccion social para
inclusion social de las correspondencia . .
s . lograruniversalidad.
familias. material.
, | Dilema: Homogeneidad . Necesidad de
Metodologia Lo vincular como un -
de resultados / s transformar las légicas
dela . facilitador y como un P
. .. Heterogeneidad de . de los técnicos y de las
intervencién riesgo a la vez. S
procesos. instituciones.
Respeto por los o
£y A ; . | Instituciones como
Eticadela |acuerdos, segtin tiempos | Autonomia/Dependencia . o
. .. h . factor de inclusion/
intervencién |y procesos singulares de |Proximidad/Control -
s exclusion.
las familias.

Fuente: construccion propia.

Dentro del primer dmbito (intrainstitucional), se visualiza cierta dificultad
para materializar los acuerdos entre las instituciones que son parte del programa,
generando tensiones y desafios en relacion al objetivo de viabilizar procesos de in-
clusién social con la poblacion con la que se trabaja.

Por otra parte, y vinculado a la metodologia de proximidad que se propone,
surge el dilema de compatibilizar la heterogeneidad de los procesos que llevan ade-
lante los equipos técnicos con cada familia (acuerdos flexibles), con la necesidad
propia de la politica publica en obtener resultados estandarizados que permitan su
evaluacion a través de la medicion de algunas variables (metas fijas). Asimismo, a
pesar de las multiples evaluaciones en curso en las que se retoman los datos ingre-
sados por los técnicos e inclusive los discursos a través de entrevistas, surge en los
regionales el cuestionamiento sobre la posibilidad de incidencia y participacion real
de los equipos y las familias en los espacios de pienso y armado de los diferentes mo-
mentos que se atraviesan durante el redisefio de la Estrategia. Sesefala con especial
exterioridad lo que ataiie al “egreso” y “seguimiento”. La sana tensiéon que siempre
existird entre el disefno de la politica central y las contradicciones emergentes de los
distintos territorios, quizds pudiera encontrar vias de didlogo y retroalimentacién
mayormente formalizados y explicitados en el programa, para canalizar y potenciar
las distintas inquietudes, afianzando una mayor apropiacién.

Como udltimo aspecto respecto al ambito intrainstitucional, planteado desde el
punto de vista de la ética profesional y la intervencidn de la politica publica, aparece
una incomodidad vivida y expresada por los equipos, como resultado de la tension
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que sienten al tener que dar cuenta de: 1. los tiempos propuestos institucionalmente
a través de metas preestablecidas por la politica central, y 2. las demandas construi-
das junto a las familias, segiin sus tiempos y procesos singulares. Esta contradiccién
se hace explicita en todos los regionales, frente a las condiciones y lineamientos
propuestos a nivel central para el egreso (70% de las metas cumplidas o 18 meses de
intervencidn), definiciones con las cuales la mayoria de los equipos presentan repa-
ros. Se sefiala que el tipo de poblacidn y las caracteristicas del territorio dificultarian
—no en pocos casos— la generacién de procesos de un afio y medio en los que se
pueda efectivizar el 70% de las metas, por lo que, en consecuencia, aquello que estd
pautado por el programa se transforma en un “egreso ideal’, y se visualiza por parte
de los equipos como algo excepcional. Mientras que el “egreso por tiempo” seria el
que los equipos sienten como mds real, siendo el que a su vez genera mds resisten-
cias. Sin duda, esta tensién ha sido una de las mas abordadas en los regionales y no
se denotan propuestas claras, ni mucho menos undnimes por parte de los equipos.
Ante situaciones de vulnerabilidad estructural (ej. casos de psicopatologias graves)
el extender el plazo de intervencién no seria la solucidn, el problema en este tipo de
casos se presenta mayormente como la falta de dispositivos y propuestas publicas
adaptadas a dichas situaciones para que puedan ser derivados.

Dentro del segundo ambito, aquel que retoma la vinculaciéon entre el ETAF y la
familia, las tensiones se encuentran asociadas al objetivo propuesto de “transformar
la subjetividad” de esta dltima. El equipo central argumenta la necesidad de desen-
cadenar ciertos procesos de “empoderamiento”por parte de las familias, que a su vez
habiliten una nueva perspectiva y cultura de derechos. En los talleres regionales se
registraron discusiones acerca de qué implica esta transformacién, en qué medida
es posible hacerlo y bajo qué condiciones puede lograrse un cambio de este tipo. La
perspectiva de derechos —entendida desde una perspectiva integral, sin ser redu-
cida al acceso efectivo a las prestaciones sociales— aparece en muchos casos como
algo poco abarcable por los equipos. Algunos de los argumentos explicitados por los
ETAF se dirigen a la necesidad de que para ello, deberia disponerse de mecanismos
de exigibilidad acordes a esos derechos, los que no se encontrarian siempre en la
dindmica territorial, donde la materialidad y respuesta concreta de las instituciones
suele serescasa.

En relacién a la metodologia de intervencién, emerge lo vincular en su doble
cardcter contradictorio: como facilitador y como riesgo a la vez. En este sentido, el
vinculo juega un papel muy importante en este tipo de programas, pues es lo que
permite viabilizar una suerte de acercamiento del Estado a la familia. Los equipos
parecen encontrar muchas potencialidades para trabajar desde el hogar hacia la in-
clusion social. No obstante, una de las mayores dificultades se relaciona con que
este vinculo debe posibilitar un acercamiento efectivo, que genere respuestas a las
necesidades de la familia, en una asociacién dialéctica entre lo material y lo simbé-
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lico. Esta idea muchas veces se ve obstaculizada porque las prestaciones no llegan a
las familias (aparece reiteradamente, por ejemplo, en el caso de la salud mental), no
son adecuadas (son insuficientes o tardan demasiado, se sefiala insistentemente el
caso de la vivienda) o también porque la familia no logra apropiarse de los acuerdos
establecidos. Ademads, cabe tener en cuenta la relevancia que le asignan los equipos
al cambio de dispositivo en casos puntuales y como esto puede estar sefialando la
necesidad de diversificar los modos en que se configura y sostiene la intervencién.
En particular, surgen modalidades de abordajes alternativos que incluyen la dimen-
sion colectiva o grupal, fuera del espacio doméstico.

Como ultima dimension dentro del &mbito ETAF-familia, emerge la reflexién
ética sobre cdmo acompaiar a la familia en el proceso sin generar una relacién de
dependencia. Si bien esta promocion de la autonomia se daria a lo largo del proceso,
se hace especial énfasis frente a los egresos. Surge lateralmente en algunos regiona-
les la dimension territorial, vecinal y hasta colectiva de la realidad de las familias,
como una dimensién poco atendida desde la intervencién, pudiendo ser un inte-
resante factor de fortalecimiento de los procesos de autonomizacién. Por dltimo,
emerge en este plano la preocupacion ética de que los dispositivos de proximidad
caracterizados por “cercanias” terminen pasando a politicas de “lejania” que en re-
troceso de lo avanzado, no logren sostener las metas alcanzadas.

Finalmente, en lo que hace al &mbito del ETAF con el territorio y con las insti-
tuciones que forman parte de él, aparece como ausente en los regionales el objetivo
de construir relaciones sociales y colectivos que logren sostener los cambios a nivel
territorial. Lo que si se plantea como uno de los objetivos mds importantes es la
transformacion de la matriz de proteccion social para que esta logre un alcance uni-
versal real. Empero, muchas veces las instituciones del territorio no responden de
la forma prevista a las necesidades de esta poblacién (que seria prioritaria). Emerge
como una tension relevante la falta de claridad de cuéles son las vias para hacer
efectiva esa transformacion que se busca. Si bien esta claro que es la dupla ETAF
quien debe contribuir a que las familias generen “movimientos’, no parece igual-
mente claro si es esta misma dupla la que debe favorecer los cambios en el territorio,
o si es otro actor dentro del programa, en algunos casos sefialado como tarea del
Supervisor/a o los referentes sectoriales a nivel central-local. Los ETAF muestran
cierto escepticismo respecto alas transformaciones institucionales que podrian des-
encadenarse a través de sus denuncias y el llenado de los formularios. En esta linea,
parece relevante buscar la forma de aclarar el mecanismo o procedimiento para lle-
var adelante estos cambios, asi como también monitorear su sostenibilidad, siendo
un punto clave para el cumplimiento de los objetivos de la Estrategia.

Este aspecto estd asociado también a la metodologia de intervencién, donde
suelen aparecer choques entre logicas institucionales diferentes. Los ETAF, con una
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intervencién personalizada, focalizada e integral,’se enfrentan a la dificultad de li-
diar con légicas institucionales (personalizada en los técnicos que forman parte de
ella) totalmente diferentes, y esto es motivo de desgaste en los equipos técnicos.
Muchas veces,estos manifiestan que logran mayor acceso a ciertas prestaciones por
contactos y personas puntuales, pero no por transformaciones de las propias politi-
cas institucionales.

En relacién a la dimensién ética que atraviesa el ambito ETAF-territorio/ins-
tituciones, se visualiza una contradiccién, que posiblemente sea la més costosa de
superar, y que tiene directa relacién con el malestar que plantean muchos equipos
frente a los supuestos por los que se guian y disenan las politicas centrales interins-
titucionales. Se trata de cémo los mecanismos que operan a nivel local en algunas
instituciones se vuelven parte del problema en vez de la solucién. Esto se debe a la
légica excluyente que presentan algunas sectorialidades de la politica a nivel terri-
torial.

Los lineamientos generales de las politicas que se enmarcan en la reforma so-
cial parten de las acciones del Estado para transformar el crecimiento concentrador
y excluyente en distributivo e incluyente (MIDES, 2011). Sin embargo, en muchos
casos, son las propias instituciones estatales y sus mecanismos de acceso las que
estarian obstruyendo el uso de sus prestaciones por ciertas poblaciones. El acerca-
miento entre las familias y las prestaciones sociales muchas veces se logra a través
de procesos de normalizacion de las primeras y no de adaptacion de las segundas.
Contrastando con los principales objetivos de la Estrategia, al ser (en algunos casos)
el propio acercamiento a las prestaciones universales un nuevo espacio de exclusion.

Frente a los primeros egresos que marcan un proceso completo de interven-
cion, el Programa Cercanias se encuentra hoy en una etapa de evaluaciones mul-
tiples que permitiran redisefiar sus estrategias, contexto en el que surgen nuevos
interrogantes y se identifican nuevos riesgos por parte de los ETAF. Los equipos
experimentan los desafios de transitar buenos “cierres” en procesos caracterizados
por la proximidad y la afeccién con las familias, donde el paulatino alejamiento po-
dria dar lugar para ver la respuesta que las familias podran sostener solas. Sin em-
bargo, pareciera que mas alld de los procesos psicosociales en juego (tanto para la
familia como para los equipos), emerge desde los ETAF la preocupacién de que la
politica de proximidad termine habilitando seguimientos de lejania. Disefiar enton-
ces politicas de seguimiento concretas, que puedan retomar, contener y profundizar
procesos segun el perfil heterogéneo de las familias diagnosticados por los equipos,
parece la mejor herramienta para que los ETAF puedan transitar el egreso como un
“pasaje a..” y no un “fin” del trabajo con familias, en general, ain fuertemente vulne-
rables y vulneradas por la estructura social.

6 En el sentido de no estar asociada a una sectorialidad especifica.
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Acerca de las experiencias multifamiliares o colectivas

En el contexto de los primeros egresos de las familias, cambio de las autori-
dades de gobierno y la materializacion de las primeras evaluaciones de peso del
programa, se plantea la posibilidad del redisefio de algunas de sus lineas. En simul-
taneo, algunos ETAF en asociacion con los supervisores y en algunos casos con apo-
yo financiero del programa, se encuentran desarrollando una serie de experiencias
multifamiliares o colectivas que podrian sefialar nuevos caminos o herramientas de
intervencidn. Por ello, se pone el foco a continuacidn en el contexto de surgimiento
de dichas experiencias, sus principales objetivos e intencionalidades, asi como sus
potencialidades y alcances. A partir de las entrevistas y actividades de intercambio
se pudo observar que la totalidad de los trabajos desarrollados desde un enfoque
multifamiliar/colectivo emergen como iniciativa de los equipos territoriales, a par-
tir de diagndsticos propios en los que identifican algunos o varios de los siguientes
factores como motivaciones para el desarrollo del abordaje en cuestién:

1. Limitaciones de las familias para lograr el cumplimiento de las metas de
Cercanias

Los diagndsticos acerca de limitantes y problematicas de las familias provienen
de evaluaciones multiples referidas a:

*  Las problematicas recurrentes en diversas familias.

*  Lasdificultades en nifios y adolescentes para transitar y permanecer en institu-
ciones educativas frente a situaciones de exclusidén sistematicas.

*  Las dificultades en adultos para transitar en espacios/territorios mas alla del
propio hogar.

e Lasdificultades en adultos para el desarrollo adecuado de procesos de sociabi-
lidad por fuera del contexto doméstico-familiar.

2. Limitaciones de la metodologia de proximidad para el desarrollo del trabajo
del ETAF

Los diagnosticos sobre limites de la metodologia de proximidad evaluada por
los ETAF en el desarrollo cotidiano de su trabajo se refieren a:

*  Evaluacién de limites de la metodologia de proximidad para el adecuado traba-
jo de los temas que se detallan a continuacion: a) violencia, b) cuidados familia-
res, ) sexualidad, d) construccién identitaria, e) salud y f) cuidados del cuerpo.

*  Evaluacién de limites de la metodologia de proximidad para generar aperturas
sobre tematicas clausuradas a nivel familiar y/o individual (multiples clausuras
no detalladas).
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*  Dificultades de la metodologia de proximidad para el desarrollo de potenciali-
dades de las familias y/o de los sujetos, que solo pueden desplegarse en contex-
tos de intercambio multifamiliares/colectivos.

*  Dificultades del ETAF para alcanzar resultados dptimos a partir de la proxi-
midad como metodologia de trabajo sobre las siguientes metas del programa:
recreacion/ocio/actividades culturales, vivienda/produccidon social del hébitat,
trabajo/ esfera laboral / derecho a vivir en familia.

3. Particularidades territoriales
*  Evaluacién de problemadticas frecuentes a nivel territorial.

*  Evaluacién de potencialidades territoriales factibles de desplegarse a partir del
trabajo multifamiliar y/o en clave de desarrollo comunitario.

Los factores antes desarrollados constituyen la heterogeneidad de contextos de
surgimiento de estas experiencias,en tanto su diagnéstico desencadend el desplie-
gue de diversas estrategias de abordaje multifamiliar o colectivo.

Resulta conveniente destacar que si bien en practicamente la totalidad de las
experiencias la iniciativa del abordaje emerge a partir de los propios equipos, apare-
ce una excepcién donde lo multifamiliar se expresa en términos de inevitable dadas
las complejidades del espacio de trabajo. Por otra parte, en tres de los casos los
operadores entrevistados manifiestan haber realizado un proceso de construccion
de demanda que incluy?é intereses explicitos de las familias o integrantes de estas
expresados activamente en forma de demandas o deseos de abordar alguna tema-
tica en particular, conseguir mejores resultados acerca de alguna meta, o intereses
explicitos de conocer a otras familias para realizar un trabajo conjunto. Por otro
lado, es necesario indicar que algunos equipos mencionan que la apertura a fondos
concursables incentivé y/o fortalecié este tipo de abordaje.

Desde una aproximacién a los contextos de surgimiento y el reconocimiento de
factores adyacentes que incentivaron el desarrollo de estrategias multifamiliares, se
puede apreciar que en ningtn caso la emergencia de este parece recoger anteceden-
tes previos de organizacion a nivel territorial, ni emanar de trayectorias personales/
familiares de participacion en procesos de organizacion.

Tampoco se mencionan contextos de surgimiento o emergencias permeadas
por la articulacién con organizaciones de base comunitarias, aunque en tres casos
se indica la presencia de organizaciones vecinales o religiosas, pero aun en dichos
contextos se destaca la desarticulacion existente a nivel territorial.

Sin embargo, introduciéndonos en la siguiente dimensién de anilisis, la po-
sibilidad de generar procesos de organizacion colectiva/territorial/comunitaria se
encuentra presente en las intencionalidades manifestadas por algunos de los equi-
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pos territoriales que motorizan las experiencias, en tanto parecen trabajar desde un
horizonte de construccién de autonomia, donde la continuidad de la organizacién
se presenta dentro de los objetivos a largo plazo.

“[...]nosotros como equipo creo que tenemos como una mirada desde lo comuni-
tario todos, y nosotros apostamos a que... en realidad tenemos una mirada hacia
lo familiar como estd pautado desde la estrategia, pero yo creo que también todos
tenemos una concepcion de que en realidad la vnica manera de mejorar, o una
de las maneras de mejorar la calidad de vida de las personas es si se crean lazos
a nivel comunitario, [...] todos tenemos como esa concepcion de rearmar algo del
tejido comunitario, entonces la bloquera permitia no solamente el mejoramiento
de la vivienda de cada uno, sino que a través de experiencias colectivas se podria
generar eso como de bueno, de armar mds lazos, de una cuestion mds de comuni-
dad, una manera también de trabajar lo que es la familia, lo que es la pobreza, la
autonomia, lo que es la reinsercién social’

“El tema de la vivienda ademds genera relacion entre las familias del ETAF que en
general estdn en las mismas condiciones, y son vecinos y no se conocen... y también
permite generar redes entre personas’.

Objetivos e intencionalidades del abordaje multifamiliar

Aunque la eleccion de la estrategia multifamiliar deriva de los diagndsticos an-
tes indicados, su emergencia suele expresarse en términos de objetivos mds amplios
que el trabajo puntual sobre limitaciones o potencialidades especificas evaluadas y
expresadas a partir de dichos diagndsticos. Asi, en los argumentos de los operado-
res territoriales aparecen objetivos que apelan a procesos donde se incluyen otros
grados de complejidad, y si bien no parten de antecedentes previos de organizacion
ni logran identificar trayectorias precedentes, en la mayoria de los casos manifies-
tan trabajar hacia la construccién de herramientas y movimientos susceptibles de
ser apropiados por las familias, esbozando intencionalidades de procesos de mayor
alcance y continuidad.

A continuacidn se detallan algunos objetivos del trabajo en clave multifamiliar
indicados por los ETAF:

*  Enriquecer lazos vecinales-comunitarios para el fortalecimiento territorial co-
munitario.

*  Qenerar procesos de organizacién colectiva para el auto-ejercicio de derechos:
derecho al trabajo y derecho a la vivienda.

*  @Generar procesos de construccidn y reconstruccion identitaria.

*  Ejercer el derecho al ocio y la recreacion.
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*  Problematizar/desnaturalizar sentidos construidos que afectan el desarrollo de
los sujetos.

*  Lograr procesos de identificacién con otros.

*  Despersonalizar los problemas/evitar la individualizacién para reducir la cul-
pabilizacidn, el estigma y la auto-condena

*  Redimensionar situaciones familiares objetivando su indole social.

*  Agilizar el proceso de conocimiento y afianzar el vinculo de las familias con el
ETAFE.

*  Lograr la construccidén de la referencia ETAF-familias.

*  Habilitar emergentes multiples que puedan abordarse permitiendo ampliar/
potenciar la incidencia del trabajo de Cercanias.

Las estrategias multifamiliares/colectivas suelen aparecer como posibilidades
para trabajar desde lugares otros. “El plan tiene dimensiones estipuladas que hay que
trabajar, pero cuando vas viendo que la familia no se va transformando, no se ven
cambios y no ves que se estén fortaleciendo como uno espera —tal vez este es el punto
principal en que no esperamos lo mismo que el programa— entonces te das cuenta de
que hay que ir por otro lugar’

Estos corrimientos son expresados en términos positivos por los operadores,
manifestando haber logrado despersonalizar el abordaje a través de instancias mul-
tifamiliares donde a partir del intercambio se generan identificaciones con otros que
atraviesan problemadticas similares, favoreciendo que los sujetos logren re-dimen-
sionar la naturaleza social de los problemas. “Permite pensar que no solo yo tengo
problemas de violencia doméstica, y ver que trasciende a las familias. Son problemas
que afectan a todos, como sociedad. Estas instancias estdn pensadas para des-per-
sonificar”.

El modo de abordaje es presentado como una doble herramienta, en tanto por
un lado varios operadores sostienen que la despersonalizacién permite romper el
estigma individual y disminuir la exposicién que implica el trabajo de temas de la
esfera privada/intima, a la vez que del intercambio de opiniones caen ciertas clau-
suras de donde emergen nuevas perspectivas. De acuerdo con lo anterior, muchos
parecen alcanzar una estrategia de trabajo dialéctica, de retroalimentacién con tra-
yectorias que combinan lo micro ylo macro simultineamente. “[...] genera situacio-
nes diferentes a la cotidianidad [...] permitiendo fortalecer vinculos intrafamiliares e
interfamiliares-comunitarios. Permite brindar a la metodologia de proximidad ele-
mentos desde un abordaje multifamiliar; desarrollar esta técnica en Cercanias tiene
resultados posibles en términos de procesos relacionales de la trama social intrafami-
liar y de promocion de los mismos fuera del sistema’.
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Asimismo, se tiene como objetivo lograr aperturas comunicacionales a partir
de la identificacion generada en el encuentro con el otro: “A mi me pasa esto y a vos
también..”. La figura del sujeto uno poseedor del problema identificado e individua-
lizado por la esfera publica (institucional) es trasladada a partir del abordaje multifa-
miliar/colectivo hacia un momento de encuentro con otro/s inicialmente descono-
cido/s, continuando hasta constituir un nos/otros en contexto, despersonalizados y
dimensionados en tanto agentes de una problematica social. “Son temas que afectan
a muchas personas, y ante las mismas situaciones estd bueno compartir las estrate-
gias de salida’ “[...] mds alld de la atencion individual de las familias planteada por
el programa, consideramos importante poder generar espacios que trasciendan esta
atencion individual, contribuyendo con la visualizacion de la dimension social de la
pobreza’.

Otro de los objetivos presentado como incentivo de abordajes multifamilia-
res es el rompimiento de la relacién operador/demandante que suele configurar-
se a partir de la metodologia de proximidad, donde frecuentemente se coloca al
ETAF en una situacion de dador, generando una relacion de asimetria/dependencia
a partir de demandas especificas. Se apunta a deconstruir estos modos de relaciona-
miento que suelen originarse entre operadores territoriales y sujetos intervenidos en
este tipo de politicas. Esta redefinicién del vinculo es sefialada como un dispositivo
transformador, en tanto incide en el transito de pacientes (sujetos pasivos) a partici-
pantes, reduciendo los margenes de imposicién y los mecanismos normalizadores.

Por otra parte, se debe destacar que en algunas de las experiencias aparecen
intencionalidades de desarrollar trayectorias de organizacién capaces de constituir-
se en antecedentes para espacios politicos del barrio/territorio/grupo social. Asi, en
ciertos casos, la intencionalidad subyacente al surgimiento del trabajo multifamiliar
es la construccidn progresiva de un espacio politico donde las problematicas indi-
viduales sean objetivadas social e histéricamente. De acuerdo con lo anterior, algu-
nas experiencias conformaron intentos de ejercitar practicas otras que redefinan
las relaciones de demandante/dependiente a partir de la elaboracién de respuestas
colectivas frente a situaciones de vulneracién sistematica de derechos.

“Estd bueno contar también que estas cuatro familias que mantuvieron todo el
proceso, en una nota que se les hizo en el MIDES, relataban que mds alld de los
bloques en si, que pudieron arreglar su casa y todo lo demds, contaban ademds
que no se conocian entre ellos, que se habian empezado a conocer, que eran vecinos
y tenian en cuenta eso, que tenian las mismas necesidades. También contaban
que por ejemplo, una madre con diez hijos, nunca habia trabajado, esta era su
primera experiencia laboral... Contaban también todo lo que influia en cuanto
a autoestima, descarga emocional, salir un poco de la casa. Esto para resaltar no
solo el tema de los bloques sino todo lo demds, el proceso. Entonces quedaron como
muy entusiasmadas con el trabajo. Y ellas proponen, como habia un plazo, que
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era setiembre creo, eran unos meses, seguir con la bloquera pero formar como una
especie de cooperativa’

“Creo que el solo hecho de poder empezar a trabajar con otros, el poner en juego
el vinculo con otros fuera del grupo familiar ya comienza a abrir posibilidades
hablando de inclusion, de integracion, de formacion de redes, hace parte de los
objetivos. Es un momento que la red ya no es instituciones, es vecinal y barrial, que
es como puede sostenerse a mds largo plazo. Es una de las primeras cosas que lo
grupal tiende a generar o fortalecer’.

“Si, uno de los objetivos mds importantes tiene que ver con esto de la inclusion,
partimos de la base de que son familias excluidas o con bajos niveles de inclusion,
hay una parte de nuestra tarea que tiene que ver con el trabajo focalizado en la
familia, que estd bueno, creo que es necesario, pero ese trabajo solo, en si mismo,
dificilmente genere inclusion. Y mucho mds cuando lo que te van como pidiendo
que hagas son metas muy vinculadas a eso de la documentacion, controles de
salud, que los nifios vayan a la escuela...que en alguna medida no dan cuenta de
que la inclusion pasa por que la familia empiece a recorrer lugares y empiece a in-
sertarse y hacer cosas diferentes, por lo menos en su territorio. Eso creo que forma
parte de nuestra tarea. [...] Esto de lo grupal y lo colectivo creo que viene por ahi,
entre familias, con proyectos, empezar como a ampliar las posibilidades de que las
familias tengan experiencias diferentes, significativas y positivas’.

Algunas de estas experiencias dan cuenta de que ante situaciones que tornan
vulnerable la vida, dificilmente puedan pensarse estrategias que retomen trayecto-
rias de organizacién previas, aunque la apuesta al fortalecimiento organizacional/
comunitario desde la elaboracidn de respuestas multifamiliares/colectivas, es igual-
mente posible. Resulta interesante observar cémo desde un tipo de modalidad esta-
tal de intervencidn, estas iniciativas buscan habilitar otros espacios que amplian el
rango posible de alternativas y disponen nuevas formas de relacionamiento Estado/
sujetos, extendiendo el alcance de la propia politica.

El espejo de los otros: potenciales/limitantes del abordaje multifamiliar/colec-
tivo en la intervencion de Cercanias

En este apartado se propone retomar y problematizar el componente multi-
familiar y/o colectivo de las distintas experiencias. Este tipo de abordaje encuentra
singularidades en las intervenciones motorizadas por los equipos territoriales de
los ETAF, quienes sefialan tanto limitaciones y restricciones como potencialidades
frente a este tipo de estrategia.

Si bien los técnicos consultados de la totalidad de las experiencias relevadas
identifican un débil impacto a nivel territorial de las intervenciones actuales,realizan
un balance altamente positivo de las posibilidades que se despliegan a partir de los
distintos dispositivos ensayados hasta el momento.
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Al pensar las potencialidades de las experiencias, tres equipos resaltan el im-
pactode estasa la interna del propio equipo. En dichos contextos, los entrevistados
expresan que las distintas actividades permiten intercambiar, planificar y trabajar en
comun, profundizando, fortaleciendo y haciendo madurar al trabajo en grupo, que
logra trascender la dupla de intervencién familiar con una actividad comun.

“En el caso de este equipo, todos sus integrantes desarrollan otras tareas vincula-
das a lo grupal, por lo que se trataba de un saber que tenian acumulado asi como
también que les resultaba interesante.|[...] A la hora de planificar las actividades
fue importante ponernos de acuerdo; hubo que poner cosas sobre la mesa. Cuando
estamos todos implicados las cosas salen bien. Primero hay que ver si la idea nos
convence a todos, si estamos de acuerdo. Es un desafio. Te pone a prueba’.

“Esta experiencia nos fortalecié como equipo y nos impulsé a querer generar nue-
vas instancias de similar contenido’

“«

osotros como que siempre le queremos dar una mirada desde lo comunitario,
[...Jlleva mucho tiempo, pero también creemos que para nosotros, como equipo, el
taller es un momento de mucho respiro, nos da mucha energia... entonces si bien
nos da mucho trabajo y nos cansa, es algo que lo vemos necesario para el cuidado
del equipo. Tratamos de hacerlo ddndole ese sentido..”.

En cuanto al vinculo entre el equipo y las familias, todos los entrevistados coin-
ciden en percibir que el abordaje multifamiliar habilita un encuadre diferente al de
las visitas semanales en el hogar, “humanizando” la relacién. En este sentido, se re-
salta la importancia de la rehabilitaciéon del vinculo para un programa que se plantea
la “proximidad” como estrategia metodolégica vertebral.

Como se delineaba anteriormente, varios equipos resaltan que muchas ve-
ces, con las entrevistas en el hogar, las familias adoptan una actitud pasiva frente
al equipo, un acercamiento basado en las carencias y “demandas’, siendo que en las
instancias multifamiliares/colectivas se logra un reconocimiento entre sujetos. Es-
tere conocimiento permite mejorar la construccidn de la referencia, posibilitando la
construccion de un rol diferencial (diferente al del operador tradicional), generando
el pasaje de la referencia formal a una referencia real.

“Generds otro vinculo que no es desde el control [...] El equipo busca hacer un re-
conocimiento explicito: ‘es muy importante que hayas venido; y ello contribuye a
fortalecer la autoestima y tiene que ver con los derechos” “Permite que te vean des-
de otro lugar’. [...]“Este tipo de prdcticas conduce a un corrimiento de las familias
del lugar de la sola demanda [...] El equipo plantea que apunta explicitamente al
empoderamiento y la autogestion”.

“Las familias que estdan acostumbrados a que mucha gente pase por su casa a de-
cirles como es la vida. Pararse desde otro lugar permite que nos escuchen diferente.
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[...] son como efectos indirectos que al inicio no estdan pensados, pero que luego los
empezds a visualizar’

“Se humanizo el programa, en el sentido de que las familias se vieron los rostros,
sintiéndose parte del programa’.

“Creo que lo que atraviesa todo es principalmente la construccion de la referencia,
porque los programas te dicen que vos sos el ETAF referente de 40 familias, pero
ser referente implica que sos significativo... pero en realidad para esas familias sos
un operador mds’.

La transformacion de la relacién entre demanda pasiva y entrega bajo control
sistemdtico, como es sefialado por algunos equipos, deja paso a la posibilidad de un
mutuo reconocimiento como sujetos hacedores, enunciantes. Esto también se nota
en la relevancia que adquiere para los equipos el ser significativos para las familias,
asi como la humanizacién de la intervencion, todas caracteristicas que sefialan una
afectivizacion del lazo, una apertura a la escucha y la deriva en vez de solo un sefia-
lamiento sobre la responsabilidad.

El componente ladico/recreativo es presentado por algunos equipos como una
herramienta de acercamiento capaz de activar un movimiento hacia el encuentro.
En este sentido, en una entrevista se plantea la importancia de dar respuesta al deseo
que permite a algunas familias realizar una demanda explicita sobre la realizacion de
paseos o actividades recreativas. Partir del deseo del otro, facilitando el placer que
dichas actividades pueden generar, si bien no es un objetivo propio del programa,
puede desencadenar procesos que permitan una mayor potencia y desencadena-
miento de capacidades de agenciamiento (Deleuze, 2005), lo que enfatiza el punto
anterior.

“Otro efecto es que las familias ‘generan iniciativa;, proponen adonde les gustaria
ir a partir de cosas que han escuchado, ‘lugares que no conocen”.

“Se genera un espacio de confianza y pertenencia. Se visualiza no tanto en el uso
de la palabra sino en el lenguaje corporal, la actitud de las personas, lo emotivo.
Se expresa la posibilidad de disfrute y hay ‘mucha risa! Asimismo, al término de
cada sesion, se deja ‘un espacio a la palabra; se intercambia sobre lo vivido con el
fin de ‘resignificar el espacio”.

A través de un juego nosotros podiamos diseniar el espacio de otra manera y al
mismo tiempo les mostramos que el lugar podia ser distinto. [...] No era como la
visita en la que uno ya tiene un encuadre determinado, sino que era un espacio
abierto en donde ellos podian hacer mds cosas’.
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La posibilidad de disfrute, asi como la consolidacién de la iniciativa y los ca-
nales reales de escucha y potenciacién de estas iniciativas, ponen en el centro (al
menos por momentos) el deseo como motor de conexiones nuevas, de creaciones,
respuestas activas y conjuntas que diversifican y ubican en nuevas experiencias a las
personas.

Por otro lado, para algunos equipos, el compartir una instancia donde poder
ver a las familias en interacciéon también puede otorgar nuevos elementos para pen-
sar las estrategias de intervencidn en el hogar, ya que “[...] permitio observar otras
cosas de las familias que se nos escapaban en la intervencion” “Hay cosas que nos
dieron herramientas para pensar a _futuro”

Cabe destacar, que en varias entrevistas, los equipos hacen mencién a un nue-
vo canal de relacionamiento que se abre con integrantes de la familia a los cuales no
se accedia tan directamente en el encuentro semanal.

“Otro aspecto es que se accede a otros miembros de la familia (por ejemplo, en los
paseos). [...] Los varones también se involucraron, padre o hijos adolescentes que
cuando el ETAF va a la casa se van bajo el entendido de que a la del Mides la
atiende mamd.Permite que las familias conozcan también al resto del equipo y de
las familias con las que se trabaja, desmitifican el ETAF’.

“Siempre veiamos que la participacion siempre era mayormente de los que ocu-
pan el rol de jefes o jefas de hogar, y bueno, en un momento pensamos en hacer
algo para captar otras visiones que quedaban escondidas detrds de la visién mds
adulta. Y bueno, asi fue que armamos un taller para jovenes, que implicé un la-
buro importante [...] y fue un taller que en realidad lo que hicimos fue solo ver una
pelicula, pero que movilizé un montén de cosas’

En lo que refiere al vinculo entre los integrantes de las familias, las actividades
que se plantean trascender la visita doméstica delatan una heterogeneidad de enfo-
ques para abordar los vinculos intrafamiliares.

Es seguramente la categoria “familia” y las vinculaciones entre sus integrantes
una de las dimensiones mds sensibles en el Programa Cercanias, dado que constitu-
ye la propia célula o sujeto de intervencién de las duplas.

Encontramos asi que algunas instancias se organizan especificamente para tra-
bajar: 1. con varias familias (ej. familias en situacion de egreso o familias con proble-
maticas similares), 2. una relacién especifica intrafamiliar (ej. la relacién madre-hijo
durante actividades de matronatacion), 3. integrantes especificos de la familia para
favorecer dialogos generacionales con otras familias (espacio y talleres de nifios, pa-
dres, adolescentes, etc.), y 4.ntcleos familiares extendidos de una misma familia (ej.
varias familias que viven en un mismo o cercano territorio).
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“Es como nuestra idea de que si hay un problema que lo estd pasando una familia,
pero hay otras en la misma situacion, buscar como las soluciones entre todos, y
hacerlo como mds, que se apoyen entre ellos’.

“Brinda la posibilidad de trabajar la exclusividad del vinculo de la madre con
ese hijo. La experiencia permitio profundizar el conocimiento sobre esa familia en
particular. [...]Por ejemplo en el vinculo madre e hijo, prestar atencion a la mira-
da, cambia la forma de agarrarlo, de higienizarlo, el tema del afecto, la alimenta-

»

cion” “‘Ademds hay un proceso que se ve en la persona misma’.

“[...[fue como muy positivo para esas mujeres el venir dos veces por semana a un
espacio digamos por fuera de sus quehaceres domésticos, sin sus hijos y yo qué sé,
este... acd venian y eran ellas y eso ellas lo valoraron muchisimo,desayunaban, se
generaba un clima que estaba bueno, con los referentes del grupo, que eran dos
referentes que no eran del ETAE, gente que sabia del tema, porque la capacitacion
duré los cinco meses, y entonces en si mismo como espacio de socializacion fue
muy bueno’.

“[...] ese momento sirvié para que pudieran estar un rato dedicados a estar ‘tran-
quilos’ y disfrutar, y se fueran conociendo y reconociendo, ddandose cuenta que al-
gunos son del mismo liceo, del mismo barrio, y entrando en confianza y se pasaban
los teléfonos’

Los distintos abordajes a partir de la integracién con otros puede buscar en
algunos casos reforzar una idea de familia como entidad unida e integrada, opuede
buscar en otros casos desnaturalizaralgunas ideas que construyen la realidad, posi-
bilitando nuevos roles, posiciones y problematizaciones.

“Al cierre de los paseos se hace una foto familiar que luego se la entregan en el do-

i

micilio: ‘permite verse como un grupo familiar, fuerte, unido, disfrutando”.

“Trabajar con la totalidad de la familia y no como partes separadas y que ellas se
puedan ver asi. También fue una potencialidad trabajar la identidad. Abrir los
espacios para que ellos se encuentren de una manera diferente’.

Retomando la preocupacion de Norbert Elfas (1998) acerca de la construccién
generalizada y normalizadora del ideal de familia, por el cual se esperan relacio-
nes familiares “armonicas” como lo natural, olvidando que cada relacion familiar es
un proceso particular; se piensa que el abordaje con otros facilita el encuentro con
problemas reales y el aprendizaje e intercambio de distintos manejos concretos a
esos problemas que cada familia va generando. En este sentido, la constitucion de
espacios de didlogo con otros pares podria permitir airear el debate sobre problemas
concretos, sin pretender cumplir con ideales que las personas de las familias puedan
suponer las instituciones esperan de ellas.
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“Nosotros en un taller teniamos entre los participantes un jefe de familia patriar-
cal y violento y una jefa de familia enquistada en un rol de madre muy fuerte, y
que desarrollé su proyecto de vida y el proyecto de vida de su hija sin la figura
masculina. Del otro lado teniamos un hombre que jerarquizaba ese rol y sometia
al resto de los integrantes de la familia a ese ejercicio de poder, y justificaba su
manera de ejercer el poder dentro del dmbito familiar dando cuenta de los limites
que supo poner a su familia y de lo bien que ha educado a sus hijos y demds...
como un modo de justificar su ejercicio autoritario. Y frente a eso ella, una jefa de
familia con una trayectoria vital muy distinta a la de él, con una historia dura, de
ejercicio de prostitucion y demds, y siendo desmoralizada por él porque sabia que
ella habia ejercido la prostitucion; ella lo que le devuelve es que logré cosas tan
positivas en ella y en su hija pero desde otro lugar... Eso, si nosotros hubiésemos
pretendido devolver eso (al jefe de familia) hubiese sido muy violento y seguramen-
te nos hubiésemos enfrentado con un muro que cortaria toda posibilidad de tra-
bajo... pero en este caso se lo devolvié un otro desde otro lugar y sirvid... y nosotros
no estamos ni cerca de ser habilitados para hacer/decir eso. Un otro que en ese
momento de compartir e intercambiar es un par”.

“[...Jel aiio pasado le habiamos propuesto a una mamad, jefa de hogar, muy estig-
matizada por la zona, porque son siempre ‘los fulanos, los de los problemas, y
quisimos darle como un lugar distinto, mds protagénico. Ella sabe hacer canastos
en mimbre, entonces le propusimos que en un espacio de ese encuentro ella ense-
Aara a hacer canastos de mimbre a otras madres, sobre todo los adolescentes se re
colgaron’La idea de hacerla sentir distinta, hacerla cambiar el rol’.

El didlogo con otros permite tanto desestructurar como consolidar ciertas
ideas y conceptos que repercuten en los roles y vinculos familiares. Es por ello que
algunos equipos senalan la necesidad de no caer en el espontaneismo y planificar
muy bien los objetivos y contenidos de los talleres, salidas o espacios colectivos.

«

o0 estamos de acuerdo en juntar a la gente solamente por el hecho de juntarla, o
sea solamente por ser participantes de ETAE como si tuvieran algo en comiin por
ser los pobres de lo mds pobres [...] entonces a nosotros lo que nos parece es que
estdn buenas la iniciativas cuando hay un para qué’.

El espacio de encuentro se presenta como potencia para los equipos, por tra-
tarse de un espacio de interacciéon donde las familias se ven con y en otros, en sus
similitudes y diferencias, logrando visualizar que frente a distintas problematicas
“no estan solos” La resonancia que se da mediante el intercambio de experiencias
amplia el horizonte de posibilidades de intervencién en la visién de los equipos te-
rritoriales, ya que permite una conexion entre la heterogeneidad de las trayectorias
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familiares, en lugar de una conexién aislada de cada familia con los referentes del
programa.

“[Las personas que participaron] se vieron con su problemdtica si, pero [...] con
otras familias ‘mird que bien lo que ha hecho’ o ‘que buen resultado le dio’|[...] cosas
asi que pueden parecer muy pequerias pero para nosotras que estamos ahi obser-
vdandolo fueron muy importantes [...|Un intercambio de cosas que quizd si noso-
tras lo hacemos como técnicas capaz que no salia tan bien como salié entre ellos”

“El principal aporte es la posibilidad de despersonalizar y desnaturalizar, com-
partir experiencias, observar que esas situaciones no solo me pasan a mi. Que la
intervencion no tiene solamente que ver con que vengan a mi casa sino también de
poder compartir con el otro. Quedarse conversando de como se pueden solucionar
los problemas que tienen”.

“Lograron integrarse y visualizar que no estaban solos”

Es en la constitucién y experimentacidn en estos espacios otros —otros en tanto
la naturaleza distinta que adquieren los encuentros en el hogar— que algunos técni-
cos denotan la emergencia de aspectos de dificil tratamiento por parte del equipo
con la familia, por tratarse de cuestiones de mucha intimidad. La posibilidad de des-
naturalizar ciertas practicas de manera despersonalizada permite el abordaje sobre
hébitos cotidianos de una manera menos intimidante y disciplinadora, colocando
temas que habilitan un abordaje posterior entre el equipo y la familia. Este siempre
inestable equilibrio entre el espacio publico y el espacio privado aparece como una
linea interesante, quizds para explorar a futuro con mayor profundidad a partir de
las experiencias multifamiliares/colectivas.

“Que puedas trabajar algin tema que sabés que a la interna de la familia no lo
podes laburar, pero que en un espacio colectivo capaz que si’.

“[...] hay veces que vos querés trabajar cosas y no sabés como, porque muchas veces
en realidad vos lo inferis, pero eso no estd explicitado en la familia, y entonces es
re dificil trabajarlo de esa manera directa con el niicleo. [...] nosotros trabajamos
en acuerdo con ellos, o sea, lo que se acuerda es acerca de las necesidades que ellos
perciben, pero como que venir a traerles de afuera algunas temdticas resulta mds
complicado’.

“El factor muchas veces estresante es la casa, el barrio, los vecinos [...]. Salir del
dmbito domeéstico da la posibilidad también de tratar determinados temas desde
lo genérico (ejemplo, en vez de sefialar un determinado modo de relacionamiento
intrafamiliar, en un paseo se plantea un encuadre acd vamos a funcionar de esta
forma’), permite ofrecer otros caminos de vinculacion, que vean que es posible”
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Emerge de los testimonios analizados una mirada mayormente critica a las
practicas vinculadas directamente a la familia, destacando una potencialidad en
cuanto al abordaje colectivo. Este fendmeno puede deberse a varias cuestiones, dos
hipétesis que el equipo se planteé fueron: 1. naturaleza de indole metodoldgica:
los entrevistados fueron técnicos altamente involucrados en las propuestas e im-
plementacién de los abordajes multifamiliares, 2. naturaleza de indole temporal: la
intervencidn con las familias se viene implementando hace un largo tiempo con las
frustraciones y desencantamiento que en muchos casos conlleva, mientras que la
estrategia colectiva es un dispositivo relativamente nuevo en el programa.

Lejos de plantearse como abordajes contradictorios por parte del equipo que
llevé a cabo la sistematizacidn, se encuentran posibles canales de retroalimentacion
y complementariedades destacables en cuanto a los objetivos del programa y sus
metas especificas.

Relacion del abordaje colectivo multifamiliar con el modelo de atencion
de Cercanias

Luego de caracterizar algunas de las particularidades del abordaje multifami-
liar y/o colectivo, se propone analizar el abordaje en vinculacién con el Modelo de
Atencion que Cercanias prevé. Se busca entonces tomar algunas dimensiones de
andlisis anteriormente mencionadas parareflexionar acerca de los aportes directos
al modelo de atencién propuesto.

En este sentido, teniendo en cuenta que las potencialidades de este abordaje no
se agotan en el aporte a las metas, sino que las trascienden, podemos decir, en rela-
cion a las experiencias relevadas, que se intervino en el cumplimiento de las metas
vinculadas a:

*  Derecho ala identidad

*  Derecho a vivir en familia

*  Derecho ala recreacién y cultura

*  Derecho al trabajo y la proteccién social

Con fines analiticos, se podria decir que las experiencias multifamiliares/colec-
tivas representan un aporte directo al cumplimiento de las metas que se presentan
en el cuadro a continuacién.
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Cuadro 2. Aportes del abordaje multifamiliar a las metas del programa

Derecho Metas establecidas en el Modelo de Aporte desde el abordaje
Atencion analizado
. . .| Abordaje polisémi la
Meta 1. Todos los miembros de la familia estdn ‘bo d )€ polsenico d?,
Derechoala | . . L dimensién. Incorporacién
. . inscriptos en el Registro Civil y cuentan con . .
identidad IO . . de diversos sentidos sobre la
documentacién vigente (Cédula de Identidad). . .
categoria identidad.
Meta 2. Clima familiar adecuado para el
desarrollo de todos los integrantes. El abordaje multifamiliar
Meta 3. Se promueve y fortalece la capacidad hab‘ilita otros procesos de
de los adultos referentes en el cuidado de los |12 d1mens1on‘ a partir de: 1.
Derecho integrantes dependientes. la despersonificacion de las
a vivir en — - - problematicas, 2. la apertura
familia Met?\ 4. Dgsnaturahzamqr} de las situaciones metodoldgica que permite, 3.
de violencia y/o explotacion sexual. el intercambio interfamilias
Meta 7. Fortalecimiento de la red familiar en situaciones similares y 4. el
primaria y creacion o re-composicion de la red abordaje multilocalizado.
secundaria e institucional.
. . Instanci ntual
Derecho a Meta 11. La familia accede a espacios Coi)tfdii:cslaiu c:lrlelloisET AF
recreacion recreativos, deportivos y/o culturales, e ponen e 15 contacto a las
Y| favoreciendo la circulacién social por espacios que p Y
cultura . . . familias con la diversidn, la
barriales y extra-barriales comunitarios. L
recreaciony la cultura.
Derecho al Meta 26. Algun referente adulto percibe
trabaio v a la ingresos a través de: insercién en mercado Estrategias comunes
o teJcciy(')n laboral, programa de empleo protegido, para la visualizacién de
Eocial emprendimiento productivo o cooperativa oportunidades laborales.
social.

Fuente: elaboracion propia.

La meta numero uno establecida por Cercanias delimita el abordaje de la iden-
tidad y construye como indicador la inscripcion en el registro civil y la documenta-
cion identificatoria correspondiente. Claramente la posesion de la Cédula de Iden-
tidad habilita la participacién en incontables espacios, instituciones y procesos que
constituyen la ciudadania. No obstante, la identidad de las personas no se limita a
esta meta sino que —como se sabe— es el punto de inicio para el abordaje de la di-
mensidn en el plano integral que prevé Cercanias.

No pretendemos introducir aqui las discusiones conceptuales que se dan en
torno a la categoria identidad, pero si hacer notar que dependiendo del lugar de
enunciacién se desprenden efectos subjetivos y estrategias politicas diversas. La
identidad opera en el plano de las representaciones y requiere del reconocimiento
mutuo de quienes forman parte de ella. El modelo de atencién previsto por el pro-
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grama no desconoce la complejidad del abordaje de esta meta, en tanto vuelve varias
veces a la necesidad de una intervencidn integral:

“La integralidad busca comprender el todo en sus aspectos particulares y en las
relaciones que lo constituyen. Desde esta concepcion, el andlisis, la planificacion y
la intervencion contemplan una totalidad que requiere de un abordaje capaz de
contemplar componentes asistenciales y componentes promocionales orientados a
crear y fortalecer las capacidades y autonomias de cada familia, brindando para
esto los soportes necesarios” (Modelo de Atencion Cercanias, 2013: 21).

Sin embargo, no se prevén otras acciones o lineamientos estratégicos al respec-
to, y los equipos territoriales consultados hacen referencia a las tensiones que ello
genera. En algunos casos, el abordaje colectivo o multifamiliar fue una estrategia
ante tales complejidades respecto al plano identitario. Consultado acerca del aporte
para las metas del programa, un ETAF respondié: “Yo creo que si, por ejemplo una
de las metas tiene que ver con la identidad, nosotros lo trabajamos desde otro lugar,
mds alld de sacar la Cédula de Identidad” (Operador/a ETAF).

Introducir la discusion sobre las posibilidades de abordar el derecho a la iden-
tidad desde Cercanias es un complejo desafio. Desde los equipos territoriales el
abordaje colectivo resulta un aporte resaltado por todos los equipos consultados,
una apertura que hace frente a las complejidades que este derecho implica. El inter-
cambio entre familias, el formar parte de un grupo de familias que se encuentran
en situaciones similares, puede ser el punto de partida para el (siempre acotado)
cumplimiento que se le puede dar desde la intervencion.

Por otro lado, las metas dos, tres, cuatro y siete vinculadas al derecho a vivir
en familia también fueron trabajadas a partir de una estrategia multifamiliar. Los
equipos hicieron referencia de forma reiterada a la necesidad recogida de las expe-
riencias de trabajar algunas tematicas de forma despersonalizada, especialmente en
esta dimension que refiere a cuidados familiares.

Volviendo a la clasificacion presentada al inicio sobre el tipo de poblacién que
participa en las actividades, corresponderia en este caso a familias que estan atrave-
sando situaciones similares en alguna dimensién de la intervencién y el ETAF evalta
como oportuno trabajarlo en grupo para potenciar aprendizajes. Es decir, a partir
de la observacion reiterada de situaciones que coincidian de familia a familia y ge-
neraban inquietud en los técnicos, se opt6 en algunos casos por un abordaje que los
convocase a intercambiar en base a la aproximacidn a un asunto en particular. Para
complementar este abordaje los equipos previeron un segundo momento en donde
se retoma el tema a través de una estrategia individualizada-familiar, adecuada a las
experiencias que transitan. Es decir, los temas no se agotan en las actividades mul-
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tifamiliares en si mismas, sino que son retomados con otras herramientas en forma
mas personalizada.

La principal contribucién del abordaje colectivo o multifamiliar al Derecho a
Vivir en Familia es que los talleres o actividades que realizaron otorgan otras herra-
mientas mds alld de las que se disponen en el trabajo estipulado por el Modelo de
Atencion de Cercanias. En una instancia posterior las familias encuentran estrate-
gias para localizar o enfrentarse a sus problematicas especificas. Al generar este tipo
de experiencias se deslocaliza la intervencion e introducen nuevos objetivos que
impactan al mismo tiempo en el cumplimiento de las metas.

La meta cuatro es referida por los equipos entrevistados como una de las mas
destacadas y con mayor potencialidad de acuerdo a las experiencias. El trabajo
no-personificado y fuera del hogar permite, a través del encuentro con otras fami-
lias, desnaturalizar las situaciones de violencia que transitan. El abordaje multifami-
liar introduce otras complejidades a la intervencién al aproximarse a las metas con
una apertura metodoldgica y temdtica, para que en otro momento se retome con
una estrategia mas especifica a las circunstancias de cada familia.

“No solo yo tengo problemas de violencia doméstica, sino que trasciende a las fa-
milias. Son problemas que afectan a todos, como sociedad. Estas instancias estdn
pensadas para despersonificar. Se dieron situaciones en que las familias compar-
tian experiencias comunes y decian "A mi me pasa esto y a vos también...” y en
base a eso intercambiaban. Son temas que afectan a muchas personas, y ante las
mismas situaciones estd bueno compartir las estrategias de salida” (Operador/a
ETAF).

Por otro lado, la recreacién es un efecto mas o menos directo del abordaje mul-
tifamiliar. Buscado o no por los equipos técnicos, las experiencias resultan en casi
todos los casos un espacio recreativo, distendido y de intercambio entre familias.
El Derecho a la Recreacién y Cultura, como es de suponer, es una de las principales
consecuencias garantizadas por las experiencias analizadas.

No deberiamos perder de vista que ello no implica que se esté estimulando la
participacion en un espacio de recreacion, deportivo, cultural-barrial o extra-ba-
rrial. En la mayoria de los casos analizados, no se trata de una participacién dotada
de continuidad temporal posterior a la intervencién del equipo ETAF. Pero dentro
de los limites acotados que encuadra la intervencion, los equipos se hacen cargo en
los encuentros de intercambio con familias de dotar al espacio del disfrute necesa-
rio para que el mismo se sostenga. La demanda de las familias respecto al deseo de
abordajes recreativos se hace explicita, y los equipos ven esto como una potencia-
lidad.
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Por dltimo, con relacién al Derecho al Trabajo y la Proteccién Social, se obser-
va que algunos equipos buscaron fortalecer estrategias conjuntas de resolucién de
problemas puntuales a través del aprendizaje de un oficio o técnica especifica. Para
ello, el abordaje con multiples familias fue una oportunidad de trabajo que facilit6
esta meta.

Compartir con las familias desde un lugar que va mds alld de una aproximacion
a las problemadticas que viven, un espacio donde se intercambia desde las historias
personales, resulta sin duda un aporte que trasciende las metas del programa y al
mismo tiempo las alimenta.

Alcances y limitantes de lo colectivo a partir de las experiencias

Como se ha presentado anteriormente, al indagar sobre quién habia sido el
motor de los espacios multifamiliares/colectivos y la posible autonomia que estos
espacios podrian haber generado, encontramos que —salvo excepciones— los espa-
cios fueron convocados por los ETAF, con una gran diversidad de objetivos e inten-
cionalidades a la hora de crearlos. Algunos equipos configuran la instancia multifa-
miliar para objetivar o abordar junto a las familias algunas temdticas o situaciones
“con otros” y “en otra espacialidad’, sin por ello tener un horizonte colectivo. Por
otro lado, algunos equipos se plantean explicitamente la bisqueda de autonomia
individual/familiar con pasajes de autonomia colectiva y la construccion de redes
basadas en la auto-organizacion.

“[...] porque nosotros tenemos un tiempo de trabajo con las familias, que es un arno
y medio. Entonces, nosotros nos vamos a ir, pero las redes es lo que les va a quedar.
Esto fue un aprendizaje, porque en un principio éramos Papa Noel, usabamos los
fondos para canastas navidenas... ahi nos pusimos a pensar asistencialismo al
mango, entonces aprendizaje de equipo, y salié esta cuestion del trabajo colectivo’

La distinta naturaleza en la organizacion de los tiempos y espacios de las ex-
perienciasrequiere también niveles diferenciales de implicancia. En este sentido, es
necesario distinguir tres niveles, en tanto hacen énfasis en el nivel de implicacién de
la poblacién, de apropiacidn de las diferentes etapas y espacios de las experiencias
multifamiliares: 1. los espacios multifamiliares convocados por tnica vez (partici-
pacién conasistencia puntual), 2. los espacios que forman un ciclo de encuentros
(asistencia sostenida temporalmente, pero que recibe la propuesta armada) y 3. por
ultimo, los espacios que tras abordar una temadtica especifica requieren de la toma
de decisiones en comun (participacién directa e implicada, disefiando, organizando
y ejecutando las acciones en conjunto).
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En el primer y segundo tipo de experiencias encontrariamos mayormente los
espacios multifamiliares, cuya conformacion depende fuertemente de los equipos
territoriales. Del tercer caso se podrian desprender experiencias con mayor grado
de colectividad y una mayor autonomia respecto al ETAF. Sin embargo, las expe-
riencias denotan que dichos grupos demuestran la fragilidad de los procesos colec-
tivos en general y en condiciones de precariedad en particular. Asi, dichas iniciati-
vas encuentran muchas dificultades para mantenerse en el tiempo y concretar sus
objetivos.

Se observa que, en los casos especificos de personas que ensayan la construc-
cion de colectivos como una respuesta a problemas laborales y de vivienda comunes,
las iniciativas no encuentran el apoyo material necesario para mantener las nuevas
subjetividades colectivas.

Si Antunes (1999:19) advertia —ya hace mds de una década y media— sobre las
intensas modificaciones vividas por la clase que-vive-de-su-trabajo, no sélo trans-
formaciones sobre su materialidad, sino su subjetividad, y —aun mds— su forma de
ser, hay que comprender las estructuras ain mas profundas en poblaciones que re-
presentan varias generaciones de desafiliacion. En dichos contextos, la potencia que
representa la capacidad de conformar subjetividades colectivas con capacidad de
proposicidn, no parece poder sostenerse en el tiempo si no encuentra una respuesta
concreta que logre modificar materialmente sus condiciones de vida. En este sen-
tido, algunos planteos de equipos advierten los limites materiales con los que se
encuentran algunas modificaciones subjetivas.

“Podemos filmar una dindmica de integracion y escribir algo para algiin seminario
internacional mostrando cémo trabaja Uruguay las politicas sociales, jpero no!,
eso es chuco si no tiene materialidad, porque ese otro que te dijo algo en unos ins-
tantes de felicidad, después se va a su casa sin bario, sentendés? [...] planificamos
esta estrategia ante la falta de respuestas a problemdticas tremendas como la
vivienda, y realmente resulta dificil estar ahi sabiendo que el tema vivienda no se
puede trabajar porque no hay con qué trabajarlo, y el otro ni siquiera se encuentra
en un nivel de interpelacion sobre su situacion, que es absolutamente injusta’.

“Uno de los hijos [...] que lo ubicamos como un referente, porque tiene una capaci-
dad de abstraccién y de propuesta, como sensibilizado ante las problemdticas de
su familia, se movia, y él propone por qué no pensar un proyecto de cooperativa de
vivienda en ese terreno para todos sus familiares, la idea era buenisima, pero no
era operativa, [...] porque tienen el predio para hacer una modalidad de autocons-
truccion, spero quién les da el préstamo?; Como arman la cooperativa?”.

Al preguntarles a los equipos por sus valoraciones sobre el posible impacto
territorial que las distintas experiencias podrian significar, la totalidad sefala que se
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tratd de experiencias de sensibilizacion y proximidad entre las familias, de cardcter
puntual y que en general las experiencias que trascendieron ese proceso no pudie-
ron sostenerse después de un periodo de tiempo. Por lo tanto, la construccion de
unaterritorialidad diferente al hogar, impacta no tanto como politica para el territo-
rio, sino sobre el enfoque de intervencion del programa, encontrando complemen-
tariedad entre el enfoque multifamiliar y la intervencién familiar.

“Estamos pensando en las dos cosas, porque los talleres nos dan herramientas
para trabajar en la casa pero también es necesario continuar en un abordaje mul-
tifamiliar”

“[...]genera o construye una confianza diferente, porque esta forma de trabajo con
talleres permite cosas que desde el abordaje tipico de Cercanias no, porque por un
lado si tenés gran cercania, pero por otro lado no tenés estas posibilidades mds
grupales que permiten que se animen a otras cosas.|...] Nosotros siempre tratamos
de generar cierta autonomia... y bueno, nos parecia que solo yendo a sus casas a
sentarnos ahi todo el tiempo no estd bueno... y ademds el hogar muchas veces no
logra ser un lugar calmo como para trabajar ciertas cosas porque estdn siempre
los temas cotidianos, los chiquilines, el ir y venir, y entonces eso tampoco favorece’.

Sin embargo es importante resaltar que mas alld del escaso impacto territorial
identificado, algunos equipos observan cdmo a través de las experiencias se fortale-
cen —en algunos casos— las redes sociales;sefialando que incluso a través de encuen-
tros puntuales pueden desencadenarse o activarse.

“[...] algunas madres le daban ropa a otras, o juguetes” “Se destaca: la confianza,
el disfrute, la ayuda mutua con los hijos. Se fortalece la red de las personas que
participan’.

“También eso genera redes porque luego ellos se llamaban por teléfono y se conver-
saban. Eso generd algo afuera del dmbito del taller”

“Otra cosa que observamos es que antes de las actividades tenian muchos conflic-
tos intra familiares. Al final vimos que a veces los intentaban resolver entre ellas.
Habia otra apertura entre las madres’.

“Se potencian las redes, imprescindibles como promotoras de salud.Se promueve el
encuentro, redes solidarias de contencién y apoyo” (ETAF Melo).

En cuanto a las limitantes que encuentran las propuestas multifamiliares/co-
lectivas en dichos contextos, se senalan por parte de los equipos: a. las dificultades
para sostener la participacién de las familias con las que se trabaja, b. las dificultades
del propio equipo al no ser una linea de trabajo explicita del programa, y c. las difi-
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cultades para conformar espacios de integracion social mas amplios, es decir, redes
que integren diferentes estratos sociales.

Sobre la dificultad de asistencia y sostenimiento de espacios multifamiliares/
colectivos de las familias con las que se trabaja, recordemos que la poblacién objeti-
vo de Cercanias son los “grupos familiares que se encuentran en situacion de extrema
pobreza y cuentan con vulneracion de derechos” (DINEM, 2014 :57), por tanto, es
de esperar que existan muchas conductas de aislamiento y reificacién propias de la
realidad que viven en su vida cotidiana y las significaciones practicas que la consti-
tuyen. Honneth (2007:34/35) retoma de Lukdcs cémo la practica reificante llevaria a
los sujetos a relacionarse sin implicacion respecto de si mismos y su entorno, para lo
cual propone repensar la politica como practica de “reconocimiento” y practica de
implicacién que permita la reconstruccion del lazo social.

Como los técnicos sefnalan, la participacién efectiva en poblaciones que pre-
sentan sus derechos vulnerados es dificultosa, y comprender la naturaleza especifi-
ca derivada de sus condiciones precarias para poder pensar desde alli practicas de
reconocimiento es un gran desafioque habilita a pensar dichas poblaciones en su
condicién politica, sin reducirlas a la nuda vida.

“[...] hay familias que pueden sostener lo colectivo, [...] otras no lo pueden sostener,
porque viven en la urgencia del dia a dia, no pueden planificarel nifio se les cayo,
no tienen que comer, el marido le dio una paliza; en realidad viven con tanta in-
tensidad el presente y sin posibilidad de planificar que se les hace muy dificil soste-
ner procesos. [...] Muchos de los proyectos que nos ponemos fracasan por esto, por-
que no terminamos de entender y conocer la dindmica cotidiana de las familias”

“Es muy dificil pedirle a alguien que piense y se logre abstraer, que tenga en cuen-
ta tales dimensiones, que logre objetivar su realidad, que logre problematizar su
vida... cuando estd viviendo en una casilla, cuando te estd diciendo que a veces
no tiene para comer, ;n0?/...] y eso afecta la participacion, siempre nos quedamos
pensando lo bueno que hubiese sido si hubiese participado fulano”.

“Esperdbamos mds gente, pero ’tdl...] las limitaciones son principalmente por la
marginalidad de algunas familias que no pudieron participar... porque en reali-
dad después tuvimos apoyo de todos lados, del centro comunitario de acd, de la
policia que llevé y trajo a las familias de Nuevo Berlin... y no precisamos mucho
mds que eso [...] yo creo que la limitacion principal fue esa, que hay muchas fami-
lias que ni siquiera acceden a participar’.

Las limitantes provenientes de los propios equipos territoriales para sostener
este tipo de abordajes y experiencias multifamiliares/colectivas se perciben a través
de la propia rutinade la dindmica de trabajo, la cual establece tiempos de entrevista
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a cada familia y tiempos de registro que dejan poco margen para otro tipo de expe-
riencias territoriales.

“Creo que la experiencia es rica, hay que pensarla, se necesita tiempo. [...] Marca
eso como una dificultad también, el tiempo que requiere planear la estrategia’

“El ETAF encuentra que existen dificultades econdmicas para seguir con este tipo
de convocatoria debido a que no hay un rubro especifico para realizar jornadas
y/0 encuentros con familias’.

“El abordaje de lo colectivo requiere mucha planificacion ya que se deben tener en
cuenta muchos aspectos, en este caso particular los grupos etarios, los horarios, el
contenido de la pelicula, el traslado, etc.

Una dltima cuestién sefalada por un par de entrevistados, como limitante para
generar espacios de integracidn real, es la dificultad para generar espacios de en-
cuentro con poblaciones realmente heterogéneas a nivel de las desigualdades socia-
les.

“Yo creo que este tipo de espacios colectivos van a ser realmente muchisimo mds

fructiferos el dia que se puedan hacer entre desiguales viviendo en condiciones de
igualdad, porque también es eso, es trabajar desde heterogeneidades; entonces si
nosotros logramos construir espacios colectivos donde los desiguales en condicio-
nes de igualdad se puedan ver, recién ahi va a ser potente la integracion, ahi van a
ser potentes estos espacios y mucho mds enriquecedores’.

Reflexiones a modo de nuevas aperturas

“Una vez creadas, las politicas entran en una compleja red de relaciones con va-
rios agentes, actores e instituciones, tinglado que puede a menudo generar conse-
cuencias imprevistas e inesperadas’.

Cris Shore, 2010

Durante la observacidn realizada en los segundos regionales se notaron pro-
fundas contradicciones percibidas por los técnicos territoriales en referencia a la po-
litica central. Si bien dichas tensiones emergian puntualmente durante la formacion
de los equipos acerca del “egreso’, se plantea en qué medida podria ser una tensién
intrinseca a la propia metodologia de trabajo abordada por el programa.

En este sentido, la hipdtesis del equipo fue que, si bien existe un gran consenso
en la importancia que otorgan los equipos y los responsables centrales a la metodo-
logia de proximidad con lo que ella implica (concurrencia semanal al domicilio de
las familias, atencion personalizada en funcién de las singularidades, etc.), estaba
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emergiendo a nivel de territorio cierta obturacién. Mads alld del disefo integral del
programa, en territorio, la politica parecia en cierta medida atrapada entre el equipo
y el esfuerzo por conectar a la familia con la malla institucional de servicios.

En este contexto el equipo universitario intent6 indagar sobre las potenciali-
dades que el abordaje colectivo podria significar metodolégicamente para comple-
mentar y renovar la intervencion, sistematizando las experiencias y aprendizajes
existentes.

A modo de dejar planteadas algunas reflexiones finales, como nuevas aperturas
al debate, retomando el documento de Reforma Social (2011) y el concepto de “in-
dividuo auténomo en sociedad” propuesto por Castoriadis (2000), el equipo se pre-
gunta sobre la posibilidad de pensar la inclusion de las familiassin la construccién de
un proceso de integracion social en paralelo. En otras palabras, ;pueden construir-
se trayectorias de autonomia de manera individual/familiar sin el tratamiento de
procesos colectivos mds amplios que los enmarquen? En este sentido, para que las
politicas de insercién guarden su propdsito de etapa o “puente” y no se transformen
en un estado permanente, parece saludable la interseccidn progresiva con politicas
de integracidn.

Como advierte Castel (1997), la autonomia y la libertad individual (“indivi-
dualismo positivo”) solo puede desarrollarse en la pertenencia a colectivos; de otra
manera, se asiste a un “individualismo negativo” producto del debilitamiento de los
enmarcamientos colectivos y puntos de referencia comunes. En individuos con iti-
nerarios de fragil vinculacién social, dadas sus trayectorias marcadas por procesos
de desafiliacién, el encuentro con otros en funcién de un objetivopuede habilitar
la creatividad en la resolucién de situaciones complejas, a partir del propio inter-
cambio. En este sentido, el abordaje focalizado en los hogares presenta algunas ca-
racteristicas particulares, que parecerian poder complementarse con politicas de
anclaje territorial, es decir, con procesos de practicas institucionales participativas,
que partan de las limitantes y oportunidades concretas que los territorios presentan.

En el siguiente cuadro, se intenta sintetizar algunas caracteristicas centrales (a
riesgo de modelizar dicotomizando) del enfoque focal familiar y el relacional multi-
familiar, haciendo énfasis en sus complementariedades:
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Cuadro 3. Caracteristicas del enfoque focal familiar y el enfoque relacional/multifamiliar

Enfoque focal familiar

Enfoque relacional/multifamiliar

Intervenciones en el hogar con cada fa-
milia como unidad para iniciar procesos
de inclusion.

Intervenciones para iniciar y consolidar procesos or-
ganizativos.

Supone cierta homogeneidad en el perfil
de las familias con las que se trabaja.

Retoma la heterogeneidad signada por los contextos
sociales/relacionales de las familias con las que se tra-
baja.

Se trabaja con familias especificas pre-
definidas a partir de un conjunto de ca-
rencias.

Puede incluir personas con carencias similares o no,
porque el abordaje es relacional. Estd centrado en lo
que hay en comun/diferente en un grupo de personas,
sea esto una carencia, una potencia o conjuncién de
ambos elementos

La planificacién e intervencion se gestio-
na a nivel central, haciéndose operativa
a nivel local.

Propone una gestion asociada de las politicas publicas
entre equipos territoriales y equipos centrales.

El apoyo técnico se dirige en primera
instancia a acompanar a las familias para
que puedan conocer y aprender sobre el
acceso a ciertos servicios como parte de
sus derechos.

El apoyo técnico se dirigea la construccién de pers-
pectivas procesuales que logren acompanar a las
familias en su adecuado acceso a derechosdesde el
aporte a las transformaciones necesarias para una
institucionalidad inclusiva.

Centrado en la singularidad de las ca-
racteristicas y del proceso especifico de

Centrado en los elementos transversales ycomunes

que comparten varios grupos familiares.

cada grupo familiar.

Fuente: elaboracion propia.

Cabe destacar que la insistencia de los equipos acerca de la posibilidad del
abordaje y la construccion del vinculo con las familias “desde otro lugar” que las
experiencias colectivas/multifamiliares habilitarfan, sefiala algunos posibles ele-
mentos del enfoque por familia individualizada. Si bien no implica que esto opere
regularmente de esta manera, la reiteracion sobre las posiciones de control, de la
referencia deshumanizada, del vinculo asimétrico donde el equipo ocupa posiciones
de proveeduria de recursos, sefialan algunos riesgos que aparecen en la cotidianidad
del trabajo de los equipos y seria importante considerar para la ejecucién de este
tipo de Politicas Sociales.

En este sentido, estas experiencias multifamiliares o colectivas cristalizan la
complejidad que revisten las politicas ptblicas en general, y nos permiten retomar
elaboraciones de la antropdloga argentina V. Manzano, quien analiza la politica
como objeto de demanda, tomando distancia de los modelos sistémicos y racionales
que la presentan como una secuencia lineal de identificacién de problemas, formu-
lacion de soluciones, implementacién y evaluaciéon (Manzano:2011).Por ello, resulta
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interesante observar c6mo, en la conformacién de estos espacios multifamiliares
a partir de dindmicas estatales de intervencion, se puede apreciar que las politicas
acttan a través de los sujetos, de las relaciones sociales y sobre un conjunto de prac-
ticas de regulacion.

De acuerdo con esto, al reparar en las experiencias es posible reconocer en
ellas tanto el impulso de formas biopoliticas de gubernamentalidad (Foucault:[1978]
1999), como acciones politicas activas hacia nuevos modos de pensar y hacer. Se da
una combinacidén de factores normalizadores que buscan regular modos de pensar/
actuar apelando a métodos de autorregulacion de los sujetos; conjugado con proce-
sos de apertura que pueden ser entendidos como espacios habilitadores de la poten-
cia creadora de los sujetos. Asi, estos procesos adquieren relevancia para aquellas
personas que habitan los sitios en los cuales se procesa la politica, constituyéndose
en espacios de practicas/acciones en torno a diversos temas/problemas.

En linea con lo anterior, los cambios en la subjetividad transitados por las fa-
milias a partir de estas experiencias multifamiliares/colectivas son presentados por
los operadores como procesos de aprendizaje que posibilitan la resignificacién del
espacio vivido apostando a practicas de ejercicio de derechos.

En determinados casos se aprecian, a partir de la retérica de los equipos territo-
riales, propdsitos a largo plazo de sedimentar procesos desde horizontes de produc-
cién social del habitat. Se trata de casos donde los espacios multifamiliares parecen
desatarse a partir de equipos territoriales que entienden que la organizacién social
podria habilitar nuevos espacios y/o contextos colectivos desde donde desarrollar
otros procesos que permitan desnaturalizar los mecanismos de la desigualdad.

El enfoque multifamiliar encuentra también sus limitantes. La fragmentacion
y el debilitamiento del lazo social es una realidad a la que se enfrentan los equipos
en la prictica cotidiana. La dificultad para dar una continuidad pos-intervencion
a las actividades o propuestas llevadas adelante es un ejemplo de esto. A ello se le
suman las condiciones de extrema precariedad en las que viven las familias con las
que trabajan, lo que deja a los individuos en una situacién de mayor individualiza-
cion y atomizacién. Las experiencias de encuentro entre familias, aunque limitadas
por el propio contexto socio-politico y las condiciones de existencia de las personas,
desafian estas situaciones habilitando el intercambio, el reconocimiento mutuo y la
resolucién de problematicas puntuales de forma conjunta.

De la mano con lo anterior, resulta adecuado reflexionar acerca de las poten-
cialidades que radican en estas aperturas generadas/apropiadas por los equipos téc-
nicos. En este sentido, Butler afirma que el caracter construido de la identidad no se
opone a la capacidad de accidn, sino que resulta el escenario para pactar estas cons-
trucciones: “[...]si el sujeto estd culturalmente construido, de todas formas posee la
capacidad de accion, en general configurada como la capacidad para la mediacion
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reflexiva” (Butler, 2007). Emergen aqui diversos interrogantes sobre la herramien-
ta colectiva, en tanto se deben evaluar cuidadosamente sus potencialidades para
fracturar el riesgo de construir un sujeto normalizado/construido previo a la inter-
vencidn. La reflexién acerca de lo colectivo como herramienta para redefinir (rede-
finiéndose) y recrear (recreandose) el sujeto en relacion a realidades especificas re-
sulta un horizonte deseable desde donde superar procesos colectivos superficiales.

En las entrevistas que los equipos realizan a las familias se trabaja especifica-
mente sobre los problemas yausencias; mientras que los talleres, actividades, paseos
y encuentros permiten al equipo alterar el lugar desde donde se trabaja. Se abre la
posibilidad de trabajar desde el propio deseo de participar en un espacio que se
construye y reformula en base a un vinculo de otras caracteristicas Esta modalidad
permite romper con los sentidos univocos, pero también, y sobre todo, se mantie-
ne la centralidad en conocer al Otro, en atender al juego entre subjetividades inte-
grandolo al proceso de trabajo. El otro pasa a estar mas alld del modelo de atencién
estipulado para dar cuenta de él. Este método busca dar espacio a una voz y un
cuerpo de aquellos con quienes se trabaja; atender a necesidades, pero también a
roles, adinamicas de la interaccién y comunicacidn, a resignificaciones de lo social
en lo real concreto.

Se concibe aqui una idea de territorialidad que supera el espacio fisico “obje-
tivamente existente’, pensandolo como construccion social/conjunto de relaciones
sociales que da origen y expresa una situacién socio-econémica particular (Berde-
gué y Schejtman, 2003). Ante el problema de logicas institucionales excluyentes (ver
informe DINEM, 2014) que dificultan el acceso de algunas poblaciones a los ser-
vicios basicos y universales, el anclaje territorial y la existencia de espacios multi-
familiares/colectivos podrian significar aportes para repensar las transformaciones
institucionales necesarias en la busqueda por movilizar recursos que faciliten y con-
soliden politicas descentralizadas y con capacidad de inclusion efectiva.

En definitiva, el aporte territorial que significan los abordajes multifamiliares
y colectivos podria complementar una politica central/nacional hacia poblaciones
con ciertas condiciones de existencia, incorporando a la vez desigualdades locales
especificas. Si bien algunos enfoques —y algunos técnicos— encuentran que el forta-
lecimiento de las relaciones locales en situaciones de vulnerabilidad puede reforzar
précticas de exclusion, partimos de la idea de que “la mayor parte de la poblacion
sélo desde “su lugar’ podrd tener una proyeccion hacia lo global. Porque “su lugar” es
el reducto desde el que se fortalece, se capacita y participa para viabilizar sus poten-
cialidades hacia otros escenarios ampliados” (Manzanal, 2002:12).

En adyacencia, la participacién social es planteada desde Cardarelli y Rosen-
feld (1998) bajo la advertencia de que no deberia ser entendida solo como ‘el juntos
podemos resolver problemas)sino como una via estratégica, a modo de puente, entre
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la cotidianidad y la esfera institucional y politica. En este sentido, la “participacion
sustantiva” (Palma, 1998) supondria una construccion progresiva de dreas de impli-
cacidn en la integracion en un contexto donde siempre los intereses son desiguales y
heterogéneos, lo que habria que evaluar concretamente en las oportunidades brin-
dadas a la hora de generar espacios multifamiliares y/o colectivos.

Algunas de las tensiones inicialmente mencionadas encuentran quizds en es-
tas lineas multifamiliares o colectivas respuestas incipientes, en tanto despliegan
una articulacion heterogénea de sujetos en mutuo reconocimiento y afectacion, un
territorio que se enlaza para accionar construyendo identidades en movimiento, po-
sibilitando paulatinamente la participacién sustantiva en la resolucién de sus pro-
blematicas cotidianas, las de su entorno y su sociedad.
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Analisis del modelo de gestidn territorial del MIDES
desde la perspectiva del modelo principal-agente’

Martin Freigedo®, Camila Zeballos®

Introduccién

El articulo que se presenta a continuacién busca analizar el modelo de gestién
territorial (MGT) del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) en términos de for-
talezas y debilidades a partir de la reestructura procesada en 2012. Con tal cometi-
do se centra en la relacién establecida entre los actores presentes en la centralidad
ministerial y los instalados a nivel territorial. De esta forma, los resultados que se
presentan estan enmarcados en el proceso de reforma desarrollado desde el 2012
hasta marzo de 2015".

No resulta novedoso advertir que Uruguay siempre ha sido un pais fuertemen-
te centralizado, que ha desarrollado intermitentemente su capacidad de contemplar
las preocupaciones de las sociedades locales. Dicha centralizacién puede impactar
de forma negativa, generando desconocimiento sobre las realidades locales. Sin em-
bargo, el MIDES ha sido uno de los principales promotores del desembarco territo-
rial por parte del gobierno central —de hecho es el organismo con mayor cantidad
de programas que operan con logica descentralizada y/o desconcertada (Midaglia et
al., 2010)—, buscando romper, en parte, con la realidad centralista abordando nece-
sidades concretas del territorio.

El MIDES es, por un lado, un ministerio que se crea en el marco de atencion
a la situacion de emergencia social imperante en los primeros afnos del milenio en
Uruguay, lo que derivo en la necesidad de la presencia del gobierno central en el
territorio. Por otro lado, su surgimiento se asocia a un fuerte compromiso politico y

7 Informe del Convenio entre la Direccién Nacional de Gestién Territorial del Ministerio de
Desarrollo Social y la Facultad de Ciencias Sociales (Universidad de la Republica), realizado
entre los meses de mayo y diciembre de 2014 bajo la supervisién general de Pedro Narbono
(Instituto de Ciencia Politica).

Instituto de Ciencia Politica - Facultad de Ciencias Sociales.
Comision Sectorial de Investigacion Cientifica- Facultad de Ciencias Sociales.

10  Esimportante mencionar que, a partir de marzo del 2005, el MIDES realizé modificaciones
en su estructura.



46 \ MARTIN FREIGEDO, CAMILA ZEBALLOS

social de algunos actores locales que, identificados con el proyecto politico del Fren-
te Amplio, impulsaron la presencia territorial de la cartera, convirtiéndola en uno de
los actores de referencia de la dindmica politica territorial (Oszlak, 2014).

Ambas caracteristicas propiciaron no solo una fuerte presencia del ministerio
en todo el pais en un corto periodo, sino que también estimularon cierto cambio
en el modo tradicional de provision de asistencia que habia primado en el Estado
uruguayo''. De todas formas, los actores ministeriales han identificado una serie de
dificultades para potenciar al MIDES en su rol de coordinador de politicas sociales
a escala nacional y por tanto, en el territorio. Asi, los problemas para concretar una
planificacion centralizada, integral y sistemadtica de los diferentes programas han
generado inconvenientes relativos al solapamiento de los abordajes y fragmentacién
en los enfoques sobre la llegada del ministerio a un mismo territorio.

Con el objetivo de mitigar estas trabas generadoras de impactos negativos, en
2012 se llevé adelante una reestructura institucional que supuso la implementacién
de un nuevo MGT. Dicha innovacién pretendié generar sinergias y lograr un trabajo
articulado a la hora de accionar en las distintas localidades. Sin embargo, no se ha
evaluado si efectivamente esta reestructura ha mitigado los problemas reconocidos
e identificado cudles son los nuevos inconvenientes generados una vez ejecutado el
conjunto de cambios —fundamentalmente los relacionados a la organizacion de la
autoridad jerarquica de los nuevos actores territoriales—.

Concretamente, serd a partir de la creaciéon de un nuevo MGT que el articu-
lo pretende identificar y analizar los problemas organizacionales contenidos en el
mismo —en términos de fortalezas y debilidades—, al tiempo que intentard centrar la
atencion en el conjunto de relaciones establecidas entre los actores presentes en el
territorio y la centralidad. El andlisis presentado a continuacién se divide en cuatro
secciones generales. En la primera se plantea el apartado metodoldgico que describe
el tipo de abordaje utilizado y las fuentes de informacién de las cuales el estudio se
valié. Una segunda seccion hace referencia al marco conceptual centrado en el cam-
bio organizacional y especificamente en el modelo principal-agente. Por su parte,
en la tercera seccion se realiza un andlisis descriptivo de las caracteristicas de dicho
MGT, mientras que en la cuarta y tGltima seccién se presentan las problemadticas

11  Es pertinente sefalar, retomando las apreciaciones de Midaglia y Antia, que ‘el régimen
social uruguayo no escapdé a cierto grado de estratificacion de los beneficios, en particular
los relativos a las prestaciones vinculadas a la seguridad social” (2007:133). En los estudios
nacionales se presentan visiones diferenciales: para algunos analistas el sistema presentd
rasgos de diferenciacidn en las prestaciones, calificindolo como un universalismo estratifi-
cado (Filgueira, 1998), mientras que para otros, los grados de estratificacién de beneficios
fueron menores, generando una matriz de bienestar de tipo socialdemdcrata —en términos
de Esping-Andersen (1990)— dentro del contexto latinoamericano (Moreira, 2003).
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halladas y se establecen algunas lineas de recomendacién en clave de insumo para
posibles soluciones.

1. Apartado metodoldgico
1.1. Preguntas

La realidad descripta en la introduccién, sobre todo las apreciaciones que
versan sobre el MGT, fomentd la generacién de una serie de preguntas. En primer
lugar: ;dicho MGT ha logrado superar los problemas de autoridad y coordinacio-
nexistentes en el territorio previos a la reforma de 2012? Asimismo,scudles son los
principales problemas en el funcionamiento delMGT del MIDES? ;Cudles son sus
principales fortalezas y debilidades? Paralelamente, y producto de que el estudio
pretendi6 generar recomendaciones en relacién a la estructura organizativa de la
DNGT, se plante6 el cuestionamiento: ;es adecuada la estructura organizacional del
modelo de gestién del MIDES para alcanzar los objetivos que se propone?

1.2. Objetivos
En base a las preguntas sefialadas con anterioridad, el objetivo general fue:

- Precisar analiticamente las caracteristicas especificas y los problemas existen-
tes en el MGT que lleva adelante el MIDES.

Asimismo se establecieron una serie de objetivos especificos tendientes a pro-
fundizar la légica general de la investigacién:

- Describir las mutaciones organizacionales en el MGT del MIDES a partir de la
reestructura de 2012.

- Identificar los problemas asociados a la articulacién territorial del MIDES a
partir de las relaciones establecidas entre los actores intervinientes en la ges-
tidn cotidiana.

- Realizar recomendaciones a la DNGT con el objetivo de mejorar la capacidad
de coordinacién y abordaje territorial.

1.3. Objeto de estudio, herramientas metodoldgicas y seleccion de casos

El objeto de estudio es, como fuera mencionado con anterioridad, el MGT del
MIDES puesto en marcha a partir de 2013, especificamente en su rol de articulador
de politicas sociales. Concretamente se centrara en la articulacion y relacion entre la
red de actores del MIDES que se conforma en torno al nuevo modelo.

Para alcanzar los objetivos propuestos se realizaron entrevistas en profundi-
dad, a una seleccion de seis actores relevantes que conforman la red de articulacién
territorial del MIDES. A su vez se seleccionaron cuatro departamentos como casos
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de andlisis, atendiendo a dos variables de control. Por un lado se tomaron en cuen-
ta aquellos departamentos identificados como prioritarios para la intervencién del
ministerio, dados sus altos grados de vulnerabilidad social, y por otro lado se consi-
deré pertinente incluir a los Directores Departamentales (DD) que habian formado
parte del cuerpo de gestion del MIDES antes de que se procesara la reestructura y
DD nuevos, incorporados luego de la reestructura ministerial. Tomando en cuenta
estos criterios se seleccionaron cuatro casos (departamentos): Rivera, Cerro Largo,
Durazno y Florida, realizdndose un total de 15 entrevistas'>.

1.4. Las dimensiones de andlisis

El MGT del MIDES tiene una compleja estructura territorial integrada por 19
Direcciones Departamentales que dependen de la DNGT. A su vez cada direcciéon
nacional e instituto dentro del MIDES tiene su propia légica de funcionamiento y al
mismo tiempo ejecuta diversos programas sociales en los territorios. Para que estos
programas desemboquen coordinadamente en cada una de las localidades se cred
la figura del Referente Territorial de Programas (RTP), que depende de la Direccién
Nacional de Desarrollo Social (DINADES)". Como se observa, esta arquitectura
institucional territorial supone el establecimiento de diversas relaciones entre acto-
res que podrian generar una serie de impactos —tanto positivos como negativos— en
el funcionamiento del novedoso MGT.

Partiendo de este supuesto es que se proponen tres dimensiones de analisis
que retoman las especificidades detectadas en cada uno de los niveles que permiten
identificar las posibles dificultades:

i.  Dimension Centro-Centro. Este primer nivel de andlisis estd orientado a la
relacion entre la DNGT vy las otras direcciones del Ministerio. Es necesario
conocer, en primer lugar, la percepcidn que los diferentes actores de nivel cen-
tral tienen sobre el nuevo MGT y sobre el rol especifico que cumple aquella
Direccién. Paralelamente, se asume que la relacion establecida a nivel central
entre las diferentes estructuras internas del MIDES puede condicionar el tipo
de gestion que tiene lugar en el territorio.

ii.  Dimension Centro-Territorio. El nivel esta referido al vinculo entre la centrali-
dad de la DNGT con los actores insertos en el territorio, especificamente con

12 Los actores entrevistados fueron: el director de la Direccién Nacional de Gestién Territorial
(DNGT) y el adjunto de la Direccién; la jefa de la Divisién de Planificacion estratégica de la
DNGT; el director de la Direccion Nacional de Desarrollo Social (DINADES); cuatro direc-
tores departamentales (DD) del MIDES; cuatro jefes de Oficinas Territoriales (Jefe de OT),
y tres referentes Territoriales de Programas (RTP).

13 Entre los cambios realizados de la estructura, se elimin la figura del RTP y la DINADES se
dividié en distintas direcciones nacionales segtin teméticas.
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los DD y con los Jefes de Oficinas Territoriales (JOT). Concretamente se pre-
tende analizar la relacion existente entre la Direcciéon y los actores territoria-
les jerarquicamente dependientes. Con tal finalidad es valido indagar sobre el
grado de autoridad que ejerce el Director Nacional de Gestion Territorial sobre
dichos actores.

iii. Dimension Territorio-Territorio. Esta dimension pretende abordar las relacio-
nes que se establecen entre los actores locales, especificamente entre los DD y
JOT, y de estos con los RTP —dependientes de la DINADES-. Concretamente,
es pertinente indagar si el hecho de que los diferentes actores tangan perfiles
con naturalezas disimiles —mientras que los DD tienen y cultivan un perfil mas
politico, los otros actores desarrollan un perfil técnico—influye en las dificulta-
des asociadas a la articulacién y coordinacién que se evidencian en el MIDES.

2. Los problemas de la organizacidn y la perspectiva del principal-agente

La identificacién de dificultades concretas en el disefio y la implementacion de
la serie de planes, programas y politicas sociales que albergaba el MIDES llevaron a
que se modificara, de manera sustancial, la estructura organizacional del ministerio.
En términos especificos, durante el 2012 se puso en marcha un importante cambio
organizacional tanto en la centralidad de la cartera como en el modo en que esta
abordaba al territorio. Sin embargo, en las reformas de la administraciéon publica se
presentan una gran cantidad de imprevistos que siempre hardn que exista una bre-
cha entre lo que se pretende alcanzar y el efecto neto de esa reforma.

Siguiendo a Arellano (2012), la mayoria de las reformas administrativas parten
de la base de que es posible alterar, con cierta racionalidad y capacidad instrumen-
tal, el comportamiento de los actores de las organizaciones para lograr alcanzar los
objetivos esperados, sean estos generales o sectoriales. Esta capacidad instrumental
de las reformas implica importantes supuestos. Por ejemplo, que existe un proceso
racional para definir los objetivos; que los objetivos colectivos pueden alinear a los
objetivos de los actores individuales; que los actores pretenden ser racionales y que
cambian de preferencias e intereses de manera ordenada; que por medio de ciertos
mecanismos —procedimientos, normas, acuerdos, jerarquias, etc.— se pueden ali-
near intereses y preferencias de los actores individuales, imprimiéndoles una légica
colectiva.

Sin embargo, dicha capacidad sustentada en la racionalidad no siempre obtie-
ne los resultados esperados, o por lo menos, se presentan diversos inconvenientes
que pueden mitigar los efectos esperados de la reforma. Asimismo, para identificar
estos problemas es pertinente partir de una visién critica de la capacidad que los
instrumentos tienen per se para lograr los resultados esperados de forma lineal una
vez puesta en marcha la reforma. De esta manera, factores tales como el espacio, el
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tiempo, las caracteristicas de los actores individuales y la institucionalidad pasada
son elementos que juegan de manera significativa para comprender lo que Arellano
(2012) denomina como ‘efecto neto de la reforma”. Asi, son muchos los factores que
intervienen entre lo planificado y lo que realmente se concreta, generandose resul-
tados dispares, dificiles de seguir y controlar (Perrow, 1991).

El caso que aqui se analiza presenta una caracteristica particular: se trata de la
gestion del gobierno central en el territorio. Ya se mencioné que el MIDES ha sido
un actor fundamental para cumplir con este cometido, pero ahora bien, ;qué po-
tenciales consecuencias tiene esta forma de gestion organizacional y territorial del
ministerio? Los problemas que trae aparejados este modelo de gestion son diversos,
sin embargo el analisis se centra en algunos puntos que pueden ser ttiles para com-
prender las principales dificultades que se presentan a partir del modelo de princi-
pal-agente: los canales de informacion, la construccién de legitimidad y liderazgo de
los actores, los procedimientos establecidos y la construccidn de canales informales
de gestion.

En lo que sigue se plantean cada uno de estos puntos en relacién a un tema
central: la construcciéon de autoridad en el modelo de gestion. Partiendo de la nociéon
de que uno de los principales problemas que puede generar un modelo de gestion en
clave territorial es la pérdida de autoridad del gobierno central en relacién a actores
locales, es que primero se definird lo que se entiende por autoridad para luego dete-
nernos en aspectos mds concretos del caso de estudio.

El ejercicio de la autoridad estara determinado por la combinacién de la fuerza
que otorga a los jerarcas politicos y administrativos la institucionalidad formal y la
fuerza de actores estatales o no, que se canaliza a través de las instituciones infor-
males (Narbondo y Casa, 2013). En otras palabras, la dindmica cotidiana que supone
el ejercicio de la autoridad habilita el surgimiento de una institucionalidad informal
que puede o no ir de la mano de la institucionalidad formal. Dicho de otro modo,
las caracteristicas de los actores, recursos e instituciones involucrados generard una
mayor o menor amplitud para ejercer la autoridad.

A suvez, la gestion a nivel local puede ser observada como un obstaculo para el
buen desempenio de la autoridad. La relacidn que se plantea entre el principal, que se
ubica a nivel central, y el agente, situado a nivel territorial, puede verse cuestionada
por las estrategias de provision a nivel local que supone el innovador MGT.

2.1. &l problema del principal-agente en la gestidn territorial

La dificultad para construir autoridad ha sido trabajada insistentemente por
los analistas organizacionales, y especialmente desde la perspectiva del modelo de
principal-agente. El modelo, surgido en el dmbito de la administracion empresa-
rial, si bien se enmarca en la corriente de pensamiento del neo institucionalismo
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econdémico rapidamente, fue replicado para entender el comportamiento dentro de
la administracién publica. Segtin esta perspectiva, una organizacién no debe ser
comprendida Gnicamente a partir de los lineamientos jerdrquicos establecidos, sino
que también deben considerarse las diversas relaciones y funciones desempefiadas
por el propietario —principal—- y el ejecutor —agente— una vez que se establece un
acuerdo entre ambos. En este acuerdo uno le solicita a otro —a cambio de pago u
otro incentivo que puede no ser monetario— que realice una tarea que el primero no
puede o no quiere hacer por si mismo. Por tanto, se trata de una delegaciéon de una
actividad a otra persona, debido a su expertise particular.

En el caso del MIDES y su modelo de gestion territorial, la relacién entre prin-
cipal-agente esta establecida por el nivel central de gobierno y las oficinas territo-
riales del ministerio, segiin marca la estructura formal. Ahora bien, la pregunta a
responder serd ;cudles son los problemas que se pueden presentar en esta relacién
concreta de principal-agente? Sin embargo, antes de adentrarnos en la respuesta
a la interrogante es necesario sefialar una serie de puntos clave que constituyen la
relacion. En primer lugar, este modelo plantea que existe una asimetria de informa-
cion, donde el principal realiza un acuerdo con el agente porque este tltimo tiene
una cualidad que el principal no sabe o no puede cumplir. En este sentido, eso hace
que no siempre el principal pueda controlar cémo el agente esta actuando, y que no
necesariamente los agentes a partir de sus acciones obrardn en beneficio exclusivo
de su principal. Por tanto, uno de los asuntos fundamentales que se analiza en los
enfoques del principal-agente es como hacer que el agente actué en el mejor interés
del principal.

Estas dificultades pueden sintetizarse bajo dos aspectos: seleccion adversa y
riesgo moral. Con la primera se hace referencia al problema que enfrenta el principal
en advertir de manera certera la verdadera naturaleza del agente seleccionado. Con
la segunda, se hace referencia a la tendencia —riesgo— de que el agente tenga un
comportamiento indebido o inmoral, y este riesgo aumenta cuando no existen o son
débiles los mecanismos de control por parte del principal para observar el compor-
tamiento del agente.

Particularmente, en el sector publico este riesgo moral es mayor, ya que posee
implicancias no solo para el conjunto de principales, sino también para el interés pa-
blico, que surgen del tipo de bienes que se intercambian. Asi, por ejemplo se puede
dar un efecto de “descreme” —seleccién— de la poblacién beneficiaria (Aguilar Villa-
nueva, 2006). Este riesgo en la selecciéon puede encontrar su origen en los vinculos
contractuales que rigen la relacién principal-agente, ya que podria incentivar que
estos ultimos se concentren, por ejemplo, en la poblaciéon “menos problemadtica’, la
que garantiza cumplir con los indicadores y expectativas institucionales, pero que se
aleja del tipo de poblacion por la cual la iniciativa fue pensada.
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Asimismo, los agentes buscardn alcanzar sus objetivos utilizando los medios
que estan a su alcance, en detrimento de las personas que han delegado alguna
responsabilidad o labor en ellos. Esta situaciéon se presenta porque no existe una
informacién perfecta en ambas partes, y en consecuencia el agente puede realizar
acciones que el principal no puede percibir. En el caso de la gestion publica a nivel
territorial, la asimetria de informacidn tiende a ser todavia mayor dado que los acto-
res centrales no tienen un conocimiento profundo de las caracteristicas particulares
de lo local y asi se limita su capacidad de control. Por tanto, se deben establecer cier-
tas condiciones contractuales y formales que busquen reducir los riesgos y limitar la
capacidad de accion discrecional del agente.

Un ultimo aspecto a tomar en cuenta sobre el modelo de principal-agente es
el que hace referencia al uso del tiempo que realizan los actores. Esto es particular-
mente relevante cuando se habla de procesos de politicas ptblicas, ya que mientras
en el mundo privado el contrato estd establecido y tiene un tiempo de duracion de-
terminado, en relaciones contextualizadas dentro del sector ptblico la extensién en
el tiempo de las funciones pueden sufrir modificaciones, no solo a nivel de principal
sino también de agentes.

2.2. Laimportancia del liderazgo y la legitimidad en la construccion de autoridad
en la relacién principal-agente: canales directos de control y comunicacion

Uno de los principales factores que pueden condicionar el comportamiento de
las relaciones humanas es el tipo de liderazgo que existe en una organizacién. De
manera informal, la presencia de liderazgos claros puede mitigar los problemas de
principal-agente que fueron presentados con anterioridad. Asi, por liderazgo se va a
entender “la capacidad que tienen algunos individuos de inspirar confianza en otros
y de dirigirlos en la biisqueda de los objetivos de la organizacion” (Vergara, 2011:24).
Sibien las jerarquias estan establecidas de acuerdo a las normas, un lider no surge de
estas normas, sino que depende de su personalidad y sus habilidades.

Esta construccion de liderazgo estd asociada a otro asunto fundamental: la
construccion de legitimidad. Esta puede ser formal y estar erigida sobre normas le-
gales, sin embargo su sola existencia no se traduce en la efectividad de la legitimidad
sino que se precisa de ciertas caracteristicas personales —por ejemplo de liderazgo—
que complementen los canales formales de legitimidad.

Ahora bien, con el objetivo de superar el problema del principal-agente, es fun-
damental establecer mecanismos claros de sancién en caso de que se presenten pro-
blemas de autoridad —por ejemplo, multas o suspensién de actividades— o también
précticas de incentivos y recompensas ante el cumplimiento de las metas. En otras
palabras, un marco regulatorio exhaustivo podria paliar alguna de las consecuencias
no deseadas de la relacién principal-agente. De esta forma, no todos los agentes
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tendrdn las mismas posibilidades de adaptar los mandatos jerarquicos a su conve-
niencia, pero los mecanismos de regulacién y control intraorganizativo difieren de
un principal a otro.

Sin embargo, el control excesivo y la falta de autonomia de los agentes locales
pueden tener también consecuencias negativas. El hecho de contar con controles
fuertes que angosten la capacidad de accidn en el territorio a través de canales for-
males establecidos puede impactar en el comportamiento de los actores locales me-
diante la busqueda de instancias o canales informales de accién que erosionan las
reglas establecidas (Arellano, 2012).

Asimismo, los dilemas de asimetria de informacién entre el agente y el princi-
pal se solucionarian con el establecimiento de canales fluidos de comunicacién. Ya
que para que una organizacién funcione de manera eficiente es necesario que los
agentes identifiquen claramente quiénes son los principales capaces de solucionar
los problemas que se presentan en la gestion cotidiana (Perrow, 1991). Esto es par-
ticularmente relevante a la hora de desplegar la administracién territorial, ya que
la heterogeneidad y la falta de conocimiento desde el centro hacia la territorialidad
pueden generar obstaculos en la operativa y tiempos dilatados en relacién a la ges-
tion.

3. Laestructura formal de la reforma

Este apartado tiene como cometido analizar los puntos centrales de la reforma
llevada adelante por el MIDES en el 2012, poniendo especial atencién a las causas
que generaron las modificaciones y centrando el analisis en los cambios del modelo
de gestidn territorial establecido. El eje de la reforma o reestructura del MIDES,
tramitada durante el 2012, fue el de readecuar la estructura ministerial, suprimiendo
direcciones y agrupandolas segiin dreas tematicas de trabajo, intentando construir
las sinergias necesarias para establecer canales de coordinacién' mas eficientes. En
este proceso de reestructura se evidenciaron problemas o discrepancias politicas
surgidas del desbalance en la representacion entre sectores politicos del Frente Am-
plio, lo que supuso la generaciéon de una dindmica interna de negociacién entre di-
versos actores.

Fundamentalmente, la reforma tuvo lugar una vez detectados una serie de pro-
blemas en distintas dimensiones:

1. Recursos humanos: diversas modalidades de contratacion y falta de planifica-
cién en la seleccion de personal. Bajos salarios en el personal més calificado.

14 Enestructura anterior el MIDES contaba con nueve direcciones ministeriales, después de la
nueva organizacion estas se suprimieron, en algunos casos, o se reagruparon en otros.
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Atomizacion de programas: muchos programas operando en varias dreas con
objetivos comunes. La mayoria de ellos con escasa cobertura y resultados dis-
pares.

Gestion Territorial: ausencia de un modelo de gestion territorial que provoca-
ba solapamientos en la gestion territorial de los institutos y direcciones, a lo
que se sumaba la ausencia de referencias jerarquicas a lo largo del territorio
nacional, generando instancias un tanto complejas en relacidn al desarrollo de
la autoridad.

Capacidades institucionales: necesidad de impulsarlas a través de la construc-
cién de mecanismos y formatos de trabajo, registro y construccion de sistemas
de informacion, gestiéon de Convenios, etc. Fortalecimiento de la Direccion
General de Secretaria (DIGESE).

Rol del MIDES desde la perspectiva institucional/politica: necesidad de hacer
cumplir el rol del ministerio en términos de agente coordinador de politicas
sociales a nivel de todo el territorio nacional. Repensar las herramientas ins-
titucionales, juridicas y financieras que harian esto posible, a la vez de tener
en cuenta las consecuencias del procesamiento politico de esta decision y del
resultado institucional final.

Asi, la reestructura se baso en tres pilares:
Reduccion del numero de jefaturas y direcciones en el pais.

Centralizacion de todos los programas en una dnica direccién y creacién de un
unico nivel de coordinacién en contacto con el ministro (Comité de Coordina-
cién Interdireccional).

Proceso progresivo de contrataciones de ONG ejecutoras de planes y progra-
mas.

Un primer analisis de estos tres pilares permite advertir que la reforma buscaba

crear mayores controles de la gestidn territorial del ministerio, sobre todo trataba de
mitigar los problemas de superposicidn existentes. Por tanto, lejos de buscar fomen-
tar la descentralizacion de la gestion que supone una mayor capacidad de decisiones
de las esferas locales, lo que se pretendid fue reforzar la capacidad del nivel central
de gestionar los programas en el territorio.

15

Se trata de un cargo de confianza del ministro,que cuenta con un equipo de apoyo reducido
y que tiene por cometidos la construccién y fortalecimiento de las agendas de coordinacién
interna, al tiempo que pretende facilitar la comunicacién entre las distintas Direcciones, y
entre ellas y el ministro. Este cargo fue definido como “clave” en el proceso de reestructura
ya que asume tareas de coordinacion y articulacién no solo a la interna del ministerio, sino
con el resto de los ministerios, organismos ptblicos y OSC.
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La literatura ha marcado, desde diferentes perspectivas, cuéles son los benefi-
cios y costos de centralizar el poder de gestion. Por un lado la centralizacién permi-
te mitigar algunos de los problemas de principal-agente planteados anteriormente,
dejando menos espacio a los agentes locales de utilizar la asimetria de informacién
existente. Por otro lado, la centralizacion tiene como costo que muchas veces no se
logra atender las realidades locales de manera efectiva.

Por otra parte, es posible distinguir algunas etapas especificas en el proceso
de reforma. Durante la primera etapa de la reforma (2012) se llev6 adelante una
instancia de reestructuracion que pretendid ‘simplificar y fortalecer la estructura de
recursos humanos” a través de la sustitucion de los contratos con organizaciones de
la sociedad civil (OSC) por cargos putblicos estables o temporales con la correlati-
va mejora salarial. Asimismo se instrumentd un proceso de trabajo conjunto entre
las distintas direcciones, basado en la construcciéon de equipos tematicos, para ra-
cionalizar la cantidad de programas existentes. Para ello se fortaleci6 la Unidad de
Coordinacién de Programas Interdireccionales (UCPI). Paralelamente se desarrolld
un modelo integrado de gestion territorial que pretendié fortalecer las estructuras
ya existentes: Unidad Técnica Central (UTC) y las Unidades Técnicas Territoriales
(UTT), que apoyan a los representantes politico-institucionales en el territorio.

Concretamente, la nueva estructura ministerial instala dos direcciones muy re-
levantes: la DINADES y la DNGT. Dados los objetivos ya mencionados del estudio,
se prestard mayor atencién a los aspectos relativos a la DNGT; no obstante en las
pdginas siguientes se especifican y puntualizan algunos aspectos relativos al conjun-
to de direcciones e instituciones presentes en la estructura ministerial.

La creacién de la DNGT supuso la priorizacion del abordaje territorial y tiene
por misién implementar el modelo de gestion territorial del ministerio mediante el
apoyo a las acciones de sus diversas direcciones, institutos y asesorias en el territorio
nacional, promoviendo su articulacién interna y externa, de los dmbitos de articu-
lacién de las acciones interinstitucionales de politica social a nivel territorial y de la
promocidn y fortalecimiento de los espacios de participacion social.

De acuerdo a lo mencionado, los cometidos de la DNGT son los siguientes:
i.  Implementacién del modelo de gestién territorial del MIDES.
ii.  Recepciodn, atencién y derivacion de las consultas realizadas por la ciudadania.

iii. Coordinacion de las instancias departamentales y locales de trabajo interinsti-
tucional en materia de politicas sociales.

iv.  Organizar acciones para la promocion de la participacién ciudadana en pos de
mejorar el vinculo Estado-ciudadania.

v.  Apoyar la acciones de las direcciones, institutos y asesorias del MIDES en los
territorios.
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El MIDES ya habia impulsado la creacion de diversos dispositivos territoriales
que son identificados como referentes en la nueva gestién. Entre ellos se destacan
las OTE, que se dirigen al primer nivel de atencién de la poblacién; los Servicios de
Orientacion, Consulta y Articulacién Territorial (SOCAT)', gestionados por OSC,
que estan destinados a promover la articulacion interinstitucional a nivel micro; y el
Centro Nacional de Atencion a Situaciones Criticas (CENASC), sin presencia terri-
torial ya que su sede esta en el edificio central del ministerio.

Asimismo, se crea la figura de Director Departamental y se designa a los res-
pectivos titulares. La creacién de esta figura supuso la implantacion de una tnica
representacion politica en cada departamento, sustituyendo a los antiguos Coor-
dinadores Territoriales'. Junto a los cargos politicos de DD, se crean las jefaturas
técnicas (Jefes de Oficina) dentro de cada OTE. En este contexto se establecen cua-
les seran los roles politicos y técnicos de los representantes ministeriales de todo el
pais: las actividades de indole politica le corresponden a los DD, mientras que las
actividades que responden a un perfil mdas técnico recaen sobre la figura del Jefe de
Oficina. Concretamente, los DD tienen por cometidos la direccién y coordinacién
politica de las OTE y SOCAT, al tiempo que deben convocar y promover el adecua-
do funcionamiento de las Coordinaciones Técnicas Territoriales (CTT)!%; convocan
y coordinan a las Mesas Interinstitucionales de Politicas Sociales (MIPS); coordinan
las acciones con Direcciones e Institutos del MIDES en su departamento de refe-
rencia.

Las OTE tienen como mision representar territorialmente al MIDES y por lo
tanto cumplen muchas de las funciones que aquel cumple a nivel nacional, pero en

16  EISOCAT (Servicio de Orientacién, Consulta y Articulacién Territorial) es un servicio que
apunta a impulsar el desarrollo comunitario y la activacién de redes de proteccién local
a través de la participacién de vecinos e instituciones publicas y privadas presentes en el
territorio. Actualmente, sus equipos se encuentran ubicados en 77 puntos del pais y son
implementados por Organizaciones de la Sociedad Civil, en convenio con el MIDES. Junto
con las Direcciones Departamentales y las Oficinas Territoriales, forman parte de la pre-
sencia descentralizada del MIDES en el territorio, y cumplen una funcién clave en cuanto a
promover la accesibilidad de los ciudadanos a los servicios del MIDES y de otros organismos
publicos, asi como a propender a que los diversos programas y proyectos del MIDES y otras
iniciativas de politica ptblica contemplen las dinamicas de los territorios y comunidades en
su disefo y accionar. Los equipos de SOCAT de todo el pais se integran por 2 a 4 técnicos
profesionales del drea social, y operan estableciendo vinculos en el terreno. Los SOCATS
dependieron de INFAMILIA hasta 2012, una vez procesada la reformaron pasaron a depen-
der de la DNGT.<www.mides.gub.uy>.

17 Enalgunos departamentos del pais no existia un tinico Coordinador Territorial sino Equipos
de Coordinadores Territoriales.

18  Por su parte, estas dependen de la Coordinacién Territorial que responde al Gabinete Mi-
nisterial.
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el ambito de lo local. Es una pieza clave en el entramado descentralizador del MIDES
pero que ha ido variando sus cometidos a lo largo de su existencia. En una primera
etapa, las OTE fueron las encargadas de llevar adelante, en todo el territorio nacio-
nal, la Fase 0 del PANES —que apuntaba al abordaje de la emergencia social-, mien-
tras que en una segunda etapa se encargé de difundir e implementar los programas
agrupados bajo el Plan de Equidad. En la actualidad se caracteriza por brindar infor-
macién, atencidn y orientacion a la poblacion en general, pero fundamentalmente
a aquella porcién mas vulnerable, al tiempo que se encarga de la construcciéon y
fortalecimiento de redes con el objetivo de acceder a una mayor inclusién social y
dar apoyo a los emprendimientos productivos locales.

Al interior de la OTE se pueden observar tres areas de interaccién que acttian
permanentemente: drea de administracién (sostén organizativo de la oficina: acti-
vidades logisticas, manejo de expedientes, manejo de planillas, manejo de planillas
contables de la caja chica, registro y sistematizacién de las demandas recibidas por
la OTE, atencién primaria y derivacién del publico); area de gestién y seguimiento
de programas (es un area técnica, donde es fundamental el relacionamiento con los
referentes de programas presentes en el territorio); area de direccidn, articulacién y
coordinaciones en el territorio (representacion politico-institucional del MIDES en
el territorio, conduccién de la gestién de la OTE y funcionamiento)®.

Antes de procesarse la reforma ministerial, los Coordinadores Departamenta-
les eran los encargados de presidir y coordinar a las MIPS del Consejo Nacional de
Politicas Sociales (CNPS)?, en la actualidad esa actividad es llevada adelante por los
Directores Departamentales. El decreto 336/2012 crea a las MIPS institucionalizdn-
dolas como un instrumento legal, con jerarquia y representatividad departamental.
Estdn obligadas a participar de sus actividades todos los ministerios e institucio-
nes participantes del CNPS*, creado junto al Gabinete Social a través del Decreto
236/005, mds aquellos organismos con presencia en el territorio. Entre los cometi-
dos de las MIPS se destaca la definicién anual de la Agenda Social Departamental o
los Planes Departamentales de Desarrollo Social, coordinar y articular el conjunto
de politicas sociales nacionales a nivel departamental y local, instrumentar las reso-
luciones del CNPS y elevarle iniciativas de politicas.

19 A nivel nacional hay 35 OTE, 77 SOCAT —que funcionan en 200 puntos del pais, al tiempo
que también se identifican una serie de agencias moviles.

20  Las MIPS dependen del Consejo Nacional de Politicas Sociales, pero son convocadas por los
Directores Departamentales —dependientes de la DNGT-. Formalmente, estas no depen-
den de la DNGT, aunque si su “convocador”.

21 MIDES, MEF, MEC, MTSS, MSP, MVOTMA, OPP, Congreso de Intendentes, ANEP, BPS,
INAU e INE.
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Sin embargo, el desarrollo de las MIPS no fue homogéneo en todos los depar-
tamentos del pais, més alld de las caracteristicas estructurales de los mismos, ya
sean las referidas a variables politicas, econémicas o sociales; se distinguen, funda-
mentalmente, por el tipo de actores institucionales que participan y los productos
elaborados por las mismas (Informe de Ambitos de Coordinacién, 2014).

El nuevo MGT planteado supuso modificaciones que responden a criterios po-
liticos, técnico-administrativos, arraigos institucionales, funcional-organizativos y
participativos. Particularmente, de acuerdo a la estructura organizativa de la DNGT,
se observa que los dispositivos de atencién directa a la poblacién (OTE, SOCAT y
CENASC) estan todos bajo la érbita de la misma direccion —-DNGT-.Asimismo
se observa una fuerte autonomia de los Directores Departamentales y la jerarquia,
en menor grado, de las OTES (encargadas de controlar a los SOCATS, que antes
de procesarse la reforma dependian de INFAMILIA). Paralelamente, se constata la
divisién de lo politico y de lo técnico-administrativo.

Cuadro 1. Organigrama del MIDES

MINISTRO

Subsecretario

Coordinacion
Interdireccional

Asesoria Macro en
Politicas Sociales

Unidad de Asuntos
Internacionales y
Cooperacién

Unidad Asesora en
Comunicacion

Direccién General de
Secretaria

Direccién Nacional
de Desarrollo Social
(DINADES)

Direccién Nacional
de Gestion
Territorial (DNGT)

Direccién Nacional
de Evaluaciony
Monitoreo (DINEM)

Instituto Nacional
de la Juventud
(INJU)

Instituto Nacional
de las Mujeres
(INMUJERES)

Fuente: «www.mides.gub.uy>.
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Cuadro 2. Organigrama de la DNGT: de la centralidad a la territorialidad

DNGT 19 Directores
‘ Departamentales
Divisién de Divisién de Divisién d
! . ivision de
Participacidn Planificacion Descentralizacién
Social Territorial
Departamento Departamento de
. - Departamento . .
Unidad Tematica de Apoyo a Departamento Mejora continua
. P de Apoyo ala I
de Frontera la Gestién Técnico Central L - ala Atencidon
A Gestién Territorial .
Interinstitucional Ciudadana

Coordinaciones
Técnicas
Territoriales ‘

SOCAT

Oficinas Territoriales

Oficinas
Binacionales de
Frontera/CENASC/
Pereira Rossell

Fuente: <www.mides.gub.uy».

En relacién al Organigrama del MIDES (Cuadro 1), es posible advertir la cen-
tralidad que adquiere la Direccién General de Secretaria, ya que tiene jerarquia so-
bre tres direcciones y dos institutos. En el grupo de las primeras se encuentra la Di-
reccion Nacional de Desarrollo Social; la Direcciéon Nacional de Gestiéon Territorial;
la Direccién Nacional de Evaluacion y Monitoreo; el Instituto Nacional de la Juven-
tud y el Instituto Nacional de las Mujeres. A pesar de la jerarquia de la DIGESE, las
modificaciones realizadas tendieron a otorgarle una mayor autonomia, por ejemplo,
a los programas de la DINADES.*

22 Esto se da a partir de lo siguiente: hasta el 2012 el MIDES estaba conformado por una tnica
unidad ejecutora, con la reestructura se crea un segunda unidad ejecutora que es la DINA-
DES, que se convierte entonces en una UE separada del resto de la estructura. En ese senti-
do, la DINADES crea su propia drea administrativa, sin embargo se planificé en su momento
hasta 2015 una etapa de transicién, donde la DIGESE va trasladando las funciones en forma
paulatina, hasta la divisién total.
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Por otro lado, cada una de estas direcciones e institutos poseen varias divisio-
nes —con departamentos en su interior—, al tiempo que desarrollan estrategias de
abordaje territorial distintas. Quizds el dato més relevante que surge de este primer
acercamiento a la forma organizativa del MIDES resulte la ausencia de canales de
comunicacién directos, legalmente previstos, entre las direcciones e institutos. Si
bien esta tarea es llevada adelante por la Coordinacién Interdireccional, no se ob-
servan instancias directas que respondan a iniciativas unilaterales de algunas de las
direcciones.

En cuanto a la relacién entre el Director de la Direccién Nacional de Gestién
Territorial y los Directores Departamentales, si bien formalmente estos dependen
de aquel y son la presencia territorial del ministerio a nivel departamental, es posible
advertir cierto problema a nivel de disefo institucional, ya que responderian a dos
niveles jerdrquicos diferenciales. En otras palabras, la falta de claridad sobre el actor
de referencia institucional podria generar algiin conflicto a nivel territorial y cotidia-
no, sobre todo en términos de gestion de politicas.

El problema que surge de esta identificacién primaria es el de la superposicion
que hay entre los departamentos pertenecientes a cada una de estas divisiones y cudl
serfa, en términos concretos, la situacion emergente en relacién al grado de autori-
dad del nivel central sobre los DD en el territorio.

Los DD poseen un rol ligado a la representacién politica del MIDES en el terri-
torio, ademds de oficiar como nexo entre la centralidad y los distintos dispositivos
territoriales. De acuerdo a lo relevado, la distincién busca clarificar los roles del
Director Departamental y la del Jefe de Oficina, quien lleva adelante la conduccién
técnica del despliegue territorial. Desde las apreciaciones oficiales, la nueva organi-
zacién permitiria un mejor ordenamiento de las distintas funciones y dispositivos, al
tiempo que conducirfa a un mayor nivel de articulacién y coordinacidn, tratando de
complementar las actividades propias del dmbito politico con las referidas al dmbito
administrativo. En términos generales, la reestructura del MIDES supuso una sim-
plificacién de la estructura organizativa, al tiempo que implicé la desaparicion de
algunas instancias con fuerte incidencia simbélica desde la creacidon del ministerio.

4. Fortalezas y debilidades del MGT: un analisis desde la perspectiva de los
actores

La reforma supuso una serie de modificaciones a todos los niveles ministeria-
les, por tal motivo el andlisis se centrard en tres dimensiones complejas. A partir
de los problemas de principal-agente analizados en el marco de referencia de esta
investigacion, se analizardn las tres dimensiones propuestas. En un primer lugar se
repasan las modificaciones observadas a nivel de la centralidad, luego a nivel cen-
tral-territorial y por tltimo a nivel territorial-territorial, analizando los problemas
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organizacionales evidenciados en la implementacién del MGT vy las fortalezas que
se presentan. A su vez, se realizan algunas recomendaciones para la solucién de
algunos de los problemas.

4.1. Centro-Centro

La primera dimensién de andlisis estd orientada a observar la relaciéon cen-
tro-centro, es decir a la interna del ministerio, considerando los impactos de la re-
forma llevada adelante en el 2012. Concretamente, a la interna del ministerio esta
reforma puso sobre la mesa una serie de cuestiones institucionales y politicas. Al
decir de uno de los entrevistados sobre el efecto de la reforma y la creacion de las dos
direcciones claves (Direccién Nacional de Gestion Territorial y Direccién Nacional
de Desarrollo Social), “todos sentiamos que perdiamos’.

Todos los actores entrevistados percibieron a la reforma como una instancia
de pérdida de autoridad y de legitimidad conseguida a lo largo de los anos previos.
La desapariciéon de INFAMILIA, por ejemplo, fue tramitada como una instancia
critica por actores especificos altamente involucrados con el proyecto. Por tal moti-
Vo, se procesaron una serie de resistencias que afectaron el disefio institucional que
surgié de ella y generaron posteriores re-disefios. Por ejemplo, la creaciéon de una
Direccién Nacional de Desarrollo Social, ausente a nivel territorial en un primer
momento, significé la llegada posterior de los Referentes Territoriales de Programas
a las Oficinas Territoriales.

Para la DNGTel procesamiento de la reforma significo, en paralelo, la cons-
truccion de legitimidad de la nueva direccion. La complejidad del proceso partia
de la existencia de algunos factores: actores previamente instalados con légicas de
comportamiento arraigadas, ausencia de consenso sobre la viabilidad de la reforma
y del sentimiento de derrota de algunos actores ante el advenimiento de la refor-
ma. En este marco los retos para posicionarse como un actor relevante dentro de la
dindmica ministerial y construir autoridad a nivel territorial eran significativos. Se
opt6 por desarrollar un proceso de “convencimiento” personalizado, sobre todo en
relacion a los DD y otros actores locales.

Asimismo, se observa que la idea de ir tramitando una progresiva sustituciéon
de las contrataciones de ONG ejecutoras de planes y programas, por funcionarios
concursados, no tuvo lugar. Lo que concretamente sucedi6 fue una readaptacion de
los procedimientos, constatindose una centralizacién de los procesos administrati-
vos por parte de la DIGESE.
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4.2. Centro-Territorio

En esta dimension se analiza la relacidn entre el centro y el territorio. Para esto,
la seccién fue dividida en dos apartados: la relacién entre la DNGT con los DD y la
construccion de legitimidad del nivel central.

4.2.1. La relacion entre la DNGT y los DD: ausencia de control formal

Uno de los problemas identificados a partir del andlisis del disefo institucional
refiere a la relacion que se establece entre la DNGT vy los DD. Estos problemas se
pueden diferenciar en dos dimensiones. Por un lado, uno de los problemas estd en
la forma de designacién de los DD. Estos actores son cargos designados por medio
de cuota politica dentro del Frente Amplio a nivel departamental y la anuencia del
ministro. A diferencia de lo que ocurre en otras estructuras territoriales —como con
los Directores Departamentales del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca,
donde se realizé un concurso para seleccionarlos—, en el caso de los DD del MIDES
son cargos que se establecieron por medio de designacion directa desde la creacién
de la cartera ministerial. Esto conlleva un problema concreto en términos de prin-
cipal-agente: el hecho de ser cargos con un claro perfil politico, y no técnico, puede
generar incentivos para actuar en pos del propio interés politico, que incluso puede
hacer que no siempre se sigan los lineamientos establecidos desde el centro.

En segundo lugar, no existen mecanismos claros de sancién. De hecho, en la
reestructura del MIDES si bien se establece que los DD dependen jerdrquicamente
de la DNGT, y especificamente de su Director, no se hace alusién a los mecanismos
que el principal (Director) puede instrumentar para sancionar al agente (DD) en
caso de incurrir en el incumplimiento del contrato. Esto genera un vacio en materia
de normativa que podria fomentar el desarrollo de factores relacionados al riesgo
moral del agente en el territorio.

Por otro lado, la reestructura no marcé de forma precisa la capacidad para defi-
nir de manera efectiva lo que sucede en el territorio, ya sea en términos de recursos
financieros, humanos o sobre la importancia de la territorializaciéon de determina-
dos programa. Ante una situacién asi, donde se cuenta con cargos politicos con
escasa capacidad de decision, el principal problema de autoridad estd en el disefio.
Los DD son cargos politicos; en caso de no encontrar acuerdo con el nivel central,
las autoridades locales buscan generar un bypass sobre la jerarquia formalmente
establecida al tiempo que construyen otros canales para ser escuchados. En estos
casos, suelen recurrir al ministro como primer actor; sin embargo, existen episodios
donde no solo se sobrepasa la arquitectura jerdrquica formal o a su autoridad formal
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directa, sino que recurren a otros actores del sistema politico, sobre todo basado en
vinculos partidarios informales.?

Paralelamente es posible advertir que la antigua estructura de organizacion
ministerial territorial que presentaba el MIDES dejo6 una serie de herencias institu-
cionales que condicionaron, sobre todo al inicio, la legitimidad de los nuevos perfi-
les territoriales, una vez procesada la reforma. En primer lugar, la existencia previa
de los coordinadores departamentales condicion6 el modo en que fueron seleccio-
nados los nuevos DD, ya que algunos de estos eran coordinadores territoriales y ya
poseian determinado conocimiento sobre la realidad departamental. Sin embargo,
su nuevo nombramiento devino de una eleccién directa del ministro que conté con
la anuencia de la Mesa Departamental del Frente Amplio.

Ahora bien, una posible solucién ante este problema de autoridad es que los
DD pasaran a depender directamente del ministro o de su secretaria. Esto tendria
dos beneficios para la gestion: habilitaria la existencia de un mayor control politi-
co porque limitaria la capacidad de bypass de los actores locales, y permitiria a la
DNGT estar orientada a la gestion efectiva de los dispositivos locales, con especial
énfasis en las Oficinas Territoriales y los SOCAT. Con estas modificaciones que-
darfan claramente establecidas la funciones de las direcciones en el territorio: la
DINADES desarrollaria un rol técnico de coordinacién en la ejecucion de los pro-
gramas por medio de los RTP, mientras que la DNGT enfatizaria su rol articulador
y administrativo del territorio por medio del Jefe de Oficina y los SOCAT; al tiempo
que el cargo de DD serd el politico y operara bajo la supervision directa del ministro,
tratando de neutralizar todas las légicas contrapuestas que surjan en el territorio.

4.2.2. La legitimidad del liderazgo: el establecimiento de canales claros de
comunicacion

Segtn la literatura, una de las formas de mitigar el problema de autoridad del
principal sobre el agente pasa por contar con la presencia de un liderazgo fuerte
que permita construir legitimidad desde el nivel central. En el caso analizado, esta
construccion de legitimidad constituyé uno de los principales objetivos del nivel
central. Desde el territorio, los actores locales evidenciaron cémo la legitimidad fue
creciendo, sobre todo en relacién a la atencién de sus demandas.

Dados los constantes ajustes a los marcos regulatorios, la estabilidad cotidiana
se vio cuestionada, ya que se afect6 la interiorizaciéon de una rutina de los compor-
tamientos. Quienes padecieron con mayor nitidez estos aspectos fueron los actores

23 Esto ha provocado que en ciertas ocasiones, por afinidad politica y con el objetivo de solucio-
nar problemas concretos, se establezcan vinculos directos con otras autoridades politicas, sea
dentro del MIDES o por fuera de este, que erosionan los procesos de construccion de autoridad
tan arduos explicitados anteriormente.
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del nivel territorial que no lograban clarificar los procedimientos ni los canales de
referencia con el nivel central. Esta situacién impacta en la generacién de problemas
en los canales de comunicacion que se establecen entre el centro y lo territorial. Si
bien todos los actores consultados resaltaron que se ha avanzado en la materia, pro-
ducto de la division del trabajo y de la receptividad a nivel de la centralidad, también
coincidieron en la importancia de aceitar los procesos. En otras palabras, bregaron
por lograr que la informacién circule més rapido en ambas direcciones: de arriba
hacia abajo y de abajo hacia arriba, permitiendo un mayor monitoreo sobre la im-
plementacién de las prestaciones.

Uno de los problemas identificados en relacion a la informacién suministrada
desde el nivel central cuestionaba el rol de la DINADES en su vinculacién con lo
territorial. Algunos de los actores consultados consideraron problematico que los
RTP acumularan toda la informacién que baja desde una direccién.

4.3. Territorio-Territorio

Esta dimensién de andlisis se centra en la relacion existente entre los actores
locales y los problemas de gestién que presenta el MIDES en el territorio. Para esto,
se analizaron diversas dimensiones que fueron sefialadas por los actores como de-
bilidades y fortalezas. En primer lugar, se resalta el efecto positivo que ha generado
la divisién de tareas entre lo politico y lo técnico en el territorio. En segundo lugar,
se sefala la falta de autoridad de los DD para incidir sobre los recursos que se inter-
cambian en el territorio. En tercer lugar, se menciona que uno de los inconvenientes
es la incapacidad de intervenir sobre las zonas rurales alejadas de los centros urba-
nos.

4.3.1. La capacidad de accidn de los Directores Departamentales en el territorio

Ya se ha mencionado la escasa capacidad de establecer autoridad que poseen
los DD en el territorio. De hecho, uno de los principales puntos que fue sefialado
en las entrevistas por parte de los DD es la falta de autonomia para decidir sobre
los recursos que se intercambian, fundamentalmente sobre los recursos humanos y
financieros. Concretamente, su margen de accion estd condicionada por las limitan-
tes que estas ausencias suponen.

Cuando la descentralizacién no se hace efectiva y no se distribuye el poder,los
actores locales buscan los medios necesarios para incrementar su autoridad en el te-
rritorio (Falletti, 2005). En el caso del MIDES y de los DD especificamente, el hecho
de contar con legitimidad politica pero no con autonomia en la gestién ha llevado a
que se pongan en practica mecanismos informales que les permitan solucionar pro-
blemas concretos a nivel local. Estos mecanismos suelen operar cuando existe una
brecha entre los mecanismos formales de gestion y las necesidades locales.
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4.3.2. La estructura organizacional en el territorio a partir de la reforma

Como se menciond, la reestructura del MIDES en el territorio tuvo como con-
secuencia la creacién de tres figuras: el DD, el JOT y el RTP. Con la incorporacién
de estos actores el objetivo fue distinguir entre cargos politicos, administrativos y
técnicos, respectivamente. Esto implicaba un riesgo, porque si los perfiles no estin
definidos de manera clara, y si los actores no interpretan esta distincién, se pueden
generar solapamientos y conflictos de intereses. El andlisis en los cuatro casos se-
leccionados permitié advertir que la reforma ha cumplido con su objetivo. Todos
los actores consultados senalaron que el cambio significé un acierto para la divi-
sion de tareas y roles, permitiendo un aumento de la capacidad de planificacién de
actividades que tienen los actores locales. Sin embargo, varios de los contactados
aseveraron que la buena gestion entre los tres actores territoriales (DD, Jefe de OT
y RTP) depende de la buena voluntad de cada uno de ellos, quedando al margen los
aspectos institucionales.

La incorporacion del RTP fue de compleja asimilacién por el resto de los ac-
tores territoriales ya instalados. No obstante, para algunos casos el paso del tiempo
permiti6 observar este novedoso ingreso como un canal de comunicacién con los
ejecutores de programas en el territorio, convirtiéndose en la referencia.

4.3.3. La relacion con los gobiernos subnacionales

Uno de los actores mads relevantes de la vida politica uruguaya a nivel local ha
sido histéricamente el Gobierno Departamental (GD). Si bien las responsabilidades
de ejecucion de politicas sociales estdn centralizadas en el Poder Ejecutivo, los GD
han destinado histéricamente parte de su presupuesto a la implementacién de pro-
gramas asistenciales. Dentro de las funciones bésicas de los GD las politicas sociales
no estdn contempladas, de hecho formalmente tienen competencias limitadas solo
a la recoleccién y disposicion de residuos sélidos, al mantenimiento de camineria
(quedando exenta de las rutas nacionales) y a la iluminacién de calles y espacios
publicos.

Sin embargo, la ausencia del gobierno central en el territorio y la mayor rele-
vancia que han ido adquirido los liderazgos locales, a partir del periodo posdicta-
dura a través de la incorporacién de nuevas formas y areas de gestién subnacional,
reposicioné a los intendentes. Asi, se puede advertir el aumento de presencia de
los gobiernos departamentales en areas reservadas hasta el momento al gobierno
nacional, como las politicas sociales (Orono, 2005).

Ahora bien, la llegada del MIDES al territorio modificé la dindmica politica
local en materia social, imprimiendo la urgencia de establecer nuevos canales de
interaccion entre los diferentes niveles de gobierno. La existencia de instancias de
intercambio y cooperacion fluidas entre los distintos niveles de gobierno (MIDES y
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GD) permitiria una gestiéon mas eficiente, porque se evitarian las superposiciones
de competencias y se lograrfa una mayor racionalidad en el uso de los recursos. Sin
embargo, a partir del relevamiento realizado en los departamentos mencionados se
pudo constatar que no existe entre los diferentes actores del MIDES un relaciona-
miento fluido con los GD. De hecho, son escasos los actores que han manifestado
estar en contacto con la Intendencia y esta, por su parte, no ha participado de los
espacios de colaboracidn interinstitucional que convoca el MIDES.*

A partir de la aprobacién de la Ley de Descentralizacion y Participacion Ciuda-
dana N° 18.567 (2009) se incorporaron al escenario politico los Municipios. El tercer
nivel de gobierno apuesta a convertirse en un actor de referencia en la cotidiani-
dad local, sin embargo ninguno de los actores entrevistados mencioné al Municipio
como un interlocutor valido. De hecho, de una encuesta® realizada a los alcaldes
solamente el 7% manifest6 tener algin tipo de relacionamiento con el MIDES (Frei-
gedo, 2015).

Esta realidad evidencia la necesidad de fortalecer los vinculos entre el MIDES y
los actores del tercer nivel de gobierno. La dependencia de los municipios hacia los
niveles de gobierno superiores deja poco espacio para la iniciativa desde los gobier-
nos locales para crear espacios de interaccion, por tanto es desde el gobierno central
que se deben mejorar dichos vinculos. Existen experiencias en donde otros actores
centrales han puesto en marcha programas para construir relaciones interguber-
namentales con los municipios e integrar a estos tltimos en la toma de decisiones
(Programa Realizar del MTOP o el Programa +Local de la OPP).

4.3.4. Los espacios de intercambio y coordinacidn: la problemdtica de acceder al
territorio

En relacion a la percepcion de los actores locales sobre los espacios de coor-
dinacidn y articulacién en el territorio, para algunos actores dichas instancias son
efectivamente un canal para la solucién de problemas en la localidad que logran
establecer canales de interaccion con los demads actores insertos en territorio y que
tiene como resultado un impacto directo en la gestion territorial del ministerio. Sin
embargo, para otros actores territoriales los objetivos de estos espacios no tienen
una definicién precisa, por lo que constituye una traba para mejorar su funciona-
miento, ya que la proliferacién de instancias tiende a obstruir el trabajo concreto.

24 En algunos casos gobierna la indiferencia absoluta, en otros se sefialaron algunas situaciones
conflictivas donde no solo no se coopera, sino que se busca limitar la capacidad de accion del
otro (sobre todo de la Intendencia hacia el MIDES).

25  Esta encuesta fue realizada a 47 alcaldes de 17 departamentos, se excluyeron Uinicamente los
departamentos de Montevideo y Canelones.
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Otro de los aspectos senalados por los actores locales estd marcado por la in-
capacidad de despliegue territorial del ministerio. Este es un problema particular-
mente relevante en departamentos del interior del pais en donde la dispersién de la
poblacién es muy alta. Algunos de los casos que aqui se analizan son departamentos
que no son densamente poblados pero si con una alta dispersion poblacional (como
es el caso de Florida), por tanto el problema de la necesidad de atender a estos nodos
aislados de los centros poblados es una prioridad. La situacién se vuelve mas com-
pleja en los casos donde hay carencia de recursos humanos especializados en las
zonas rurales y no se cuenta con la infraestructura de alcanzar a toda la poblacién
dispersa.

5. Conclusiones

Uruguay siempre ha sido un pais fuertemente centrado en Montevideo y ha
desarrollado débilmente su capacidad de contemplar las preocupaciones de las so-
ciedades locales. Sin embargo, con la creacién del MIDESy otras intervenciones ins-
titucionales publicas se ha comenzado un proceso tendiente a la descentralizacién y
desconcentracion. Instituida en el marco de la emergencia social, esta cartera tam-
bién se asocia a un fuerte compromiso politico y social de algunos actores locales
que, identificados con el proyecto politico del Frente Amplio, impulsaron la pre-
sencia territorial, convirtiéndola en uno de los actores de referencia de la dindmica
politica departamental.

Sin embargo, los actores ministeriales han identificado una serie de dificul-
tades para potenciar al MIDES en su rol de coordinador de politicas sociales a ni-
vel nacional y por tanto, en cada localidad. Asi, los problemas para concretar una
planificacion centralizada, integral y sistemdtica de los diferentes programas han
generado inconvenientes relativos al solapamiento de los abordajes y fragmentacién
en los enfoques sobre la llegada del ministerio a un mismo territorio, que siguen
persistiendo una vez procesada la reforma a lo largo de 2012 y puesta en practica
durante el 2013.

Ahora bien, el ministerio, como instituciéon con despliegue territorial, ha avan-
zado. Sin embargo, contindan reproduciéndose algunas légicas centrales y territo-
riales que suelen acompanar poco a este nuevo proceso. El siguiente cuadro busca
resumir las fortalezas y debilidades del nuevo modelo de gestidn territorial desarro-
lladas a lo largo de articulo.
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Cuadro 3. Debilidades y fortalezas del Modelo de Gestin Territorial del MIDES

Dimension Debilidades

Resistencias originales a la instrumentalizacién de la
reforma.

Re-Disefios sobre la marcha.

Centro-Centro Impacto de las antiguas légicas de funcionamiento en
las nuevas estrategias.

Dilatacién en el proceso de construccion de legitimidad
de nuevos actores surgidos de la reforma.

Ausencia de control formal entre la DNGT y los DD.

Centro-Territorio - - ——
Carencia de canales eficientes de comunicacion.

Escasa capacidad de decisién de los DD: aumento de
précticas informales.

Debilidad de las redes de relacionamiento del MIDES
con los gobiernos sub-nacionales (departamental y
Territorio-Territorio municipal).

Superposicién de espacios de coordinacién y
articulacion.

Escasa penetracidn en los territorios rurales de los
departamentos.

Proceso de construccién de legitimidad al interior del

Centro-Centro . .
ministerio.

Impacto positivo del liderazgo para construir
legitimidad en el territorio por parte de la DNGT.

Centro-Territorio Canales claros de referencia y receptividad de
demandas. Si bien se resalta que todavia se debe
avanzar en materia comunicacional, se destacan desde
el territorio los cambios positivos en este sentido.

Estructura organizacional. Divisién de tareas en
politicas y técnicas que permitié una mayor capacidad
de gestién para superar superposiciones y dio lugar a
espacios de planificacién.

Territorio-Territorio

Fuente: elaboracion propia.
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CENASC: Centro Nacional de Atencidn a Situaciones Criticas
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