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DOS INNOVACIONES HISTORICAS

El gobierno actual del Uruguay realizé dos innovacio-
nes que modificaron la estructura historica de las
politicas sociales. Cred el Ministerio de Desarrollo So-
cial, que es el avance mas importante registrado en
los veintiun afios de posdictadura orientado a supe-
rar, 0 mas bien a equilibrar o complementar, la pesada
y poderosa estructura sectorial de nuestras politicas
sociales (parcelada en educacién, empleo, seguridad
social, salud, alimentacion, etcétera). En segundo tér-
mino, el novel organismo tiene a su cargo el Plan de
Emergencia, que constituye la primera intervencion
social del Estado uruguayo de caracter no sectorial.
Debe reconocerse que hubo varios esfuerzos pre-
vios, de distinto tipo, pero ninguno de la jerarquia que
supone la creacion de un ministerio y con los recursos
ahora comprometidos. Entre los antecedentes con en-
foques similares se destaca primero el Plan CAIF, creado
en el marco de una etapa del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, en la que se apost6 a que este funcio-
nara como el responsable y articulador del area social
del gobierno (primer gobierno de Julio Maria Sanguinet-
ti). Hasta hoy, el Plan, si bien brinda principalmente edu-
cacion inicial, es un espacio de coordinacton intersecto-
rial (de los organismos de salud, educacion, alimentacién)
y sus acciones se vuelven mas integrales a medida que
desciende en la edad de los nifios atendidos.
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Entre los antecedentes también debe sefialarse la creacion de organismos y pro-
gramas referidos a sectores de poblacion y no a tipos de servicios prestados. En esta
categoria se ubican, por ejemplo, los dedicados a la mujer, la juventud, la familia, tanto
en el nivel nacional como municipal. Casi todos tienen un papel poco mas que testimo-
nial. De todos ellos, ¢l mas relevante, a gran distancia de los demas, es el actual Insti-
tuto del Niiio y el Adolescente del Uruguay (INAU), que en realidad es una reformula-
cién del viejo Consejo del Nifio, el cual especialmente a partir de 1994 incrementé su
accion (mas que triplico sus beneficiarios desde 1985)! a través de convenios con ONG.
Sin embargo, ello no obstd para que la principal politica para el grupo de edad conti-
nuara siendo la del sector educacidn, desarrollada por fuera y sin participacion del INAU.

Existe un conjunto de otras iniciativas intersectoriales previas, como el Gabinete
Social, el Fondo de Inversion Social o programas sociales de la Oficina de Planeamien-
to y Presupuesto, caracterizadas por el escaso impacto y su no continuacién mas alla
del periodo en el que fueron creados. Debe anotarse que si se produjeron reformas
muy importantes en el interior de algunas de las politicas sectoriales. La mas importan-
te de ellas fue la del sistema de seguridad social, por el volumen de los recursos invo-
lucrados y por lo radical en el cambio de enfoque.

Desde la perspectiva histdrica, la creacion del MIDES y del Plan de Emergencia
adquieren sentido y se refuerzan entre si, al haberse realizado conjuntamente. La expe-
riencia de las filtimas décadas en Uruguay muestra que la sola creacién de un ministe-
rio no alcanza para lograr cambios relevantes en las politicas y en las acciones, en lo
que importa, que es el servicio o el bien que recibe el destinatario. Han sido varios los
ejemplos de creacidn de ministerios y organismos que sin asignar nuevos recursos ni
definir nuevas intervenciones, en definitiva han quedado en el papel.

A la vez, los planes y programas que estan huérfanos del adecuado marco insti-
tucional son mas débiles e inestables y muchas veces no continfian mas all4 de una
primera etapa, aun cuando su evaluacién indique lo contrario. La vulnerabilidad es mayor
cuando cuentan con financiamiento internacional, como en este caso. M4s especifica-
mente se puede estimar que la reciente decision de continuar el Plan de Emergencia
mas alla de su plazo inicial, hubiera sido mas dificil de no formar parte de un esfuerzo
de proyeccion mas amplia, como es el propio ministerio.

En conclusidn, el cambio constituido por el ministerio y el plan, en conjunto, tie-
ne relevancia historica por tres razones. Primero, porque modifica la estructura secto-
rial del Estado benefactor uruguayo, que hasta ahora parecia invulnerable. Se habia
deteriorado, perdido eficacia, eficiencia y legitimidad, pero hasta el momento la organi-
zacion de las intervenciones en compartimentos por tipo de prestacion se habia man-
tenido como uno de sus principios de estructuracion y funcionamiento. En segundo
término, porque las dos innovaciones, actuando en conjunto, muestran condiciones
para mantenerse. Y tercero, porque responden a un problema que se ha convertido en
estructural en el Uruguay: la marginalidad urbana, con el que las intervenciones secto-
riales vienen fracasando repetida y sistematicamente.

! En el mismo periodo, ademés, incorporé al Plan CAIF al organismo, con lo cual dio otro paso
sustancial hacia el cumplimiento de su rol de rectoria de las politicas de nifiez y adolescencia.
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(POR QUE SON IMPORTANTES LAS DOS INNOVACIONES?
A LA BUSQUEDA DE LA INTEGRALIDAD

Esquematicamente, el problema uruguayo de la pobreza comenz6 siendo rural y en la
segunda mitad del siglo XX se convirti6 o, mas bien, se extendio a las ciudades. Hoy
hay familias que son descendientes de varias generaciones de pobres. En grandes tra-
zos tienen formas propias de generar ingresos, estructuras y roles familiares distintos
a los predominantes, barrios comunes y, en general, una subcultura con cédigos, va-
lores y comportamientos con fuertes diferencias a los del resto de la sociedad y que
los excluye del acceso a ciertos bienes, servicios, oportunidades, empleos € incluso
informaciones. No voy a profundizar aqui en la caracterizacion del problema ni a rese-
fiar los varios estudios, analisis y debates al respecto.

Las acciones sectoriales de las politicas sociales que son efectivas para otros
grupos que sufren situaciones de exclusion reciente o durante cierto periodo, para estos
resultan insuficientes. Los impactos € incluso la cobertura no les llegan o, si les llegan,
igualmente no logran cumplir con sus objetivos.

Se ha planteado recurrentemente la solucion de la coordinacion intersectorial,
procurando que las distintas intervenciones se refuercen entre si. Sin embargo, las
coordinaciones efectivas han sido escasas y cuando se han producido, no logran
conformar una accién cohesionada, en tanto cada organismo estatal en definitiva se
mantiene constrefiido a su logica de intervencién y de administraciéon. Como afirma-
ban Zaffaroni, Alonso y Mieres (1998, p. 270) en un estudio sobre familias pobres y
politicas sociales, buena parte de cuyas conclusiones han mantenido vigencia,

[...] los programas actuales, ademés de estar disefiados para dar respuestas en forma
sectorial —y més all de la voluntad de coordinacién en muchos casos existente—, utili-
zan distintos criterios para posibilitar el acceso, no han podido evitar que se produzcan
superposiciones en algunos casos y vacios de cobertura en otros, y no responden a una
visién comun respecto a cémo apoyar a las familias para resolver sus problemas.

La suma de servicios parciales resulta particularmente inefectiva con quienes se
encuentran en situacion de marginalidad; constituye una agregacion de requisitos,
criterios y ventanillas de tramite, desarticuladas y superpuestas entre si.

Como consecuencia de ello, €l beneficiario y sus necesidades resultan comparti-
mentados. Si embargo, justamente para quienes acumulan carencias y todas ellas en
niveles criticos, la inica forma de lograr resultados efectivos parece ser prestarle un
servicio integral, que incluya de manera cohesionada los diversos apoyos. Al no reci-
bir apoyos integrales, las intervenciones sectoriales se vuelven ineficaces y, en defini-
tiva, resultan excluyentes de los mas pobres, los que no cuentan con las condiciones
necesarias para recibirlas. Por ejemplo, el solo acceso a la educacion primaria y media
no es suficiente para que los nifios de estos sectores aprueben y aprendan; necesitan
de otros respaldos dirigidos a ellos y a sus familias, de lo contrario quedan de hecho
excluidos —mds tarde o mas temprano— del servicio piblico de educacion basica
gratuita, supuestamente de cobertura universal.

Incluso cuando algunas acciones sectoriales agregan otras para complementar-
se, el resultado sigue siendo insuficiente. Un ejemplo de ello es el enorme esfuerzo que
se realiza de dar alimentacion a practicamente uno de cada dos escolares. Se logra que
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incluso los mas pobres se mantengan en la escuela hasta el final de la ensefianza pri-
maria, pero los aprendizajes logrados son muy insuficientes y distantes de los logra-
dos por los sectores de ingresos medios y altos.

La novedad de las transferencias econémicas condicionadas en general, y del
Plan de Emergencia en particular, es que no se le da a la familia un bien o un servicio,
sino los recursos para que ella cubra las necesidades que les resultan prioritarias, de la
forma que considere mejor, dada su situacion, sus objetivos y sus preferencias. Se
brinda asi un apoyo que atiende al conjunto de la persona y de la familia, no a una u
otra dimensi6n aisladamente (o débilmente coordinada) con respecto a las demas.

No se apuesta a la globalidad como suma de partes. Incluso en aquellos pocos
programas o acciones definidos como intersectoriales, el ensamble es dudoso, si se
considera que los diferentes servicios prestados son implementados por diversos or-
ganismos, cada uno con su estructura y su 16gica administrativa propia. A la fragmen-
tacion organizacional se suma que cada intervencion se sustenta en diversos campos
de conocimiento cientifico y técnico, con sus respectivos focos parciales, tanto de los
problemas a atender, como de las respuestas a brindar.

En la modalidad de transferencias monetarias condicionadas, el aporte de recur-
sos econdmicos no queda atrapado en ninguno de los compartimentos sectoriales.
Aun mas, salta por encima de toda la oferta de servicios y bienes sociales, y se coloca
en el area de decisiones de la demanda, o sea de los beneficiarios.

Las principales decisiones sobre el destino de los recursos no las toman los
expertos de las distintas areas técnicas y los funcionarios de los respectivos orga-
nismos competentes. Las toma cada beneficiario, que s quien esta en mejores con-
diciones de atender al conjunto de su situacion. El condicionamiento opera como
indicador o como garantia de calidad, en el sentido que el aporte econémico genera
el efecto buscado, en términos de mejora del bienestar de las familias y sus integran-
tes, especialmente los nifios y adolescentes.

El traspaso de decisiones (empoderamiento, para usar un neologismo de moda)
de la oferta a la demanda no supone la prescindencia o el debilitamiento de las politicas
sectoriales. Por el contrario, las refuerza en tanto promueve el acceso de sectores excluidos
que, sin embargo, deberian estar entre sus destinatarios prioritarios. La implementa-
cion de las transferencias monetarias no es suficiente para lograr la integracién social,
sino que es una herramienta para promover y posibilitar el acceso a servicios y recur-
sos de sectores que no cuentan con condiciones minimas necesarias para hacerlo.

Puede argumentarse que todavia se requiere evaluar mas las iniciativas de coor-
dinacio6n intersectorial. Pero al menos, como complemento de ellas, la experiencia com-
parada y nacional muestra la potencialidad de la nueva estrategia de transferencias
econdmicas condicionadas, como la utilizada por el Plan de Emergencia, en tanto cons-
tituye una modalidad de apoyo por fuera de la estructura de prestaciones sectoriales.

UNA APUESTA A FORTALECER
Y RESPONSABILIZAR A LA FAMILIA

El Plan de Emergencia y los programas de transferencias condicionadas en general,
definen como destinatarios y como sus contrapartes a las familias, no a las personas
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individualmente consideradas. Si bien se han propuesto reiteradamente en Uruguay,
son muy escasos los apoyos y las intervenciones orientadas a la familia como tal —
y no vinculadas a alguno de sus miembros. Reconociendo la innovacion que repre-
senta el Plan de Emergencia en este sentido, también debe sefialarse la critica que se
le ha realizado respecto a que no incrementa el monto brindado de acuerdo al namero
de hijos de la familia. La evaluacion seguramente proporcionara la informacion nece-
saria para dilucidar la cuestion.

Entre los servicios y acciones sociales, ademas de orientarse a las familias,
predomina la asignacion, a los beneficiarios, de un rol pasivo y receptor. La trans-
ferencia de recursos monetarios, sobre los que estos deben tomar decisiones y a la
vez el compromiso de ciertas contrapartidas, constituye una modalidad de inter-
vencion que también fortalece a las familias y a los adultos que la integran, en el
ejercicio de sus responsabilidades.

LA EXPERIENCIA COMPARADA
Y LOS ANTECEDENTES NACIONALES

En América Latina se ha implementado una serie de programas de transferencias con-
dicionadas, por ejemplo, Bolsa Escola, en Brasil, Superémonos, en Costa Rica y Opor-
tunidades (ex Progresa) en México. Los objetivos son diversos; para algunos son la
superacion de la pobreza, otros buscan enfrentar el trabajo infantil o dar respuesta a
las situaciones mas criticas de desempleo y, entre los mas recientes, atender las si-
tuaciones de emergencia generadas por coyunturas de crisis econdmica, especial-
mente en Argentina y Uruguay. Pero todos tienen en comiin que la estrategia de in-
tervencion estd basada en una transferencia econdmica que resulte significativa para
las familias. La mayoria comparte ademas otras herramientas y componentes a los
que hago referencia en el siguiente apartado.

De casi todos ellos se realizaron evaluaciones rigurosas, analizando sus im-
pactos entre otras dimensiones en la educacion, la salud y los ingresos de las fami-
lias (Yap, Sedlacek y Orazem, 2002; Rawlings y Rubio, 2003; Villatoro, 2004). Los re-
sultados en general muestran que son acciones eficaces en cuanto a sus objetivos y
eficientes en la relacion costo-beneficio.

En Uruguay se cuenta con una vieja intervencion, las Asignaciones Familiares,
que en realidad corresponde a la generacién de politicas sociales que tenian como
eje y destinatarios principales al conjunto de los asalariados formales. Fue modifica-
da recientemente, focalizdndose en los sectores de menores ingresos, pero siendo
su monto muy reducido (16% del salario minimo nacional), no llega a compartir la
caracteristica de estas nuevas intervenciones, de realizar una contribucién signifi-
cativa a los ingresos familiares.

Desde la sociedad civil se desarrollaron iniciativas, de alcance micro o media-
no, pero con gran valor demostrativo, algunas de las cuales han logrado sostenerse
y consolidarse a lo largo de varios afios. Por ejemplo, el proyecto Cardal de erradica-
cion del trabajo infantil, el Programa Pronifio, de Gurises Unidos y Fundacion Tele-
fonica, o las llevadas adelante por varias organizaciones de la colectividad judia. En
la escala intermedia también se inscribe el Programa 300 del Instituto del Nifio y el
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Adolescente del Uruguay, buena parte del cual se ejecuta también a través de acuer-
dos con ONG. Si bien estas experiencias son limitadas en su alcance, aportan un
conjunto de aprendizajes y herramientas relevantes, en una modalidad innovadora
para el pais (Lasida y Martinez, 2005).

Como respuesta a la crisis del 2001, varias intendencias municipales y organis-
mos nacionales (los ministerios de Trabajo y Seguridad Social, y de Vivienda, Ordena-
miento Territorial y Medio Ambiente, y la Junta Nacional de Empleo) crearon varios
programas de transferencia de ingresos con la contrapartida de realizar actividades de
servicio a la comunidad, dirigidos a atender los peores efectos de la emergencia en
términos de desocupacion y pérdidas de ingresos familiares. Interesa destacar el pro-
grama Barrido Otofial, del municipio montevideano, que esta focalizado en mujeres y
que se realiza durante el periodo de otofio-invierno. A partir de estas diversas accio-
nes, realizadas en convenio con ONG, también se acumulé experiencia, lecciones e ins-
trumentos que enriquecieron las capacidades de los diversos actores (estatales y de la
sociedad civil) en el desarrollo de este tipo de iniciativas (Pérez del Castillo et al., 2005).

LA ESCALERA DE TRES COMPONENTES

El componente comiin a todos estos programas es la transferencia monetaria focaliza-
da en los sectores en situacion de pobreza y, en muchos casos, de indigencia. Pero la
experiencia comparada y algunas de mediana escala en el pais (la del Plan de Emergen-
cia es todavia muy reciente como para contar con evaluaciones de impacto) muestra
que esta herramienta cobra eficacia a medida que se le agregan otras.

El segundo componente es la exigencia de cierta condiciéon como contrapartida
del aporte brindado. Existen dos grandes tipos de condiciones, aquellas dirigidas al
desarrollo de la familia y sus miembros (por ejemplo, el requisito de asistencia a la es-
cuela o a controles de salud) y un segundo tipo consistente en la prestacion de un
servicio a la comunidad. Este segundo tipo se asemeja a una situacion laboral y corres-
ponde a los denominados programas de emergencia o de empleo transitorio.

La experiencia muestra que cuando este componente estd ausente, como en va-
rios casos de los programas argentinos Trabajar, y Jefas y Jefes de Hogar (la exigencia
de las condiciones ha dependido de la forma de aplicacién en las distintas provincias),
se afecta la calidad de la intervencidn y sus resultados. En particular, en Argentina se
identificaron y se denunciaron por organizaciones de la sociedad civil problemas téc-
nicos y organizativos en la aplicacién de este componente, que tendieron a generar
clientelas dependientes de estos apoyos, manipulados por actores politicos locales y
nacionales (Vinocur y Halperin, 2004; Monza y Giacometti, 2003).

A los dos componentes mencionados, el aporte econémico y la condicion exigi-
da para recibirlo, se agrega en muchos casos un tercero, de seguimiento, intervencién
educativa o apoyo afectivo. Por ejemplo, en el caso de Chile Solidario, se enfatizo la
intervencién en aspectos psicoemocionales de la situacion de exclusion (MIDEPLAN,
2004) y en el programa Trabajo por Montevideo se implementaron talleres de informa-
cién e inclusién social para todos los participantes. Los resultados muestran que la
presencia de este tercer componente, por ejemplo, en el Programa para la Erradicacién
del Trabajo Infantil de Brasil, o en Oportunidades, de México, incrementan la calidad y
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el alcance de los impactos, con respecto a aquellas otros que no los tienen (Yap, Sedla-
cek y Orazem, 2002; Pagés-Serra, 2003).

En conclusién, las evaluaciones indican una especie de escalera de calidad de este
tipo de intervenciones. Las acciones que brindan solo la transferencia presentan impor-
tantes carencias y efectos no deseados. En un segundo escalén, la existencia y el efec-
tivo cumplimiento de las condiciones de contrapartida por los beneficiarios aparece
como un factor asociado al logro de niveles de calidad minima de las intervenciones. Y
el tercer nivel esta constituido por aquellas estrategias que integran un componente
de apoyo educativo, que registran mejores impactos que aquellas que no lo hacen.

APRENDIZAJES Y BUENAS PRACTICAS

A continuacion se realiza un analisis de aprendizajes y buenas practicas generadas
por las evaluaciones y sistematizaciones de las experiencias mencionadas en los dos
apartados anteriores, que en el futuro se podran enriquecer y complementar con las
resultantes de la aplicacion del Plan de Emergencia.

Elinstrumento basico: el acuerdo y sus términos

El instrumento bésico de la transferencia condicionada, mas que la entrega de dinero
es el acuerdo entre la agencia ejecutora y la familia. Conviene que el acuerdo sea lo
mas explicito posible y que incluso se exprese por escrito y se firme. ;Cules son los
términos de los acuerdos? El mejor aporte es el desembolso monetario, porque es el
que abre més posibilidades a la familia, el que menos la reemplaza en la toma de de-
cisiones que hacen a su vida y a sus estrategias de sobrevivencia y desarrollo. Exis-
ten experiencias que les aportan determinados bienes o servicios y otras que combi-
nan aporte monetario y en especie.

La definicién del monto del aporte es delicada, porque por una parte se plantea la
sensibilidad sobre la situacién que sufren las familias, para las cuales, dada su situa-
cion, es dificil que resulte suficiente. Las evaluaciones muestran que los ingresos apor-
tados por los programas constituyen una parte relevante de los recursos familiares
(Pérez del Castillo et al., 2005) y que, comparando con familias no beneficiarias, les
permiten prescindir del trabajo de los nifios (Del Razo y Hernandez, 2004).

A la vez, se considera que el aporte no debe desestimular la incorporacion al
mercado de trabajo. Como ejemplo en este sentido, alguna de las experiencias muestra
como un indicador del logro de este equilibrio el que ciertos beneficiarios renunciaran
a las prestaciones al dinamizarse el mercado laboral. En programas de la Unién Euro-
pea de subsidio a desempleados se ha identificado recurrentemente el problema de
beneficiarios que prefieren seguir manteniendo el beneficio, antes que reincorporarse
al mercado laboral. Més cercanamente, en Argentina, los planes Trabajar y Jefes y Jefas
de Hogar han generado clientelas permanentes de subsidios estatales.

De la otra parte, la contrapartida a que se compromete la familia se refiere a metas
de desarrollo personal. Dado que la pobreza afecta mayoritariamente a hogares con
nifios y en atencion a los fuertes impactos que tienen algunas carencias luego, a lo largo
de toda la vida, parece prioritario establecer compromisos vinculados al desarrolloy a




44 cuadernos del claech 92

los derechos de estos. Existen dos etapas en la vida en las que se concentran un
conjunto de cambios biologicos, afectivos y sociales tan intensos y relevantes que
las formas en que se las viva generan consecuencias dificilmente reversibles en la
historia de cada persona. Esas etapas son el embarazo y los primeros meses de vida
¥, después, el momento en el que se asumen roles adultos, especialmente tener hijos
y participar en el mundo productivo.

Los nifios son ademds, para las familias en situacién de pobreza extrema, un re-
curso para la generacion de ingresos a través de actividades de mendicidad o produc-
tivas, como por ejemplo el apoyo a la recoleccion de residuos. Estas tareas, a veces
realizadas con adultos, a veces solos, suponen una carga pesada que afecta su desa-
rrollo, interfiere con la asistencia y el rendimiento en la escuela y los somete a situacio-
nes de gran vulnerabilidad. Por lo tanto, por ejemplo, en el caso mencionado de Proni-
fio, en Uruguay, en todos los acuerdos con las familias se exige, en primer lugar, que
los nifios abandonen las tareas que involucren generacion de ingresos o trabajo infan-
til 0 las disminuyan hasta un nivel que no signifique una carga y no interfiera en su
desarrollo. La segunda clausula que aparece en todos los acuerdos es la asistencia
permanente y el rendimiento escolar.

Los compromisos se refieren también a otros aspectos basicos de desarrollo de
las familias y de sus integrantes, y abarcan cuestiones entre las que se destacan la
salud y la documentacion.

La relacién con las politicas sectoriales

Como puede apreciarse, los acuerdos recurren a los servicios sectoriales y promueven
su utilizacién por sectores que no accedian a ellos. Incluso mas alla del area social,
incentivan la recuperacién de derechos principales como ciudadanos, a través de la
documentacién, que constituye una herramienta decisiva para la inclusién o exclusién
de un nlimero relevante de personas. En este sentido, la integralidad de la intervencién
no desplaza, ni menos reemplaza a las acciones sectoriales. Por el contrario, posibilita
el acceso y mejora su utilizacion por sectores que previamente resultaban excluidos.
Asi, las politicas sectoriales resultan en realidad fortalecidas, en tanto por esta via logran
llegar a destinatarios que les son prioritarios.

La pedagogia del acuerdo

El acuerdo serd un instrumento mas potente en tanto se parezca menos a un contrato
de adhesion (en el que una parte fija unilateralmente las condiciones y el papel de la
otra se reduce a aceptar o rechazar el paquete en conjunto) y corresponda mas a un
acuerdo entre partes iguales. Ello requiere que los acuerdos sean diferentes entre una
familia y otra, asi como para una misma familia a lo largo del tiempo.

La variabilidad de los acuerdos es conveniente en primer término porque la mar-
ginacién es muy vulnerable a sufrir los cambios del entorno, por lo que las capacida-
des y necesidades de cada familia sufren fuertes oscilaciones, mas que en otros secto-
res sociales (en estas familias son mayores los efectos de una enfermedad, de un robo
y hasta de los problemas climaticos).




LAS POLITICAS SOCIALES DE ULTIMA GENERACION... 45

La segunda razdn para variar los acuerdos es educativa. Seria aconsejable que
los apoyos econdmicos fueran decrecientes en el tiempo y que ello estuviera estipula-
do desde el comienzo (aunque los montos puedan revisarse por razones externas). Debe
reconocerse que en un programa masivo la diferenciacién de montos complica la im-
plementacion, especialmente en las primeras etapas de desarrollo. Resulta mas viable
variar las contrapartidas acordadas con las familias.

La sucesion de acuerdos se convierte asi en la columna vertebral del apoyo brindado
y del propio proceso de desarrollo de la familia. De esta manera, la intervencién se basa
en lo que considero constituye una pedagogia del acuerdo. La relacion educativa se
sostiene en el cumplimiento de los compromisos asumidos por ambas partes.

Por lo tanto, la calidad del instrumento supone de parte de la agencia ejecutora,
primero, que se van a realizar los desembolsos en tiempo y forma. Y, segundo, que esta
dispuesta a interrumpirlos en caso que la familia no cumpla con sus compromisos,
mediando un analisis de las causas y un periodo previo de aviso. Si la familia percibe
que el desembolso se realizara aunque no cumpla, se desvirta la relacion, que enton-
ces tenderia a convertirse en una intervencion asistencial tradicional, con serios ries-
gos de generar dependencia y pasividad de parte de los beneficiarios.

Importa subrayar que la agencia verifica el cumplimiento de los compromisos
asumidos por la familia y no el destino de los recursos aportados. No es relevante en
qué gastaron el aporte, sino que hayan cumplido los compromisos asumidos en térmi-
nos de desarrollo de los diversos integrantes de la familia. El destino de los recursos
en todo caso pasa mas bien a ser un tema de evaluacion si las metas se han incumplido.

En los casos de empleo transitorio o de emergencia se ha verificado la importancia
de establecer desde el principio el plazo del apoyo; en tanto €l se ha cumplido no se
generan expectativas de continuacion y la terminacion de la prestacién es una regla de
juego asumida sin mayores problemas por los participantes. Se han registrado dificulta-
des cuando, por alguna razén, se generaron expectativas de prorroga o continuacion.

Con las condiciones mencionadas en los parrafos anteriores, el compromiso asu-
mido entre ambas partes se convierte en una de las principales herramientas de traba-
jo. El proceso educativo consiste basicamente en la definicién de cada acuerdo, y lue-
go en su seguimiento y evaluacion, que dan lugar a la definicion de un nuevo acuerdo.

Criterios de los acuerdos

Las buenas practicas muestran que las metas exigidas por los acuerdos deben ser al-
canzables. Justamente es conveniente que las metas puedan variar para que sean pro-
gresivas en las exigencias. Dada la historia de frustraciones y los problemas de au-
toestima de buena parte de los participantes de estos programas? es importante que
logren la meta, con lo que ello significa de confianza en si mismos y de reconocimiento.
Y que, enseguida, exista la posibilidad de acordar otra. Por lo tanto, en la fijacién de la
meta es conveniente la prudencia y la modestia de ambas partes. En la duda, es prefe-
rible fijar logros intermedios. Pero una vez establecida la meta, se es intransigente en la

2

Quienes se encuentran en situacidn de pobreza critica tienden a culpabilizarse de su condicién,
por ellos y por la sociedad; el fracaso escolar contribuye significativamente a la generacion de
€sos mecanismos de legitimacién de la exclusion.
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exigencia del cumplimiento. La experiencia muestra la conveniencia de una combina-
cién de flexibilidad y amplitud en la definicién, junto con rigurosidad en la evaluacion,
una vez asumida la meta.

La rigurosidad supone que los términos del acuerdo sean claros para todos. En
el comienzo que sean formulados sin ambigiiedades y por escrito. Luego, ya en el
desarrollo, que estén previstos mecanismos de advertencia y con claridad los plazos y
el procedimiento para interrumpir la prestacion en caso de incumplimiento. Todo esto
exige y posibilita la participacion de los beneficiarios. El acuerdo es fruto del didlogo y
requiere de una etapa previa, de intercambio y evaluacion con ellos de su situacién y
definicion conjunta de las metas.

La insuficiencia de la participacion genera serios riesgos para la calidad de la
intervencion. Primero, la definicion de metas con las que la familia no esté comprome-
tida o que no le resulten viables, arriesga significarles una nueva frustracion, en situa-
ciones limites, en que adolecen de muchas dificultades para aceptarlas. Segundo, si la
respuesta de la agencia es mantener el apoyo a pesar del incumplimiento, estar4 pro-
moviendo vinculos de dependencia pasiva, caminando en el limite del clientelismo,
porque el beneficio ya no se mantiene por criterios claros y universales, sino que pasa
a depender de decisiones discrecionales de cada operador.

CONCLUSIONES Y PREGUNTAS

El andlisis anterior procurd, en primer término, mostrar tanto lo acertado como la tradi-
cion de innovacidn en la que se inscribe la estrategia de intervencién asumida por el
Plan de Emergencia, que considero como una iniciativa con las caracteristicas propias
de la ultima generacién de politicas sociales. Seguramente de la primera etapa de imple-
mentacion actualmente en curso surgiran datos y aprendizajes que sera interesante
comparar tanto con las experiencias piloto previamente desarrolladas en el pais, como
con programas masivos desarrollados en otros paises.

Igualmente deben realizarse dos advertencias respecto a la valoracién de los
resultados de esta etapa inicial de implementacion. Primero, que toda innovacién su-
pone un costo de aprendizaje y que esta en particular ha significado fuertes cambios
respecto a las modalidades de intervencion aplicadas hasta el momento por las po-
liticas sociales uruguayas. Un proceso de innovacién requiere darse la posibilidad
de ir mejorando a través de aproximaciones sucesivas. Lo importante es la capacidad
de aprendizaje, por lo tanto se requiere que, de parte de la sociedad en general y de
las opiniones calificadas en particular, se le brinde al plan el espacio para el recono-
cimiento de las carencias y errores.

La segunda advertencia es que seguramente se realizara una evaluacion rigurosa
de la innovacién, pero que ella estara ubicada en el contexto y tendra como referencias
a otro conjunto de acciones sociales del Estado que cuentan con limitadas o nulas
evaluaciones. Es comin que las nuevas politicas se evalien rigurosamente y ello es
deseable y esperable. Pero, es de lamentar que, a la vez, no se evalien las politicas
tradicionales con las que, en ocasiones se intenta comparar a las primeras.

El Plan de Emergencia cumple con las caracteristicas de la tiltima generaci6n de
politicas sociales, en tanto recupera el proposito asistencial y lo integra con objetivos
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promocionales. Supera asi las acciones tradicionales, reducidas a la asistencia, gene-
radoras de relaciones de dependencia y de actitudes de pasividad. Y también supera
las acciones disefiadas como reaccion a las anteriores, orientadas por el denominado
enfoque culturalista, que se preocup6 por reconocer y partir de los valores y compor-
tamientos propios de quienes se encuentran en situacién de pobreza, pero muchas
veces autolimitandose en exceso en la propia intervencion.

Las transferencias monetarias condicionadas acompaiiadas por acciones educa-
tivas logran una intervencién integral, que responde globalmente (no compartidamen-
te) a las diferentes necesidades de las situaciones extremas de exclusion. Aportan una
sintesis entre asistencia, por una parte, y promocion, por otra, incluyendo la responsa-
bilizacion del excluido para salir de situacion.

Los aprendizajes y las conclusiones llevan a plantear preguntas, desafios y algu-
nos apuntes para responderlos.

.Hasta cuando? Notas sobre los plazos

Estas intervenciones no son de corto plazo ni individualmente consideradas y, menos,
atendiendo a la politica en conjunto. Debe subrayarse que se dirigen a problemas es-
tructurales, enfrentan situaciones de exclusion de larga duracion, en muchos casos a
lo largo de varias generaciones. En ese sentido es una buena noticia la continuacion
del Plan de Emergencia, luego de su etapa inicial de implementacion hasta el 2007, aun-
que continte reformulado, en una intervencion diferente. Para los casos extremos,
especialmente cuando hay nifios en las familias, tal vez deba pensarse en intervencio-
nes de larga duracién, durante varios afios. Ello no deberia descartarse en tanto la fa-
milia muestre logros y que es capaz de hacerse cargo de sus nifios y adolescentes dentro
de determinadas condiciones minimas para su desarrollo.

(,Como combinar flexibilidad y masificacion?

(Es posible y como se logra compatibilizar intervenciones que sean flexibles, persona-
lizadas y dindmicas en las condiciones y, a la vez, masificadas?

Este es un desafio propio del pasaje a escalas macro o masivas, de aprendizajes
y herramientas que fueron probadas en niveles micro o medianos. La flexibilidad de las
politicas masivas es posible a través de sistemas de gestion descentralizados, en don-
de el actor local, responsable de la intervencion en ese ambito pueda administrar recur-
sos, se atenga a reglas de juego muy claras y se haga cargo de lograr resultados tam-
bién muy especificamente establecidos.

No es posible gestionar descentralizadamente una politica de un dia para el otro,
menos si esta, ademas, es innovadora. Se requieren algunas condiciones, que necesi-
tan de un proceso de desarrollo. Primero, de un sistema de informacidn agil y riguroso
que permita monitorear periddicamente el desempefio de cada uno de los ejecutores
locales. Segundo, se requiere de cierta estandarizacion de los resultados a lograr y de
sus indicadores. En tercer término, se requiere de agentes locales capaces, para lo cual
muchas veces se va a necesitar fortalecerlos.

Esta perspectiva lleva a preguntarse quiénes, en un esquema descentralizado,
serian los mejores ejecutores locales. La respuesta considero que no es tal o cual tipo
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de organizacion, piblica o privada, de uno u otro organismo; deberia poder elegirse a
aquella que mejor cumpla con las condiciones necesarias para prestar un buen servi-
cio. Pueden buscarse y eventualmente fortalecerse organizaciones con presencia local
que incluso participen desde la propia seleccién de beneficiarios, luego en su acompa-
fiamiento y realizando informes que avalen las transferencias monetarias, todo lo cual
deberia estar sometido a supervisiones y auditorias de parte del ministerio.

El desafio para las politicas sectoriales

Estas intervenciones integrales y por afuera de la estructura sectorial de las politicas
sociales incluyen en su estrategia el fortalecimiento de las propias intervenciones sec-
toriales. Pero debe subrayarse que ello supone un desafio de articulacion entre unas y
otras y, especialmente, que las intervenciones sectoriales, que estan sometidas a fuer-
tes inercias (tienen muchos afios de ejecucion, a través de organizaciones grandes,
complejas y pesadas), aprovechen la oportunidad que les brindan estas nuevas accio-’
nes. Ella consiste en la posibilidad de reconstruir la relacién con sectores de poblacion
que resultaron excluidos de sus servicios. El aprovechamiento no es mecanico, les exige
una adecuacion de sus intervenciones a necesidades y caracteristicas de beneficiarios
muy distantes de los codigos y de las culturas propias de cada organizacién.
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Resumen

El gobierno actual modific la estructura sectorial, que hasta el momento era una de las
caracteristicas principales del Estado de bienestar uruguayo, a través de la creacion
del Ministerio de Desarrollo Social y, especialmente, de su Plan de Emergencia. El plan
se implementa con la modalidad de transferencias condicionadas, que en la experiencia
comparada aparece como una estrategia integral y eficaz con los sectores més pobres,
en tanto incluya: a) un monto monetario adecuado; b) un sistema de condiciones rigu-
roso y que promueva el desarrollo de los beneficiarios (que exija, por ejemplo, asisten-
cia y rendimiento escolar de los nifios de los hogares beneficiarios); y ¢) acompaiia-
mientos educativos y afectivos al proceso de los participantes. Las mejores practicas
se basan en una pedagogia del acuerdo entre agencia y participante, y se potencian
reciprocamente con las politicas sectoriales. En tanto ha asumido esta estrategia de
intervencion, el Plan de Emergencia se ubica en la Gltima generacién de politicas socia-
les, que procura recuperar lo asistencial y lo integra con objetivos promocionales. En
las evaluaciones sera importante analizar cémo combino la flexibilidad frente a la diver-
sidad de situaciones, con la escala masiva con la que trabaja. Dados los puntos de
partida de las familias, también parece necesario considerarlo como un esfuerzo de
mediano y largo plazo.

Palabras clave: politicas sociales, Uruguay, Ministerio de Desarrollo Social, Plan de
Emergencia

Abstract

The sectorial structure, which was one of the basic charateristics of Uruguayan welfa-
re state, was modified by the present government through the creation of the Ministry
of Social Development and specially of its Emergency Plan. This Plan is implemented
by the modality of conditional transferences, which in the compared experience ap-
pears as an integral and effective strategy for poorest sectors, as long as it includes (a)
a suitable monetary amount, (b) a rigorous system of conditions that promotes the
development of the beneficiaries (demanding for example attendance and school achie-
vement of children whose families participate in this plan) and (c) educative and affec-
tive supports to the participants process. The best practices are based on a pedagogi-
cal agreement between agency and participant and they foster themselves reciprocally
with sectorial policies. The intervention strategies that this plan has assumed, locates
it among those of last generation in the field of social policies, as it tries to recover
welfare and integrates it with promotional objectives. When evaluating, it will be im-
portant to analyze how it combined flexibility facing different situations, with the mas-
sive scale with which it works. Given the starting points of the families, it also seems
necessary to consider it as a medium and long term effort.

Keywords: social politics, Uruguay, Ministry of Social Development, Emergency Plan



Copyright of Cuadernos del CLAEH is the property of Centro Latinoamericano de Economia Humana
(CLAEH) and its content may not be copied or emailed to multiple sites or posted to a listserv
without the copyright holder's express written permission. However, users may print, download, or
email articles for individual use.





