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Advertencia: El uso del lenguaje que no discrimine entre hombres y mujeres es una de
nuestras preocupaciones. Sin embargo, no hay acuerdo entre los lingliistas sobre la manera
de cdmo hacerlo en nuestro idioma. En tal sentido, y con el fin de evitar la sobrecarga que
supondria utilizar en espafiol o/a para marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado



por emplear el masculino genérico clasico, en el entendido de que todas las menciones en
tal género representan siempre a hombres y mujeres.




1 Introduccion

El presente informe recoge los productos comprometidos en los Términos de
Referencia ( ver anexo) para la realizaciéon de una asesoria que aporte a la generacion
de bases para el disefio de una Estrategia de Intervencion Integral con Familias en
situacidon de vulnerabilidad, contratado por el Mides a partir de la demanda del
Consejo Nacional de Politicas Sociales (CNPS).

El objetivo de la asesoria consistid en contar en un plazo razonablemente breve (10
meses), con conocimiento sistematizado acerca de abordajes que tomen al nucleo
familiar como sujeto de intervencién, en particular los vinculados a situaciones de
especial vulnerabilidad social, como forma de contar con insumos y evidencia para la
formulacion de una estrategia de intervencion con familias en situacién de
vulnerabilidad de caracter interinstitucional y en clave territorial.

La tarea de acompanamiento de la asesoria contratada fue encomendada a la
Subcomision de Abordajes Familiares de la Comisiéon de Seguimiento del Plan de
Equidad del CNPS; creada en el mes de octubre de 2010. Esta subcomisién ha contado
con la participacién activa de representantes de los siguientes organismos: Ministerio
de Salud Publica, Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Vivienda Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, Administracion de Servicios de Salud del Estado,
Administracién Nacional de Educacion Publica, CODICEN e Instituto del Nifio y el
Adolescente del Uruguay. La subcomisidén se ha reunido con el cometido de analizar,
reflexionar, discutir y disefiar una Estrategia de Intervencién integral interinstitucional
con familias en situacién de vulnerabilidad social y en clave territorial. La reflexién
desde las diferentes instituciones, acerca de una estrategia de intervencién familiar se
ha llevado adelante en forma paralela con la evaluacién de los componentes de la red
de asistencia, fundamentalmente las transferencias monetarias, asi como a la
definicidn de prerrequisitos para la creacidn de un sistema nacional de cuidados.

A partir de la fundamentacién planteada por la subcomisién de familia y de las
diferentes instancias de discusidon generadas en el proceso con operadores de campo,
actores referentes profesionales y/o académicos, y decisores politicos, se puede
identificar con claridad cudl es la demanda concreta para la presente asesoria y cual es
el principal desafio para generar la estrategia y finalmente implementarla.

Se parte de la existencia de un conjunto de Politicas Sociales que implican una serie de
programas y proyectos que han significado un avance importante para reducir la
vulnerabilidad social.

Estos programas y proyectos han desarrollado marcos tedricos y metodoldgicos que
fundamentalmente han podido avanzar en los niveles individual y comunitario de la
intervencion social, pero han tenido dificultades para lograr resultados en el abordaje
del nivel familiar. De hecho, la necesidad de trabajar en el nivel familiar esta planteada,



pero en los diferentes discursos se identifican problemas tedricos, metodoldgicos,
institucionales, y de recursos humanos, para los cuales no se han encontrado
soluciones.

Hay una diferencia entre el hecho de incorporar a la familia como un elemento
importante en una intervencién sobre un sujeto individual, o simplemente tomar el
contexto familiar con un dato, a tomar a la familia como sujeto. Tomar a la familia
como sujeto implica por una parte tener un claro posicionamiento teérico — ético —
filosofico sobre el rol de la familia a nivel macro-social (reproduccion social) y por otro
tener una estrategia clara para operar sobre las condiciones micro-sociales dentro de
las familias. Esto implica no solo definir hasta donde es admisible intervenir, sino
también definir en qué situaciones la sociedad a través de los organismos
competentes, puede abordar a un grupo familiar y realizar una intervencion técnica
tendiente a resolver un problema.

A partir de la informacién analizada, surge que en muchos casos, quienes han realizado
trabajo de campo con abordaje familiar llegan a un punto en el que no pueden
resolver las situaciones que estan enfrentando. En esas situaciones, derivan el
problema, abandonan el abordaje a la familia y trabajan con el individuo, y/o entran en
conflicto con otros técnicos de diferentes organismos que estdn trabajando con la
misma familia.

En el marco de este trabajo hemos recogido que los técnicos sienten que no cuentan
con recursos suficientes para abordar las situaciones planteadas (metodologia y
provisidon de bienes publicos), y/o no cuentan con la formaciéon necesaria, no tienen
soporte técnico especifico dentro del equipo u organismo, y/o no tienen un lugar para
derivar un caso que no pueden abordar, y que en algunos casos les fue derivado por
otro equipo.

Sin bien se ha llegado a la conviccién de que es necesario un abordaje familiar para
situaciones especialmente complejas, es necesario consolidar una serie de criterios
gue deben de ser compartidos sobre la metodologia a utilizar para este abordaje, la
constitucién de los equipos técnicos, el rol de los técnicos en este proceso, el ambito
institucional en el que deben operar los equipos, y eventualmente los mecanismos de
derivacion de casos.

A partir de la comprensién de la demanda hacia la asesoria, se propuso generar un
proceso de disefio de politica, que teniendo a la subcomision como sujeto técnico-
politico (son técnicos y estan representando a sus organismos), genere los insumos
necesarios para la definicién en los organismos competentes de una politica concreta
de abordaje familiar. En este caso el rol de asesor ha sido el de generar y proporcionar
insumos para la discusién, coordinar el proceso de discusion, sistematizar los insumos
derivados de este proceso, y operar como agente externo en un proceso de creacién
colectiva.



Para generar un proceso de disefio de politica hay que tener en cuenta tres ldgicas
diferentes que son parte constituyente del proceso y deben estar presentes, la ldgica
politica, la légica cientifica, y la l6gica normativa.

La légica politica es una légica de suma positiva: se hace politica para obtener
resultados, para solucionar problemas, por lo que es necesario pensar
simultdneamente en el corto, el mediano y el largo plazo. Pero sobre todo es necesario
pensar en los periodos de gobierno, que a su vez coinciden con periodos de ejecucién
presupuestal.

Es claro que no se puede resolver qué hacer con las familias solamente desde la lgica
politica, porque esto no daria garantias de resultados, pero es obvio también que
desde esta légica se establecen los pardmetros que van a orientar la accion, y los
recortes que se van a hacer al problema para garantizar resultados en los plazos
razonables.

Una de las preguntas que nos tendriamos que hacer como equipo de trabajo, desde
esta logica es: éSe pueden identificar dentro de los Lineamientos Estratégicos de
Gobierno referencias concretas para un abordaje de esta problematica? Y de no ser
asi, ¢Qué valores o principios bdsicos de izquierda se deben tener en cuenta para
definir la relacién que debe tener el Estado con las familias vulnerables?

Por ultimo, los productos de este proceso deben de pasar por un andlisis de viabilidad
politica en diferentes etapas de elaboracién, para asegurarnos que el resultado sea
aplicable.

La légica cientifica es una légica de multiples resultados. Desde la produccién cientifica
se pueden realizar diagndsticos, aportar marcos tedricos y metodoldgicos, identificar
consensos, desafios y cuellos de botella, definir un marco para la accion, pero la tarea
de priorizar un marco sobre otro tanto a nivel teérico como metodoldgico no es una
responsabilidad que deba recaer en esta légica. En Ultima instancia son decisiones
politicas, que se pueden tomar con un fuerte sustento técnico. La ciencia no tiene por
cometido el decirnos cuales son los fines deseables. La ciencia nos puede decir con
razonable precision cuales son los medios mas adecuados para llegar a determinados
fines y que implicancias pueden tener estos procesos.

La légica normativa es una ldgica de suma cero: se puede hacer o no se puede hacer.
Uno de los desafios para los programas de gobierno es la fuerte normatizacién del
sector publico. El problema objeto de esta asesoria implica un marco normativo
especifico de la gestidon publica, y un marco normativo que regula el derecho de las
familias, los nifios y los adolescentes. Esto es una limitante estructural a las politicas
gue se quieran desarrollar, y solo caben dos opciones: o se disefia dentro del marco
legal existente, o el cambio del marco legal forma parte del disefio.

En resumen, la propuesta de construccién colectiva de una politica especifica de
abordaje familiar esta sustentada en estas tres logicas.



Desde una ldgica cientifica el asesor presentara un diagnostico sintetizado de los
aspectos tedricos y metodoldgicos resultantes de una revision bibliografica y
documental, y del analisis de la prdactica de un grupo de actores de campo
seleccionados; desde una légica politica se generard un proceso de intercambio,
discusidn y validacion de los insumos aportados para generar un mapeo de posibles
lineas de accidn, y finalmente se pondran los resultados a consideracidon de actores
decisores politicos, y actores académicos, para incorporar una segunda instancia de
validacidn al proceso. La légica normativa es por ahora una constante que sera tomada
en cuenta como referencia, y si eventualmente surge la necesidad de proponer
cambios sera tratada en particular.

Preguntas orientadoras

Desde 2005 ha habido un cambio sustantivo en la implementacién de politicas sociales
en Uruguay, sumado a una coyuntura de crecimiento econdmico, expansién del
empleo y baja del desempleo.

Del andlisis del periodo en cuestidn, surge que no hay una relacidn directa entre los
avances en términos socio-econémicos a nivel macro y los resultados en términos de
equidad, desigualdad, y de reduccidn de la pobreza y la vulnerabilidad. Se constata que
no todos los individuos en situacién de vulnerabilidad han podido aprovechar de la
misma forma las circunstancias favorables que plantea la coyuntura, y que las
diferentes prestaciones de la red de asistencia del Plan de Equidad no han tenido un
impacto homogéneo en la poblaciéon sobre la que se focalizan, persistiendo situaciones
de alta vulnerabilidad que no se han podido resolver.

Esta circunstancia se explica tanto porque las prestaciones constituyen componentes
asistenciales para la superacidon de la indigencia, como porque los programas de
inclusioén social (empleo protegido, vivienda y habitat, inclusién educativa, entre otros)
no han alcanzado la cobertura necesaria o su alcance es aun muy incipiente.

Entre estas situaciones emergen con mucha fuerza problemas generados o agravados
a partir de situaciones de enfermedades psiquidtricas y consumo abusivo de sustancias
psicoactivas, que tienen una cobertura de atencion deficitaria en el territorio. En una
nueva coyuntura en la que se esta planteando la Reforma Social, se estan generando
diferentes procesos tendientes a redefinir la estrategia del Estado en la
implementacidn de politicas sociales para dar cuenta de estos problemas.

En este proceso, entre otras acciones planteadas, emerge la voluntad politica de
promover una estrategia que sustituya el modelo predominante centrado en el
individuo, por un modelo que privilegie a la familia como sujeto de Intervencién.



A partir de estas consideraciones, nos formulamos las siguientes preguntas que
contribuyen a dar cuenta de la pertinencia de la propuesta.

e ¢Vale la pena desarrollar una estrategia de abordaje familiar, o eventualmente
se puede sugerir alguna estrategia alternativa?

e (Qué tipo de respuesta tendria que dar el Estado, si consideramos a la familia
como sujeto de intervencidn?

e (Qué elementos serian relevantes para incluir en un modelo de abordaje
familiar? En otras palabras, écudles serian los principios orientadores?; éiqué
aspectos de la dindmica familiar deberia atender?; écuales son los riesgos en
una estrategia de este tipo, y qué efectos no deseables se deberian evitar?

Estas tres grandes preguntas se discutirdn a partir de una revisién bibliografica y un
analisis documental de materiales sobre el tema que hayan generado las diferentes
instituciones, grupos de discusidon y entrevistas colectivas e individuales a operadores
de campo de las diferentes instituciones, y de intercambios diversos con actores
académicos, profesionales y politicos.



2 Antecedentes

La primera tarea realizada por la asesoria fue el andlisis de un relevamiento
efectuado con un cuestionario de preguntas abiertas auto aplicado a algunas
instituciones participantes del CNPS que a nivel de antecedentes se constituye en la
primera aproximaciéon que podemos tener a la percepcidon que existe en cada
institucion sobre el tema, en términos relativamente generales, ya que la herramienta
utilizada no releva los aspectos especificos de la gestidon de la relacidn institucion —
familia.

Se trabajo con las respuestas del Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay
(INAU), de la Administracion Nacional de la Educacion Publica (ANEP), el Ministerio de
Salud Publica (MSP), el Banco de Previsidn Social (BPS), y la Administracién de Servicios
de Salud del Estado (ASSE).

En primer lugar se relevaron las “necesidades identificadas en relacion a intervencion
familiar sostenida.”

En el INAU las intervenciones se realizan a partir de la identificacidon de situaciones de
vulnerabilidad de derechos de nifios, nifias y adolescentes.

Se interviene a partir de la deteccion del problema, con abordajes variables en funciéon
de las caracteristicas de las situaciones, la cercania territorial con un proyecto
concreto, y las metodologias de los centros.

Algunos de los problemas que se visualizan desde el INAU estan relacionados con el
papel central que tiene el organismo en intervenciones que implican un abordaje
familiar, y la dificultad para atender adecuadamente la demanda:

e intervenciones donde no se tienen recursos materiales para continuar y dar
respuesta eficiente a las demandas;

e situaciones derivadas desde otras instituciones u organizaciones, donde en algunas
ocasiones se saturan las posibilidades de intervencion desconociendo los
procedimientos internos de funcionamiento y sobrecargando las estrategias del
organismo;

e derivaciones sin contraparte con la institucidn derivante.

La percepcidn de necesidades planteada por INAU apunta a los dos niveles claves que
se deben abordar en este tema, la fundamentacién de por qué es necesario potenciar
las capacidades familiares:

e es necesaria la generaciéon de un conjunto de apoyos para que todas las
familias puedan cumplir su funciéon de garante de la proteccién de los nifios a
su cargo.

e Fortalecer la permanencia de las familias en el entorno comunitario.



y los instrumentos metodoldgicos que deben ser desarrollados:

e Trabajo cotidiano de acompafiamiento a las funciones de crianza.

e Soportes materiales para que las familias puedan hacer efectivos los derechos
del nifo.

e Intervenciones terapéuticas.

Se plantea que es necesario contar con equipos de apoyo territoriales de atencién
familiar, que integrados a la trama interinstitucional ya existente puedan elaborar
estrategias con las familias, especialmente las que se encuentran en prestaciones
sociales a partir de problemas vinculados a la dinamica familiar (maltrato, debilidades
parentales de los adultos, adicciones, etc.)

En el caso del MSP, se plantea la necesidad de un abordaje familiar desde una
estrategia sostenida de cercania, donde un equipo o agente de referencia, a través de
un relacionamiento sostenido y de confianza con las familias, vincule a éstas con la Red
de Proteccién y de Servicios desplegada en el territorio.

Se percibe que la superacién de situaciones de exclusién social requiere una
intervenciéon sostenida en el tiempo que contemple al grupo familiar, sus
potencialidades, sus carencias y a cada uno de sus integrantes en particular.

Junto al disefio de un plan de intervencidn con las familias se plantea como necesario
coordinar una accidén intersectorial de las distintas politicas y servicios en territorio,
gue le dé sustentabilidad al proceso de inclusidon una vez que la intervencién familiar
acaba.

Para consolidar dicha accion se considera necesaria:

e Garantizar la oferta de politicas y servicios seglin la demanda y caracteristicas
del territorio.

e Promover una visiOn integral en nuestras instituciones y sus integrantes, que
propicie un mejor relacionamiento y vinculo mas efectivo en los distintos
espacios de coordinaciOn intersectorial en el territorio y con el resto de los
actores no gubernamentales.

e Diseflar un protocolo de coordinaciOn interinstitucional en el territorio, en
particular explicitando las competencias y grados de decisibn de los
representantes de cada organismo en los espacios de articulacion.

El BPS aborda el tema de las necesidades desde una perspectiva estrictamente
operativa, definiendo los criterios de focalizacidn a seguir, basicamente los sectores de
menores recursos y en sus organizaciones.

e Beneficiaros de pensiOn a la vejez
e Beneficiarios de asignaciones familiares
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e Beneficiarios de soluciones habitacionales
e Organizaciones sociales vinculadas a la tercera edad
e Personas en situaciOn de calle.

Desde ANEP se responde a partir de las percepciones recabadas en un conjunto de
programas vinculados a UTU, Primaria y Secundaria (Programa Maestros Comunitarios
- PMC, Programa Aulas Comunitarias - PAC, Programa de Impulso a la Universalizacion
del Ciclo Basico - PIU, Programa de Formacidn Profesional Basica - FPB, y Programa
Formacion Profesional Basica Comunitaria - FPBC).

De estos programas, el PMC tiene como aspecto central el trabajo con familias, el PAC
y el PIU incorporan al trabajo con el estudiante una aproximacion a la familia, y el FPB
y FPBC no tienen abordaje familiar.

Un elemento interesante a destacar es que en el PMC problematizan el término
intervencion y plantean que prefieren hablar de “encuentro con las familias” “como
rasgo que define su esencia”.

Se identifica la necesidad del abordaje familiar sostenido frente a la problematica de
las familias que no envian a sus hijos a la escuela. Trabajan desde equipos
socioeducativos interdisciplinarios. También se valora el abordaje familiar en torno al
estudiante y a su trayectoria educativa.

Hay dos aspectos en los que se enfatiza sobre la necesidad del abordaje familiar:

e En el caso de alumnos vulnerables al fracaso escolar, el trabajo deberia
enfocarse a la familia puesto que se necesita su apoyo para que los jOvenes
asistan a clase y a las tutorias las que se realizan contra turno.

e Es necesario trabajar con la familia para abordar la tematica de la inasistencia y
la asistencia intermitente.

En cuanto a la articulacidn con otras instituciones, se plantean dos aspectos claves:

e Es necesario contar con servicios especializados en AtenciOn y OrientaciOn
Familiar a los cuales derivar casos que no pueden ser abordados desde los
equipos existentes.

e Las prestaciones sociales que implican una contraprestacion (MIDES, BPS), son
poco controladas por los liceos. Cuando el liceo informa al MIDES de la ruptura
del contrato porque el estudiante no asiste mas, la lentitud del procedimiento
es tal, que no resulta efectiva. No existe articulacion efectiva entre los
procedimientos de una y otra institucion.

Por Ultimo, para operar con abordajes familiares, se ve como necesario completar los
equipos multidisciplinarios con trabajadores sociales.

Desde ASSE se concibe a la familia y a la intervencidn familiar como el entorno -

escenario donde se modelaran las practicas de la socializacidn primaria dejando su
impronta para la socializacidn secundaria. De esta manera se entiende la necesidad de
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una intervencidn familiar sostenida con la intencionalidad de imprimir valores que se
opongan a la cultura del consumo.

Desde ASSE se implementa el Plan Aduana con buenos resultados pero no termina de
impactar en la cotidianidad de las familias porque actla con tiempos acotados en
procesos que son de mas largo alcance.

En segundo lugar, se indag0 sobre los “problemas a abordar donde la intervenciOn
sostenida con las familias sea relevante”.

El INAU plantea un listado exhaustivo de situaciones objeto de intervencion,
especialmente todas aquellas situaciones familiares que reflejan la vulnerabilidad
socio-educativa:

e Todas las relacionadas a la supervivencia cotidiana de la familia en su dindmica
diaria.

e Problematicas asociadas a al consumo problematico de uno de sus miembros.

e Problematicas asociadas a las discapacidades crOnicas y a como sostener con
acompafamiento institucional las mismas.

e Problematicas asociadas a la expulsidn de sus miembros mas débiles como la
situaciOn de calle de nifios y adolescentes, mendicidad o trabajo infantil.

e Problematicas asociadas a situaciones de violencia y abuso sexual entre
referentes paternos o con sus hijos o de explotacidn sexual comercial.

e El fortalecimiento de la familia y sus comunidades como ambito privilegiado
para el desarrollo de sus integrantes.

e Ausencia de proteccion familiar o déficit en el desempefio de las funciones de
cuidado y crianza.

e Déficit de desarrollo infantil.

e Desvinculacidn educativa y ausentismo escolar de nifioos, nifias y adolescentes
bajo amparo?.

e Debilidades derivadas por carencias en la salud fisica o mental de los adultos
responsables e integrantes menores con discapacidad que no participan en
espacios de salud, socializacion o educacion.

e Familias en habitat degradados, deficitarios y /o inundables.

e Porte de armas en niflos o adolescentes en espacios institucionales o
comunitarios.

En el caso de el MSP se plantea el trabajo de la salud de forma integral: bio pisco
social, desde la promociOn, prevenciOn y acceso a los servicios de salud y actuando
intersectorialmente sobre los determinantes sociales de la misma (vivienda, trabajo,
educaciOn, acceso a servicios basicos, etc.).

Se plantea la priorizaciOn desde el abordaje familiar de los distintos aspectos

vinculados a las siguientes etapas que se consideran determinantes en la equidad de
salud y las posibilidades de inclusiOn social:
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e |a gestacion,
e |a primera infancia
e lainfancia

En cada ciclo de vida se promoveran practicas preventivas y de auto cuidado,
deteccidn y seguimiento de patologias desde las herramientas disponibles en el
sistema. (Carné de salud entre otros)

El BPS considera necesario trabajar el seguimiento y el apoyo social con los
beneficiaros de pension a la vejez, beneficiarios de asignaciones familiares,
beneficiarios de soluciones habitacionales, para poder brindar orientacion vy
asesoramiento tendiente a la salida de las situaciones de carencias de recursos que
padecen.

En caso de pensionistas a la vejez, el contacto familiar es previo y definido por derecho
para acceder al beneficio, o sea es obligatorio.

En el caso de beneficiario de asignaciones familiares, la tarea de seguimiento familiar
la realiza el MIDES

En el caso de beneficiarios de soluciones habitacionales se trabaja desde una
intervencion familiar sostenida, con equipos multidisciplinarios que abarcan acciones
de salud, recreativas, apoyo econdmico entre otras.

En el caso de personas en situaciOn de calle se coordina con el MIDES.
ANEP plantea una serie de aspectos a continuar desarrollando:

e Profundizar acuerdos con las familiar para el sostén educativo de sus hijos.

e Generar estrategias para que en los estudiantes de Programa de Aulas
Comunitarias el trabajo o el desarrollo de tareas domesticas, que en algunos
casos pueden ser inevitables, no obstaculicen el desarrollo de sus estudios.

e Fomentar la concientizaciOn y participacion de las familias en referencia a la
necesidad/obligaciOn de permanecer y completar la educacion media de los
adolescentes

e Aumentar el acceso de las familiar a los servicios sociales estatales (asignacion,
salud, etc.)

Se entiende que para estas tareas es esencial el trabajo entre el MIDES y el Consejo de
EducaciOn Secundaria y la importancia de acuerdos interinstitucionales de trabajo en
red en los territorios.

La asistencia es un desafio para el liceo en general y para aquellos que tienen el
programa PIU ya que les adiciona la asistencia en las tutorias.

13



Se encuentra crucial que los estudiantes no pierdan la cobertura en alimentaciOn,
salud integral, transporte cuando ingresan a secundaria, que es cuando se condensan
los mayores problemas que los aquejan, incluso estan en mayor situacion de
vulnerabilidad social y es cuando pierden estas apoyaturas.

También se marca que es evidente la falta de articulacion y acuerdos a nivel macro, a
nivel de grandes politicas educativas.

ASSE problematiza la estructura de roles que reciben los nifios en sus primeros afios
de crianza. Considera que la intervenciOn familiar debe centrarse en:

e abordar los roles adultos masculinos como figura referente para el nifio, desde
el vinculo entre madre e hijo, operando como una figura que aporte a modular
y sostener las primeras interacciones madre bebe.

e analizar las interacciones madre - nifio, cOmo se trabajan, desde dOnde se
analizan y cOmo se abordan, poniendo la Optica tanto desde lo femenino como
desde lo masculino.

e Analizar la estructura de modelos trasmitidos y a trasmitir, incluyéndolo dentro
de un abordaje integral donde el “adulto es un referente”

En tercer lugar, se indagd sobre qué tipo de familias deberian formar parte de estas
acciones.

Desde el INAU se establece claramente la prioridad a los fendOmenos de exclusidn. Se
piensa en familias afectadas en mayor o menor medida por diversos procesos de
desafiliacidn o situaciones de vulneracion grave como los indicados anteriormente.

El MSP plantea la concentracion en familias en situacidn de pobreza extrema,
contemplando entre ellas las de mayor vulnerabilidad.

El BPS entiende necesario trabajar con familias de bajos recursos, pero los planes y las
priorizaciones necesarias se deberian determinar coordinadamente con otros
organismos e instituciones.

En ANEP, la respuesta mas abarcativa es del programa que trabaja especificamente
con familias, el PMC. Se plantea que ademas de las familias de los nifios que trabajan
con los maestros comunitarios, se deberia llegar a todas las familias que envian a sus
hijos a la escuela. Piensan que trabajar con las familias es valido para todas las
escuelas mas alla de los contextos en los que estén ubicados.

En el caso del PIU, se plantea a nivel general el trabajo sobre el tema de la asistencia

en los casos vulnerables al fracaso escolar. Los programas PAC y FPB estan focalizados
por la condicidn de riesgo de los alumnos.
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ASSE entiende que el abordaje debe ser extensivo, priorizando a las familias que estan
en situacion de exclusiOn social puesto que son procesos mas largos y dificiles de
revertir.

También considera importante incluir en estas acciones a las familias de trabajadores,
de clase media.

En cuarto lugar se indagd sobre quién o quiénes deberian realizar el trabajo y cual o
cudles instituciones deberian encargarse de ello.

El INAU plantea tres propuestas concretas:

e La prolongacidn hacia lo familiar y comunitario de los servicios con perfil
predominantemente socio-educativo, como un complemento necesario de su
tarea.

e Modelos de atencidn que se caracterizan por brindar proteccidn en situacion de no
existencia de cuidados familiares, determinando acciones para la sustitucion del
espacio familiar de origen por otro que cumpla las mismas funciones.

e Unidades situadas en territorio con cometidos de atender a lo familiar que operan
y articulan diversas intervenciones socio- asistencial o terap€utico.

Se propone que partir de la concepciOn de la necesidad de poner el centro del
desarrollo humano en la familia, pensada como grupo y observada desde sus
diferentes dimensiones, es la clave a la hora de pensar el desarrollo social y de la
persona. Por ello deberia de estar en el discurso de todos los organismos dedicados a
la ejecuciOn de politicas publicas.

El MSP marca la necesidad de un proyecto interinstitucional, con participacion de
todos los organismos del estado y en particular, aquellos que integran el Consejo
Nacional de Politicas Sociales.

En cuanto a la intervencidn familiar se considera al MIDES como el organismo de
coordinaciOn y articulacion.

El BPS plantea que el trabajo interinstitucional se realizaria entre el BPS y el MIDES. Se
da como ejemplo el trabajo en torno a Asignaciones Familiares.

ANEP plantea que en la escuela los docentes deben relacionarse con la familia de sus
alumnos, también con otros actores; los otros técnicos afectados a la tarea educativa
y de sostén.

Se entiende que el abordaje deberia de realizarse desde equipos interdisciplinarios con
un abordaje sistémico centrado en la familia, evitando la fragmentacion de la atencidn
a la problematicas que se refieren al nUcleo familiar en si. Se entiende que el
responsable deberia de ser el MIDES con aportes sectoriales en conjunto con
organizaciones de la sociedad civil.
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ASSE propone trabajar desde la interinstitucionalidad, puesto que hay diferentes
niveles de responsabilidades y coordinaciones. Es la manera de hacerlo extensivo a los
diferentes departamentos y ciudades, optimizando los recursos humanos y materiales
disponibles, poniéndolos al servicio de la poblacion.

En quinto lugar se indagd sobre el marco conceptual de abordaje de estas
problematicas.

El INAU plantea la necesidad de realizar abordajes familiares donde la familia sea el
centro de intervencidn. La familia es vista como el espacio privilegiado de cuidado de
los nifios, lo que inmediatamente la transforma en espacio a ser cuidado por la
sociedad. El Estado debe respetar la diversidad de arreglos familiares, velando el
efectivo cumplimiento de los Derechos del Nifio en esos contextos.

Se concibe a la familia y comunidad como espacio de interacciOn y construccion de
identidad que permite frente a algunas problematicas emergentes verla como un todo
dinamico que el inter juego de su ambito de vida genera y resuelve problemas que
pueden o no cronificarse. Esta teoria permite el abordaje terapéutico y
socioeducativo y una mirada ajustada a la propia dindmica familiar y de sus
condicionantes.

Para el andlisis de los condicionamientos sociales existen otras alternativas tedricas
gue permiten observar los atravesamientos que sufre y por los cuales emergen
problematicas importantes en el desarrollo de sus miembros que deben ser atendidas.

En cuanto a los protocolos, deben incluir los pasos a seguir en la actuacidn en arreglos
familiares en que los derechos de los nifios se ven interpelados. Debe discriminarse en
primera instancia cuando se trata de problemas vinculados a los soportes sociales a la
familia y cuando se trata de problemas circunscriptos a la propia organizaciOn familiar,
en cuyo caso deberian protocolizarse etapas de intervenciOn para modificacion de la
situacion. Estos protocolos deben sefalar quién se responsabiliza de qué.

Desde el MSP se prioriza un enfoque de derecho y equidad, que integre la perspectiva
de género, la étnico-racial y generacional.

Integralidad, partiendo de la familia como ambiente sostenedor y Optimo para el
desarrollo humano, propiciando la construccidn de vinculos saludables entre sus
integrantes y con el entorno, potenciando las fortalezas en cada nivel individual,
familiar y comunitario.

En cuanto a los protocolos, plantean que se necesitan definiciones precisas respecto a
la conformacion local del Equipo de Intervencidn Familiar, sobre sus contrapartes
institucionales en el territorio, sobre las competencias y responsabilidades de cada uno
en este proyecto. Esto permitira la evaluacidn de la intervenciOn familiar y de la
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respuesta de la red de proteccidn social y servicio a las demandas generadas por la
misma.

El BPS plantea que el marco conceptual se debe desarrollar segln los casos. En
particular se entiende que la determinacidn de protocolos deberia constar de uno de
caracter marco y para su aplicacion territorial, protocolos especificos de acuerdo a las
caracteristicas a cubrir.

Desde ANEP se destacan una serie de fundamentos conceptuales vinculados al PMC:

e La posibilidad de los nifios de aprender, tomando a la familia como aliada
pedagogica.

e La tarea del maestro comunitario no puede ser comprendida aislada del resto
del colectivo docente.

e El maestro comunitario no solo involucra de otro modo a los nifios en las
propuestas sino que ademas, se considera imprescindible para desarrollarlas el
lograr acuerdos con las familias.

e Se trabaja con un marco conceptual sistémico centrado en el sistema familiar
en si.

En cuanto a la existencias de protocolos, Primaria ha implementado Mapas de Ruta
que son contextualizados por las escuelas, a la interna y en relacion a los recursos de la
comunidad.

Plantean que se deberia proceder a generar acuerdo marco entre instituciones que ya
vienen ofreciendo servicios a las familias y sistematizar las buenas practicas que se
estan implementando.

Para ASSE, los protocolos deberian sacarse de los que utilizan los técnicos en cuanto a
visualizacidn diagnostica situacional, y los de cada una de las intervenciones multiples
que se hayan realizado y se realicen, tomando como insumo la evaluacion de los
programas implementados desde cada una de las instituciones.

En sexto lugar, se indagd sobre cOmo se expresaria el trabajo con familias en el
territorio.

Para el INAU deben darse y respetarse las competencias institucionales en virtud de
las necesidades prioritarias del grupo familiar.

Se plantean dos escenarios diferentes:
e INAU pasaria a incorporar organicamente a las familias.
e Otro es de corte interinstitucional vy territorial. Una posibilidad es que las

mesas territoriales interinstitucionales tengan entre sus cometidos Ia
generaciOn del soporte estatal de las familias. Trabajo territorial con las familias
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integrado por equipos interdisciplinarios e interinstitucionales que trabajen en
territorio con las familias.

El MSP plantea un proyecto de IntervenciOn Familiar Sostenido, que debe expresarse a
nivel territorial a partir de un Equipo de IntervenciOn a nivel local (departamental),
responsable de la coordinacion de los agentes familiares que trabajen junto a las
familias seleccionadas y participen de los espacios de articulacion de los responsables
de politica social en territorio.

Plantean la necesidad del fortalecimiento de la red de protecciOn social y de los
servicios en territorio. Para ello es necesario evaluar la oferta disponible en funcidn de
la demanda potencial a partir de las caracteristicas de la zona y su poblacion. En este
marco es necesario profundizar las acciones intersectoriales existentes (ej.- MSP-
MIDES.) y propiciar y fortalecer los vinculos con las organizaciones sociales y fuerzas
vivas del lugar.

El BPS prioriza las siguientes medidas a nivel territorial:

e CoordinaciOn directa entre las instituciones que abordaran el territorio
e Acciones interinstitucionales, expresadas en las Mesas Interinstitucionales
ANEP a su vez plantea una serie de estrategias territoriales:

e Participacidn en redes

e Se propone establecer Centros de Orientacidn Familiar con anclaje en servicios
ya existentes.

e Trabajar con horarios compatibles con las dinamicas familiares, realizando un
acercamiento a los servicios y minimizar los requerimientos burocraticos.

e Es necesario generar espacios fisicos extra institucionales educativos que
brinden un espacio para el acceso a la cultura entendida en el mas amplio
sentido.

Para ASSE la territorialidad se expresa dada las diferentes realidades culturales, los
intereses, las bUsquedasy las redes existentes.

Lo adecuado seria trabajar a partir de los nucleamientos naturales que tenga la
poblacidn priorizando las experiencias exitosas o las que provengan de procesos

prolongados

En séptimo lugar se indag0 sobre cual seria el aporte que puede dar cada instituciOn
para este trabajo y cuales los aportes esperados de otras instituciones.

El INAU plantea que el trabajo interinstitucional, coordinado y articulado debe ser lo
esperado para el trabajo con familias.

Plantea el compromiso a asumir un trabajo responsable sobre los espacios que se
definen como prioritarios en nuestra organizacion.
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Se ve necesario que las instituciones estatales operen como soportes materiales para
las necesidades que lo equipos del instituto detectan y cuya resoluciOn trascienden las
posibilidades institucionales.

Asimismo, se entiende que la conformaciOn de un sistema de atenciOn y proteccion a
la familia supone la articulacion de los servicios geo referenciados territorialmente en
el primer nivel de atencibn y conectados fluida y eficientemente a los otros dos
niveles, el de especializaciOn y la atencidn de situaciones que privan a nifios y
adolescentes de vida familiar.

Desde el MSP se identifican tres sujetos de intervencion:

1) Las familias
2) La comunidad — territorio donde se encuentran insertas
3) Los Equipos de Salud.

La intervencidn necesariamente se canaliza a través de los Prestadores de Salud de los
que las familias sean beneficiarios (ASSE y/o IAMCS), asi como de los prestadores que
disponen en el territorio.

A su vez, en conjunto con los equipos de salud en el territorio y otros actores
gubernamentales y sociales, se pueden desarrollar acciones de promociOn de practicas
preventivas y de auto cuidado de la salud. A nivel comunitario se expresa en un
trabajo coordinado con la DivisiOn de Salud Ambiental y Ocupacional y las areas de
competencia de otras instituciones de diagnOstico, intervenciOn y/o asistencia técnica.

Se realizan Instancias de capacitaciOn sobre las distintas pautas y protocolos de
atencion desarrollados por el MSP.

Por otra parte se articula en el marco del Consejo Nacional de Politicas Sociales,
Director departamental, Mesas Interinstitucionales del MIDES

Desde la Sala de Analisis de Situacion de Salud a nivel central y desde aquellas
instaladas (y por instalar) a nivel departamental serd posible aportar al diagnostico de
salud de la poblaciOn y a la adecuacidn de las medidas sectoriales y extra sectoriales.

Para el BPS esto es un aspecto que se deberia determinar en cada caso especifico.

ANEP entiende que puede aportar en la reflexion desde la practica que vienen
llevando adelante los programas en relacion a las familias.

Desde el Programa de Aulas Comunitarias podrian realizar un trabajo de derivaciOn y
apoyo para el abordaje familiar.

ASSE plantea una serie de aportes internos y externos a ser promovidos:
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e Poder analizar y compartir las experiencias exitosas de intervenciones
familiares, con sensibilidades desarrolladas en los equipos de salud.

e Trabajar en la capacitacion de los equipos de campo desde la experiencia y
desde la vivencia.

e Promover desde ASSE aportes externos, realizando instancias de intercambio,
participacidn y monitoreo desde practicas.

e Difundir desde las instituciones aquellas que han sido sistematizadas como
experiencias exitosas.

A partir de los supuestos de los que parte la subcomision y del analisis de los
documentos aportados, se colocan tres ejes de discusidn:

a) La pertinencia del abordaje familiar.
b) Los aspectos ético-ideolOgicos implicitos en el abordaje familiar.
c) Los aspectos organizativos.

La pertinencia del abordaje.

El Estado y la Sociedad uruguaya han promovido una respuesta integral e
integrada a las problematicas de nuestra sociedad a partir de la implementacion
del Plan de Equidad (2008), la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia (ENIA
—2008) y la Reforma Social ( 2011-2015

Estos programas identifican a los nUcleos familiares como proveedores de
bienestar y oportunidades.

Esta también claramente planteada la necesidad de generar acciones para que las
familias accedan a prestaciones y servicios de calidad acorde a necesidades y
derechos.

Se plantea la existencia de importantes acumulados teOricos y metodoldgicos, asi
como programas y dispositivos para intervenir en el nivel individual, tanto en nifios
como adolescentes.

Mas alla de la acumulaciOn existente planteada, se estima que la posibilidad de
contar con nUcleos familiares donde los adultos puedan operar como referentes
normativos y de cuidado se constituye en un factor importante para abordar los
problemas objetos de las intervenciones.

La implementacion en muchos programas de metodologias de proximidad,
orientadas a fortalecer las capacidades de las familias como espacios de cuidado y
proteccidn, y generar condiciones para modificar a aquellas dindmicas que
obstaculizan el desarrollo de sus integrantes, se ha procesado con tensiones.

Un grupo de tensiones tienen que ver con los diversos alcances, y sostenibilidad en
el tiempo de las acciones.

Otro grupo de tensiones tiene que ver con la fragmentacidn de las acciones, que
genera problemas de sobre intervenciones acumulados sobre hogares en forma
desarticulada y eventualmente contradictoria.
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e La no concrecion de resultados en el abordaje familiar puede generar
desconfianzas y desesperanzas por parte de la poblaciOn e impotencias técnicas a
nivel de operadores sociales.

e La practica de los operadores sociales se encuentra con realidades familiares
producto de causas macro y microsociales que desbordan su ambito y sus
posibilidades de accion.

e Una de las respuestas a estos cuellos de botella ha sido el trabajo de
complementacion, articulacion, o derivacidon responsable entre equipos e
instituciones. La experiencia estaria mostrando que si bien la coordinacion de
esfuerzos y el establecimiento de mapas de ruta de derivacion y acceso es un plano
en el cual se ha avanzado positivamente, no resulta suficiente ante situaciones de
extrema complejidad.

e Otro de los cuellos de botella consiste en las limitaciones del conjunto de
prestaciones que las instituciones ponen a disposiciOn para el trabajo con familias,
en especial con relacidn a las problematicas de empleo y vivienda.

e Como sintesis se plantea la necesidad de comenzar a desarrollar acciones que
tomen a la familia no sOlo como contexto de las intervenciones sino como texto de
las mismas, y particularmente, como sujetos activos.

e Por Ultimo se pone en la agenda la necesidad de explicitar los marcos te0ricos,
metodolOgicos y éticos, problematizando el rol que asume el Estado en su
intervencion sobre las familias en riesgo (disciplinamiento, tutelaje, etc.)

De los puntos anteriores se esbozan elementos que dan cuenta de la pertinencia de
trabajar con las familias y de las dificultades que enfrentan los operadores de campo
para realizar este tipo de trabajo. A la vez que los siguientes puntos levantan mas
preguntas que certezas.

b) Los aspectos €ticos - ideoldgicos del encuadre

A partir de un relevamiento realizado por la subcomisidn de abordaje familiar con
actores que trabajan con familias a nivel de campo, tanto en organismos
gubernamentales como no gubernamentales en convenio, surge con fuerza el dilema
ético/ideoldgico que existe entre la opciOn de aceptar los valores de la familia con que
se trabaja, la socializacidn que se da en ese nUcleo a los nifios, y la opcidn de proponer
o imponer los valores que planteamos desde nuestro lugar como profesionales y
trabajadores del Estado. En términos generales, los actores vinculados a la
implementaciOn de politicas sociales han adoptado el enfoque de derechos, y tienen
muchas restricciones en relacidn a lo que puede significar el planteo de acciones que
tengan caracter disciplinador, de tutelaje, o que impliquen acciones de control social.
En el discurso se plantea la necesidad de restitucidn de derechos a las familias, de
potenciar la autonomia, y hay un nivel de acuerdo generalizado en que el Estado no
debe proponer ni impulsar un modelo de familia concreto. Se entiende que el Estado
se tiene que adaptar a la realidad existente en cuanto a variedad de arreglos
familiares. Finalmente, muchos actores consideran que su marco ético de referencia lo
da la profesion, y que no estan obligados (aunque el Estado lo indique) a realizar
acciones que se aparten del mismo.
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Las preguntas que surgen en este eje de discusiOn son las siguientes:

e ¢ Cual es el punto de equilibrio entre los aspectos éticos/ideolGgicos referidos y
la necesidad de promover cambios a la interna de una familia en los aspectos
relacionales, organizativos, etc. a partir de un abordaje familiar?

e ¢ Qué marco teOrico-metodoldgico se puede sugerir para procesar este tema vy
lograr niveles de acuerdo que sean aceptados por actores de diferentes
profesiones, sin que se presenten tensiones con sus marcos €ticos/ideol6gicos
de referencia?

e ¢(los dispositivos de acompafiamiento familiar pueden colaborar en el
desarrollo y la autogestidn de la familia tanto como contribuir a establecer
relaciones de dependencia y clientelismo. ¢COmo podemos neutralizar o
minimizar los riesgos de dependencia y clientelismo?

c) El formato organizativo - institucional de la implementaciOn de la estrategia

Desde el diagndstico que ha realizado la subcomisiOn, emergen diferentes experiencias
de trabajo con familias, en algunos casos con estrategias de proximidad altamente
estructuradas. Se plantean a su vez fuertes problemas de coordinacidn entre los
diferentes organismos del Estado, entre niveles centrales y territoriales de acciOn, y al
interior de los organismos entre diferentes sectores. Esto que sucede en un marco
metodolOgico focalizado en el individuo como sujeto de intervenciOn, se vuelve mas
complejo al pensar en abordajes familiares. Pensemos que, por ejemplo, en una
situaciOn de abordaje familiar que involucre aspectos educativos, de salud y de
vivienda, no solo tenemos el desafio de resolver la coordinacidn interinstitucional, sino
que tenemos que resolver la coordinacidn interna de las sectoriales, que presentan
respuestas fragmentadas en funcidn de caracteristicas de los individuos. Cuando se
plantea una estrategia de abordaje familiar las necesidades de coordinaciOn crecen
exponencialmente. Se estima que para implementar un modelo de abordaje familiar
que tenga una base comUn (mas all& de la flexibilidad necesaria para contemplar
especificidades institucionales, sectoriales y territoriales) es necesario implementar un
proceso de trabajo que combine insumos a nivel central y territorial y llegue a las
familias con un referente claro (persona o equipo) que represente a todo el Estado.

Para resolver este Ultimo eje de elaboraciOn es necesario responder a las siguientes
preguntas:

e ¢ Qué acciones son necesarias en los niveles politico, sectorial y territorial para
lograr que el eje de intervenciOn inter-institucional no repita el tipo de
coordinaciones fragmentadas y logre en cambio conformar una red técnica
orientada a favor de personas y familias?

e (El estadio actual de los espacios de coordinacidn intersectorial puede
propiciar un impacto positivo para la implementacién del acompafiamiento
familiar inter-institucional o se requiere una reforma institucional mas intensa
con eje en su gestiOn operativa? ¢Se puede pensar en equipos de abordaje
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familiar con anclaje territorial inter-institucionales y multi-disciplinarios que
concentren las intervenciones en su zona?

Se estima que en los abordajes familiares se pueden combinar acciones de apoyo y/o
acompaflamiento psico-social-educativo para tratar los aspectos relacionales a la
interna familiar, con la gestidn del acceso de la familia a las prestaciones que forman
parte del actual paquete y a bienes y servicios del sistema de cuidados. ¢,Qué nivel de
ajuste tiene que haber entre el proceso de abordaje y la disponibilidad de prestaciones
para esa familia? ¢ Con qué criterio se pueden establecer prioridades, en el entendido
de que no se va a poder, y no seria pertinente, intervenir en todas las familias con la
misma intensidad?
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3 Reflexiones sobre familia y abordaje familiar

Por las dimensiones de la asesoria y los objetivos de la misma, el diagndstico va a estar
acotado a la generacion de los insumos basicos para poder promover un proceso de
discusiOn y priorizaciOn de lineas de accidn, y estard orientado por los siguientes ejes
transversales:

a) Las principales construcciones y enfoques sobre el concepto de familia y rol de Ia
familia en el proceso de reproduccidn social; el rol del Estado en relacion a la
familia; los aspectos teOricos, €ticos y filosOficos que orientan las acciones; y
finalmente las implicancias politicas de los diferentes enfoques. En un aspecto mas
concreto implica discutir también los criterios de focalizacidn para seleccionar
familias y los aspectos normativos a tener en cuenta.

b) Las metodoldgicas asociadas a la discusidn teOrica previa, focalizada en la
dinamica de los aspectos microsociales dentro de las familias. Esto implica
también, discutir la conformacion y roles del equipo técnico de abordaje familiar,
el rol de cada técnico, la tensiOn entre intervencidn interdisciplinaria,
multidisciplinaria (definiendo claramente la secuencialidad) y/o transdisciplinaria
(si podemos apostar a un técnico especializado en familia), los criterios de
derivacion inter e intra institucional. Por Ultimo, supone problematizar el uso del
paquete basico de prestaciones sociales (AFAM, tarjetas, subsidios) como
herramienta de trabajo integrada a un proceso socio educativo.

c) El papel de las familias en el proceso. Los acuerdos y los tiempos de trabajo con
las familias y los mecanismos para generar una contractualidad clara con las
familias, en donde se salvaguarden derechos y se expliciten obligaciones, la
definicion de un plan de trabajo concreto y consensuado en donde se establezcan
plazos y resultados, a partir de los cuales se terminara la intervenciOn o se
generara una nueva etapa.

3.1 Construcciones conceptuales sobre Familia

A partir de la revisidn de antecedentes que incluyen el diagnGstico realizado por la
subcomisiOn y los organismos que respondieron al cuestionario, queda claramente
expuesto el rol central que se le adjudica a la familia y las incertidumbres que surgen al
pasar desde un nivel macro de disefio de politicas, programas, proyectos y planes, al
trabajo concreto en campo.

Para poder generar insumos para la discusion en el corto plazo es necesario hacer un

recorte importante en el campo de la produccidn tebrica sobre Familia, ya que el
objetivo de la asesoria no es intervenir en el debate académico, sino realizar una
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sintesis que permita un proceso de toma de decisiones informadas para generar
acciones concretas.

En ese sentido las inclusiones y exclusiones de autores y textos van a responder a las
necesidades de sistematizacion, y eventualmente a solicitud de quienes participen en
las instancias de discusidn se podran incluir otras perspectivas o autores que se
consideren pertinentes.

En principio queremos anotar algunos elementos sobre los que parece haber suficiente
consenso como para generar una base del debate:

e Lafamilia es una construccion social

e Lafamilia es una construcciOn histOrica

e La familia cambia cuando cambia la sociedad pero no necesariamente hay una
relacidn uni-causal y los tiempos de cambios no estan acompasados.

e Lafamilia mediatiza la relacion entre individuo y sociedad

La nocion de que la familia mediatiza la relaciOn entre individuo y sociedad es a
nuestro criterio aceptable, aunque por su generalidad no da cuenta de la complejidad
de esa mediatizaciOn. Los problemas que ocupan parte de la atencidn de los actores
gestores de politicas sociales, por ejemplo la violencia doméstica, las relaciones de
género, la proteccidn integral de nifios y adolescentes, la performance educativa y la
emancipaciOn precaria, tienen una etiologia que esta en principio referida a aspectos
macro sociales (sistema econOmico, sistema social, modo de producciOn, contexto
internacional, etc.), pero que se termina procesando al interior de las unidades
familiares como espacios privados en donde se construye socialmente la relaciOn entre
Sexos y generaciones.

En este sentido, MOnica de Martino (2009) plantea que “la familia es un fenbmeno
histbrico en su propio curso de vida: reglas y modos de relacion entre los sexos y las
generaciones se transforman continuamente. Es el lugar social y simbOlico donde las
diferencias de generaciOn y de sexo se asumen como fundantes y, a la vez,
construidas... El reconocimiento de la existencia de dos sexos se convierte en principio
social organizativo, en estructura simb0lica que ordena las relaciones sociales. Es a
partir de la familia que la pertenencia sexual es colocada en una jerarquia de tareas,
responsabilidades, valores, poderes. También las generaciones que conviven en el
espacio familiar introducen elementos de diferenciaciOn interna, es decir, de
experiencias, necesidades e intereses distintos. Las relaciones generacionales
estructuran tanto la continuidad familiar en el tiempo (nacimientos), como la
disolucidn o la redefiniciOn de las fronteras familiares (crecimiento, matrimonio, nueva
familia).”

En la definiciOn anterior podemos ver la complejidad que implica la conceptualizacidon
de la familia como espacio de reproducciOn biolGgica y social no solo en su dimensiOn
material sino también en la dimensiOn simbdlica, como espacio de generaciOn de
identidad y construcciOn de subjetividades.
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La diversidad de tipos y arreglos familiares que podemos encontrar en la historia hace
que sea dificil pensar en un concepto de familia que pueda abstraerse de las
condiciones histOricas especificas. Es claro que la familia no es algo “natural” tomando
este concepto como “perteneciente a la naturaleza”. Al igual que la sociedad, la familia
es una construcciOn social que se reproduce continuamente, y por lo tanto cambia.
Esta reproduccidn continua de lo social es producto del “gquehacer activo de los
sujetos” (Giddens, 1997), por lo que implica un proceso de multiples interacciones
sociales que pueden tener limitantes estructurales pero no son inmutables.

En todo caso, el mayor nivel de abstraccidn lo encontramos en las definiciones de
familia de origen sistémico, desde donde se ha realizado un gran esfuerzo por generar
herramientas de intervenciOn familiar. Estas definiciones en general explican los
fenOmenos por la funcion. Beatriz Zuluaga (2007) plantea que “la familia es pues un
sistema inmerso en un sistema social y sus origenes y pautas de relaciOn, estan
interrelacionados con los cambios de esa sociedad a la que pertenece.
La familia hasta la fecha es la encargada de suplir la satisfaccion de necesidades
biolbgicas y afectivas de los individuos; responde por el desarrollo integral de sus
miembros y por la insercidn de estos en la cultura, la transmisiOn de valores para que
se comporten como la sociedad espera de ellos. De ahi que la pertenencia a una familia
constituye la matriz de la identidad individual, de donde aprende por lo que llamamos “
el proceso de socializacidn’, las pautas transaccionales que le permitiran funcionar a lo
largo de su existencia y evolucibn individual’.

Beatriz Zuluaga identifica para el caso de Colombia una tipologia de arreglos
familiares:

e Familia nuclear: padre, madre hijos.

e Familia superpuesta o reconstruida: pareja donde uno o ambos vienen de tener
otras parejas de ahi que los hijos sean de diferentes padres o madres.

e Familia con un solo progenitor o monoparental: en los casos de separaciOn,
abandono, divorcio, muerte o ausencia por motivos forzosos de uno de los
progenitores.

e Familia en ascenso: de progenitores solteros, donde no se tiene un vinculo
eroOtico-afectivo entre los progenitores, donde los hijos llegan sin que la pareja
haya cohabitado nunca, o por adopcion.

e Familias homosexuales: se registra el reconocimiento universal de
organizaciones familiares donde ambos miembros de la pareja son del mismo
sexo, su relacidn es estable y los hijos les llegan por intercambios
heterosexuales, por adopciOn o por procreaciOn asistida.

e Familia o grupos fraternos: conformados por hermanos, tios, abuelos, nietos.

Esta tipologia aporta elementos interesantes que dan cuenta de la complejidad que
adquiere el tema. Hay que tener en cuenta por otra parte que dada la importancia de
la familia para la organizaciOn de la sociedad, existe un marco normativo que desde el
Estado define derechos y obligaciones, el Derecho de Familia. Dentro del Derecho Civil,
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el Derecho de Familia regula las relaciones entre los miembros del grupo familiar,
entre padres e hijos, y con los demas parientes. Pensemos en la complejidad que
supone adecuar la normativa existente a los cambios generados en los arreglos
familiares.

Ricardo Pérez Manrique (2011) da cuenta de los déficits de adecuaciOn existentes en
la normativa uruguaya y plantea que “ya no puede hablarse de una Unica familia y
debe considerarse familia aquel grupo humano donde existe afecto con animo de vida
en comUn, objetivos y obligaciones compartidos”. Claramente esta definiciOn seria
consistente con la tipologia planteada, y dista mucho de lo que esta consagrado
actualmente en el marco normativo.

Si bien la definicidn sistémica no es contradictoria con las otras que manejamos,
tiende a depositar en la familia una responsabilidad muy fuerte vinculada con la
reproduccidn material y social. Este sesgo propio de las sociedades anglo sajonas hacia
la responsabilizacion individual y por extensiOn familiar (el campo de lo privado), debe
de ser atenuado dado el peso que tiene en nuestra sociedad la accidn del Estado y de
la Comunidad en funciones de reproduccidn material y social de los individuos.

Este no es un tema menor para nuestro trabajo, ya que debemos plantearnos
seriamente ¢,cuanto es razonable esperar de la familia en esta coyuntura?

Carlos Filgueira (1998) plantea claramente este aspecto: “La pérdida de funciones de la
familia es uno de los rasgos mas notables de las tendencias sociales de nuestro tiempo.
Histbricamente, muchas de las funciones tradicionales que en el pasado se asociaban a
la unidad familiar han sido transferidas total o parcialmente a otras instituciones
especializadas de la sociedad. Tal transferencia puede ser entendida como un proceso
normal de diferenciaciOn y especializaciOn funcional que acompafid las tendencias mas
generales hacia la heterogeneidad y complejizacion creciente de las sociedades
contemporaneas. Los rasgos basicos de este proceso se manifestaron en particular, en
la declinacidn de las actividades productivas de la unidad familiar y en la transferencia
de buena parte de las funciones de socializacion y educacidn hacia otras instituciones
especificas.”

La familia cambia y pierde funciones, que en parte son compensadas con nuevas
funciones en otros espacios de la estructura de la sociedad. Esto no es un proceso
sencillo y sincrdnico, y no necesariamente las nuevas funciones que se recolocan en el
Estado o la Comunidad tienen la misma eficiencia y eficacia que las que suplantan. Una
de las consecuencias mas obvias de estos procesos esta relacionada con la integraciOn
social.

“Los estudios histOricos han puesto en evidencia que las transiciones entre sistemas
familiares, se acompafiaron siempre de criticos problemas de ajuste entre sociedad y
familia cuyas consecuencias mas notorias se manifestaron en el plano de la integracibn
social. Que el proceso de pérdida de funciones de la familia deba ser observado como
algo normal, no quiere decir pues, que esté exento de tensiones y conflictos... El
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estudio del desajuste entre familia y sociedad sugiere como opciGn mas obvia, una
lectura de tipo funcionalista: las instituciones sociales cambian con ciertos ritmos que
no estan necesariamente sincronizados ni con otras instituciones sociales, ni con la
sociedad en su conjunto. De alli que el desajuste funcional y la emergencia de
disfunciones se vuelva el aspecto central de indagacion. Cabe sin embargo otra lectura
de mayor inter€s: las instituciones no son meramente estructuras que existen porque
cumplen una funcibn social, son estructuras con historia y continuidad que tienen un
impacto independiente sobre el funcionamiento de la sociedad”.

(Filgueira, Carlos. 1998)

El punto que plantea Carlos Filgueira es clave. La pérdida de funciones de la institucidn
familia no implica la desaparicién de la institucidn. De hecho, la instituciOn sigue
teniendo un gran impacto mediatizador entre individuo y sociedad, pero sin el impacto
integrador que podia tener en otro momento historico.

Filgueira (1998) parte de varias premisas basicas para discutir las transformaciones a
las que esta sometida la familia uruguaya:

e  “Uruguay esta transitando por un proceso de transformaciOn de la familia, en el
cual el "sistema familiar" dominante en el pasado esta dando lugar a otro.

e El nuevo sistema familiar en formaciOn participa de muchos de los rasgos mas
generales de la transformacion de la familia contemporanea a escala mundial,
sin ser necesariamente idéntico.

e El cambio entre sistemas familiares, viene acompafiado de problemas criticos
para el funcionamiento de la sociedad y de los individuos, en especial, para
aquellos sectores sociales mas deprivados que no disponen de recursos
alternativos, tanto materiales como intelectuales y culturales’.

Por una parte se registran los cambios en los arreglos familiares, por otra se da cuenta
del desfasaje entre cambio en la familia y cambio en la sociedad, marcando que en
este caso, existen diferentes formas de procesar las consecuencias del cambio, de
acuerdo a las capacidades socio-econdmicas de los grupos familiares.

Uno de los puntos que coloca Filgueira en la discusiOn tiene que ver con la posibilidad
gue tiene la familia de seguir perdiendo funciones. En el caso de Uruguay, el primer
gran cambio en la familia hacia una familia nuclear de aportante Unico masculino,
integrada a un proceso de urbanizaciOn e industrializaciOn, fue consistente con la
expansion del Estado en el rol de socializaciOn y cuidados. La familia resultante de ese
proceso es la que ahora esta cambiando. No es tan obvio que las funciones que se
estan perdiendo con este nuevo cambio puedan ser asumidas por actores extra-
familiares.

“Hay una diferencia fundamental entre los procesos de pérdida de funciones en el
pasado y en la actualidad. Tal diferencia es resultado de la propia transformaciOn
histOrica de la familia: las funciones que se transfirieron en el pasado determinan la
naturaleza de las funciones que restan actualmente a la familia. Si se procura
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responder cudles son estas funciones, puede afirmarse que la familia se caracteriza
ahora por ser un nUcleo bdsico de caracter comunitario y solidario que asegura a sus
miembros estabilidad, sequridad y un sentido de identidad, al mismo tiempo que los
provee de recursos instrumentales para su desempefio en otras esferas de la sociedad.
En contraste con la transferencia histOrica de las funciones productivas y educativas a
otras instituciones especializadas, se vuelve cada vez mas dificil y aln imposible
transferir el tipo de funciones que desempefia la familia actualmente. Esto es asi
porque cuanto mas se reduce al tipo de funciones basicas, afectivas y emocionales,
tipicas de las relaciones personalizadas, menores son las posibilidades de transferirlas.
Dicho de otra forma, es el caracter adscriptivo de las relaciones de parentesco el que
hace que las relaciones basicas entre sus miembros no puedan ser sustituibles sin tener
consecuencias disruptivas de diversa naturaleza.” (Carlos Filgueira, 1998)

Aqui ingresamos en uno de los puntos criticos del debate sobre familia. La familia
nuclear de aportante Unico era un modelo con una fuerte imposicion de modelos de
rol y control social. El avance de las acciones orientadas por enfoques de género; el
marco de protecciOn integral de derechos, que por ejemplo a partir la DeclaraciOn de
Derechos del Nifio de 1989, coloca a los nifios (seglin el Juez de Familia Ricardo Pérez
Manrique) como “verdaderos protagonistas del fenbmeno familiar”; en términos
generales los cambios de comportamientos sexuales (la familia tenia una funcion
disciplinadora en este sentido); han restringido la capacidad familiar de generar
equilibrios como sistema a partir de la pérdida de derechos individuales por alguno de
sus componentes.

Esta situacidn tiende a enfrentar en un debate estrictamente ideolOgico a grupos que
defienden la protecciOn integral de derechos individuales, con grupos conservadores
gue aspiran a restaurar el modelo de familia tradicional como forma de restaurar los
mecanismos anteriores de control social.

Es claro que no es plausible una marcha atrds en el proceso que ha desarrollado la
familia. Tampoco es plausible no discutir los problemas que acarrea la nueva situaciOn
para no poner en cuestiOn el balance entre derechos individuales y funcionamiento
colectivo.

Fernando Filgueira ubica con precisiOn este debate: “Sobre este punto existen
espinosos debates ideolGgicos y académicos. Quienes defienden la apertura de los
modelos familiares como un elemento esencialmente positivo que incrementa la
libertad de los individuos, y muy particularmente de las mujeres, ven en la literatura
que se detiene sobre los procesos de precariedad familiar una opcidn conservadora y
falaz. Quienes, por otra parte, asumen efectivamente esta posiciOn, atacan la
descomposiciOn familiar y colocan en ella las bases de la anomia creciente en nuestras
sociedades. El lector encontrard que en este trabajo no se asume ni la primera ni la
segunda posiciOn. Ciertamente la ampliacidn del divorcio, de las uniones libres y el
ingreso de la mujer al mundo laboral poseen indudables efectos benéficos al ampliar
las opciones individuales. Sin embargo, aqui se documenta, con particular claridad, el
efecto que tiene la monoparentalidad y la biparentalidad en uniOn libre sobre la
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capacidad de la familia para transmitir activos a sus nifios. Lo que resulta claro es que
esta pauta de mayor electividad propia de los procesos de secularizaciOn posee
impactos problematicos muy marcados en los sectores de menores ingresos, donde la
retraccion del rol protector y continentador de la familia no puede compensarse con los
recursos, ricos en capital social, fisico y humano, que en cambio poseen las familias de
mayores ingresos.” (Fernando Filgueira, 1998)

Los cambios en la Familia forman parte de un proceso de cambios profundos en la
sociedad, e involucran a todas las clases sociales. No podemos pensar que es un
fenOmeno solamente relacionado con la pobreza. El marco en el que se producen
estos cambios esta relacionado con el paso de la primera a la segunda transicion
demografica (CEPAL: 2009). En la siguiente figura podemos observar los cambios mas
significativos vinculados a este proceso en donde se conecta la discusion sobre Familia
con la discusidn sobre el contexto.

Figura 1 Los efectos de la transicion demografica

Primera L , - Modelo de
L L Envejecimiento de Caida de la Modelo familiar
Transicion ———> Urbanizacién L, X proveedor
L la poblacion fecundidad nuclear casado L.
Demografica principal
Caidade la
Segunda Suburbanizacién L fecundidad, Modelo de
L, ., Envejecimiento . Nuevos arreglos )
Transicion ———>  Segregacion ., postergacién de la . varios
L X . poblacion o familiares
Demografica residencial nupcialidad y proveedores

fecundidad

Basado en CEPAL: 2009
En relacion a los cambios demograficos y su efecto en las familias, destacamos:

e Caida de la fecundidad con diferencias en nUmero de hijos y en calendario
reproductivo por nivel educativo o clase social

e Postergacidon de la nupcialidad y de la emancipacion del hogar de origen con
diferencia por clase social

e Incremento de los divorcios y de la union libre

e Incremento de los hogares mono-parentales con hijos y hogares unipersonales
de la tercera edad

e Cambios asimétricos en la divisiOn sexual del trabajo. La mujer ingresa al
mercado laboral; el hombre no ingresa al trabajo no remunerado

En relacion a los efectos de las transformaciones familiares sobre las situaciones de
riesgo social destacamos:

e Concentracion de la reproducciOn en los sectores pobres

30



e Doble jornada para la mujer: persiste en su rol de cuidadora al tiempo que se
integra al mercado laboral

e Incremento en la reproduccidn intergeneracional de la pobreza

e Incremento en la vulnerabilidad del binomio madre-nifio

e Incremento de la dependencia de la mujer de mercados laborales deteriorados
y menos inclusivos

e Pérdida del apoyo familiar en tiempos de crisis

e Menos tiempo de los adultos con los nifios

Hay abundante evidencia empirica sobre los efectos que tiene la precariedad familiar
en la capacidad de reproduccion social en los sectores vulnerables. Esto no quiere
decir que el nuevo modelo de familia no tenga impacto sobre todos los sectores de la
poblacidn. De hecho la tiene, pero es marcada la diferencia entre la capacidad de
adaptacidn a estos cambios existente entre los diversos sectores sociales.

Es notorio que en los sectores mas vulnerables se ha incrementado la carga de
responsabilidad femenina vinculada a los cuidados. En un reciente trabajo sobre el
tema cuidados (Fernandez, Papadopulos, 2010), planteamos que la familia uruguaya
estd experimentando cambios que impactan sobre la estructura de riesgos asociados a
la primera infancia. En primer lugar, la cantidad de uniones libre ha aumentado y la de
hogares monoparentales con jefatura femenina también. Las uniones libres recién han
obtenido con la sancidn de la Ley de uniOn concubinaria una estructura legal que
protege a las mujeres en caso de separaciones, asegurando ingresos en concepto de
pensiones alimenticias y responsabilidades juridicas de los padres hacia los hijos. Sin
embargo, ante los eventos de separacion y de divorcio (que también han aumentado),
la inestabilidad familiar y la carga de cuidados sobre la mujer jefa de hogar aumenta.

Los hogares monoparentales con jefatura femenina, mayor en los hogares de bajos
ingresos, coloca una carga alin mayor sobre las mujeres que deben hacerse cargo de
los cuidados de los dependientes. Asimismo la temprana nupcialidad de las mujeres de
menores ingresos o nivel educativo y la mayor fertilidad de estas mujeres, imponen
una carga estructural de cuidados mayor sobre las mujeres de los sectores de bajos
ingresos y mas numerosos.
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Cuadro 1 Indicadores seleccionados de fertilidad, participacion en el Mercado, y
arreglos familiares por estrato social de la mujer

Bajos Ingresos Ingresos
ingresos y/o medios y/o altos y/o
educacion educacion educacion
Tasa de participacion econOmica de mujeres con 48% 61% 82%
nifios - 5 0 menos
Tasa de empleo de mujeres con nifios — 5 o menos 32% 50% 79%
Edad promedio al tener el primer hijo 20 23 29
Porcentaje de madres con 19 afios de edad 37% 16,2% 2%
Mujeres jefas de hogar con hijos de 14 o menos 20,7% 16,6% 8,1%
Mujeres cohabitando con hombres en acuerdos 32% 17% 7,7%
biparentales con hijos de 14 o menos
Mujeres entre 24 y 30 que han formado nuevos 69% 48,1% 45%
hogares
Mujeres entre 24 — 30 que viven con compafieros 66% 45% 34%
Madres de 24-30 81% 36% 14,5%
Madres entre 24-30 econOmicamente activas 58% 85% 85%

Fuente: Filgueira, Gutiérrez, Papaddpulos, 2004

3.2 ElEstadoy la Familia (una lectura desde el contexto)

En la medida en que estamos definiendo desde el Estado una estrategia de abordaje
familiar, entendemos que es preciso discutir la relacidn entre Estado, Politicas Sociales
y Familia.

El Estado ha intervenido sobre la familia mas all& del momento histOrico y el tipo de
Estado y régimen de gobierno. La existencia de un marco juridico diferenciado es un
emergente claro de este proceso. También es claro que ha aumentado su intervencion
en las situaciones en que los cambios en las formas de producciOn provocaron cambios
en las familias, teniendo en cuenta el desfasaje que en general ha existido entre ambos
procesos.

Especificamente, el Estado de Bienestar ha “desmercantilizado el acceso al bienestar
de la poblaciOn, desfamiliarizado el acceso al bienestar de las personas, y regulado y
afectado a los mercados y por consiguiente a la distribuciOn del ingreso” (CEPAL: 2009)

La desmercantilizaciOn se da a partir del acceso mediante
la provisiOn del Estado a bienes y servicios que no dependen del estatus laboral del
individuo, y de la capacidad de pago para acceder a un mercado abierto.

La desfamiliarizacidn se da a partir de la provisiOn de servicios pUblicos (cuidados,

educacion, alimentacion, etc.) a los que los individuos pueden acceder mas alla de su
adscripcidn familiar y de la dindmica interna de cada familia.
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Por Ultimo, “los estados de bienestar regulan y afectan (mediante normas respaldadas
coercitivamente, regulaciones e incentivos) ciertos aspectos del comportamiento de los
agentes de mercado y de los integrantes familiares, modificando a través de dicha
regulaciOn los principios que operarian “naturalmente” en estas esferas (regulacion del
mercado laboral, de precios, de derechos de los integrantes familiares, de obligaciones
de dichos integrantes)”. (CEPAL: 2009)

De hecho, algunas de las acciones de corte neoliberal en los Ultimos 20 afios
apuntaron a desmantelar el Estado de Bienestar mercantilizando y familiarizando la
sobrevivencia (los clasificadores son un excelente ejemplo de esto), y por otra parte
operaron sobre la capacidad estatal de regular y afectar la distribucion del ingreso en
forma progresiva.

Nos parece interesante retomar la discusiOn sobre las politicas sociales en los 90s, ya
que entendemos que una ajustada lectura de este periodo ayuda a comprender los
cuellos de botella que podemos encontrar ahora, para implementar efectivamente la
estrategia que estamos disefiando.

La afirmacidn de que la mejor politica social es una buena politica econOmica estuvo
presente en los equipos de gobierno anteriores al 2005. Esto responde a modelos
telricos desarrollados en el marco del Consenso de Washington. Mas alla de las
declaraciones de este tipo, y del déficit claro de politicas sociales de la €poca, Uruguay
fue un pais claramente desobediente de las recetas generadas en ese contexto. Esa
desobediencia no implicO sin embargo, el desarrollo de politicas alternativas; por el
contrario, gener0 procesos graduales de reformas poco consistentes o incompletas.

Lo que con el correr del tiempo se conocidO como Consenso de Washington (y en
muchos casos simplemente como neoliberalismo) surge a partir del documento: “What
Washington means by Policy Reform?” realizado por John Williamson en 1989. Este
documento es una sintesis de las principales recomendaciones de politicas generadas
desde los “think tanks” financieros y politicos con sede en la ciudad de Washington, y
resume 10 conjuntos de lineas politicas que conforman un marco teOrico para el
desarrollo de neto corte liberal.

En términos generales, se plantean recomendaciones de privatizacidn de empresas y
servicios pUblicos, desregulacidn del mercado de trabajo, reformas tributarias y ajuste

fiscal, y liberalizacidn financiera, incluyendo baja de aranceles y apertura de mercados.

No todos los paises aplicaron estas medidas de la misma forma, y no todos sufrieron
las mismas consecuencias sociales vinculadas al fracaso del modelo.
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Grafico 1 El Consenso de Washington y su impacto sobre la desigualdad

PARAG LAY

BOLIVIA
a

COSTA RICAAR

Q0o

-1 Rsq = 0.5543
100 120 140 160 180 200 220

indice de Reformas Estructurales 1985-1995

Fuente: Fernando Filgueira, 2006

En el grafico 1 podemos ver la relacidn entre el caracter desobediente de Uruguay y su
posicion relativamente ventajosa en relacidn a los paises de la regiOn en términos de
equidad en la distribucidn del ingreso.

Si bien en este periodo sobrevivieron elementos del modelo de proteccidn social
generado desde la lOgica del estado de bienestar, sobre todo centrados en el
funcionamiento inercial de los organismos sectoriales, Uruguay no se pudo substraer a
un proceso de fragmentaciOn social, exclusiOn, segregaciOn territorial y educativa, y
precarizacion del mercado de trabajo.

Este proceso fue muy bien descrito por Fernando Filgueira conceptualizandolo como
“desfonde del estado de bienestar”. Tomamos este marco analitico porque nos
permite recuperar con precisiOn los procesos que generaron una nueva configuracion
de la sociedad. En una nota final presentamos la fundamentacion metodoldgica' de
este enfoque, que esta realizado sobre datos de 2001. Si bien no existen
actualizaciones, se entiende que es un marco de analisis que continla siendo
pertinente. (FILGUEIRA Y GELBER (ED.): 2006)
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Figura 2 El desfonde del Estado de Bienestar
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La crisis del estado de bienestar dispara tres procesos que involucran a grupos de
poblacidn concretos; de hecho construyen estos grupos. Se identifica un proceso de
descreme que conforma un grupo que se orienta a resolver su bienestar a partir de la
compra de servicios en el mercado, un proceso de desfonde, protagonizado por
quienes quedan fuera del sistema productivo y de las redes sociales tradicionales, y
finalmente, un grupo que sobrevive a partir de los beneficios corporativos adquiridos
en el marco del estado de bienestar.

La desregulacion del mercado de empleo y del comercio exterior, la depresion de los
servicios pUblicos y la precarizacidn y tercerizacion de servicios basicos, genera un
descreme de quienes a partir de una fuerte dotacion de capital fisico, social, cultural y
humano pueden resolver sus necesidades a través del mercado. La suerte del resto de
la poblacién depende de la capacidad que tienen de mantener su inserciOn laboral
formal (activos o pasivos), base de acceso a los beneficios estratificados sobrevivientes
del estado de bienestar

Desde el marco de recetas generadas a partir del Consenso de Washington se hace

énfasis en las respuestas a la pérdida de derechos laborales y estamentales a partir de
mecanismos de focalismo sectorial, con un modelo de cobertura de riesgos minimos.
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Quienes mantienen sus derechos laborales y estamentales siguen siendo beneficiarios
de la cobertura de politicas sociales patrimonialistas, mientras que, por la baja calidad
en la entrega de servicios pUblicos, se produce un efecto de descreme, por el cual
sectores medios y altos “escapan” hacia el mercado para acceder a una cobertura de
riesgos de mayor calidad.

Si observamos este proceso en Uruguay, encontramos indicadores claros que nos
muestran las consecuencias del desfonde del “viejo edificio”. De hecho, en Uruguay se
puede plantear la coexistencia de “tres paises”, el pais Privado, el pais Corporativo, y el
pais Vulnerado.

Vemos a continuacidn la configuracidn que asumen estos tres “paises” en varios
indicadores claves a partir de datos de la encuesta continua de hogares del afio 2001,
lo que nos permite construir el escenario instalado de la fragmentacidn social previa a
la crisis del 2002.

Cuadro 2 DistribuciOn de la poblacién

% de hogares
Uruguay Corporativo 31,1
Uruguay Vulnerado 38,1
Uruguay Privado 30,8
Total 100
ECH, 2001

Cuadro 3 Indicadores seleccionados

Edad Probabilidad Ingreso per capita Clima
Promedio De no ser pobre En S constantes educativo del

(deflactado) hogar
Uruguay Corporativo 52,86 83,07 4610,2283 5.1206
Uruguay Vulnerado 22,59 48,33 2479,2997 7.7779
Uruguay Privado 36.27 96,46 9202,7006 13.3625
Total 36,21 73,95 5213,3224 8.6740

ECH, 2001

El Uruguay Corporativo es el grupo que subsiste del viejo edificio, integrado por
sectores de clase media baja, y media, usufructuando el modelo de proteccidn social
patrimonialista, y accediendo a un paquete de servicios corporativos en funcidén de su
condiciOn de activos o pasivos. Hay que tener en cuenta que en Uruguay para esa
fecha, la pobreza en los mayores de 65 aflos es de aproximadamente un 10%, mientras
que en los menores de 6 afios trepa a valores cercanos al 50%. Es una poblaciOn
envejecida.

El Uruguay Vulnerado esta integrado por nifios, adolescentes y jOvenes, de clase baja,
con fuertes indicadores de exclusiOn. Es el pais de la informalidad, usuario con
dificultades de acceso de los servicios sectoriales universales, y de los servicios
focalizados residuales.
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El Uruguay Privado, ante el deterioro de los servicios pUblicos escapd hacia el
mercado. Estd integrado por edades intermedias entre el Uruguay Corporativo y el
Vulnerado, con una tasa de fecundidad muy baja, y una probabilidad casi nula de ser
pobres.

El gasto pUblico social no se ajustd en la década previa al primer gobierno progresista
(2005) a la estructura de riesgos. Este fue uno de los desafios mas fuertes para el
anterior gobierno y lo sigue siendo para el actual. El gasto en seguridad social llega
basicamente al Uruguay Corporativo. El gasto en EducaciOn y Salud llega con déficit de
cobertura en extensidn y calidad al Uruguay Vulnerado.

El Uruguay Vulnerado llega a los servicios sociales en el territorio, y en parte de los
casos, los servicios tienen que salir a la blsqueda de los beneficiarios. Este es el grupo
de poblacidn prioritario para una estrategia de abordaje familiar.

Esta fragmentaciOn en tres “paises” supone un acceso diferencial y regresivo a la
estructura de oportunidades tanto a nivel nacional como territorial. El déficit del
Uruguay vulnerado para acceder al mercado, la depresion de los servicios del Estado
en zonas de riesgo, y el debilitamiento del tejido social por pérdida de socializacidon y
liderazgo, genera barreras de acceso diferenciales a la estructura clasica de
oportunidades.

3.3 Enfoques teodricos sobre la familia que subyacen en las actuales politicas
sociales.

Luego de diagnosticar la fragmentacion social de la sociedad uruguaya como legado de
las politicas de los 90s, resulta pertinente reproducir textualmente el planteo
realizado por MoOnica de Martino en un proyecto de investigacion sobre la
intervencion familiar en el INAU: “dos enfoques teOricos cobran vigencia reciente en el
campo de las politicas sociales. El enfoque de las capacidades pone en cuestion la
pertinencia de utilizar el ingreso como parametro para evaluar el bienestar y propone
valorar la calidad de vida de las personas en términos de “los funcionamientos que
alcanzan los individuos, esto es, lo que ellos logran ser o hacer. (...) Esta forma de
mirar los problemas del desarrollo es el sustento teGrico del enfoque del desarrollo
humano” (Amarante y Arim, 2005: 18). Por otra parte, el enfoque de los derechos parte
del reconocimiento de la persona como sujeto de derechos humanos y libertades
sustantivas, y entrafia una reivindicacibn directa o indirecta respecto a otros, sean
individuos o Estados. Supone la obligacibn de los Estados de garantizar el cumplimiento
de los derechos politicos, sociales, econGmicos, etc. No obstante la revalorizacion del
papel social del Estado —enfatizado desde los gobiernos progresistas en la region-, la
nueva orientacibn de las politicas sociales es atravesada por nuevas y viejas
tendencias. Si bien subsiste la convocatoria a la participacion de actores privados en la
provisiOn de servicios sociales, se hace hincapié en el empoderamiento y participacion
de los ciudadanos, en tanto agentes de las politicas y no meros receptores pasivos. Este
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cambio doctrinario es plasmado en documentos y proyectos de ONGs, gobiernos,
organismos multilaterales, etc., aln cuando no necesariamente coinciden en sus
orientaciones ideo-politicas”. (De Martino, 2009)

La situacion planteada por De Martino da cuenta de parte de la historia reciente de
implementaciOn de politicas sociales en Uruguay. Pensamos que los dos enfoques
estan presentes en las acciones realizadas desde el Estado en los dos Ultimos periodos
de gobierno, y eventualmente la metodologia de trabajo utilizada no responde a un
formato “puro” que se deduzca automaticamente de uno de los modelos, sino de un
pragmatismo ecléctico que toma elementos de diferentes lugares y los ajusta a
modelos de intervenciOn histdricos. Desde 2005 hay una clara redefiniciOn del papel
del estado en las politicas sociales- La creacidn del MIDES es la constatacidn mas clara
de este cambio. Sin embargo tal como advierte De Martino, persiste una multiplicidad
de enfoques no totalmente consistentes con esos objetivos.

3.3.1. El enfoque de derechos

Desde el punto de vista empirico nos encontramos ante un predominio claro del
enfoque de derechos a nivel discursivo, con un nivel de apropiaciOn por parte de
actores de diferentes origenes ideolOgicos, politicos y académicos que sugiere un
fuerte consenso o la descontextualizacidn del discurso en relacion a sus origenes.

La perspectiva de derechos, definida en el marco de la Asamblea General de las
Naciones Unidas esta conceptualizada como “un proceso integral econdbmico, social,
cultural y politico que tiene por objeto el mejoramiento constante del bienestar de toda
la poblacibn y de cada uno de los individuos en base a su participacidn activa, libre y
significativa en el desarrollo y en la distribucidn justa de los beneficios que de él
resultan”. (MIDEPLAN/ CEPAL; 2002)

En el marco del seminario: “Perspectivas innovativas en politica social” realizado en la
sede de la CEPAL de Santiago de Chile el 29 y 30 de octubre del 2002, Carmen Artigas,
Jefa de la Unidad de Derechos Humanos de la CEPAL realizd una sintesis muy ajustada
del Enfoque de Derechos aplicado en programas sociales, que vamos a reproducir
parcialmente como insumo para tratar de contextualizar el proceso de discusidn que
estamos desarrollando.

En primer lugar se relaciona el enfoque a un marco concreto de desarrollo: el
desarrollo humano (¢,qué queremos hacer?), y a un marco normativo que se asocia a
parametros vinculados con los derechos humanos en particular y con el derecho en
general (¢,cOmo, o con qué condiciones queremos hacerlo?).

“Ahora bien, ¢qué entendemos especificamente por un enfoque de derechos?
Constituye un marco conceptual para el proceso de desarrollo humano que esta
basado normativamente en estandares internacionales de derechos humanos y
operacionalmente dirigidos a promover, proteger y hacer efectivos los derechos
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humanos. Un enfoque de este tipo integra la normativa, principios y estandares del
sistema internacional de derechos humanos en la legislaciOn, programas, planes y
proceso del desarrollo. Las normas y estandares estan contenidas en los distintos
instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos y los principios son los
de responsabilidad y rendicion de cuentas; el de universalidad; no discriminaciOn y
equidad; el de procesos participativos de toma de decisiones y el reconocimiento de la
interdependencia entre todos los derechos”. (MIDEPLAN/ CEPAL; 2002)

En segundo lugar, se presenta un listado de los elementos que constituyen el nlcleo
central del enfoque:

“ 1. Expresa un vinculo con los derechos, es decir, la definicidn de objetivos de
desarrollo en términos de derechos particulares — como titularidad de derechos
exigibles — es un ingrediente esencial de estos enfoques, al igual que la creacibn de
vinculos normativos expresos con los instrumentos internacionales de derechos
humanos. Los enfoques de derechos abordan integralmente toda la gama de derechos
indivisibles e interdependientes de caracter civil, cultural, econdmico, politico y social.
Esto determina la necesidad de estructurar un marco de desarrollo con sectores que
reflejen los derechos garantizados internacionalmente como alimentaciOn, salud,
educacibn, vivienda, administraciOn de justicia, sequridad y participaciOn politica.

2. Incorpora la rendiciOn de cuentas, identificando titulares de derechos y los sujetos de
las correspondientes obligaciones. Se atiende tanto a la parte positiva de la obligacion,
es decir, respetar, proteger, hacer efectivos, como a la negativa, el abstenerse de
violaciones.

3. El denominado empoderamiento o ejercicio de derechos se centra en los
beneficiarios como titulares de derechos y no como receptores de acciones
asistenciales. La finalidad es garantizar a las personas el disfrute de la capacidad, de
las habilidades y del acceso necesario para cambiar sus vidas, mejorar sus
comunidades y decidir sus propios destinos.

4. La participacidn a la que se refiere el enfoque de derechos es la definida en la
DeclaraciOn sobre el derecho al desarrollo, es decir “activa, libre y significativa”

5. No discriminacibn y atencibn a los grupos vulnerables. El imperativo de derechos
humanos en esas aproximaciones, significa que debe darse atencibn particular a los
temas de discriminaciOn, equidad, vulnerabilidad a partir de raza, edad, gé€nero,
religiGn, etnicidad, y otras posibles categorias como los migrantes y los reclusos por
ejemplo. Todas las decisiones de desarrollo, ademas de fortalecer el ejercicio de los
derechos, deben precaverse contra el reforzamiento involuntario de desequilibrios de
poder por ejemplo entre mujeres y hombres, propietarios y campesinos, trabajadores y
empleadores.” (MIDEPLAN/ CEPAL; 2002)

39



En siguiente figura presentamos la relaciOn entre los elementos constitutivos del
enfoque de derechos centrado en el individuo, y las dimensiones del desarrollo
humano,

Figura 3 Enfoque de derechos y dimensiones del desarrollo humano

Potenciacion Aumento de la capacidad de la gente, la ampliacion de sus opciones
y con ello una mayor libertad;

Cooperacion Atiende a la compleja red de estructuras sociales a que pertenecen
los seres humanos, los que valoran el sentido de pertenencia a una
comunidad;

Equidad Hace referencia tanto a la capacidad bésica como a las

oportunidades y que en muchos casos puede entraflar una
distribucidn de recursos desigual

Sustentabilidad | Se asocia a un concepto de equidad intergeneracional pero que exige
profundos compromisos por la justica social en el hoy

Seguridad Hace referencia a la necesidad de cautelar que las personas vivan en
condiciones que no las expongan a riesgos debido a la delincuencia,
la violencia o el desempleo.

En base a MIDEPLAN/ CEPAL; 2002
Desde el punto de vista programatico, CEPAL pone €nfasis en la existencia de guias
preliminares del enfoque de derechos humanos en las estrategias de reduccidn de la

pobreza, publicadas por la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos.

Figura 4 Enfoque de las guias preliminares

Potencial para reducciOn de pobreza del Enfoque de Derechos

Instando a la rapida adopcidn de estrategias para la superaciOn de la pobreza
sustentadas en los derechos humanos, como una cuestiOn de obligatoriedad juridica

Ampliando el ambito de las estrategias de reducciOn de la pobreza a fin de abordar
las estructuras de discriminacidn que generan y sostienen a la pobreza

Instando a la expansiOn de los derechos civiles y politicos que pueden jugar un papel
instrumental crucial en la causa de reducciOn de la pobreza;

Confirmando que los derechos econOmicos, sociales y culturales son derechos
humanos juridicamente vinculantes y no solamente aspiraciones programaticas

Agregando legitimidad a la demanda por asegurar una participacidn significativa de
los pobres en el proceso de toma de decisiones

Previniendo contra el retroceso y el no cumplimiento de obligaciones esenciales en
nombre de eventuales compensaciones

Creando y fortaleciendo instituciones mediante las cuales los responsables de las
decisiones deban rendir cuenta de sus acciones.

En base a MIDEPLAN/ CEPAL; 2002

Ya expresamos en diferentes momentos que el enfoque de derechos esta totalmente
integrado en el discurso de los actores técnicos y politicos. Por otra parte, existe una
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fuerte dificultad para plasmar integralmente, superando el discurso, este marco
conceptual abstracto en las acciones concretas en campo. No se visualiza facilmente
una traduccion del enfoque de derechos en las acciones asumidas desde las politicas
pUblicas.

Esto ocurre en parte por la distancia que existe entre los parametros internacionales
en derechos humanos, necesariamente abstractos y situacionales, y la bajada a cada
contexto en donde aparte de la dimension juridica, juegan dimensiones politicas -
relacionales muy complejas. Pensemos que en lo concreto aparte de una sociedad
fragmentada con una fuerte puja distributiva, tenemos un techo fijado por las
restricciones fiscales, que politicamente establecen un marco al proceso de restitucion
de derechos. La queja y la frustracion de los operadores sociales al no poder resolver la
materialidad de las situaciones en las que intervienen, tienen que ver con una de las
contradicciones fundamentales de este enfoque. Desde CEPAL se alerta sobre este
particular: “En el establecimiento de metas e indicadores consistentes con los
estandares internacionales de derechos humanos, es importante hacernos cargo de la
necesidad de un dialogo cada vez mas activo y transparente entre el mundo juridico y
el politico, dado que es imperioso buscar una complementacion armOnica entre la
necesidad de la progresiva realizaciOn de los derechos y la administracion del gasto
pUblico y el equilibrio fiscal. Evidentemente todos tenemos determinadas preferencias
sobre la forma de manejar este dilema, pero evidentemente €ste excede los ambitos
exclusivos del derecho o la politica social”. (MIDEPLAN/ CEPAL; 2002)

3.3.2. El enfoque de capacidades

En realidad, el enfoque de capacidades, de tradicidn anglo-sajona, esta formulado
como cuerpo teOrico estructurado, y se conoce como “assets-vulnerability approach”
(abordaje de activos y vulnerabilidad). Este es un planteo teGrico con acumulacion
empirica sostenida, que aborda en forma integrada lo macro y lo micro social, y que
aporta herramientas conceptuales concretas para abordar intervenciones a nivel
familiar y comunitario.

Este abordaje tiene origen en planteos teOricos del premio Nobel en economia
Amartya Sen, y en sus origenes no es contradictorio con un enfoque de derechos.
“Amartya Sen se aleja de la economia clasica al proponer un modelo de andlisis del
bienestar social cuyas preguntas centrales no se ubiquen en el nivel de “utilidades” sino
en el de “capacidades”. Asi mismo acepta pero avanza mas alld de los andlisis
orientados a identificar grupos con necesidades basicas no satisfechas. Para el esto
constituye un resultado de capacidades concretas de los hogares (o las personas). Por
su parte estas capacidades concretas dependen de ‘entitlements” (el conjunto de
bienes y recursos sobre los cuales los individuos poseen “comando”). Para Sen esta
cadena de razonamientos combinado a aspectos normativos lo lleva a afirmar algo
particularmente revolucionario en materia de teorias del desarrollo. Mostrando cOmo
a muy diferentes niveles de desarrollo econOmico medido por PBI encontramos grandes
disparidades en las “capacidades” més bdsicas (como la de permanecer vivo) Sen
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argumenta que el problema del desarrollo no debiera ser visto como un problema de
crecimiento econObmico (i.e. GDP/percapita), sino como un problema de expansion y
mejor distribuciOn de “entitlements” lo cual implica a su vez un incremento en las
“capacidades” de familias y hogares. Uno no tiene porque comprar toda la propuesta
de Sen, para captar la utilidad de introducir al andlisis la idea de “capacidades” como
una clave para entender el bienestar de familias. Ello si lleva necesariamente a cierta
consideracidn de cudles son los recursos que determinan dichas capacidades. La
semilla que luego va a dar surgimiento al “asset/vulnerability framework” del que habla
Moser esta plantada una vez aceptamos estas ideas: capacidades y “entitlements”.
(Fernando Filgueira, 2008)

El concepto de entitlements esta vinculado a los derechos que tienen los individuos y
las familias a partir de su condicidn de ciudadanos. En este sentido se vincula el
abordaje de derecho con el estudio de las capacidades que tienen y pueden desarrollar
las familias para ejercerlos.

Fernando Filgueira (2008) plantea que el enfoque de activos y vulnerabilidad “desiste
de tipificar la marginalidad o la exclusiOn social. Rescata de estos aportes una verdad
mas basica, comUn a todos ellos: las familias y sus recursos ayudan a entender la
producciOn y reproduccidn de la pobreza, del bienestar y de los diferentes tipos de
pobreza. Se sigue de ello que entre el insumo macro (crecimiento, politica, ciclo
econbmico) y el producto macro (niveles de pobreza, bienestar de los pobres) se
encuentra el mediador por excelencia: la familia y sus recursos.”

Por otra parte, se da cuenta de los sesgos liberales con que se ha utilizado este
enfoque por parte de algunos organismos internacionales. La tradiciOn anglo sajona de
responsabilizar a la familia y al individuo ha operado aqui para generar una aplicacidon
sesgada del enfoque, en donde se priorizan las capacidades familiares como elemento
explicativo de la pobreza, disminuyendo la capacidad explicativa del modelo, ya que se
subvaloran los elementos vinculados al Estado y a la Comunidad. En Ultima instancia, si
se discute este enfoque seria interesante hacerlo desde su version integral y no desde
su desviacion liberal.

Uno de los elementos que ha llevado a legitimar este modelo es el mismo que ha
generado el interés planteado por la subcomisidn de familia en indagar sobre qué
papel tiene la familia en la relaciOn entre las condiciones socio-econOmicas a nivel
macro vy los resultados en términos de pobreza y vulnerabilidad. Las mediciones de
pobreza existentes (linea de pobreza y necesidades basicas) no logran explicar las
diferencias existentes a nivel de poblacién entre individuos y familias que tienen
valores similares en el indicador. Es obvio que existen elementos en algunas familias
gue permiten aprovechar las circunstancias favorables del contexto y en otras no. Este
es uno de los aspectos clave a indagar desde el abordaje familiar a situaciones de
pobreza, exclusidn y vulnerabilidad.

En el siguiente esquema mostramos el modelo explicativo convencional que relaciona
a las condiciones macro con los resultados en términos de pobreza. En esta explicacion
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se genera una caja negra intermedia en donde operan factores que no controlamos, y
que deberiamos de conocer y poder intervenir sobre ellos si queremos realizar un
abordaje familiar efectivo.

Figura 5 Modelo explicativo convencional

Desarrollo econdmico

Ciclos econdmicos CajaNegrao Niveles de Pobreza
Niveles de empleo : relaciones ]
Inversién Social inmediatas Intensidad de la Pobreza

Politicas Publicas

En términos de Fernando Filgueira (1998) el enfoque de activos y vulnerabilidad
“reconoce el legado de Sen pero posee como motor mas inmediato la bUsqueda de
conceptos que permitan el andlisis microsocial a nivel de comunidades. Como vimos
sumariamente las fuertes limitaciones de los conceptos tradicionales de pobreza y
bienestar, hacen particularmente atractivo el modelo de activos al permitir andlisis
endOgenos y dindmicos.”

En la siguiente figura vemos como se presenta un modelo dindmico de andlisis de la
caja negra que mediatiza la relacidn entre la sociedad en término de estructura macro
y el individuo.

Figura 6 Modelo dindmico de analisis

Desarrollo economico Impacto sobre

Ciclos economicos Activos de los Hogares Niveles de Pobreza

Niveles de empleo === Capital financiero p
Inversidn Social Capital fisico Intensidad de |a Pobreza

Politicas Publicas Capital humano, social

A partir de lo presentado hasta el momento, ¢cOmo podemos esquematizar de la
manera mas simple los aspectos sustantivos del abordaje?

El abordaje de activos y vulnerabilidad incorpora en principio un conjunto de
conceptos que vienen de la economia y de la contabilidad, y que generan un rechazo
casi inmediato por parte de quienes no forman parte de estas disciplinas. Entendemos
que es importante superar ese rechazo inmediato y explorar la capacidad analitica que
tienen estos conceptos.

Activos. El concepto de activos viene de la economia y da cuenta de los elementos que
tiene un individuo y por agregaciOn una familia para enfrentar su reproduccidn en
todos los aspectos. Un activo tiene una relaciOn directa con el concepto de capital y
con las teorias vinculadas a los diferentes tipos de capital que puede acumular una
persona, especialmente las teorias vinculadas al capital social. Desde esta perspectiva
se habla de diferentes tipos de capital (fisico, financiero, humano, cultural, social — hay
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diferentes clasificaciones). El activo no es solo lo que se tiene sino que también incluye
a las cosas que no se tienen pero sobre las que se tienen derechos. Esto incorpora la
perspectiva de derechos; un derecho no contemplado es una deuda que tiene la
sociedad con el individuo, por lo tanto es un activo que se puede ejecutar (aqui entra
la posibilidad de intervencidn).

Los activos por otra parte no solo son bienes o recursos fungibles, son elementos que
se pueden capitalizar y generar mas activos. La educacion y la salud son un ejemplo de
esto; las redes sociales otro.

Pasivos. Unido al concepto de activos tenemos el de pasivos. Son los elementos que
no solo no acumulan distinto tipos de capital, sino que actlan en contra de las
posibilidades de acceder a las oportunidades que genera la sociedad. Por ejemplo, la
mala alimentaciOn, el retraso psicomotriz, la baja educacion de los padres, la ausencia
de redes sociales en la familia, son pasivos reconocidos y medidos en sus efectos.

El balance de activos y pasivos nos puede dar una visiOn dinamica de la configuracion
de capital que tiene una familia para llevar adelante su reproduccion.

La estructura de oportunidades. A partir de los indicadores de desarrollo econdmico,
la desigualdad de ingresos, los niveles de empleo, la inversidn social, las politicas
pUblicas, se genera una Estructura de Oportunidades de donde las familias pueden
tomar activos para gestionar su reproduccion.

La mayoria de las sociedades, mas alla del nivel de desigualdad que tengan a su
interior, tienen un Estado que es proveedor de oportunidades para las familias
(infraestructura, seguridad, salud, educaciOn, sistema de proteccidn social), un
Mercado donde las familias recurren por oportunidades para sobrevivir y reproducirse
(ingresos por salarios u otras transacciones), y la Comunidad misma, la comunidad
como organizacidn solidaria (movimiento sociales, ONG, apoyo individual de vecinos).

Estos tres componentes, Estado, Mercado y Comunidad, conforman la estructura de
oportunidades que ofrece cada pais y cada comunidad a sus habitantes. La
configuracidn que asume esta estructura es diferente a nivel general entre paises, ya
que es extremadamente sensible a las politicas sociales y econOmicas que se
implementan vy al nivel de desarrollo social y productivo. Por otra parte, es también
sensible a las diferencia entre comunidades al interior de los paises. Las inequidades
en la distribucidn del bienestar y el riesgo a nivel territorial, generan estructuras de
oportunidades diferenciales segln el lugar de residencia.

Por Ultimo, las capacidades familiares de acceso a la estructura de oportunidades

estan relacionadas con la posicion de la familia en la estructura de estratificaciOn
social.
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A continuaciOn presentamos un esquema de la relaciOn entre la Estructura de
Oportunidades, la familia, y los nifios.

Figura 7 Estructura de oportunidades, familias y nifios

Estructura de Oportunidades Activos que se transfieren directamente al nifio
desde |a estructura de oportunidades general
(comunidades seguras, infraestructura sanitaria,
educacion gratuita y obligatoria)

(Estado, Mercado, Comunidad)

Recibe
Adtivos

Invierte

Adtivos

Nifos (cuanto menorsu edad, mayor
dependencia de la estructurade

Familia
(Capta activos de la estructura de oportunidades y
los transmite a los nifios, por lo cudl se constituye
en la principal estructura de oportunidades de los
propios nifios

oportunidadesy eficienciaenla

transmision de activos de la familia)

La figura anterior nos muestra como el acceso de los nifios estd mediado en parte por
la capacidad de la familia de captar activos, de transmitirlos (no siempre sucede asi), y
de bloquear pasivos (un padre o madre puede ser traficante, ladron, adicto, pero
puede preservar a sus hijos del contacto con este modelo).

Figura 8 Trayectoria normal de acceso a la estructura de oportunidades

Y E\l/

Familia Familia

Primera Infancia Nifez Adolescencia Juventud

En la imagen anterior representamos la ruta de acceso normal a la estructura de
oportunidades por edades. Esto en parte explica los limites actuales que puede tener
la transferencia de algunas funciones de la familia fuera del nlcleo, pero no todas.

En un pais de ingresos medios como Uruguay, podemos identificar una trayectoria
normal en la vinculacion de los diferentes arreglos familiares con la estructura de
oportunidades. En la primera infancia la familia es clave para trasferir al nifio los
activos que pueda captar desde la estructura de oportunidades. El Estado y la
Comunidad intervienen pero en general esto estd mediatizado por la familia. En la
niflez el Estado y la Comunidad operan directamente sobre el nifio y la familia, sobre
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todo desde el sistema educativo y desde algunos proyectos comunitarios. En esta
situacion, el nifio ya no depende solo de la familia para acceder a la estructura de
oportunidades, sino que también individualmente lo puede hacer a través de, sobre
todo, el sistema educativo formal y no formal. En la adolescencia sigue la misma
situaciOn con la diferencia de que se puede acceder directamente al mercado
mediante el trabajo adolescente legal, sin comprometer la performance educativa.
Finalmente en la juventud se da el proceso de emancipacion, en el cual el joven se
relaciona con su familia, con el estado y con el mercado en forma independiente. Las
situaciones de trabajo infantil interrumpen el proceso antes referido, generando una
relacion directa de los nifios y adolescentes con el Mercado a edades tempranas. La
captaciOn de activos que puede hacer un nifio por esta via, no se compensa con los
pasivos que acumula al perder parte de las oportunidades que le brinda el estado
(educacidn y recreacion).

¢, Qué se le puede pedir a este enfoque, o dicho de otra forma, que podemos estar
resignando si nos guiamos por un enfoque de este tipo? Siempre queda latente el
riesgo del sesgo de aplicacién reduccionista, en donde nos concentremos solo en
algunas herramientas de analisis e intervencidn, o en algunas dimensiones del
problema que abordamos por razones ideoldgicas (por ejemplo el sesgo liberal de
responsabilizar a las familias). Fernando Filgueira propone un desafio fuerte en cuanto
al uso del abordaje en una perspectiva integral y estratégica:

“La pregunta central de este “approach” tiende a ser la siguiente. ¢, Qué recursos tienen
los hogares y como los movilizan para enfrentar situaciones de vulnerabilidad?
Perfectamente la pregunta podria ser que recursos poseen los hogares y que estructura
de oportunidades ofrece el mercado, el estado y la comunidad para escapar a
situaciones de pobreza y también de vulnerabilidad. Esta pregunta, valida sin duda,
tiende a oscurecer otra de mas largo aliento y mas general. No nos preguntemos como
ayudar a los pobres enfrentar situaciones criticas solamente, ampliemos la cuestiOn a
cOmo construir sociedades en donde tales situaciones sean raras y afecten a un
nUmero lo mas pequefio posible de personas. Una vez solucionado este problema, la
respuesta no puede detenerse meramente en la identificaciOn de los activos y sus usos,
sino que debe necesariamente abordar las 0gicas de produccion y distribucion de
dichos activos. En otras palabras debe indagar en la estructura de oportunidades que
se presentan ante estos sectores desde el mercado, el estado y la comunidad.”
(Filgueira, 1998).

En suma, desde esta concepciOn resulta necesario identificar en cada unidad
territorial la estructura de oportunidades disponible para las familias, y por otra parte
diagnosticar la configuraciOn de activos y pasivos que hay en cada caso, de modo de
pensar estrategias individualizadas para intervenir en forma diferencial y promoviendo
las capacidades familiares para acceder a las oportunidades qué tienen que estar
disponibles. Este es un elemento clave para no caer en el sesgo liberal. No podemos
diagnosticar a las familias, reivindicar sus derechos, conectarlas e integrarlas a las
redes comunitarias, convertirlas en protagonistas, y luego no disponer desde el Estado
y desde el Mercado de los elementos necesarios para satisfacer las necesidades.
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4 Debates sobre una (posible) estrategia de abordaje familiar en el
marco de las politicas sociales.

Desde la consultoria y junto con la Sub-comisidbn de Familia se protagonizaron una
serie de intercambios y debates entre actores involucrados en una posible estrategia
familiar transversal a las politicas sociales: referentes técnicos y académicos,
trabajadores de campo, integrantes de la SubcomisiOn y decisores politicos.

Los siguientes puntos intentan dar cuenta de lo mds sustantivo de los debates e
intercambios de modo de aproximarnos a las multiples miradas existentes sobre la
pertinencia de un abordaje familiar que sustituya o complemente el abordaje de
individuos que matriza la mayoria de las politicas.

4.1 Aportes de referentes técnicos y/o académicos.

El 27 de julio del 2011 se realizO un grupo de discusidn con un conjunto de referentes
técnicos y/o académicos a quienes se les plantearon las principales preguntas que
orientan el disefio de la estrategia. A partir de estos estimulos se generd un proceso
de discusion muy fermental que aporta elementos importantes para completar el
diagnOstico, visualizar la complejidad y recoger nuevas interrogantes. Las preguntas
que guiaron la discusiOn son las que se reproducen en el capitulo de antecedentes de
este informe, a partir de la pagina 19.

En la medida en se trata de un insumo valioso tanto por las participaciones
individuales como por la dinamica de discusiOn generada, vamos a incorporar a este
informe una desgrabacidn selectiva de los principales momentos de la discusion. La
desgrabacion es textual y por un criterio de ediciOn se presenta con un tipo de letra
normal.

Fernando Filgueira (Soci6logo)* - En relacion a la pregunta sobre la necesidad de
desarrollar una estrategia de abordaje familiar, la respuesta desde mi punto de vista
es si, en el entendido de que tengamos claro de qué hablamos cuando hablamos de
familia. Ese me parece el primer punto importante, no es “la familia”, hay multiples
formas de familia. Dos adultos; la idea de dos o0 mas adultos cooperando en una unidn
de algln tipo, con afecto y con alglin grado de consanguinidad, para mi ya basta. Si
estamos hablando de unidades cooperativas de ese tipo, la respuesta es si, porque uno
de los riesgos si no se toma en cuenta esto en las intervenciones, es que se van a
fortalecer cierto tipo de familias y dejar de lado a otras. Esto me parece que es uno de
los elementos esenciales de abordaje.

En el contexto actual, para apoyarse en la fortaleza de unidades de adultos
cooperando para cuidar y reproducir, hay que reconocer las multiples formas

! Corresponde que no nos refiramos a los académicos con sus titulos, los Doctores y los magister, etc.??
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familiares. Si no, se pierde una riqueza enorme que es necesario tenerla en cuenta a la
hora de disefiar las estrategias de intervencion.

Mariela Solari (Trabajadora Social) - Estoy de acuerdo con lo que decia Fernando. En
lugar de hablar de las familias habria que cambiarlo por “las distintas modalidades”.

Me parece que es algo que todos lo entendemos pero siempre hay que mencionarlo.
Lo otro que me parece, hablando de estrategia, en la l6gica de los tres bloques (se
refiere a las preguntas planteadas), entendi que se hablaba de “la estrategia para el
disefio de la politica”. Me parece que ahi hay tres dimensiones diferentes para pensar:
el disefio de la politica: tomar a la familia como objeto de estudio sin desconocer
especificidades, la traducciOn de la politica a programas que tengan en cuenta las
especificidades, el diseflo de los servicios, y la planificacion de la intervencion
definiendo principios orientadores, pasos a seguir.

La respuesta (a la pregunta sobre si hay que tomar a la familia como sujeto de
intervencion) es si. Me parece que hay que tomar como sujeto de intervenciOn y como
objeto de estudio a la familia como globalidad y no las individualidades entre si.

Esto ha llevado a una segmentaciOn de los programas y servicios, que muchas veces
dentro de la misma familia uno atiende al nifio, otro atiende a la madre, otro atiende
al padre. Ademas agregamos la complejidad de la problematica: uno te atiende por
violencia, otro por droga y otro por no otra cosa.

Por otro lado ustedes preguntaban sobre el tema de los principios orientadores. Repito
me estoy centrando en el disefio de las politicas y de los programas y no de los
servicios que pienso que van mas adelante. Tiene que ver con la planificacidon de la
intervenciOn, me parece que ahi hay algunos principios orientadores que estaria
bueno tenerlos en cuenta: cuales son los pasos a seguir en la planificacion de una
intervenciOn y cual es la intervencidn del sujeto en esa planificaciOn, cual es el lugar
de la familia en definir el estado de situacidn y el problema u objeto de intervenciOn y
cudl es el lugar que tiene la familia en el disefio de la salida de esa situacion.

¢.Cuanto tiene que participar la familia? Hay que ver para eso el disefio de cada
programa, porque me parece que parte de los principios orientadores son que la
familia es la protagonista del proceso de cambio y eso no es un discurso. Si eso no es
asi no funciona. Porque llevar a la familia de un servicio al otro, ya sabemos que se va
el servicio, se va el equipo técnico y no hay un proceso de cambio, de deseo de cambio
interno de las personas que conforman esa familia, en la forma que tenga. Si o si la
familia tiene que ser, en el sentido mas amplio de la palabra, protagonista del proceso
de cambio y eso es lo que nos dificulta mas a los equipos porque a veces te encuentras
con familias que tienen un capital social y cultural acumulado que le permite hacer ese
proceso con un equipo de apoyo y hay familias que no lo tienen. Hay una franja de
extrema exclusion que llega a través de la demanda de una urgencia.
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Lo Ultimo que digo es que en la concepciOn de familia me parece que hay que
incorporar el concepto de los adultos de referencia que puedan cuidar y proteger, para
poder pensar en esto de que hay que ir flexibilizando el concepto de familia. El
concepto de adultos que tengan la capacidad de poder cuidar y proteger, también
socializa esa cuestion del cuidado. Sin quitar la responsabilidad que tienen los padres y
las madres. Pero hay gurisas de 16 afios que tiene esa situaciOn de consumo y de
violencia que necesita que haya otros adultos que la ayuden a cuidar a sus hijos. Sin
culpa ademas.

Cecilia Zaffaroni (Trabajadora Social) — Escuché que estaban trabajando, y me parece
importante y valorable. No hay programas que no trabajen con las familias. Todos
trabajamos con las familias, es necesario pensarlo de alguna manera mas integral.

En relaciOn a las preguntas, si vale la pena desarrollar una estrategia de abordaje
familiar. No tengo ninguna duda que se necesita y hay que desarrollar el trabajo sobre
todo si pretendemos avanzar no solo en indicadores de linea de pobreza, sino avanzar
en términos de desarrollo humano.

Por esto de estar trabajando en este tema de familia volvi a leer lo que escribid Carlos
Filgueira hace 15 afios y descubri cOmo sigue tan vigente. Esto ayuda ya que a veces
nos vamos perdiendo en el ramaje. Carlos ponia el foco en lo que es la funcidn esencial
de la familia, como un nUcleo basico de caracter comunitario que asegura a sus
miembros estabilidad, seguridad y un sentido de identidad, al mismo tiempo que
provee el instrumental para su desempefio. Esta funcidn se basa en un vinculo
personal intransferible (no son intercambiables), que genera un instrumento de
caracter bipartita, esta basado en el afecto.

Hemos discutido tanto la integracidn de la familia... creo que es mas importante ver
las funciones, quien las cumple y como las cumplen, cudles son las caracteristicas y
cdmo podemos lograr que estas unidades familiares, con las caracteristicas que tengan
efectivamente, puedan cumplir funciones. Siempre estamos mirando lo que le falta a
la familia hoy, las carencias, los problemas y dificilmente se dé a entender cuales son
las fortalezas.

Cuando esta funcidn no se cumple la persona tiene diferentes dificultades ante la vida,
pero cuando se cumple aunque sea con muchas carencias, le da una fuerza enorme en
lo que tiene que ver con las posibilidades de reaccidn frente a situaciones adversas.

En el tema de las fortalezas, las manifestaciones de las familias mas alld de como
estén integradas, ese vinculo es realmente fuerte. Por ejemplo las familias que
sobreviven a la dispersiOn geografica. Esa es una realidad, cuantos de nosotros
tenemos la experiencia de integrar familias en donde uno vive a no sé cuantos
kilbmetros del otro, y si alguien necesita algo sabe que los demas estan. O las familias
que han sido cortadas por episodios de violencia, inclusive en dictadura. ¢COmo se
reconstruye este vinculo? No simplemente con el lazo de consanguinidad; se
reconstruyen en un trabajo, en un tipo de vinculo y de afecto. Para mi es una cosa muy
incondicional, el afecto, porque hay un respeto por el otro que es lo que regenera esa
integracion.
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Tendriamos cosas para pensar en términos de cOmo definirla, de qué lugar podria
ocupar desde este lugar no tanto de sustento material sino espiritual.

Diana Gonzalez (Abogada) - Vengo de un profesion represora (el Derecho) en donde
la familia fue el sistema a través del cual se controld a las personas. Viendo lo que
plantean, me encanta. Mi experiencia es la del contacto con las experiencias mas
conservadoras del sistema legislativo y judicial. Una de las cosas que nos pasa cuando
desde el derecho se habla de la unidad familiar, es el hecho de identificar familias
“buenas” y familias “malas”,

En el tema infancia el vinculo familiar es esencial, los adultos referentes, el abuelo, la
tia, quien oficia de tal. Cuando pienso en las mujeres de la familia no puedo olvidarme
del lugar de las mujeres en la relacion de pareja, donde una mujer que no es maternal
es como loca, ¢no? Tiene la obligacidn de ser maternal. Por eso creo que preferiria
que cuando uno habla de intervencion familiar, esté muy claro eso de las redes
familiares.

Hay que pensar mucho en la diversidad. Saben que cuando me hablan familia como
sujeto de derecho yo tiemblo, por un debate que tuvimos, una postura muy
conservadora que pretendia restringir los derechos de nifios y nifias hacia un modelo
de familia nuclear.

La familia activa es fundamental para el crecimiento, pero es funcional, no son los
individuos funcionales a la familia sino al revés. Por ejemplo hay nifios que dicen “no
quiero vivir con mi papa" y operadores de derecho que contestan: “estd complicado
porque es tu familia”. Lo obligan incluso a terapias porque reniega de su familia. Es
cdmo que el ser humano no tuviera derecho a irse de la familia. Eso se ha notado y ha
afectado la relacion de lo social y lo juridico.

Antes La opciOn era el internado o la adopcidn. Sacarlo de esa familia diversa al
modelo hegemOnico, y por ahi otra pasarlo a otra que si lo era. De esto se pasO a “todo
familia”... en realidad no cambio ningln sistema. Ahora porque son bioldgicamente
progenitores y antes porque tenian las condiciones del modelo patriarcal hegemOnico.
Esto me preocupa, me preocupa a la hora de ver los riesgos.

En otro blogue hablan del tema del respeto a la diversidad, y el derecho habla de un
modelo cultural, no nos mintamos en esto. El modelo cultural que mas combate los
derechos de la mujer, los derechos del nifio, es el hegemOnico. Esta pensado: padre,
madre, matrimonio, familia nuclear, relaciones verticales, autoridad. Dentro del
modelo la diversidad cultural es la mas cuestionada.

“Entre los derechos del nifio y los derechos de la mama voy a preferir los derechos de
la mama”, hablando en términos de derechos humanos. Si esto pasa a nivel de
derechos humanos es que estamos funcionando mal, no puede ser que sea algo tan
contradictorio. El derecho del nifio es a ser cuidado y no maltratado. No podemos ver
que cuando estamos privilegiando a la mama no estamos viendo al nifio. La mayoria
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de los nifios de sectores mas vulnerables no estan siendo cuidados por quienes tienen
su representacion.

Cuando uno promueve de forma conservadora el derecho de la familia puede haber
apropiacion e los nifios porque el padre y la madre se sienten con derechos.

Alicia Rodriguez (PsicGloga) - Ante la pregunta ¢ es necesario?... Yo digo: depende, y:
no solo, en todo caso.

Primero, el tema de la construccidn de qué es una familia, claramente no es una
definiciOn normativa, si saber que la construcciOn depende de cada uno de nosotros.

La familia, la gente con la que se trabaja, opera permanentemente. Hay que considerar
el lugar que tienen los distintos integrantes de la familia y el lugar protagOnico que los
distintos integrantes de la familia tienen que tener en un proceso cualquiera sea la
intervencion.

¢, Qué es la intervencidn familiar? Se suele hacer una sumatoria de las acciones de las
distintas organizaciones para resolver distintos problemas, que habitualmente son
prestaciones. Hay que pensar muy bien la materialidad porque no es independiente
del abordaje psico-social.

Veo un riesgo si al ubicar a la familia como sujeto de intervencidn se reproduce la
misma ldgica de intervenciOn que con el individuo. Cuando digo la reproduccion de la
|6gica de intervenciOn me refiero que se estan marcando fronteras.

Sandra Leopold (Trabajadora Social) - Cuando uno pretende pensar en profundidad y
materializar estrategias de intervencidn desde el ambito de las politicas sociales,
necesariamente se encuentra como al limite. Quiero decir que cuando ustedes citan
las dificultades, adjudican una serie de eventos, las acciones, la calidad de las
prestaciones, pero también estan los atravesamientos estructurales que suponen
reconocer que es un campo de la administracion del conflicto social en el cual para
decirlo crudamente, hay aspectos que no son de resolucidn, aunque uno transite por
el camino del sujeto o aunque uno.

Que no sea la resolucidn no significa que no se tenga que incidir en determinadas
niveles de la complejidad social y que no se tenga que batallar sobre ese campo. No
son iguales los trayectos que los sujetos transitan para llegar a la resoluciOn y eso se
debe de adecuar a las posibilidades que tengan los sujetos. Me parece que la
estrategia deberia contemplar algo asi como la diversidad y la similitud.

Debo reconocer que generalmente la convocatoria a la unidad familia como referencia
en términos macro sociales generalmente impresiona como conservadora. Yo no s€ si
nosotros resolvemos lo que queremos haciendo hincapié en las funciones y no en la
liberacidn. Tenemos que pensar en una conceptualizaciOn basica de la intervencion.
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También me parece que todos somos hijos de nuestros tiempos, es l0gico, y de
nuestras posibilidades. Mas alld que podamos cuestionarnos el tema, yo creo que
todos operamos desde la matriz familia, mas alla de los elementos que le hayamos
podido incorporar. Creo que hay una matriz que es competitiva. Ahora cuando se
piensa en una estrategia donde se aborde a la familia, en principio tiendo a pensar que
es importante si de verdad salimos de la formulacidn individual el problema.

El derecho del nifio, el derecho de la mujer, quizas encontrar la férmula de convivencia
de los sujetos, a nosotros nos permite pensar que hay mas de un sujeto en relacion.

No tanto el niflo contra el padre, el nifio contra el educador, el adulto contra el nifio.
Quizas algo de eso facilite pensar en el colectivo social y no tanto en términos de
guerra de reconocimiento. Nos peleamos por derechos sectoriales y no por una
concepciOn de colectivo como sociedad en donde los sujetos deberian estar en
relaciOn. Hay riesgos histOricos si la familia tiene todo el derecho también debe tener
toda la responsabilidad. También cabe la posibilidad que de generar un riesgo, si de
alguna manera la comprensiOn de la problematica social se reduce, se circunscribe a
las familias con reincidencia de los atravesamientos institucionales. Generamos una
especie de fundacion de la problematica del rubro familiar que no trasciende, ese es
un riesgo histOrico. No tendria que estar ausente una consideraciOn de ese tipo. La
pregunta es hacia donde queremos dirigir la intervencion.

Carmen Terra (Trabajadora Social) - Cuando leia la pregunta, pregunté si habia una
propuesta y era sobre una propuesta sobre la que estdbamos trabajando. A mi me
surge lo que dice Alicia: “depende”. Yo he trabajado mucho con familias, desde el
abordaje familiar y me preguntaba dos cosas que tenian que estar presentes en esta
discusiOn: una tiene que ver con el ¢qué?, qué queremos hacer, como lo planteaba
Sandra hace un rato, hacia donde queremos ir y qué estamos resolviendo con la
familia como sujeto; ¢sujeto de qué? Porque de alguna manera es una palabra que
tienta pero que puede ser una trampa porque puede querer decir muchas cosas.

Pensemos en un sujeto de participaciOn que genera distancias culturales importantes
donde el Estado puede imponer. No es cualquiera, no es lo mismo una ONG, un grupo
de ayuda voluntaria que trabaje con las familias sino que es el Estado.

¢, Para qué estamos convocando al sujeto?, en el sentido que el Estado quiere trabajar
algunas cosas con las familias, modelizadas por factores histdricos macro sociales
mucho mas que por sus historias. Eso me preocupa profundamente porque mas alla
del rol como decia Sandra, caemos facilmente en definir el rol de la familia, decirle que
cOdigo quiero que sigas. Es verdad que gran parte de las familias hacen todo lo posible
por sobrevivir y hay que ver cual es la I6gica de sobrevivencia y que pautas genera eso
en lo que es la reconfiguraciOn de mensajes, porque comparten los mismos valores y
los mismos mensajes. Solamente hay una reconfiguraciOn que pasa por discursos
adecuados a su condicion social.

52



Entonces yo me preguntaba, ¢estamos pensando en una familia en un marco,
trabajando desde politicas macro y por tanto estamos hablando de politicas que
tiendan a asumir colectivamente, a garantizar necesidades, derechos, que tengan que
ver con las nuevas generaciones? Es esto lo que estamos analizando, en tanto son
programas de tipo afirmativo para sectores que por su condicidn social tienen
enormes dificultades o tiene enormes brechas para poder participar de las politicas
universales, ¢ de eso estamos hablando? Hago la pregunta porque me parece que
estas cosas deben quedar claras.

Puedo tener certeza que en algunas situaciones parciales que yo conozco, casualmente
se hace segln lo que decia Sandra, porque en tal sentido, si no aparecen politicas
subsidiarias, con caracter paliativo que cumplieron siempre y en donde las casi
imposibilidades del devenir, hace que terminemos viendo a las familias como asuntos
comportamentales. Esto no me parece una cuestiOn de facil resolucidbn vy es una
situaciOn sumamente delicada porque ahi colinda la autonomia, colinda la libertad,
colinda una cantidad de asuntos que me parecen delicados.

Como sujeto, yo diria que nosotros estamos ante ciudadanos que de alguna manera
tienen la ciudadania violentada y que son sujetos de violencia, de alli que es una
responsabilidad terrible.

Por tanto yo diria tres puntitos. Uno que tiene que ver con el reconocimiento como
sujetos de necesidades y de derechos y por tanto como ciudadanos orientados y yo
pienso hasta qué punto el estado quiere o no entrar en estrategias en politicas que
apelen a un sujeto mixto Estado - sectores desfavorecidos y como se logra eso y
lograr integrarlos en un programa nuestro.

Segundo y esto reclama poner a disposiciOn , bienes y distribucidn de bienes por tanto
entender que estamos en un juego de poder y de conflicto y no en una prestaciOn de
alguna manera de servicios y supone de igual manera situaciones dificiles. Nos ha
pasado de estar con situaciones en el limite de lo descalificado de lo excluido y hoy es
un grupo. Es un cambio macro o no, no sé.

En otra instancia lo que ya se dijo pero lo voy a decir, la permanente reflexion y
autocritica de qué consideramos familia y cuales son los limites y los vinculos y los
modos en donde los sujetos que estan arriba participan en lo social sobre todo
considerando la cuestiOn de nuestras familias, la autocritica de lo que es nuestra
familia sobre todo determinada familia y determinado sector de clase media para
poder de alguna manera no tenerlo como un modelo, sino opera como un modelo
ideal.

En todo caso una mejora sustantiva en el ingreso de las familias, en realidad los
ingresos de las familias son importantes, no hay ingresos suficientes con
contrapartidas, me das esto, me das lo otro, no genera una estabilidad material
minima, una mejora sustancial.
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El tercer aspecto, quizA esto este dedicado a otras generaciones, el repensar
radicalmente la educacidn. No solo la ensefianza formal como la enseflanza informal,
yO creo que aca estan pasando cosas muy graves en este aspecto.

Diego Silva (Educador Social) - Se me ocurriO para iniciar esta discusiOn plantear el
tema de los principios: El proceso como meta y el conflicto como condicion y la ilusiOn
de la resolucidn. El conflicto como condicibn, como principio, la cuestion del
colectivo, de la historia, pensar el gobierno, una politica que contemple el conflicto y lo
contradictorio.

La idea del arquitecto “historia plus de sentido” parte de una idea epistemolOgica que
tiene que ver con lo que ellos nombran como la “coherencia paradojal”. Como
nosotros hacemos convivir cosas que son a priori paradojales pero que pueden
convivir sin estallar.

Conectando con lo que planteaba Diana, debemos pensar en el derecho de la familia y
el derecho del nifio como algo que es contradictorio y estalla o est permanentemente
conviviendo, y estdn en permanente conflicto y tensiOn. Son los equipos en concreto
los que van midiendo los aspectos que tienen una afectaciOn concreta en la vida del
niflo, la vida de la familia, en la vida de esta dinamica.

Ahi incorporo un tercer principio que tiene que ver con la revisidn permanente. Como
incorporamos una perspectiva donde, en esto del proceso como meta, vamos
trabajando con estas familias, hay un proceso participativo donde hay un espacio con
la familia y donde hay espacios en que los equipos sean revisados.

Tiene que haber un espacio donde los equipos sean controlados, estamos poniendo el
foco y la lupa en las familias, en los nifios. ¢,Cudles son los dispositivos de supervision?

Por otro lado planteamos esto del conflicto, cOmo administrar esta tensidn entre lo
universal, lo homogéneo, lo comUn y lo particular. Vamos a una asignacion familiar
universal, para todos y despu€s vamos a pensar que hay familias que requieren un plus
de recursos para mejorar sus capacidades de cuidado y de crianza. Esta idea debe ser
potente en el sentido que una estrategia deberia poder albergar las multiples tacticas
o estrategias para la resolucidn de distintas situaciones

Creo que acd hay un principio socioeducativo. Hay también una tensidn bastante
fuerte que hay que administrar. Como vamos pensando algo de trabajo, me parece
que ahi tenemos que pensar cudl es la autonomia. Pensando la |Ggica de la ANEP,
¢, vamos a hacer algo homogéneo que sea igual para todo el mundo?

Hay que ver cOmo uno establece algo en el orden de lo comUn de lo universal y
convive con varias singularidades, con la perspectiva de tomar en cuenta la opinion de
la gente, la opinidn lo que la gente quiere. Hay cosas que la gente sabe de su propia
situaciOn que nosotros muchas veces no tomamos en cuenta. Ahi hay algo que se
puede traducir en participaciOn, con distintos nombres.
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Fernando Filgueira — Lo de la familia como sujeto o como no sujeto lo dejo para
después. Desde un punto de vista mas social para mi no considerar a la familia, la
familia y las formas en la que se agrega, para pensar la politica social seria un gran
error. Este es un primer punto. Es muy dificil pensar la politica social sin pensar en este
tipo de unidades que son claves en cOmo trasladan recursos, e invierten recursos
propios en el mercado, reciben recursos del mercado y luego se vinculan con el Estado.

Me parece que como categoria para el andlisis y para el disefio de la politica social es
inevitable, existiria un error técnico profundo de no considerar a la familia en todas
sus dimensiones.

Ahora con respecto a si es sujeto o si es objeto, y el tema de qué nos pasa cuando
consideramos a la familia como un cuerpo, entonces le damos también elementos que
rigidizan, generan algln tipo de disciplinamiento. En principio, en general para mi
como Soci0Ologo, todo sistema de proteccidn es un sistema de disciplina. Nada de eso
es evitable, no existe sistemas de proteccion que no sea de disciplinamiento y de
dominacién. Es inevitable, para quienes creemos en minimizar los elementos de
dominacién y disciplinamiento y maximizar las condiciones emancipatorias, trabajar
con estas tensiones. Si renunciamos a la dimensidn de disciplinamiento y dominacion
como elementos de la politica pUblica, renunciamos a la politica pUblica. Eso me
parece que es inevitable.

Yo estuve en una reunidn en Emiratos Arabes donde hablaban de familia y proteccién.
Los estados arabes se negaban a ver la familia como sujeto. ¢ Por qué? Porque temian
el avance modernizante y emancipatorio del Estado sobre las reglas histOricas de la
familia tradicional como unidad.

Renunciar a pensar en la familia y a lo que es la familia como sujeto puede ser tan
conservador como hacerlo. Depende de los contenidos también. Si mi acciOn politica
es para dotar de mayor poder a la mujer, es para definir relaciones mas horizontales
entre la infancia y el adulto, entonces es una accion transformadora pero no renuncia
a buscar como estado de nuevo, como bien publico la funcidn fundamental de la
familia.

Hay un espacio vincular de afecto, de seguridad que esta también embebido de
dominaciones de limitaciones.

A mi me interesa considerar a la familia como sujeto, como actor clave y a las formas
familiares y sus transformaciones por varios temas, pero entre ellos por un tema de
desigualdad. La familia también es un acuerdo econOmico, es una unidad econOmica,
con mayores y menores niveles de racionalidad con mayores y menores niveles y
capacidades de reproducir y de dotar instrumentalmente a su descendencia de
recursos. Y alli es muy importante tener en cuenta que la accidn del Estado debiera en
un contexto de desigualaciOn creciente de los recursos familiares para transferir a los
nifios, operarse en forma igual. Y por eso es importante considerar a la familia en el
sentido fisico.
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Concuerdo en establecer un limite de la administracion de lo social antes de entrar
adentro de las microcirugias familiares. No va por ahi la cosa Yo creo que un tema
simple para esta unidad es avanzar seriamente en el reconocimiento legal de multiples
formas familiares en donde nunca la familia es la portadora de derechos, sino los
individuos por sus responsabilidades y por sus vinculos. Constituye el reconocimiento
de la unidad familiar como unidad de adultos cooperantes donde hay vinculos
afectivos con responsabilidad, porque me parece que todavia Uruguay tiene mucho
para trabajar en eso de las multiples formas en las cuales los adultos se juntan,
conviven y reproducen a la sociedad. Hay camino para andar en este sentido y eso
ayuda a reconocer esas formas y a darles apoyo.

Lo otro que me parece fundamental y que se plantea en varios casos: garantias
materiales, la materialidad. Y ahi esta la universalidad y la no universalidad. Lo que
esta atras de esto es la idea de colectivizaciOn de la responsabilidad de crianza. Yo creo
que el argumento ideoldgico de fondo es que todas las unidades de adultos
cooperantes que desarrollan cuidados de personas que no pueden ganarse la vida
solas, deben tener un componente socializado de garantias materiales. Esto incluye
derechos, y otra parte que es la responsabilidad. El segundo paso para mi es la
colectivizaciOn de responsabilidades. La familia es una parte mas, pero son los
servicios, es el conjunto de prestaciones, es lo que se llama desfamiliarizacion. Colocar
un conjunto de cuidados fuera de la unidad familiar. No la debilita en su funcidn
basica. Creo que este es un argumento conservador, plantear que la debilita en su
funcidn basica. Hay un conjunto de elementos que hacen a los servicios, prestaciones
de este tipo que en realidad tienden a nutrir y a colaborar con la accidn que los actores
adultos desarrollan dentro de las familias.

Me parece que después esta el tema de la proteccidn de individuos. Qué sucede
cuando las unidades estables producen cosas horribles. Las unidades estables siempre
producen cosas horribles a pesar de que también producen cosas lindas. “Patos y
parientes siempre sirven para ensuciar la casa de la gente®. DOnde se para el Estado en
casos de abandonos, de abusos. Alli tienen que aportar quienes saben de la cosa legal,
aprendi de lo que comentaron algunos. No es una guerra de derechos pero si es un
punto en el cual el Estado como autoridad justamente diciendo a la familia: usted
como unidad no tiene ningln derecho.

Los elementos centrales son el reconocimiento de las muUltiples formas y los apoyos
que pueden tener estas muUltiples formas. Las garantias materiales. La universalizaciOn
de un conjunto de servicios. Por Ultimo la proteccidn de los individuos frente a lo que
sabemos que son deterioros de todas las formas estables de todas las formas de
convivencias que afectan generalmente a las personas mas débiles.

Mariela Solari - Lo primero que me parece mencionar es el desafio que le queda al
equipo que esta en esto. Es bien importante e interesante definir de qué se habla
cuando se habla de familia, como plasmar lo de la diversidad, el tema de las fronteras,
es la familia, son todas las redes. Eso tiene que ver con romper con un concepto,
solemos hablar de la familia como el papa, la mama, y me parece que cuando
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hablamos en estos ambitos, hablamos también de las pobres. Entonces creo que
también ahi hay un gran desafio, que se plantee y quede claro a que se estd refiriendo
cuando se habla de familia y que incluye varias de las cosas que dijimos pero sobre
todo esta cuestiOn que ni es lo “precioso” o lo terrible de la familia. Conviven las dos
cosas en la misma familia. Este espacio de proteccion y cuidado también es espacio de
sufrimiento. Cuando se trabaja con la familia, aparecen estas dos cosas. ¢,DOnde esta
el limite, dodnde es necesario el trabajo con la familia? ¢ Cual es la funcidn que tienen
las personas en el concepto mas amplio de familia?

Otra cosa que tendria que quedar claro es que si yo elijo vivir en familia no es solo para
la crianza, yo puedo elegir vivir en familia y no tener hijos. Esto me parece que es
importante que también quede claro, porque ayudaria a que se disefie una politica
que tenga que ver con esto, tenga un caracter universal con una focalizacion.

Dije al principio que creo que es absolutamente necesario no llegar por llegar a
controlar la familia, llegamos porque lo esta necesitando. Los servicios que trabajan en
los barrios mas pobres, cuando aparece un combo de problemas, no sabemos qué
hacer. La mayoria de las veces se nos pierden en el sentido que no llegamos y cuando
legamos es a la puerta del un hospital y la mujer se murid o uno de los nifios se murio.

Hay un dato de la realidad, no estamos llegando, ahi hay un problema. Tampoco
estamos llegando a las otras familias con otras caracteristicas y con otro nivel
socioeconOmico. Por ejemplo, la meta prestacional vinculada al tema violencia
domestica que es para todos los prestadores de salud esta teniendo mas dificultad
claramente en los prestadores privados. El propio prestador de servicios dice que esto
aca corresponde, porque esto aca no pasa. Son familias también y tienen este tipo de
problemas.

Lo Ultimo recordando lo de la ENIA, nuestros nifios quieren vivir en familia, no
sabemos cudl es el concepto, pero lo que aparecia es que lo que quieren es que haya
gente que los quiera y que los cuide, que los proteja y les dé un lugar agradable, que
les de carifio y que los trate de querer. No lo estoy diciendo como una version
romantica, es lo que todos quisimos cuando fuimos niflos, lo que nos permitia
desarrollar determinadas habilidades y cosas para nuestra vida.

Trabajar lo que tiene que ver con lo educativo, social y lo pedag0gico, requiere tener
servicios de asistencia que aporten una estructura bdasica para poder trabajar. Yo no
puedo trabajar con alguien que ya estd cansado, que no tiene para comer, que no
tiene trabajo. A veces nos pasa con los equipos con los que trabajo: “eso es
asistencialismo”, no, uno no puede, deberia estar puesto en alguna parte de que es
necesaria la asistencia para poder también trabajar otras cosas.

Hay que remarcar la necesidad de la planificacidn. Creo que en lo que se focaliza con la
poblacibn en extrema pobreza, tenemos que ser rigurosos en la formaciOn,
informacion y evaluacidn de lo que se hace. Formacidn no para controlar a las familias
sino para controlar a los equipos que trabajan con las familias. Porque esto claramente
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lleva tiempo y equipos que tengan formaciOn, capacidad emocional para poder
trabajar con esas familias. Y esto requiere plata.

Las estrategias de cercania requieren tiempo y equipos formados emocionalmente. No
podemos mandar tres pasantes o tres personas que recién se recibieron porque tiene
5 trabajos, van un trabajito, trabajan un dia, salen corriendo, piensan la estrategia en
el dGmnibus. No eso no funciona, y eso lleva plata.

Alicia Rodriguez - Me parece que es obvio que la familia existe por lo tanto tiene un
papel fundamental. Me parece que no ayuda decir familia si o familia no. Dos jOvenes
de 17, 18 aflos deciden resolver la vida cotidiana y la sobrevivencia juntos, esto es
familia. ¢ No? En la estrategia de intervenciOn, ¢,cOmo se incorpora esa alternativa?

Alguien decia: dos mujeres jOvenes y con hijos resuelven convivir, ese es su modo de
estrategia de sobrevivencia. Yo creo que hay distintos modos que las personas
tenemos de desarrollarnos. Pero la vida cotidiana esta llena de esos lazos, el riesgo
estd en “la familia” con esas fronteras marcadas, no teniendo capacidad de visualizar
que esto también existe y que esto tambi€n opera y tiene que ver con lo que somos.
De seres humanos y de desarrollo cotidiano. Yo insisto en la pérdida de la cuestiOn de
lo colectivo, ya no solo es de esos lazos.

Es como un desafio cuando uno habla de politicas pUblicas, cuando uno habla de
disefios, las mediaciones entre el disefio y el operador. Hay muchisimas cosas entre la
estrategia que se ensefla, que se formula, que se escribe, que se dice, que se habla, a
la practica cotidiana. A mi me parece que los limites de operar sobre lo social plantean
una dimensidn que es bien micro pero que me parece central para la politica pUblica,
que es la dimensiOn del encuentro de los operadores con la gente. Ahi pueden estar
todos los estudios. DimensiOn del encuentro, si el otro siente que pasa algo, y también
el operador percibe que esto sucede. Si este aspecto no se da, dificilmente pasen
cosas. Ahi los limites de posibilidad que no tienen que ver con lo macro, son también
potencialidades.

Pensando la estrategia que de los representantes del estado, estaba trabajando con
algunos operadores del INAU y cuando llegaban a algln lado la gente decia: “lleg0 el
INAU”, es decir llego el estado. Como un componente de la dimensidn de la asiduidad
del operador, cuando el tipo queda atrapado en la parte mas dura de la organizaciOn,
no pasa nada o pasan cosas terribles.

Cecilia Zaffaroni - Por un lado cualquier politica de dimensiOn social implica algln
nivel de protecciOn seria muy ingenuo no reconocerlo. Uno puede volver a las
nociones basicas, obviamente no puede dejar de lado el tema de la integralidad y la
interdisciplinariedad, de las politicas. De todas formas debe haber un continuo para
compatibilizar esa proteccidn con el tema de desarrollo personal de la gente. Personas
gue puedan controlar lo que pasa con su vida. Ese tema es muy personal e
intransferible. Como podemos lograr esa compatibilizacion.
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La escuela te dice: el nifio no va a cambiar porque mira la familia que tiene. Pero vos
podrias decirle: el nifio no va a cambiar, la familia no va a cambiar porque mira la
escuela que tiene.

El tema es si vos definis como poner el foco en lo que es esencial, en lo que es basico,
la propuesta, y como podes tener espacio para que esa propuesta se vaya
construyendo con los distintos actores con los que vas trabajando. Que se vayan
definiendo como modelos, como formas de intervencidn, formas de construir. Eso se
logra con espacios de trabajo con estos equipos que puedan ir teniendo la posibilidad
de hacer, con foco en su practica, desde ahi, con gente que los ayude. Y porque
también en los espacios de reflexidon pongamos el foco en lo que queremos evaluar.

COmo logramos lo que es fundamental que es dotar de mayor capacidad a las
personas, creo que es muy dificil de evaluar esta posibilidad.

Diana Gonzalez — En entrevistas a gurises que estaban institucionalizados nos decian:
“no dejen que nuestras familias lleguen a la desesperacion”. Uno veia las historias.
Varios venian de hogares con problemas de, de depresidn, enfermos psiquiatricos
tratables, graves problemas de violencia domestica, no de los chiquilines, de las
madres. Un proyecto de afios, al que se llega cuando ya paso todo, ¢ no? Es necesario
trabajar con la familia el derecho de proteger, desde los derechos fundamentales. Ese
derecho a que podamos, ¢,no?

Hay cantidad enorme de gente que vive sola. Implica la soledad. La necesidad de
proteger la vida en familia genera politicas sociales. Cuando hablamos de unidades de
adultos cooperantes, ahi hay que meterse un poquito en el tema adultos en relacion al
tema cuidados, porque una de las cosas que ha pasado en el tema infancia, es la
separacion de los hermanos que estan al cuidado de adultos. Es un adulto acd, otro
adulto alla, y los hermanos separados.

Los gurises planteaban: “Nos calienta que desprecien a nuestras familias, porque es
mala, porque es loca, porque es violenta, es mi familia.”

También me parece que en las familias hay relaciones, y hay cuestiones de poder y que
desde las politicas de Estado debemos promover la equidad. Debemos pensar en
algunos principios, por ejemplo la naturalizacién de la violencia. SeparaciOn de
hermanos porque nos indican eso desde el Estado, tampoco. Exigencia del cuidado de
las mujeres, tampoco. Son cosas concretas.

Tenemos derechos de los adultos a proteger y de los nifios a ser protegidos. Tengo que
pensar en alternativas, y tengo que pensar en alternativas de proteccion del vinculo
familiar y ahi a mi me parece que se abren alternativas de lo que he trabajado en lo
comunitario en alternativas familiares. Primero, el fortalecimiento de la familia, pero
también alternativas de vida familiar, espacios comunitarios o0 no comunitarios.
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Con muchos apoyos, hay situaciones que se pueden resolver con apoyo en plata, por
ejemplo: pueden venir de noche, de mafiana, pero en eso se ha avanzado muy poco.
Hay caso de dos meses, en otro mas tiempo. Es lo que se considera familia en crisis.
También es importante promover familias que no tienen que ver con lo sexual, por
ejemplo dos sefioras mayores.

Diego Silva — Sobre el marco metodoldgico, la superposicidn a priori no debe estar
mal, pensando en lo que dice Fernando sobre la colectivizacion de las
responsabilidades. Pensamos que para garantizar los derechos de la gente no
podemos generar una Unica institucionalidad, hay que ver un mapa donde hay
distintas instituciones que intervienen.

En esto del cuidado de sus hijos hay que pensar en las condiciones de trabajo. Te pago
5.000 pesos y una vez por semana viene el supervisor. Te cuido pila pero te hambreo.

La lOGgica no pasa por como genero determinadas situaciones institucionales donde te
reconozco tu trabajo con condiciones materiales, con un salario, etc., etc., etc.

Vinculada con lo que plantea Mariela lo socio educativo y lo de Ia asistencia, hay un
amigo catalan que desde la pedagogia habla de dos areas: las areas de soporte y las
areas educativas. No es que yo tenga que dar de comer para después hablar de la
convivencia, son formas de actuar que son validas para generar algUn tipo de procesos
y poder vincular todo desde lo que planteaba Mariela, la situacidn de dos gurises que
deciden estar juntos. Es algo sugestivo que tiene que ver con la edad, también con la
soledad, cascoteado por la familia, no vivir solo sino aprender a vivir con otros.

Sandra Leopold — Pensemos la responsabilidad vy la urgencia de trabajar que tiene
esta politica de intervencidn. Un programa que pretende entrar en el area de
intervenciOn de politicas tiene ademas que poder planear la estrategia de
intervenciOn, que tendra sus dificultades, sus conflictos, que toda politica tiene
implicitos de alguna manera.

Estamos obligados a entrar en eso. Yo sefialaba al principio, se me ocurre que todo
programa requiere una definicidn de accesibilidad, para quienes se piensa. ¢, COmo se
ingresa a un programa de atencidn? supone una definicidn. Supone una definicion de
situaciones, con las luces y las sombras que esto significa y una planificacion.

La linea de intervencidn definida para familias en situacion de exclusiOn, requiere una
definicidbn estandarizada, acordada pero también requiere fijar las estrategias y
contenidos y un proceso de visualizacidn de situacion.

Pensaba en alguna de las Ultimas elaboraciones, por ejemplo esta cuestidn de
incorporar algunos términos como es el término de vulnerabilidad social. De hecho es
la colocacidn de algunos términos que se comienzan a propagar y que comienzan a no
nombrar con claridad que se quiere decir, pero fundamentalmente no dicen cual es el
contenido de esa situaciOn y cual es la explicaciOn de su surgimiento.
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Por lo tanto si tentamos un disefio de estrategias de intervenciOn yo no quiero dejar
de plantear que estamos ante situaciones que emergen de la situacidn de desigualdad
social, pero los trayectos que se construyen después son diferentes y cualquier
estrategia de intervencidn debe considerar la divisiOn de diversos trayectos que
supone el uso de recursos diferentes, potenciaciones diferentes, razonamientos
diferentes, parametros diferentes. Ademas me parece que la comprensidn de esa
diferenciacion también supone el disefio de estrategias diferentes. No todas las
situaciones necesitan la intervenciOn, ni los mismos soportes y las estrategias
necesitan también definir los tiempos de permanencia en los programas.

La otra cuestiOn que yo queria plantear tiene que ver con que cualquier intervenciOn
tiene componentes de disciplinamiento. En verdad, el funcionamiento de la vida social
tiene componentes en si mismo de disciplinamiento, esto puede atenderse sin lugar a
dudas por la via de la formacidn y la capacitacion, por la construccion de la modalidad
de relacionamiento de quienes operan, pero forzosamente hay una relacion estrecha
entre esta cuestion y los niveles de prestaciOn. A mayor pobreza de prestaciOn social
es mas lo que se potencia la modelizacidn de la vida. Cuanto mas pobre es la
asistencia, mas el operador social, cualquiera sea la figura, queda colgado. No
solamente la politica debe tender fuertes lazos sobre lo que sucede, sino se entiende
esto, la politica social termina siendo el escenario de la modelizacidn . Yo creo que
este es un riesgo que esta ahi y que no deberiamos en todo caso generar la asistencia.
HistOricamente la asistencia ha tenido un componente devaluado. No solo hay que
pensar en el caracter de la prestacidn, sino él cdmo. Sino los operadores quedan
frente a una situacidn no solamente de despojo material sino el abatimiento personal.

Alicia Rodriguez - Hay cuerpos en la sociedad que transitan por caminos
antidisciplinadores, y desde el estado es contradictorio intentar potenciarlos, me
parece que tenemos que ver esto.

La gente se organiza para reclamar el ejercicio de los derechos. Cuando se tiran
alternativas distintas de cuidados, las alternativas familiares, los hogares sustitutos, en
el barrio en el que yo estaba se obturd lo que algunos vecinos generaban en forma
espontanea. Tenemos que ver qué cosas estan buenas y respaldarlas y potenciarlas.

Por ejemplo los hogares sustitutos cortaron lo que se daba entre los vecinos
espontaneamente.

El disefio no puede ir bajando y terminar en el operador, sino que tiene que ser una
estrategia de dialogo continuo entre los distintos niveles. Tenemos que tener la
capacidad de levantar lo que ahi pasa, de escuchar y ahi incluyo también a la familia.

El tema de la materialidad quedaba dicotomizado, pero no es asi, hay que dar lo
material a los equipos, cualquier intervenciOn es inviable si este aspecto no se piensa.

Lo que me parece es que la estrategia de intervenciOn, tomando el tema de la
singularidad y diversidad, no existe hoy. Justamente lo que no hay es estrategia, es
sumatoria de acciones de vivienda, salud, o incluso entre los mismos equipos, se

61



convierte en una sumatoria de acciones y no tenemos la capacidad de ver cOmo la
familia ha construido la situacidn de hoy, hacia donde va y lo pertinente de acciones
concretas a distintos momento, de acuerdo a una estrategia.

A veces en una primera etapa la estrategia es construir el vinculo con la gente, a veces
pasa por eso, depende mucho de la situacidbn. A veces pasa por responder
rapidamente con las acciones hacia donde se va, qué es oportuno y el cOmo. Es clave
también, la forma en que la gente accede a los servicios o a la vivienda.

Fernando Filgueira - Dos o tres cosas. Castells decia que uno vive mejor en la
seguridad material apuntalada por los derechos colectivos, esto es bastante simple, y
Marx que el riesgo social transmuta en riesgo privado lo que es simplemente un
disfraz, lo que esta es el riesgo social. La produccion de riesgo es una forma colectiva y
debe ser una forma colectiva la produccidn de no riesgo.

Para pensar politicas con respecto al tema familia, lo digo asi, bien grande, creo que lo
primero para pensar MIDES y para pensar Gobierno es el principio general de
materialidad.

La idea de las asignaciones familiares histOricamente se puede leer desde una
perspectiva residualista, desde una perspectiva corporativa, o desde una perspectiva
universal. La perspectiva residualista: te la doy porque vos no te podes insertar en el
mercado, pobrecito no tienes capacidad; demuéstrame que no tienes capacidad y te la
doy. Desde la perspectiva corporativa es: no estds apuntalado por derechos, lo
colectivo, no lo lograste, te voy a dar algo, porque otros lo tienen por otro lado. En la
perspectiva universal es: hay un componente, un porcentaje, bastante importante, de
la reproducciOn cotidiana de los individuos que debe estar garantizada desde una
perspectiva social.

Yo creo que en ese sentido, una politica familiar es la mejora de las asignaciones
familiares que pongan a cubierto riesgos altos de materialidad, en los flujos normales
que se producen por crisis econOmicas, divorcios, muerte de uno de los cOnyuges. Me
parece que uno vive mejor cuando tiene garantias materiales y esta apuntalado por el
derecho colectivo, si no tiene eso tiene un conjunto de riesgos de dependencia y
deterioro luego de la vida familiar que afecta a los individuos y se van a producir
menos, por lo que es una politica de prevenciOn.

Lo segundo que me parece fundamental es esta colectivizacidn de servicios. Muchos
de los elementos de violencias instaladas, de dificultades en la convivencia familiar
tienen que ver con la sobrecarga con la que conviven los individuos, en sus
responsabilidades mutuas, en sus relaciones mutuas, en relaciones que a veces son de
dominacidn. La distribucion de los dolores de la cooperaciOn cuando hay escases de
tiempo o de dinero se distribuye entre dos en sistema que tienen componentes de
dominacidn. La familia es y tiene esos componentes de dominaciOn por lo tanto la
responsabilidad colectiva de los cuidados y de una parte importante de los cuidados de
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los individuos me parece que es otro de los elementos que constituyen una politica
familiar y que deben ser de parte de una estrategia.

Después llegamos al tercer componente en las Ultimas intervenciones, cuando aparece
el dafio, cuando aparece el indicador, cuando aparece la vulnerabilizacion. Entonces
ahi hay que desarrollar una estrategia, pero es la tercera pata, las otras dos son claves,
son componentes que hacen minimizar las situaciones en que las familias caen en
diferentes situaciones de vulnerabilidad.

Me parece que dentro de esta tercera pata que son las estrategias de intervencion,
sobre todo hay que aprender de quienes vienen trabajando y han trabajado mucho en
esto. Me da la impresiOn que efectivamente, aun cuando se llega a esas situaciones lo
que dice Sandra es clave. Si no te protegi0 la materialidad, o sea la asignacion familiar,
si no te protegid el servicio de cuidado que prometi0 delegar a asumir
responsabilidades en instituciones del Estado que cubren normalmente, cuando llegas
tampoco podes llegar solo con discurso, sino lo Ultimo que te queda es moralizante y
yo creo que ese es uno de los riesgos mas grandes de las intervenciones familiares
cuando se dan en Ultima instancia. En verdad es porque fracas0 la politica econdmica,
la politica social de transferencia monetaria y la politica de servicios, después lo
dejamos al otro para ver como arregla la situacidn. Alli también debe haber recursos
materiales y concretos para la intervenciOn. Me parece que entra dentro de la defensa
que el Estado uruguayo debiera hacer de la multiplicidad de opciones de cooperacion
de adultos, esa idea que la familia no es consanguinidad, que la familia no es
sexualidad, que la familia es un acuerdo con un componente vincular, afectivo de
cooperaciln, si logramos ese marco general y las otras cuatro cosas yo creo que hay
lineamientos que se articulan de diferentes maneras.

Carmen Terra - Es dificil después de lo que uno ha estado escuchando, tratar de
ordenarse y decir algo brevemente. Yo primero habia pensado, en referirme a una
cuestiOn que me parecia que habia quedado como boyando en la parte anterior, que
también lo dejo como pregunta, que tiene que ver con la lectura de algunas de las
cosas que decia Mariela, algunas de las que decia Fernando, una de las que decia
Sandra, en el sentido de que, pensar en la practica es muy dificil y que habia que
buscar qué es lo que nos preocupa. Aca por un lado se hablé el tema de la
convivencia, un derecho genérico, cabal, para toda la poblacidn y al mismo tiempo se
habla de trabajar en las familias vulneradas, por lo cual se esta hablando para un tipo
de poblacidn y no de la poblacidn en general. Puedo pensar en cualquier nivel o en
cualquier posicidn social, pero los problemas se resuelven o no en forma distinta, con
recursos distintos.

Hablando del tema del desarrollo, hay que ver cdmo inciden las politicas econOmicas,
las politicas de produccidn en lo que podia ser también un nuevo replanteo de el lugar
del trabajo, no sOlo el lugar del ingreso, porque el modo en que trabajamos, las horas
gue trabajamos, las condiciones que trabajamos inciden en la familia. La ausencia total
o parcial de los padres, me hace acordar a cuando en el siglo pasado se internaba a los
chicos en el colegio toda la semana. A veces cuida el hermano mayor, y ese hermano

63



mayor tiene ocho, nueve aflos y se hace cargo de un nifio de tres, cuatro y eso supone
riesgos.

Por otro lado, estaba pensando en la cuestidn ética que estaba planteada como
pregunta, y queria plantear unas cosas. Me parece que tienta a pensar la dimension
politica de la intervencion y la dimension de la modalidad de relacidén. Por un lado,
tomando el tema técnico, desde el punto de vista de lo ético, podemos estar juzgando
lo ético como el modo de relacidn que el empleador de un programa en particular
genera con la familia o con los sujetos que componen una familia, o, mas globalmente,
podemos estar pensando en qué es lo que queremos en relacion a los espacios
sociales.

Si el Estado va a tomar todo lo que es convivencia, todo lo que es sociedad, ¢ .cudl es el
papel de la sociedad?, ¢ cudl es el papel de lo politico dentro de lo ético? Porque si o si
lo ético no tiene una dimensiOn en la cual se descubre la ética como ética politica, no
ético - politico todo mezclado, no; la ética tiene una dimensiOn social y politica, y me
parece que nos perdemos. Y queria traer esto porque me parece que es algo tenemos
que ver para vincularlo con lo que decia Sandra al principio, de que tenemos un
conflicto, no estamos interviniendo en una sociedad armOnica porque hay una
situacion en lo real que es el conflicto que hay de desigualdades y de injusticias, y eso
tiene que emerger en alguna parte.

Entonces, por un lado ver que se tiene un correlato a nivel ético mas interpersonal que
es la obligacidn profesional, la obligacion que tiene que ver con una cuestiOn de
transparencia o de reconocimiento. Entre otras cosas porque hay construcciones que
llevan décadas.

¢, Qué pasa con los equipos nuestros al decir quién accede, quién entra o quien no
entra a un programa que termina siendo como una especie de llave que a veces nos
disgusta manejarla. A veces es fundamentalista, pero lo hace el que disefia cuando
coloca todos los criterios. Lo que se esta haciendo alli es diciendo: esto es un derecho
0 no, mas alla que los derechos fundamentales digan que yo Estado tengo que hacer
esto. Derecho o no, los recursos disponibles hacen que yo tenga que tener un criterio.
Yendo mas a lo concreto, es que habria que proponerse dejar mucha iniciativa a la
gente y que prever la grupalizacion. La familia es grupal. Y el otro punto que decia
Sandra, que esto implica respetar las trayectorias, me parece importante, ver cOmo se
da un punto de encuentro que va a generar vinculos y en qué medida vamos llegando
a un balance juntos y ayudandoles a cumplir ese proyecto.

Me parece que hay un tema que veniamos planteando, que ac& no se ha planteado,
pero en trabajo social es recurrente y es recurrente en ética profesional en forma
brutal, que tiene que ver con cuando corresponde la iniciativa de Estado y sobre todo
cuando corresponde la intervencidn propiamente dicha. Porque ahi hay un tema con
la libertad de los sujetos que esta en juego y es muy delicado, y que a nivel de Estado
no se plantea a veces cuando corresponde y cual es la manera.
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Mariela Solari - Creo que hay experiencias, tanto desde la sociedad civil como desde el
Estado, que hay experiencias de registro. Mas alla de eso, pensando en una estrategia
de intervencidn con familias, yo planteaba que tienen que ser rigurosos sistemas de
evaluaciOn por esto de los tiempos de la intervencidn. Para los que trabajamos en lo
psicosocial y lo educativo, la palabra proceso es maravillosa: “es un proceso, lleva
tiempo, la situacion se complejiza”, bueno, pero si yo empecé a trabajar con esta
familia en octubre, dentro de dos afios tengo que, o estar en el mismo lugar o cambio
algo. Si no logro cambios me van a pagar un sueldo que, mejor lo dedican a otra cosa.
Si a esta familia le dieran toda la plata que se gastO en el proceso, porque nos pagaron
a todos los técnicos, mas los transportes, mas no se qué. Con la sefiora Zaffaroni
aprendi una frase, que es maravillosa: “uno tiene que trabajar para dejar de trabajar”,
¢no? Por un lado, el tema del registro es algo que tiene que ser riguroso.

Sobre lo que ustedes plantearon de la institucionalidad, creo que uno puede pensar en
términos de politicas y en orientaciones y principios generales pero que a la hora de
pensar en las familias tiene que haber planes de intervenciOn para trabajar con la
familia, armar el plan con la familia. Es la familia la que tiene que saber lo que va a
pasar,

Creo que cuando eso se hace interinstitucionalmente, y interdisciplinariamente y en el
territorio, genera un mayor impacto en la intervencidn que se hace, en la efectividad
de la intervenciOn. Con efectividad me refiero a que la familia encuentre alguna
solucion a lo que demanda o a lo que se logra generar por un pedido de ayuda o un
encargo que vienen y nos dejan para transformarlo en una demanda. Y para mi de ahi
se deberian de sacar algunos instrumentos que permitan registrar
interinstitucionalmente; ¢, cuales son el problema que se detectd?; ¢ qué es lo que la
familia identifica como problema, cudles son los primeros pasos? ¢ Construir la
demanda? ¢ Cuanto tiempo nos va a llevar eso?. Esto tiene dos problemas, o dos
riesgos como lo plantean ustedes. Uno es el poder técnico - que Carmen ya se explay®
en eso y coincido, y que tiene que ver con lo ético - y el otro es el poder en relacidn.
Porque armar un plan de intervenciOn interinstitucionalmente requiere que los
técnicos entendamos que no es nuestra vida, es la vida del otro, por lo tanto yo no
puedo estar decidiendo por la vida del otro, y que ademas el protagonista tiene que
ser el otro, no yo, ¢,no? Pero ademas tengo que lidiar con esa lucha de poderes que se
da porque hacer un plan de intervenciOn interinstitucional y territorial implica saber
qué le toca hacer a cada uno. Y sobre todo entender cudl es la competencia de la
institucidn para la cual trabajo. Yo puedo ser Asistente Social en el INAU y en el
Ministerio de Salud PUblica. Soy la misma persona con la misma formacidn pero tengo
dos competencias diferentes. Comprender eso, me parece que lleva, muchas veces,
muchas dificultades, ¢ no? Y todos queremos hacer lo mismo o todos pensamos que
hacemos lo mismo, y de ahi eso de quién le pone la mofia al nifio después que no
puede ir a la escuela, sino quién le pone la mofia de que resolvi0 la situaciOn. Aparte
porque mi jefe me va a felicitar si yo hago una cosa o si yo voy y digo tal otra.

Entonces, para ir al punto concreto, si creo que hay experiencias, de que cuando es

interinstitucional, cuando es en el territorio y cuando se logra clarificar esto de los
roles y las competencias que le tocan a cada uno y qué es lo que puede hacer cada
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uno, ayuda a que se pueda tener un trabajo mas efectivo, y, en especial se pueda
permitir registrar y evaluar la intervencion.

Me parece que en esto del disefio de los servicios hay que clarificar los conceptos de
hacia donde vamos y en qué vamos, la definicidbn de escenarios. Esto de cuando
intervengo, si es cuando la situacion llega, cuando la detecta quién, qué es lo que se
detecta, porque yo puedo definir escenarios, a mi me permite pensar quiénes son los
gue tienen que intervenir en primera instancia por su competencia institucional, no
porque sean mejores o peores.

Lo Ultimo es eso de los equipos. Con Cecilia, en la experiencia que tuvimos de trabajo
en las escuelas, hay cuestiones que son humanas, de los técnicos, que cuando te toca
trabajar en un barrio que es complicado y tenés un local, es muy facil caer en el viejo
paradigma de la Asistente Social o el Psic6logo de consultorio. Que en el cuartito se me
deriven los problemas. Y eso es lo que tenemos que combatir. Cuando a veces
trabajamos en las escuelas el reclamo de los equipos es “ah no tenemos lugar donde
atender”. Y nosotros a veces deciamos “mejor”. Porque tener un lugar donde atender
implica que te van a derivar. Un nifio me discutia; “4vos sos la que atiende a los que
roban?”. Entonces, es importante generar también condiciones que a los equipos le
permitan ubicarse en otros lugares, porque también es facil caer en las situaciones de
mayor emergencia. ¢ Esos son los que van a trabajar con familia?, vamos a pasarlos
para alla.

Lo que tiene que ver con la formacion, hay mucha preocupacion en el tema de cdmo
encontrarse con el otro que a veces esta en condiciones muy jodidas, y cOmo hacer
para trabajar con el otro y no ser por el otro. Es una condicion humana natural. Porque
lo equipos se pasan, la semana pasada yo trabajé con los equipos que trabajan en calle
y hay gente que me dice “si, pero yo lo que quiero®; lo que quieren es que los gurises
estén bien. No lo hacen ni por malas personas ni porque atropellen al otro, muchas
veces pasa porque los quieren ayudar, y en ese concepto de ayuda a veces, si no tenés
a alguien que te ayude a poder tomar distancia y poder pensarlo es muy dificil.

Cecilia Zaffaroni - En realidad las cosas que estaba pensando las voy a plantear un
poco desde la ignorancia. Se esta pensando en un programa que me va a dar recursos
o voy a trabajar con los recursos que ya estan. A lo que voy, pregunto, ¢,vamos hacia la
misma idea?: servicio de cercania, comisiones territoriales, equipos de referencia que
de alguna manera apoyan. Ayer, sin ir mas lejos, recibi una informacidn sUper
interesante, porque también tenia cosas en la cabeza a raiz de la convocatoria que
ustedes nos habian mandado. Un llamado que se esta haciendo desde el INAU para la
presentaciOn de propuestas para equipos territoriales de orientaciOn familiar.

Entonces empiezo a leer eso y digo bueno, a ver, aca hay una manera de responder a
esto que tenemos sobre la mesa. Algunas cosas me parecieron mue inteligentes y me
hicieron plantear una cantidad enorme de preguntas. ¢,Sera por aca? ¢ Este sera el
camino? Porque, como deciamos hoy en términos de ver a dOnde se apunta esta
bueno. Es bravo cuando vos decis bueno, a ver, se trata de equipos, que atienden

66



cuarenta familias, y no estd muy claro cuando habla de derivaciOn. Pareceria ser que
las familias que van a llegar son las mas complicadas. Hay un esfuerzo por tratar de
definir ciertas areas, ciertos niveles de acciOn que hace pensar en que hay un reto que
resultara segln como se enfoque, bien enfocado puede ser una cosa, pero hay
también algunos temas, seguramente como con cualquier propuesta que pongamos
sobre la mesa.

Entonces, la pregunta que me hago es: ¢ para pensar esto, no tenemos que empezar
por decir qué es lo que ya hay, qué es lo que ya se esta haciendo, qué es lo que estan
haciendo y como lo estan haciendo y con qué enfoque lo estan haciendo? Capaz que
lo que hace falta no es tanto, por ejemplo recursos, cuando hablo de recursos digo
recursos humanos. A todo esto que ya esta habria que darle una cierta coherencia,
una cierta articulacidn. Hay un programa de trabajo con familia que propone a este
conjunto de gente que ya esta trabajando acordar una serie de lineas generales de
confeccidn de programas o de beneficios de programas a partir de lo cual se puedan ir
acordando algunas formas de trabajo, que habra que cumplirlas en conjunto. Este
camino es mucho mas dificil probablemente que decir “bueno, armo otro programa”.
Pero si seguimos trabajando en nuevos programas, me da la sensacion de que no
estamos resolviendo problemas, no estamos administrando bien los recursos que
tenemos y estamos atomizando a la gente, poniéndole veinte interlocutores que le
hacen volver a hablar de la misma cosa que ya le vinieron a preguntar el dia anterior
cuando vinieron de otro servicio.

Una vez que uno pueda definir que hay un programa que es orientador, la
responsabilidad de ese programa seria apoyar, hacer un seguimiento, orientar,
dinamizar, evaluar, mas que otra cosa. Entonces, ubicados en el territorio, la primera
cosa que hay que hacer a través de estudios, seria decir cual es la situaciOn de ese
territorio, o sea, cual es la problematica ya preexistente, qué iniciativas hay de la
propia gente, que la gente esta haciendo, porque lo que esta haciendo la gente para
encargarse de problemas puede estar bien. No voy a agregar otra cosa que se nos
ocurrid a nosotros. Tengo que estimular y apoyar lo que ellos ya estan haciendo y
buscar que lo hagan por la nueva linea. Porque ademas es una manera de
organizarnos y se complejiza: “lo que vos estas haciendo es una buena idea y venimos
a apoyarlo”, o a facilitar, que eso tenga mayor desarrollo.

Ese mapeo de distintas situaciones mas complejas, menos complejas, que pueden
involucrar familias que estan en el limite de la vulnerabilidad pero que todavia no
cayeron, que tenemos que sostenerlas para que no caigan del otro lado. No podemos
tener una respuesta que sea igual para todo el mundo. Entonces me parece que hay
que pensar y trabajar desde lo que ya hay, para ver cOmo darle coherencia, darle
articulacion. Me parece que si eso se pudiera lograr habria alli un potencial de
rendimiento para las distintas organizaciones que estan trabajando en esto.

Alicia Rodriguez - En primer lugar esto que Cecilia decia me parece que es claro. Si

esto estd pensado en términos de programa, si se estd pensando en algunas
estrategias que transversalicen lo que ya existe, digamos un par de cosas. En relacion a
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los recursos humanos, hay que ver cOmo lograr niveles de estatus, de valoracion de lo
que se esta haciendo. Es importante para no reproducir la I0gica de la poblacidn con
la que se trabaja: “como yo trabajo con pobres, entonces lo que yo hago tiene poco
valor”.

Sandra Leopold - En cuanto al tema de las estrategias, a mi me surge inmediatamente
la palabra efectividad. Esta cuestiOn de poder pensar en dispositivos combinados en
donde esté lo grupal, pensar la combinacidn, porque tampoco seria la sumatoria, la
combinacion de dispositivos grupales con estrategias de trabajo familiar e individual.

Lo pensaria por ahi dependiendo de las situaciones y el diagnOstico. Ahi pensaria en
las grupalidades, generando un espacio de trabajo grupal convocado o utilizando los
existentes.

Insisto, que claramente no se ha dejado, por lo menos, desde mi perspectiva, no he
pensado en términos de recursos. Trabajar con grupos requiere capacidad, no es
trabajar con personas, con individualidades. En cuanto a los equipos
interinstitucionales, no cabe duda que hay que pensar en estrategias que rompan con
esa cosa de la familia con doce programas que intervienen. Sucede hace mucho. Yo no
tengo respuestas pero me doy cuenta que hay un tema ahi a trabajar, que los equipos,
mas alla de que pueden estar conformados por integrantes de distintas
organizaciones, hay toda una cuestiOn ahi a considerar, es importante como decia
Mariela, certificar las competencias porque hay que definir quién le corresponde hacer
lo que corresponde.

Hay una frontera que tiene que ver con cuando el equipo empieza de verdad a
funcionar como equipo y empieza a funcionar en funciOn de una estrategia acorde a la
situaciOn. Porque hay tareas que me pide la intervenciOn, que no son asignables a
ninguna organizaciOn en particular. Capaz que hay que ver profesionalmente quién
tiene las mayores capacidades, profesionales y por la propia capacitaciOn para
desarrollar esa pata de la intervenciOn en ese momento. Eso requiere flexibilidad de
las organizaciones.

4.2 Aportes al debate desde la Subcomision de Familia

Los antecedentes y el diagnOstico precedente fueron discutidos y trabajados en
profundidad por los integrantes de la Subcomisidn de Familia. Durante multiples
instancias de elaboraciOn y debate se dio un intercambio relevante que se ha
incorporado al | texto. A demas de los intercambios producidos en las reuniones de
trabajo, se generd una instancia de discusiOn a partir de un documento generado por
la representacion del MVOTMA y comentado por representantes de ANEP y de
INFAMILIA — MIDES.

Entendemos que es importante reproducir textualmente este intercambio ya que
agrega nuevos puntos de vista e introduce la visiOn sectorial de la elaboraciOn de la
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estrategia. El documento original se organiza a partir de un conjunto de preguntas que
surgen de la lectura del marco conceptual.

v' ¢ Podemos en Uruguay hablar de poblacidn excluida?

Desde las representantes del -MVOTMA? se plantea que la idea de “tres Uruguay” y no
uno, es muy interesante y potente. Estamos muy lejos de la sociedad “hiper -
integrada” y de la visidn simplificada de sociedad dual, como fue construyéndose en
los ‘80 por la desaparicion de las capas medias. Una sociedad divida en tercios:
Uruguay corporativo, Uruguay vulnerado y Uruguay privado. Desde esta mirada, las
mediciones de pobreza y desigualdad, se enmarcan en procesos estructurales, en
procesos de larga duracidn y en otros mas recientes. Un Uruguay que resiste desde su
vieja matriz de proteccidn social y estructuras productivas, un Uruguay que arremete
desde los nuevos parametros del capitalismo globalizado (por llamarlo de alglin modo)
y un Uruguay excluido de ambas dindmicas de cambio o resistencia.

Desde los representantes de ANEP? se acuerda con lo planteado y agregan que el
modelo politico, cultural, econOmico de la movilidad social ascendente o “carrera
abierta al talento” propias del pensamiento liberal en Uruguay hacen crisis en los '60.
Desde alli la discusiOn sobre la igualdad se torna trascendental en el campo de la
educacion. Integrando la perspectiva de la equidad como bUsqueda de asegurar los
puntos de partida, a la nocidn de igualdad no entendida como homogeneidad, sino
buscando recuperar la educacidn como derecho fundamental de inscripcidn en lo
humano. Toda la discusidn con las politicas compensatorias y focalizadas en la década
de los 90" pivotean en torno a ese debate.

Desde las representantes de MVOTMA: E| Uruguay vulnerado en sus derechos, queda
al margen de las oportunidades de inscripcidn en los procesos de integraciOn social o
mas exactamente al margen de oportunidades de movilidad social ascendente. Este
tercer Uruguay, aparece como excluido del mercado de trabajo en su expresiOn
formal y del estado en sus politicas sociales mas potentes, fundamentalmente
educacion, seguridad social, vivienda adecuada y regulacion del mercado de trabajo.

Desde los representantes de ANEP: Resistimos la idea de asimilar las politicas
educativas a las politicas sociales, fundamentalmente porque las primeras tienen
objetivos diferentes a las politicas sociales, hay una especificidad de lo educativo que
es necesario hacer primar. Mantener esta diferencia tiene que ver con lo que nos
proponemos, que es educar. Esto no implica que no haya necesidad de politicas
sociales que den soporte a los mandatos de las instituciones educativas: “la escuela
sola no puede”; “aca te pones la tlnica y sos el Estado”. El proceso neoliberal nos
puso en una trampa a este respecto, de la cual necesitamos salir para restituir a la
escuela en la centralidad de educar.

2 . . g .
El documento del MVOTMA esta realizado por Inés Giudice y Raquel Lejtreger
la respuesta de ANEP esta realizada por Silvia Piriz y Felipe Stevenazzi
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Desde las representantes de MVOTMA: En un escenario de fragmentacion de
identidades culturales, las formas de sociabilidad y subjetividad entran en conflicto y
se distancian las posibilidades de intercambio. La idea de construir programas sociales
que acorten la brecha de exclusion ha estado presente desde los ‘90, sin embargo,
desde 2005 este esfuerzo se ha vuelto mas definido y esta presente en la agenda
pUblica.

Desde los representantes de ANEP: Sin duda los '90 son un mojOn en la orientaciOn de
las politicas, pero no podemos perder de vista que la instalacion del proyecto
neoliberal esta atado a la dictadura y sus continuidades democraticas.

Desde la representacion de INFAMILIA? se considera que este eje debe ser tomado
para disefiar lineamientos generales de las expectativas que cada organismo debera
especificar a los referentes en el diseflo y a los técnicos implicados para el abordaje
familiar, de manera que esto represente la orientacion inclusiva y de proximidad que
el nivel politico estaria legitimando y por ende apoyando en la gestidn operativa de
implementacion. Si la fragmentaciOn institucional sigue siendo el cuello de botella para
abordar politicas puUblicas en conjunto, hay que contemplar como dato el
desconocimiento de la |6gica de la carencia con que sobreviven las familias en extrema
vulnerabilidad y producir investigaciones cualitativas sobre dindmicas familiares en
estos sectores. Efectivamente si hay poblacion excluida, las situaciones mas graves son
las que no se identifican porque no estan segregados residencialmente sino dispersos.

Desde las representantes de MVOTMA: No estamos naturalizando estas categorias.
Son tendencias y procesos, no estadios fijos, y una forma de ver la realidad para
analizarla. No se trata solamente de un fendmeno socio-econOmico, de inaccesibilidad
a bienes y servicios, incluye la segregacidn residencial y segmentacidn social, tiene
expresiOn territorial en la expansidn de las periferias criticas o en las areas centrales
degradadas de las ciudades. Este Ultimo Uruguay accede en forma estigmatizada a los
medios masivos de comunicaciOn, carece de voz propia y su expresiOn politica es
minima.

Desde los representantes de ANEP: Discrepamos con esto Ultimo, fundamentalmente
con que carecen de voz propia, si que la tienen. Estan en los margenes de lo que
nosotros entendemos “por el mundo”, y tienen si una expresidn politica, si a ésta la
entendemos en términos formales como democracia de partidos; claro que es minima.
Por la forma en la que opera la ideologia, necesitamos cuidarnos de nuestros
prejuicios de clase, como ejercicio cotidiano e intencionalidad pedagdgica.

Desde las representantes de MVOTMA: Sin duda este Uruguay excluido (en su
expresion territorial mas clara y mas visible), refiere a los asentamientos irregulares y
a los conjuntos de vivienda pUblica precarizados. Ambos son el paisaje de la periferia
critica de las ciudades. Ademas opera la misma exclusiOn, inserta y dispersa en la

4 . . . .
La respuesta de INFAMILIA — MIDES esta realizada por Gisella Menni
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ciudad consolidada, que relne la pobreza urbana, generando en un nivel micro la
misma fragmentaciOn, en un espacio de confrontacion o de oportunidad de
convivencia de sectores sociales heterogéneos.

Desde la representacion de INFAMILIA: Hay acuerdo con el planteo del MVOTMA,
pero es preciso definir cOmo identificar y abordar también aquellas familias que no
estan segregadas residencialmente, y que en un contexto diverso, estan en situaciones
de vulnerabilidad extrema. Al no situarse en asentamientos por ejemplo, no son
visibles y pertenecen a esta porcion del Uruguay excluido.

Desde las representantes de MVOTMA: Las politicas de vivienda focalizadas de los ‘90
fueron funcionales al proceso de exclusiOn socio - territorial. Desde 2005 el objetivo de
construir vivienda nueva en areas con servicios de las ciudades busca contrarrestar los
efectos del mercado y la sociedad hacia la fragmentacion del territorio. El mismo
objetivo tiene la Ley de Ordenamiento del Territorio en el 2008. El Uruguay de la
“nueva ruralidad” es un capitulo aparte. Esta ligado a las transformaciones
econOmicas de sector agrario cuyas consecuencias en tanto fenOmenos de exclusion
seria muy importante analizar e intercambiar. Alli contamos con un actor que esta en
el territorio que es MEVIR.

Desde la representacidn de INFAMILIA: Alli también se cuenta con las oficinas
territoriales de MIDES que trabajan con esta poblacidn. Coordinaciones territoriales,
Uruguay Integra, Uruguay trabaja. Pero, en particular las Oficinas territoriales del
MIDES tienen una amplia llegada a algunas zonas rurales y estan desarrollando
Unidades Técnicas para planificacidn conjunta. Esto es una herramienta clave para
tener en cuenta.

Desde las representantes del MVOTMA: Este Uruguay “excluido” se va desarrollando
con cierta invisibilidad como contracara del proceso progresivo de desindustrializacion,
apertura econOmica, crecimiento econOmico de los ‘90, disminuciOn de la pobreza
medida por ingresos y procesos de exclusiOn socio-territorial, tanto por el efecto del
mercado, como de las politicas habitacionales de los ‘90. Es posible pensar que el
deterioro de las politicas sociales en el largo plazo (educacidn y salud) y la fuerza del
Uruguay corporativo protegiendo derechos adquiridos por otro lado, hayan invalidado
las posibilidades de transformacion.

Desde la representacion de INFAMILIA: Surge la duda acerca de los elementos que
constituyen este escenario; el rol politico y el rol de los referentes politico -
institucionales que estan integrados a los otros dos Uruguay. ¢ COmo se trabajo y se
trabaja actualmente el liderazgo de las posiciones politicas para que pueda permear la
gestiOn con lineas claras y contenidos, que contribuyan a la definicidn de politicas
integrales y de Estado en relacién a familia?

Tienen que haber lineas de accidn que movilicen los canales burocraticos del Estado y

Planes operativos especificos para dar visibilidad a los cambios. Por otra parte no nos
podemos plantear cOmo lograr la transformacion desde el sistema estatal sin contar
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con un monitoreo del liderazgo intra - sectorial en el territorio para poder abordar
cambios concretos que impliquen la dimensidn territorial y comunitaria.

Estos ejes también han frenado posibilidades de transformaciOn porque aln se
mantiene cierta ldgica estatal burocratizada (los decisores en el centro) y un alcance
muy puntual de los roles sectoriales (mandos medios en territorio) acerca de la
relacion entre lo micro y lo macro de las politicas que implementan. Se requiere
trabajo en este cuello de botella para que efectivamente haya posibilidades de
transformaciOn y respuestas concretas.

Desde las representantes del MVOTMA: Tanto las politicas focalizadas de los ‘90, y las
iniciadas en el 2005, dan cuenta de la existencia del “Uruguay excluido o vulnerado”. El
“Plan de Emergencia” a pesar de su propia ambiglledad (pues se crea como respuesta
a la crisis de 2002), se dirige a sectores excluidos de politicas sociales universales o
focalizadas. El conjunto de acciones que compusieron el “Plan de Emergencia”: ingreso
ciudadano, atenciOn a las situaciones de calle, la alfabetizacion de adultos, programa
de maestros comunitarios, acceso a la ciudadania legal, entre otros, daban cuenta que
el estado llegaba poco y mal, a algunas familias. El proceso que llevd en 2008 “De la
Emergencia a la Equidad” mostrO que era necesario ir mas alla de programas de
emergencia para la salida de una coyuntura critica. Era necesario transformar la matriz
de protecciOn social. El “Plan de Equidad” postuld la relevancia de modificar la relacion
entre el Estado y los ciudadanos, y no solamente complementar transitoriamente
politicas sociales universales o focalizadas para quienes quedaban al margen.

Desde la representacion de INFAMILIA: Hay acuerdo con esto, pero el punto es que
para que la estructura de oportunidades sea efectivamente estable, hay otro elemento
central ademas del Estado, que es el mercado. Y este es de los ejes macro a considerar
si se piensa llegar inter - institucionalmente a las familias. Las oportunidades de
integraciOn social son desde el Estado, entonces deberiamos proponer para esta
estrategia, alternativas de involucramiento del mercado y pensar acerca de ¢,cOmo se
involucran los liderazgos sectoriales territoriales para superar la tensiOn cuando se
trata de permitir transformaciones en esta estructura de oportunidades?

Cosas a tener en cuenta: La delimitaciOn del sistema con el cual se va a trabajar no
precede a la intervenciOn. La labilidad en los limites, las caracteristicas del
relacionamiento en el sistema, falta de roles claros, falta de espacios claros, falta de
construcciOn de identidad fuerte, hace que los profesionales de los servicios, que
entran al sistema forman parte del sistema. ¢ DOnde se insertaria institucionalmente
una supervisiOn de la estrategia para movilizar los activos de los profesionales que se
desempefian en los servicios sociales que ofreceremos para las familias?
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v' ¢ DOnde se insertaria institucionalmente una estrategia de acompafiamiento
familiar que movilice activos de las familias que requieren respuestas del
estado y del mercado? ¢Seria en el marco del Plan de Equidad como un
componente mas? ¢,0 deberia ser un instrumento de las politicas Sociales?

Desde las representantes del MVOTMA: El “Plan de Emergencia” inaugur0 la politica
de transferencias monetarias y la nocidn de “contrapartida”, cuyo alcance vy
fundamentacion son aln asunto de debate. O, en cierta forma agreg0,- a un conjunto
muy limitado e invisibilizado de prestaciones de la seguridad social no contributivas
administradas por BPS-, un ingreso otorgado por la condiciOn socio-econOmica del
destinatario cuyo prerrequisito es no estar cubierto con prestaciones de seguridad
social, o hasta un determinado monto.

El “Mejoramiento del Habitat” fue el componente del “Plan de Emergencia” que
procur0 atender la “emergencia habitacional”, entendido como complementario a las
politicas habitacionales estructurales. La DINAVI-_MVOTMA en el periodo 2005-2009
tuvo como objetivo la reforma de la politica de vivienda con vocacidn de universalidad
y con acciones afirmativas hacia los sectores de pobreza y exclusion. Desde MEVIR, el
PIAI (Programa de IntegraciOn de Asentamientos Irregulares), y en numerosos
convenios con la Intendencias atendi® a poblacidn pobre y/o excluida. No se definid
componente especifico. En suma, el Uruguay excluido es hijo de los procesos de
reforma de los ‘90°, y sigue en expansiOn a pesar de los esfuerzos de los nuevos
dispositivos de politicas sociales, por lo que parece necesario continuar la
transformaciOn en calidad y cobertura de las politicas sociales estructurales y del
modelo de desarrollo para incluir mayoritariamente a esta poblacion.

Desde los representantes de ANEP: En esta misma linea, podemos plantear que el
gran desafio para la educaciOn es la inclusiOn de este “Uruguay excluido” en el derecho
a la educacidn. Si bien esto representa un desafio para todo el sistema, es en la
enseflanza media basica donde este “estalla”. La ensefianza media basica en Uruguay,
tiene el mandato de la universalizacién y una mayor vinculacion con el mundo del
trabajo y por otro lado porta un modelo institucional generado para la diferenciacion®.
Este “desacomodo” genera la necesidad de contar con programas (PAC, PIU, FPB, FPBC)
que promuevan el ingreso, la revinculacidn y la permanencia de los adolescentes en
los centros de ensefianza media. Entendemos que estos programas no pueden quedar
en el lugar de apéndices que intentan resolver los desafios que el centro y la
institucidn no puede dar cuenta, a tomar un lugar preponderante en instalar el
problema dentro de la instituciOn para procesar las transformaciones necesarias.

La pobreza y la marginalidad no son nuevas en la sociedad uruguaya, pero tienen una expansion durante y en la post- dictadura, en
las areas urbanas. La pobreza rural fue reduciéndose en nimero para expandirse la pobreza urbana en la segunda mitad del Siglo
XX. Las reformas de los 90, tuvieron un especial impacto por la precarizacion del mercado de trabajo, en la segregacion residencial
y segmentacion social.

El modelo de ensefianza media tiene surgimiento en el bachillerato “humanista clasico”, que tenia como objetivo
formar en humanidades a los jévenes de las élites en su preparatoria para el ingreso a la Universidad
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El trabajo con las familias y la comunidad se torna fundamental, para asegurar la
inclusion en la enseflanza media. En este sentido, los centros de enseflanza media
deben generar estrategias de vinculo y trabajo conjunto, que en términos
institucionales quizas no se hayan planteado en términos estratégicos porque el
mandato de la diferenciacion no lo requeria.

v' ¢Qué elementos de los discutidos en el contexto pueden explicar el bajo
impacto del crecimiento socio-econOmico en la poblaciOn objetivo?

Desde las representantes del MVOTMA: Los efectos sobre el empleo aparecen como
los de mayor impacto (la transformacidn sectorial del empleo, la destruccién del
trabajo de baja calificacion, la precariedad del empleo y desigualdad salarial).

Desde los representantes de ANEP: Empleo y trabajo en términos iguales. Debiéramos
pensar en términos politicos la diferencia entre trabajo y empleo.

Desde las representantes del MVOTMA: Una economia altamente vulnerable a las
condiciones internacionales, no ha dejado espacio para construir un mercado de
empleo de mayor estabilidad, por lo que la desocupacidn ha sido histOricamente alta,
a excepcion de los Ultimos afios. Por otro lado, el rezago del sistema educativo, las
formas de exclusiOn de los sectores mas pobres, su inadecuacidn a los requerimientos
del mercado de empleo para sectores de baja calificacion.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Le sumaria, sOlo para tenerlo en cuenta, una
plana gerencial empresarial limitada al mercado y con poca sensibilidad social. Poco
impacto en el trabajo institucional para ampliar canales de inclusidn laboral sostenidos
en el tiempo, capacitaciones ofrecidas a esta poblaciOn y puntualmente no inciden en
cambios sociales ni sostienen un proceso de formaciOn laboral disefiado para los
ambitos de producciOn locales. Son inestables y cortos.

Desde los representantes de ANEP: Si nos referimos al rezago educativo, nos parece
que esta forma de entender el rezago, no sOlo se aparta de la responsabilizacion
depositada en el sujeto (que padece el rezago), sino que ademas recupera la
politicidad de lo educativo. “El rezago es un concepto relativo que refiere
inevitablemente a una condicidn de atraso. En el terreno de la educaciOn alude a un
proceso en el que la desigualdad social ha sido marco y resultado; en el que la
poblaciOn ha incrementado significativamente sus oportunidades escolares pero que,
sin embargo, todavia subsisten sectores sociales cuyos miembros no han tenido acceso
al sistema educativo...”’ Respecto a la relacién — educacion — mundo del trabajo, no
podemos perder la perspectiva que la educaciOn es un proceso que ademas de
requerir de tiempos, no puede quedar preso del presente y sus necesidades. Hay que
poder pensar una propuesta educativa que relacione los desafios actuales con los
futuros, fundamentalmente se trata del desarrollo de la capacidad de aprender y

7Mufoz y Suérez, Las nuevas dimensiones del rezago educativo
(http://www.ejournal.unam.mx/dms/no06/DMS00617.pdf)
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buscar. Por otro lado no hay que olvidar el proceso de desindustrializacidn que vivi
Uruguay, a través del cual deliberadamente durante afios se planted y oper0 para el
“pais de servicios”. Mientras por ejemplo, en Brasil se prepara la escuela y los talleres
para ser la fabrica del Mercosur.

Desde las representantes del MVOTMA: Las transformaciones de las familias, la
revolucion silenciosa, con el surgimiento de nuevos arreglos familiares con diferencias
en las pautas de fecundidad segln nivel socio-econOmico. Procesos complejos de
desafiliacion: que podriamos calificar de “supernumerarios” de la sociedad post-
salarial, un sector de los jOvenes, los desocupados cronicos, entre otros. Desarrollo
de cultura de sobrevivencia o (sub-cultura marginal) en contraposicidn con valores
sociales aceptados mayoritariamente. Mas de cuatro décadas con poblacidn excluida
de procesos de movilidad social ascendente. Desvalorizacion del trabajo manual vy
surgimiento de formas semiautdnomas de trabajo informal. Mercantilizacion de la
cultura y la educaciOn. Ausencia o fragmentacidn de proyectos colectivos de amplio
alcance que incorporaran a las generaciones post-dictadura en proyectos innovadores
de transformaciOn de la sociedad. Sobredimensionamiento de la politica como
sintesis de proyectos colectivos, en contraposicidn con descaecimiento de la sociedad
civil.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Habria que revisar si esto se manifiesta en
todos los campos, porque pareceria haber mayor incidencia de la sociedad civil para
encarar proyectos co-ejecutados con el Estado, aunque de manera “individualista” es
decir que las organizaciones de la sociedad civil no se integran para marcar lineas
especificas de co-gestiOn y abordaje, mas bien operan en un mano a mano directo
entre cada una y el Estado donde las mas grandes son las que instalan agenda.

Desde las representantes del MVOTMA: En tanto, no ha cristalizado un abordaje
integral que permita un salto cualitativo para hacer sostenible la politica, generar un
basamento, una plataforma, desde la politica social, ya que el impacto del crecimiento
socio-econdmico no es equitativo, y s6lo comienza a incidir una vez que se efectivizan
ciertos procesos de inclusiOn para los cuales es necesaria la asistencia del Estado.

Desde la representacion INFAMILIA: Coincido, pero a su vez hay que trabajar sobre el
rol, incidencia e importancia de las organizaciones de la sociedad civil. Y en particular
para definir el trabajo con familias, el Estado deberia abordar ejes de acciOn para
marcar la cancha pero también preguntarse qué rol requiere de las OSC.

v' ¢ Qué modelo de “inclusion y /o incorporaciOn social” estaria presente en las
politicas sociales uruguayas?

Desde las representantes del MVOTMA: La intencionalidad politica que expresan los
discursos se apoya en el paradigma del “desarrollo econOmico con equidad”, crecer y
al mismo tiempo redistribuir la riqueza, mitigar la desigualdad, reducir la pobreza y
erradicar indigencia. Esto coincide con los Objetivos del Milenio 2015. La concepciOn
integra politicas econOmicas y sociales coordinadas y redistributivas. Se advierte el
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cuestionamiento de las politicas sociales como “compensatorias”, de las inequidades
del mercado.

Desde las representantes de INFAMILIA: Cuando se define “ir por la equidad”
también se minimiza la libertad. Es el Estado quien define en qué y cuando ingresa a
las familias para que tengan equidad, lo cual requiere bases firmes para la decision del
recorte de poblacibn a abordar y el tiempo que el Estado puede sostener el
dispositivo.

¢, Qué pasa cuando no tensiona suficientemente al mercado para abrir oportunidades
en la bUsqueda de equidad? Por un lado protecciOn social, pero por otro bajo liderazgo
para lograr la eficacia de lo que la constituye. Respuestas afirmativas para esta
poblacidn de modo de motivar la integracion y hacer real la equidad pero también
bajo liderazgo para sostener cambios institucionales necesarios para la inclusion.

Desde las representantes del MVOTMA: La inclusiOn de la Reforma Tributaria como
parte del Plan de Equidad es consistente con esta propuesta. La incorporacion de
sectores excluidos parece construirse con el supuesto de un escenario de crecimiento
econOmico y con el fortalecimiento de una “red moderna” de contenciOn.

Desde los representantes de ANEP: Lo de “red moderna” de contencidn nos llama la
atenciOn porque puede quedar pegada a la légica de la compensatoriedad, que
entendemos hay que desterrar por el criterio de derecho y la idea de justicia que
comprende, y por compensar, tensiOn que se advierte mas arriba.

Desde las representantes del MVOTMA: Este conjunto de dispositivos, cuyo elemento
de mayor impacto son las transferencias (AFAM, Asistencia a la Vejez, Tarjeta de
Alimentos) se constituyan en mecanismos de inclusiOn social. Subyace la idea que
estas ayudas lleven a las familias con nifios/as y adolescentes a mejorar sus
condiciones de sobrevivencia (condiciones minimas para asegurar la dignidad —
acotado por ANEP), pero que no signifiquen un desincentivo para acceder al mercado
laboral. Los programas complementarios de “rutas de salida” se construyeron desde
esta lbgica. La extension de la AFAM a sectores del primer y segundo quintil
(confirmar) tiene por objetivo garantizar para nifios/as y adolescentes condiciones
minimas de cobertura de necesidades basicas. Se trata de que esta prestaciOn
contribuya a la permanencia de estos grupos en el sistema educativo. La protecciOn
por esta via de las familias con hijos menores y la exigencia de la permanencia de éstos
en el sistema educativo y la asistencia a controles de salud, parece constituir el modelo
béasico de inclusiOn de los sectores vulnerados en su condiciOn socio-econOmica.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Insisto en que tenemos que pensar el enlace
entre los acuerdos politicos y la implementaciOn y gestidn de las politicas.

MVOTMA: De acuerdo a la prioridades establecidas por el actual gobierno, el acceso a
soluciones habitacionales dignas es convergente con la mitigacion de la pobreza e
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indigencia. La idea fuerza es desarrollar “cultura de trabajo” a través de la
autoconstruccion de la propia vivienda y la capacitaciOn para la insercidn laboral.

Desde los representantes de ANEP: Seria muy interesante profundizar en los aspectos
pedagobgicos y de transformaciOn cultural que tiene la autoconstrucciOn basada en la
cooperacidn, como medio para acceder a la vivienda digna a partir del esfuerzo
personal y colectivo. Pero fundamentalmente como método para el desarrollo social.

Desde las representantes del MVOTMA: El resultado del programa no seria solamente
una vivienda digna, sino una mayor y mejor inserciOn en el mercado de trabajo de una
proporciOn de sus destinatarios. Si bien se han desarrollado mUltiples experiencias
basadas en la autoconstruccion o ayuda mutua, la novedad consiste en la
incorporacion de la capacitaciOn laboral como parte inseparable del proceso. Tanto el
programa socio-habitacional “Juntos” como los nuevos programas del Plan Quinquenal
de Vivienda del MVOTMA postulan el aporte de mano de obra de las familias y su
participaciOn en la gestiOn como un elemento relevante para la construccion de
ciudadanias activas. Se transita por el debate entre el paradigma de la cantidad y el
paradigma de la calidad.

Se busca alcanzar metas cuantitativas significativas sin perder calidad y dignidad del
producto (vivienda). Las tecnologias alternativas a la construccidn tradicional se
visualizan como una posibilidad para bajar costos y ampliar cobertura. El acceso a la
vivienda seria un punto de partida necesario pero no suficiente para la integracion
social. Las transferencias serian la plataforma base, a modo de red de contencién a
partir de la cual todos los dispositivos de las demas politicas sociales oficiarian de
puente para el acceso a niveles basicos de bienestar e integracidn social. La
incorporacion universal de nifios/as, adolescentes y jOvenes al sistema educativo en
forma adecuada, el mejoramiento de las condiciones de vivienda y salubridad del
habitat, el cuidado de la salud, el acceso a condiciones laborales y salariales en el
mercado formal, el acceso a bienes culturales, el acceso a la seguridad social para la
poblacidn con imposibilidades para el trabajo remunerado, es alin, una enumeracion
incompleta, pero necesaria para concebir el conjunto de dimensiones que nos
aproximan a un horizonte de integracion social. El circulo virtuoso donde se potencian
unos a otros los dispositivos de educacion, salud, vivienda, empleo protegido, bienes
culturales u otros, con un mismo sujeto (familia o grupo) o en un territorio es mas un
tipo ideal, que una posibilidad hoy realizable.

Desde la representacion de INFAMILIA: Acuerdo, aunque creo que hay que prestar
atencidn al pasaje de lo central a lo local y de lo politico a la gestidn sectorial. Se
precisa mejor contextualizaciOn estratégica y politica, monitoreo de la gestiOn por
resultados, énfasis en la relaciOn entre lo subjetivo y lo comunitario y las respuestas
especificas que los organismos dan a la poblacion y cOmo lo dan.

En este sentido: ¢ Qué tenemos en cada organismo que nos permita trabajar la gestion

del conocimiento producido en los distintos programas para sus propios funcionarios,
técnicos, etc.? ¢, Cuando los insumos de los resultados obtenidos, o de los fracasos, se
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utilizan para que los funcionarios dimensionen lo que su tiempo de trabajo paray en el
Estado produce concretamente en el cambio de la vida de las personas?

Son ejes que producirian mayor eficacia pero sobre todo ayudarian a generar
conocimiento institucional.

Desde las representantes del MVOTMA: En las politicas de vivienda se propone una
inclusiOn socio-territorial que se concreta en primer lugar por la localizacion de las
intervenciones, tanto las de refaccion como de vivienda nueva. La determinacion de
construir en la trama urbana consolidada, conjuntos de un nUmero reducido de
viviendas, asi como la rehabilitacidn de areas centrales, estan orientadas por la
intensiOn de recomponer ciudad democratica y heterogeneidad social sustentable. En
forma paralela, se tiende por desagregaciOn a dar respuesta a una multiplicidad de
vulnerabilidades, desigualdades y formas de discriminaciOn, con programas,
actuaciones, planes o politicas. Desigualdades generacionales y de género,
discriminacion €étnica o por opcidn sexual, vulnerabilidades surgidas de
discapacidades, adicciones u otras problematicas criticas de salud, etc. La forma de
incorporacion se fundamenta en la necesidad de acciones afirmativas y/o planes
focalizados en cada sector de poblacion.

En estos casos cada sector postula su vulnerabilidad o inequidad para ser priorizada,
de modo que se genera cierta competencia implicita hacia las politicas sociales
estructurales (salud, educacidn, vivienda, etc.). La transverzalizacidon de estos
enfoques, superpuestos a la condicidn socio-econOmica de los sujetos, genera
tensiones con relacidn a la definiciOn de prioridades y las acciones desarrolladas estan
condicionadas a la capacidad de presion de los colectivos de la sociedad civil
organizada. En suma, “la incorporacion” de los sectores excluidos, estaria concebida
por la reformulacidn de matriz de proteccidn de las politicas sociales estructurales, la
profundizacion de las reformas en curso (salud, educaciOn, seguridad social, vivienda,
tributaria, regulacidn del mercado de trabajo y politicas de empleo,...) y la articulacion
con una red de asistencia que atienda las situaciones criticas con una perspectiva de
rutas de salida. La gestacion de una clientela pasiva que se consolide en la
sobrevivencia por los dispositivos de las transferencias no parece deseable, pero
tampoco facilmente evitable, el desafio se coloca en las formas y metodologias de
intervencion a nivel familiar, comunitario y territorial.

Desde la representante de INFAMILIA: De acuerdo, le sumaria ademas otro desafio:
una modalidad de gestiOn y monitoreo hacia lo intra-institucional de cada organismo y
hacia lo inter-institucional.

Entiendo que el tema que nos convoca, la estrategia en su disefio, incorporara
acciones de integraciOn conceptual sobre familia y rol del estado (ejes de abordaje
familiar) transversales a todos las instituciones implicadas. ¢Qué se plantea cada
organismo a partir de las politicas que impulsa? Debemos de encontrar formas de
trabajar esta informacidn a la interna de las sectoriales para socializar conocimiento,
para generar lineamientos estratégicos en la gestidn, visibilidad de la intencion de
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encuentro entre Estado y comunidad, un lugar politico para la familia, cambio
institucional, etc.

Desde las representantes del MVOTMA: En el caso de la vivienda, la adjudicacidén de
subsidios (totales o parciales) es un componente central de la politica, sin el cual la
mayoria de la poblacidn no accederia a soluciones habitacionales en propiedad. En el
caso de la politica de alquileres, el subsidio de alquiler hace accesible el arrendamiento
a sectores de bajos ingresos, para quienes la garantia de alquiler no es sustentable. El
subsidio dirigido a la familia, y no al bien, resulta en un instrumento de redistribucion
de riqueza, tanto en la propiedad, como en el arrendamiento. Por definiciOn el
subsidio es una ayuda estatal que se otorga sin contrapartida, por lo que la forma de
adjudicacion y los mecanismos de control, deben ser altamente especializados. La
fragilidad del sistema esta dada porque la vivienda es un bien caro y las familias
pueden generar estrategias de sobrevivencia sorteando estos mecanismos teniendo en
cuenta que el Estado alin no cuenta con informaciOn integrada, sino sectorial, en el
mejor de los casos. En este contexto, hay incentivos para dar informacion no veraz y
para utilizar la vivienda como un mecanismo para generar ingresos en el mercado
informal.

El relanzamiento del Plan de Equidad aporta una especial oportunidad para replantear
el redisefio del modelo de protecciOn social, repensar la articulacion entre la red de
asistencia y las politicas sociales estructurales, reformular el modelo asistencialista a
un modelo que impulse ciudadanias activas.

v’ ¢ Qué elementos del contexto tenemos que tener en cuenta para definir un
modelo de abordaje familiar?

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Es fundamental considerar las nuevas
sociopatias que forman parte de las problematicas mas fuertes en el contexto sujeto-
comunidad: adiccion, violencia, abuso por ejemplo.

Desde las representantes del MVOTMA: En primer lugar, el modelo debe considerar
gue es posible leer los procesos estructurales de una sociedad en las historias de vida
de las familias y sus integrantes, la visiOn diacrOnica en la interacciOn procesos macro-
sociales, itinerarios familiares. De lo contrario, los diagnOsticos quedan en una mera
descripcion, y no incorporan racionalidad causal. Tanto las trayectorias habitacionales,
las ocupacionales, educativas y de salud, son claves para comprender la circunstancia
presente de una familia inserta en una comunidad. Entre las transformaciones, se
destacan las propias de la organizaciOn familiar, los procesos de fragmentaciOn
territorial materializada, las subculturas, las nuevas formas de comunicacion vy
consumo, la revoluciOn tecnolGgica, entre otras. En segundo término, el modelo de
intervenciOn debe tener en cuenta el paquete de prestaciones disponibles para
atender familias vulnerables y su relacidn con la poblacidn objetivo. ¢Cual es el
universo posible de abordar, con relacidn al universo total estimado? ¢COmo lo
estimamos? ¢ Cudl es el margen de expansiOn del gasto social. En tercer lugar, el
contexto involucra a decisores y gestores de las politicas sociales y sus concepciones,
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la relaciOn entre burocracia y elenco politico, es un asunto a considerar al definir
estrategias de abordaje.

Desde los representantes de ANEP: Siguiendo esta linea, podria decirse que el
contexto se conforma hoy con las percepciones y subjetividades construidas por
politicas basadas muchas veces en discursos de participacion pero con débiles
dispositivos para hacerla efectiva como practica democratica. La participacion de los
sujetos, en la dimensiOn mas politica, se desencuentra con el discurso del derecho y la
ciudadania activa. No hay que olvidar que las Ultimas décadas, en particular las de las
politicas neoliberales (y sus continuidades), sostuvieron discursos, dispositivos y
practicas mas cercanas a una participaciOn mas figurativa que real y a una ciudadania
asistida (Duschatzky) que a la de ciudadania activa. ¢, COmo superar la mirada hacia los
sujetos vulnerables como aquellos que sus caracteristicas (generalmente pobre
espiritu emprendedor, pasividad, falta de capacidad para auto-organizarse) y
condiciones no les habilitan un accionar autbnomo y deben ser asistidos? Importa
pensar cOmo se posicionan las instituciones -y la instituciOn escolar- en este contexto
para dar lugar a las familias.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Este es el nudo mas fuerte de flexibilizar,
donde estan presentes muchos de los cuellos de botella para la gestiOn de politicas
sociales integradas. Esta estrategia de abordaje familiar, de alguna manera propone
una interpelacidn epistemoldgica de los mecanismos implicados en el nivel politico y
politico institucional y una propuesta especifica. A su vez ubicar el lugar de gestion:
identificaciOn, monitoreo y acciones concretas a consolidar y que implican seguimiento
para poder trabajar con la gente los resultados obtenidos. Otro aspecto a tener en
cuenta desde la perspectiva técnica es que generalmente se parte de diagnOsticos
sociales focalizados en las carencias de los sujetos y de las personas y no sus
posibilidades reales, sus ritmos, sus conocimientos ni sus trayectorias institucionales
desde sus propias perspectivas. Si este modelo que estamos buscando, pretende
innovar debera ser capaz de subvertir el orden.
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v' (COmo afecta el contexto a un abordaje comunitario basado en la
consolidacion de redes y espacios colectivos?

Desde las representantes del MVOTMA: El elemento que condiciona fuertemente el
abordaje comunitario es la expansiOn de las redes de delincuencia vinculadas al trafico
de drogas, prostitucion infantil, trabajo infantil, redes de sobrevivencia contrapuestas
a la legalidad y los DDHH. Esta situaciOn genera miedo y pacto de silencio, por lo que
no debe abordarse el trabajo comunitario sin tomar en cuenta estas realidades
subyacentes, sin caer en estigmatizaciones.

Desde la representacion de INFAMILIA: Esto implica dos dimensiones al menos: la red
subjetiva de la persona y la red subjetiva de la comunidad. Hay que tener mucha
claridad sobre el alcance del rol del agente comunitario en esas redes y hasta donde el
Estado toma a ese rol para apoyarse en trabajo no remunerado (es una figura clave en
las redes comunitarias y habria que discutir al respecto).

Desde las representantes del MVOTMA: Los espacios pUblicos aparecen como espacio
de anonimato, que lugar de interaccidn social Las intervenciones de politicas pUblicas
en los equipamientos colectivos no logran la apropiacidn. El parque Liber Seregni
marca un cambio favorable. En la mayoria de equipamientos colectivos hay problemas
de disefio, salvo algunos servicios. Hoy volvi0 a ser necesario el “cuida parques” y los
servicios comunitarios deben contar con fuertes dispositivos de seguridad.

Desde los representantes de ANEP: En el campo de la educaciOn, estamos atravesando
por un descreimiento de los espacios de participacion. El proceso del Debate
Educativo, tiene parte de responsabilidad en ese descreimiento. Por la forma en la que
se organizO y las expectativas que se generaron en torno a la Ley de EducaciOn. Pero
mas alla de esto, se puede percibir que la gente desconfia cuando la convocan a
participar, o porque puede decidir sobre algo muy acotado o porque se toma la
participacion como un “saludo a la bandera” y no como proceso de democratizacidon
real. Trayendo lo planteado arriba, cabe también reconocer el posicionamiento
asimétrico que muchas veces adopta la institucidn educativa: quien posee la
informacion — por lo general, el docente o director- es quien la transmite a la familia
del alumno, o al adulto responsable y éste no tiene otra alternativa que recibirla.
Desde la instituciOn se convoca a padres esperando mas su presencia pasiva y
obediente que su participaciOn activa.

v' ¢ COmo afecta al enfoque de derechos el caracter contributivo de la seguridad
social?

Desde los representantes del MVOTMA: E| enfoque de derechos se contrapone al
caracter exclusivamente contributivo de la seguridad social. En una sociedad como la
nuestra con un mercado de empleo formal segmentado y con un importante sector de
poblacidn excluido del empleo formal, a pesar de los avances, es necesario seguir
construyendo un modelo de proteccidn que contribuya al bienestar de los ciudadanos
con independencia de su inscripciOn en el trabajo. Esto es especialmente relevante con
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relacidn a la infancia y adolescencia. Hoy existe una seguridad social dual (dos
asignaciones familiares, dos pensiones por vejez, variedad de pensiones de
discapacidad). Parece necesaria una reformulacion del modelo de proteccidn social,
donde los derechos sociales, econOmicos y culturales sean garantidos mas alla de la
condiciOn de trabajador asalariado o la inscripciOn en el aparato productivo. En la
sociedad post salarial las formas de integracidn deben ampliarse, por lo que el modelo
en construcciOn debe incorporar los cambios.

v' ¢ Cudnto aporta la conceptualizacion de “Estructura de Oportunidades” a la
caracterizaciOn del contexto territorial?

Desde las representantes del MVOTMA: El estudio de Jack Couriel utiliza Ia
conceptualizacion de “Estructura de Oportunidades” para dar cuenta de la
fragmentaciOn socio-urbana de Montevideo y resulta sumamente explicativo. Sin
embargo, podemos interpelar estas categorias pues aparecen como fijas o ahistOricas.
¢,Por qué se da esta estructura de oportunidades y no otra? ¢,Es la familia la que debe
capturar las oportunidades o es la estructura de oportunidades que debe modificarse
para dar respuesta a las necesidades de las familias? Se coloca el problema en la
familia que tiene que adaptarse a la estructura de oportunidades. No se propone la
interaccion. No se da cuenta de la inequidad estructural donde unos puntos de partida
y llegada ya estan predeterminados. Tampoco se propone como los recursos de poder
determinan que no sean homogéneas las oportunidades para los diferentes grupos
sectores sociales. La estructura de oportunidades es contingente, de caracter
hist6rico, asi como la configuracidn de la familia. En la sociedad actual (modernidad
tardia) el proceso de destradicionalizaciOn atraviesa también la familia, lo que hace
cuestionarnos sobre la composiciOn familiar, donde la “familia nuclear tipica” no es el
formato predominante.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Esto genera ademas condiciones muy
dispares segln los territorios seglin se tenga presente o no en la intervencidn social.
Aporta al analisis siempre que se establezca priorizar la conceptualizacion de la
estructura de oportunidades también tal como es percibida por los sujetos- actores
territoriales (familias y técnicos, instituciones) sin dar por sentado que conocen con
agudeza sus implicancias teOricas. Hay que explicitar su significado en el marco de
modalidades alternativas mas que reeditar formas existentes. El propOsito de abordaje
familiar interinstitucional es establecer una practica de red, en que los diversos
representantes de cada instituciOn generen sistemas de conversaciOn/acciOn que les
permitan dar respuesta eficaz a las necesidades de las familias. Esto es conocer en
profundidad la inequidad estructural para definir puntos de partida comunes y conocer
en profundidad lo que efectivamente pueden dar las instituciones para definir puntos
de llegada comunes.

Me refiero a que en la cuestiOn del apoyo psicosocial a las familias esto aporta siempre

gue se cuente con un equipo de liderazgo muy fuerte para generar modalidades
alternativas de solucion.
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v' ¢ Ven viable un enfoque de politica que sintetice el enfoque de derechos y de
capacidades?

Desde las representantes del MVOTMA: La concepciOn de derechos y ejercicio de
ciudadania activa pone énfasis diferentes que la teoria del capital humano, potencia
al sujeto como constructor de un proyecto de vida desde la nocion de igualdad en
derechos y obligaciones Desde la situacidn social critica ese horizonte debe ser
construido o conquistado. No es un proceso en solitario de las personas o familias, es
un proceso individual y colectivo (privado, social y pUblico). Implica una pedagogia
donde las personas, familias, comunidades, colectivos, salgan del lugar de victimas (de
beneficiarios, acota ANEP) para asumirse como sujetos de derechos, reconociendo que
la democracia tiene espacios de expresiOn pero que el ejercicio de los derechos
supone conflictos. En el caso de los derechos sociales, econOmicos y culturales el
ejercicio de los derechos supone el acceso a bienes de mercado, es el caso de la
vivienda, entre otros. Desde esta concepcidn se reconoce la desigualdad y la
discriminacidn como un dato a cuestionar y combatir, desde la persona, la familia, la
sociedad y el estado. La idea de protagonista esta anclada en esta concepcidn, pone
énfasis en el empoderamiento (autonomia, acota ANEP) del sujeto, como parte del
proceso de cambio. Esta concepciOn estd atada a la conceptualizacion que define la
funcidn prioritaria de las politicas sociales en la redistribucidn de riqueza. Por lo que se
trata de un escenario de multiples protagonistas, estado, sociedad, comunidad,
familias, personas, es decir se concibe como escenario de trasformacidn social con
mUltiples actores. Hay un efecto de comunicaciOn interesante, pues la disposicion al
cambio de los destinatarios directos, aporta el primer paso, la mistica que alienta el
proceso.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Estas son lineas orientadoras que podemos
tomar, el punto a definir es que con las familias en extrema vulnerabilidad, esto de la
responsabilidad y la posicidn de asumir y gozar de sus derechos, a muchas de estas
familias no les resulta posible en el marco de sus propias trayectorias de sobrevivencia.
Y a los técnicos les resulta dificil un encuadre adecuado para no estigmatizar a las
familias en sentido positivo y/o negativo (asistencia, complacencia o hiper
responsabilizaciOn de la familia ante obligaciones que no pueden sostener lo cual las
revictimiza) y esto se relaciona con el posicionamiento de las instituciones de
referencia. Esto requeriria fases duraderas de seguimiento y construcciOn conjunta de
responsabilidades y derechos posibles de ejercer en el micro-mundo familiar.

Desde las representantes del MVOTMA: En suma, nos inclinamos por una estrategia
basada en el enfoque de derechos, incorporando elementos del enfoque de
capacidades y de otras visiones y perspectivas aunque no lleguen a configurar un
modelo acabado, de modo de generar uno propio que recoja las buenas practicas
existentes. Por lo pronto se incorporaria el territorio como dimensiOn de andlisis,
ademas de estado, mercado y familia.

Desde la representacion de INFAMILIA: Acuerdo aunque considero que si bien el
modelo de intervencidn tiene que ser flexible, debe ser muy especifico en los
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posicionamientos que se pretende y en los que no se quiere anclar. Un proceso de
inclusidn, en tanto proceso, podria desarrollar una estrategia de movilizacion de
activos interesantes, pero requiere tiempo, confianza, permanencia de los sujetos
técnicos y protecciOn del vinculo construido. A su vez requiere espacios de reflexion y
toma de decisiOn conjunta entre los técnicos que acompafian a las familias. La
centralidad del Estado a través de sus lineamientos, limita el espacio social de
reflexiOn critica acerca de los problemas y las alternativas de soluciOn. Los referentes
de las instituciones suelen manifestar que estan inmersos en la urgencia, y no tener
espacios similares a la interna de sus propias instituciones, lo cual anula el surgimiento
de propuestas de soluciOn novedosas. Definitivamente no hay “lugar” de creacidn sino
de atenciOn dentro de esta red actual, salvo excepciones virtuosas. Estas consideran
ambos enfoques y tienen liderazgos en el hacer y la toma de decisiOn, lo cual implica
legitimidad politica-institucional.

v' ¢ Qué relacidn conceptual y practica podemos encontrar entre el concepto de
“Protagonista’ manejado por el gobierno para definir al sujeto de derechos y
el enfoque de capacidades?

Desde las representantes del MVOTMA: Tal como fuera resefiado la idea de
protagonista esta asociada a la de ciudadania activa, supone una metodologia de
construccion de ciudadania, transformaciOn cultural, y reversidn de la dicotomia
“estigmatizacidn — idealizacidn” de los sectores vulnerados/vulnerables. No se alude a
familias. Las politicas sociales y de seguridad social estan centradas en las personas,
los pacientes, los educandos, los adjudicatarios de viviendas, los socios de una
cooperativa, los contribuyentes, en los sujetos de crédito, la unidad colectiva aparece
diluida en sujetos individuales.

Desde los representantes de ANEP: Para la educaciOn, el alumno es el sujeto de las
politicas educativas, sin dudas hay que procesar una serie de transformaciones que
cologuen al sujeto (nifio/a, adolescente, joven) en el centro de las preocupaciones de
la institucidn. Porque mal que nos pese la conformaciOn del alumno, requiere de una
subordinacion al mundo de los adultos, que necesitamos comenzar a transformar, sin
perder la responsabilidad generacional que tenemos, respecto a tramitar la herencia
del “legado”.

Desde la representaciOn de INFAMILIA: Por momentos es una relaciOn sumamente
ambivalente. No se integra el portafolio de activos de todos los miembros de un
sistema familia. Esto requiere especializacidon y tiempo de trabajo interpersonal. Para
contar con un enfoque orientado a la familia hay que revisar la rigidez que con el paso
de los aflos ha construido la burocracia encargada de la asistencia social. Ante este
sistema complejo, cuya organizacidn es un nUcleo duro, es que desde el 2005 se ha
venido introduciendo cambios, pero es preciso comprender que el cambio mas
importante es la capacidad de transverzalizaciOn (comunicaciOn maxima de distintos
niveles y en distintos sentidos) porque si bien se han hecho mas eficientes los servicios
sociales (al drogadicto lo trata el centro de escucha y lo deriva, a su hija la recibe el
CAIF, la escuela, el club de nifios, la policlinica, el adolescente participa de centro
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juvenil, etc., a la madre victima de violencia la atiende la unidad especializada, etc.) a
cada persona se intenta darle una solucidn sin poder poner en juego sus vinculos en
tanto son parte de un sistema. Y esta modalidad de trabajo no facilita visualizar que
muchas veces esto produce la fractura de sus minimos apegos familiares, y afecta
fuertemente, sus dindamicas y ritmos.

4.3 Aportes de los trabajadores y operadores de campo

Para realizar un andlisis especifico sobre la practica actual en “abordaje familiar” por
parte de los organismos que integran la subcomisiOn, se realizaron varios grupos de
discusiOn con técnicos que estan realizando actualmente actividades de campo y/o las
supervisan, y que toman a la familia como nivel de intervenciOn. Esta actividad se
convirti6 en una pieza clave para entender los desafios y dificultades de la
implementaciOn de una estrategia de abordaje familiar, desde la mirada vy la
formulacidn de los problemas de los ejecutores de programas y politicas diversas.

De acuerdo a la técnica de grupos de discusiOn se realizaron reuniones tres horas de
duracion, donde se abordaron tres ejes tematicos:

e Las percepciones sobre las familias a partir del trabajo de campo;
e Ellugar del abordaje familiar en el proceso de intervencion;
e |dentificaciOn de fortalezas y cuellos de botella en el trabajo concreto.

Se realizaron grupos sectoriales con INAU, INFAMILIA — MIDES, ANEP y MSP. Para
finalizar se realizO un grupo intersectorial, donde participaron todos los organismos
integrantes de la subcomision de familia.

Aparte de esto, se particip0 en dos encuentros nacionales de SOCATs, uno en
Montevideo y otro en TacuarembO, en donde se presentaron experiencias de abordaje
familiar territorial.

Los aspectos relevantes y emergentes de estos encuentros y debates se sintetizan a
continuacion.

4.3.1. Percepcion de caracteristicas y problemas a nivel general

Uno de los primeros temas que debemos abordar tiene relacién con la forma en que
los actores de campo perciben a las familias, sus problemas, y eventualmente a la
familia como problema. En este sentido existe un fuerte consenso sobre la
caracterizacion de una diversidad de agrupaciones familiares nuevas y complejas. En el
curso de las discusiones se utilizO el término “arreglos familiares” pero es interesante
trabajar también con otro término emergente, “agrupamiento”, ya que en algunos
casos define mejor las situaciones identificadas en la prdctica, en las que no
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necesariamente existe un vinculo relacionado con el lugar de residencia o la
dependencia econOmica, sino que prima lo afectivo — relacional.

El relato que se construye en relacidn a las familias, sus caracteristicas y problemas,
presenta consensos por un lado, y diferentes €nfasis por otro en la identificacion de
problemas a resolver.

Quienes hacen referencia explicita a “tipos de familias” (proponen tipologias) van
desde los aspectos mas generales hasta la identificacion de aspectos especificos que
enfatizan en los emergentes a los que otorgan mayor relevancia:

e Diversidad de arreglos familiares

o Familia extensa, compuesta

e Sijtuaciones en las que alguien se hace cargo informalmente de uno o varios
nifios para algunas cosas, pero no asume totalmente la responsabilidad de
referente adulto

e Familias que no estan viviendo en la misma casa pero hay dependencia
econOmica

e Familias en que las referencias adultas dejaron de ser padre y madre y ahora
son tios, abuelos, padrinos

e Familias de padres separados

e Familias con jefatura femenina.

e Familias con mujeres solas de distintas generaciones

e Familias constituidas por la mujer sola

e Madres con muchos hijos y maridos presos

e Familias con madres y padres consumidores

e Familias con niflos solos en el hogar porque los padres salen a trabajar

e Familias donde se ha extendido la edad de dependencia

Esta tipologia provisoria que levantamos del discurso de los actores en campo ya
supone una lectura de situaciones que pueden ser potencialmente problematicas.

Las percepciones de los actores se concentran en muchos casos en la identificaciOn de
algunos aspectos relevantes vinculados con la condicidn social, econOmica y cultural
de las familias que identifican como sujetos de intervencion:

e FragmentaciOn y segmentaciOn cada vez mayor al interior de las familias y al
interior de las comunidades.

e Serios problemas de acceso a la vivienda

e Sin generaciones anteriores en pobreza en algunos casos y con varias
generaciones de pobreza en otros

e Alta vulnerabilidad psico-socio-educativa y econOmica

e Problemas de desafiliacion

e Bajo Capital Cultural

e Aislamiento, soledad
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e Alta prevalencia de enfermedades psiquiatricas

e Diferentes niveles de accesibilidad y circulacidn social

e Empobrecidas o pobres

e Estabilidad en el domicilio en algunas zonas (Ciudad de la Costa) e inestabilidad
en otras.

e Exclusion laboral

e Poco acceso al empleo

e Falta de rutinas laborales

e Desafiliacién del mundo del trabajo

e Naturalizacidon del no cuidado

e Nifios con extra edad en el sistema escolar

e Problemas de aprendizaje

e ExclusiOn educativa

e Pobreza material, no vincular ni relacional en algunos casos. En otros, pobreza
en los tres niveles.

e Sijtuaciones de abuso, incluyendo el abuso sexual

e Problemas con el consumo y comercializacidbn de sustancias psico-activas.
Abandono por consumo, fracturas familiares, violencia familiar.

e Problemas de seguridad y violencia en las comunidades y al interior de las
familias

Desde los actores vinculados a INAU, se plantea que a partir de los cambios sociales la
familia se complejiza, lo que aumenta las causas de ingreso al sistema de amparo
(tiempo completo). Esto es atribuible a situaciones de maltrato, abuso, violencia,
privacion de libertad y consumo de drogas.

Como se puede observar, estas situaciones descriptas no son exclusivas de las familias
qgue el Estado considera vulnerables. Desde los actores territoriales de INFAMILIA se
plantea que “necesitamos un cambio de cultura. Los signos que vemos agravados en
las familias vulnerables los vivimos nosotros en nuestras familias. La familia que no
puede contener, no es necesariamente la familia que no puede trabajar.”

Si bien hay una intencidn de focalizacidn sobre la poblacidbn mas vulnerable, desde
INAU se plantea: ¢ qué hacemos con los otros? Se entiende que hay que sustentar la
vision del INAU para todos los nifios.

Desde el MSP se indica que “lo mas dificil es intervenir en las familias que no son tan
vulnerables. Las vulnerables requieren protecciOn. Las otras se cierran.”

En el caso de ANEP se plantea que al pensar en la vulnerabilidad pegada a la pobreza y
a la exclusidbn no se puede olvidar que hay problemas en otros sectores. “El
desencuentro con las familias no necesariamente se da siempre en estos sectores. En
cada época, siempre se jaquean las estructuras y a los modelos”. Se considera que
13 Y4 . 7 ~

estamos en una etapa de transiciOn. La sociedad no esta preparada para acompafiar
el crecimiento de los nifios en estas condiciones. Se sufre. El sufrimiento y el quiebre
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estd ahi”. Se hace referencia al sufrimiento de los nifios a partir de la separacidn de los
padres y eventualmente otros tipos de crisis familiares. El hecho que ahora sea
habitual no significa que los nifios experimenten el sufrimiento ante estas situaciones,
y eso se ve desde el sistema educativo.

Si bien los cambios en la familia no se dan solamente en los sectores vulnerables, se
reconoce que es aqui donde tienen mayor impacto. No obstante, se considera
consensualmente que “no se puede promover desde el Estado otro modelo de familia.
El Estado se tiene que ajustar a los cambios de la familia”.

4.3.2. La especificidad desde una perspectiva de género

Algunos actores priorizan una visiOn de género al identificar los aspectos relevantes de
las familias con las que trabajan. Se plantea que pesar de los avances en las relaciones
de género sigue habiendo una distribuciOn inequitativa de las funciones al interior de
las familias. Si bien se registran cambios en el rol de la mujer, se considera que las
mamas, en muchos casos, son un referente muy fragil, por lo que no se registra
necesariamente un rol de mayor peso de la mujer que supongan un avance
significativo. En Ultima instancia, se considera que quienes aseguran las funciones
existentes, quienes asumen la responsabilidad sobre los cuidados de los dependientes,
son las mujeres. “El hombre esta. No forma parte en los papeles, pero existe. Hay que
pensar en esto para pensar politica. Los excluimos o se excluyen”. En el grupo de
discusiOn de actores territoriales de INFAMILIA se plantea que “se ha desintegrado la
figura del hombre como padre”.

Desde el MSP se hace referencia a productos de investigacidn generados en el marco
de la ENIA en los que surge que los adolescentes siguen considerando importante el
sostén y apoyo de la familia. “Los adolescentes no encuentran a nadie a quien
parecerse y cuando tienen que buscar apoyo la primera es la madre”. El grupo de
actores territoriales de INFAMILIA plantea que “no es muy seguro que haya un cambio
en el rol de la mujer por opcidn o convicciOn. Es un tema de sobrevivencia”.

En este sentido, teniendo en cuenta la coyuntura actual de expansion del empleo, se
enfrenta una realidad de mujeres jefas de familia que trabajan, sin tener el respaldo de
un sistema de cuidado que se haga cargo de nifios y adolescentes. Esto ha generado
situaciones en que los nifios quedan solos en el hogar, o al cuidado de adolescentes
integrantes de la familia. EstA demostrado que estas situaciones de trabajo infantil
domeéstico tienen consecuencias serias sobre el rezago educativo y el abandono de los
estudios.

4.3.3. La familia como problema

Mas alla del hecho de que al abordar el tema familia surgen espontaneamente un
listado de problemas como el que acabamos de ver, en los grupos de discusion se
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problematizO la diferencia entre identificar los problemas que tienen las familias y ver
a la familia como un problema.

En el grupo de ANEP se plante6 que el problema es que se vea a la familia como
problema. Esto puede habilitar a la toma de posiciones culpabilizadoras. Se entiende
gue no conviene comenzar haciendo un listado de problemas, porque inmediatamente
tendriamos que preguntarnos: ¢,qué hacemos con los problemas? Para el grupo de
ANEP la lista de problemas implica considerar una serie de condiciones que estan mas
alla de las posibilidades de las instituciones en las que intervienen. La pregunta que se
hacen es: ¢,si no podemos solucionar estos problemas, no hacemos nada? “El tema es
que no hay ninguna institucidn que pueda hacerse cargo de la problematica global.
Entonces se pierde el rumbo, porque si podemos hacer; se puede hacer desde la
institucion educativa. Lo que sucede es que la pertenencia institucional hace al tipo de
intervencion”.

Desde el grupo de discusion de actores territoriales de INFAMILIA se plantea también
con fuerza el riesgo de la culpabilizacidn y de la responsabilizacidn. Plantean que hay
gue tener cuidado con la mirada porque cuando vemos que la familia es el problema,
se la esta visualizando como responsable y no se ve el papel del Estado en esto.

A partir de los criterios de no partir de una concepciOn que, en primer lugar vea a la
familia como problema con una carga responsabilizadora y culpabilizadora y en
segundo lugar, asuma la problematica global como propia, sin tener en cuenta la
especificidad institucional, se avanza en la discusiOn de criterios telrico —
metodolOgicos para un abordaje integrado, multi — institucional y multi — disciplinario.

Desde el punto de vista conceptual, entre los actores de campo predomina el enfoque
de Derechos. A partir de esto, la lectura de problemas, tanto referente a las
condiciones materiales de produccidn y reproducciOn social, como a los aspectos
relacionados con la relacidon con el Estado y el Mercado, son leidos desde una
perspectiva de vulneracidn de derechos. Se plantea que las familias con las que se
trabaja presentan una alta vulneracion de derechos, acompafiada por un profundo
desconocimiento de los derechos que tienen por el hecho de ser ciudadanos. Gran
parte de las acciones que llevan adelante los operadores de campo son
conceptualizadas en este marco como de restituciOn de derechos.

4.3.4. El control social y el enfoque de derechos

Un elemento central en el discurso de los operadores de campo esta vinculado al rol
de disciplinamiento y control social que pueden asumir las instituciones y los técnicos
en su relacion con la poblacidn. Desde el grupo de actores territoriales de INFAMILIA
se plantea que “la familia es un entramado de subjetividad al que no corresponde
acercarse desde la autoridad. Es necesario generar vinculos en un proceso que implica
tiempo”.
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Se considera que siempre tendria que quedar claro cual es la politica. No se deberia
responsabilizar a la familia. Plantean que tienen que considerar como se paran. “Yoy el
Estado somos buenos y otorgamos beneficios”.

En el grupo del MSP se considera que quien ha fallado en adaptarse es el Estado al
problematizar lo disfuncional. Se visualiza una contradiccidn entre la respuesta y el
marco de derechos. “La respuesta del Estado es punitiva”.

Desde INAU se plantea en el mismo sentido: “;,Qué espero yo cuando trabajo con una
familia? Hay que controlar la omnipotencia. Es importante incluir el concepto de
respeto. Puedo mostrar opciones, en una bUsqueda de un camino, pero el que decide
es el otro”.

Los actores del INAU perciben que “antes la postura de la poblacidn era pedir. Ahora,
luego de trabajar el tema derechos, la postura es exigir. No es lo mismo entrar a una
casa ahora que hace 20 afos”. Se evalla que esto limita la intervencion, pero no se
considera que sea algo que esté tan mal, porque estiman que tienen que trabajar para
que una persona sea autdnoma. Se perciben los efectos de un cambio de imagen del
INAU. Antes llegaban y golpeaban para que les dieran. “Hoy hay otra forma de
pensarse, se pide orientacidn”. Es claro que se registran diferencia entre territorio y
puerta de entrada central. A veces no hay respuesta. “A la puerta de entrada central no
llega la familia, llegan nifios y adolescentes. Luego salimos a buscar a la familia en el
territorio”.

A juicio de los actores de INAU, el manejo del criterio de autonomia plantea un
problema conceptual serio, por ejemplo cuando una familia no acepta una alternativa
diferente planteada desde el espacio técnico. “Desde INAU se plantea mostrar la
alternativa pero dar autonomia a la familia para no aceptarla”. El problema, sobre
todo en casos de alto riesgo, es que el INAU es quien tiene la Ultima palabra desde el
punto de vista legal y técnico para generar una desvinculacidn en una familia, y en ese
caso no es facil gestionar el uso de la autoridad legitima que le ha sido otorgada. “Es
muy complicado resolver si la situaciOn de la familia amerita retirar al nifio. Que pesa
mas, lo afectivo y el apego o no tener donde dormir o comer”. Hay que tener en
cuenta que sobre INAU recae gran parte de la demanda social de intervencidn sobre
situaciones vinculadas con niflos y adolescentes, expresada individualmente a través
de denuncias o pUblicamente por los medios masivos de comunicaciOn, y en los casos
extremos, por el Poder Judicial.

Uno de los problemas que surge de la aplicacidn del enfoque de derechos, es que esta
desarrollado en funcidn de la defensa de los derechos individuales. Cuando tomamos a
la familia como unidad de intervencidn, podemos encontrar eventualmente conflictos
de derechos al interior de las familias, y conflictos de derechos entre miembros de la
familia y el resto de la comunidad. Este es un cuello de botella de dificil resolucion.
Uno de los puntos que aparecen criticos en las discusiones grupales, esta relacionado
con la defensa de los derechos del nifio y del adolescente en relacion al derecho de los
adultos.
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En el grupo de INAU se plantea que “no se esta escuchando la voz de los nifios”. Se
estima que este tema no esta instalado en la practica, y no puede quedar sujeto a una
l6gica de mantenimiento de la familia como una ldgica inamovible. Por ejemplo, se
discuten casos en los que nifios que viven en hogares se niegan a volver a sus familias
de origen, y argumentan fuertemente contra las actitudes y practicas de los referentes
adultos. Se entiende que aqui hay que tener en cuenta los derechos del nifio en
relacidn con los derechos de las familias y los adultos. “4Cu@ndo hablamos de
derechos entendemos todos lo mismo? El tema de la participacion de los nifios no esta
totalmente definida”.

Desde ANEP se plantea que “el mundo adulto tiene dificultades para pararse desde
una perspectiva de derechos en relacidn al nifio; lo comUn es que se diga que ahora los
niflos mandan”. Esto se vincula con una dificultad diagnosticada tanto en las familias
como en el ambito educativo: la dificultad para poner limites y para que los nifios y
adolescentes los acepten.

A la hora de identificar problemas, también se hace énfasis en algunos aspectos
relacionales a la interna familiar. Por un parte se plantea la falta de autoridad que
marca caminos o pautas de convivencia al interior de las familias. Se insiste en Ila
necesidad de problematizar el tema de los limites. Se plantea que hay padres que no
pueden llevar adelante las funciones organizativas. A esto se suman los problemas de
vinculos que en algunos casos devienen en relaciones familiares violentas. Se detecta
diversidad y dificultades en la gestiOn y resolucidn de conflictos.

Desde el MSP se pregunta: “4,Quién es el encargado de poner limites? El propio Estado
perdid lo poco que hacia, por ejemplo en el caso de la educacién”.

Los actores de ANEP plantean que “no se sabe bien como apoyar a las familias. ¢, Como
transita la familia en la actualidad los cambios, que son cambios de toda la sociedad?
Estiman que hay que lograr consensos minimos compatibles con la pluralidad. Uno de
los consensos minimos o basicos tiene que ver con la responsabilidad que tiene un
progenitor con respecto a sus hijos.

Esta situacion lleva a los actores de ANEP a discutir el tema del control social: qué rol
juega la familia y la educaciOn en este tema. “No podemos partir de la familia como
problema porque ahi es donde las instituciones empiezan a hacer cualquier cosa, o no
cualquier cosa, sino lo que saben hacer, el control social”.

Se plantea que la poblacidn reconoce a la institucidn educativa con un rol histérico de
control social y que se ve a los educadores en relacidn a la institucidn. A pesar de los
cambios, la familia tiene capacidad de resiliencia, se adapta y puede seguir cumpliendo
funciones. La situaciOn que perciben en la actualidad es que a veces los mecanismos
de control social no saben a veces qué controlar. Plantean la contradiccién de que no
se sienten control social pero las instituciones son control social, y por lo tanto la
maestra representa el control social. “Si no tenemos en cuenta eso que se produce
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mas alla de nosotros, igual lo vamos a estar generando en el imaginario de la gente.
Para hacer abordajes familiares tenemos que ser honestos”.

Desde INAU se plantea que no se trabaja desde el control. Se busca la restitucion de
derechos y eventualmente se asume un rol de co-garantes. Desde esta perspectiva, las
situaciones de control social en las que INAU aparece con un rol mas marcado tienen
que ver con los casos judicializados. Aqui puede haber dos alternativas. Cuando el
INAU inicia el proceso de judicializacion: “perdemos el contacto porque para la familia
el Poder Judicial es el control”. Cuando la judicializacidn se inicia por otro lado, y
finalmente el caso llega a INAU se considera que: hay una barrera, somos los malos
hasta que logremos romper la barrera”.

Se plantea que en los casos judicializados es muy dificil pensar en un proceso integral
porque el didlogo con el Poder Judicial es muy dificil y hay fuertes distancias
conceptuales y metodolbgicas: “no seamos ingenuos, hay diferencia de poder entre
instituciones. En el campo se ve. Algunas cortan el bacalao y de pronto lo cortan mal.
Un ejemplo de esto, es el poder judicial. Terminamos presentando los informes de
forma tal que los jueces terminen haciendo lo que queremos. Hay desconocimiento.
Por ejemplo dictaminar una internacidn en un club de nifios”.

Por lo que surge de las discusiones de los diferentes grupos, existe una tensidn entre el
rol que consideran tienen los actores de las diferentes instituciones en relacidn a su
papel de agentes de control social, y el rol que les atribuye y en algunos casos les exige
la comunidad. Es claro que la relacidn con el Poder Judicial se tensa mas en aquellos
casos en los que los fallos judiciales responsabilizan a las instituciones y les obligan a
realizar acciones que no son aceptables dentro de los marcos conceptuales vy
metodolOgicos que predominan.

4.3.5. El acceso a bienes y servicios

Vimos como los casos que se priorizan para ser sujetos de intervencion y/o
acompafiamiento son conceptualizados como de violacidon de derechos, y que el
proceso a iniciar se conceptualiza como de restitucion. En este sentido, las barreras
existentes o directamente la falta de acceso a bienes y servicios pUblicos o privados es
conceptualizada como violacidn de derechos. A los ya mencionados vinculados con
aspectos centrales como la vivienda, el empleo, la educacidn, la seguridad, se suma la
falta de documentacion y la desinformaciOn en un sentido amplio. Se plantea que hay
gente que sigue sin llegar a los recursos, aun cuando existen en la zona, por una parte,
y por otra parte, la sobre demanda hacia las prestaciones, en areas criticas donde no
hay cobertura suficiente, por ejemplo: salud mental, consumo abusivo de sustancias
psico — activa, y una parte importante de los servicios de cuidado y amparo para la
infancia y la adolescencia.

Hay un fuerte consenso en que los techos de las prestaciones sociales condicionan las
intervenciones. En este sentido se indica que en una estrategia a corto plazo, sin
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asegurar una buena cobertura de prestaciones, habria que asegurar a las familias con
las que se estd trabajando y que son priorizadas por su situaciOn de vulnerabilidad,
acceso razonable. “A los que estan peor habria que adelantarlos en la cola”. A mediano
y largo plazo hay que adecuar servicios a prioridades.

El trabajo que se despliega desde el Estado, tanto a nivel gubernamental como no
gubernamental en convenio, implica diferentes sectores, instituciones, organismos y
territorios. Se plantea que este elemento tiene que ser tenido en cuenta para definir
los criterios de trabajo. Desde el Interior se plantea que en algunos casos llegan formas
de trabajo que de pronto funcionan bien en Montevideo pero no son eficientes en otro
contexto. Por otra parte hay acuerdos en territorio que pueden no funcionar al
trasladarlos a otro contexto, por ejemplo el area metropolitana.

Existe una percepcidn fuerte vinculada con la necesidad de generar una estrategia en
comUn que contemple la diversidad y particularidades de familias, instituciones y
territorios, y que se traduzca en la micro articulaciOn en el territorio. Esta estrategia
deberia incluir la generacidn de dispositivos que tengan la plasticidad para abarcar las
singularidades de las familias.

Algunas de las familias con las que se trabaja o se deberia trabajar son grupos muy
dificiles de abordar. Se trata de agrupaciones familiares nuevas y complejas. Esto
justifica la micro articulaciOn con criterios comunes y flexibilidad.

Hay dudas sobre si se pueden definir a nivel central acciones concretas (recetas) ya
que el territorio es diverso y las familias también. En algunos casos se propone la
necesidad de definir criterios generales comunes dejando que la adaptacidn a cada
contexto y caso se pueda dar en el territorio. Se plantea que siempre hay emergentes
que uno no prevé en el disefio y que hay que tener flexibilidad para adaptar el modelo
de intervencion.

Se plantea consensualmente que los criterios generales comunes (el modelo) deberian
ser construidos colectivamente. Uno de los elementos basicos en esta construccion es
la no fragmentaciOn del individuo desde la oferta de servicios. La fragmentacion
impacta sobre la familia, la atomiza. Cuando hay un problema tienen que disparar para
muchos lugares distintos. A veces la asistencia se logra pero vulnera los derechos por
la forma en la que se accede. Esto tiene que ver con la calidad de los servicios.

Existen consensos en la necesidad de la intersectorialidad, pero se da cuenta de que
también hay problemas de coordinaciOn al interior de las sectoriales. Desde ASSE se
plantea que a la casa vamos muchos y descoordinadamente, pero también esta
descoordinado adentro del sector. A un hogar puede ir una partera comunitaria, un
técnico del plan Aduana, una agente socio educativa de madres adolescentes. Cada
uno ve al individuo que va a ver. La mirada es al individuo que es el foco de atencion.

Los actores de ANEP apuntan en la misma direcciOn. Se estd trabajando con las

mismas familias en forma desarticulada. “Nos perdemos en la comunidad sin saber que
hace uno u otro”.
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Si al articular sobre individuos hay problemas de enfoque, al pensar en términos de
familias estos problemas subsisten y se vuelven mas complejos. Para las articulaciones
es importante ver de qué concepciOn de familia parte cada sector, para tener un punto
de arranque.

Uno de los elementos que se destaca para evitar el tomar a la familia como problema,
es tratar de ver que ha hecho esta familia para gestionar su supervivencia. Valorizar lo
que ha hecho la familia sin partir de cero. Hacer el proceso con la familia. “Se percibe
que en general es dificil cambiar las situaciones existentes, pero es un error pensar
gue tenemos que cambiar todo, porque no podemos ir como los salvadores, con la
verdad absoluta. Hay que partir de los saberes. Hay que respetar”.

Se insiste mucho en este punto entre otras cosas porque se plantea que hay familias
gue tienen las capacidades muy limitadas, y que no tienen elementos para ejercer
algunas funciones claves. Esto es un problema en los casos donde desde el sistema
judicial se entiende que se estan faltando a los deberes de la patria potestad. El
procesamiento de algunos padres por este motivo son percibidos como un proceso de
criminalizaciOn de la pobreza, ya que se concentran solo en un sector de la poblacion.

La necesidad de entender a cada familia en su historia particular colectiva es
consensualmente reivindicada como punto de partida metodolOgico. Una frase
resume esta posicioOn: “hay que entender cOmo llegaron a este nivel. En algln
momento los pusieron a cargo y no pudieron”.

Existe un matiz en la forma en que se percibe que se tiene que integrar en el disefio de
cada estrategia “lo que han hecho las familias”. Algunos actores alertan sobre el hecho
de que, como las familias son activas y siempre han hecho algo, la solucidén que se
proponga desde el Estado no solo depende de las coordinaciones. Se plantea que las
familias aprenden estrategias de sobrevivencia que son funcionales a sus condiciones
de vulnerabilidad. Mas que modificar, tratan de compensar. En cada lugar piden algo.
Para cambiar el modelo de intervenciOn hay que generar un trabajo mas colectivo que
los saque de esa situaciOn de urgencia permanente. Esto necesariamente implica una
construccion colectiva de la vision.

A partir de experiencias anteriores se alerta sobre un discurso politico que promete
restituir derechos y trabajar coordinadamente y luego termina en: “no hay, no tengo,
no puedo”.

Desde el grupo de discusiOn de operadores territoriales de INFAMILIA se plantea que
hay que definir claramente en donde nos paramos. Puede haber una mirada de
necesidades, o una mirada de derechos conculcados. La intervenciOn puede depender
de dénde nos paremos. Se entiende que cuando hay una necesidad basica no cubierta
hay un derecho conculcado. Hay que buscar el correlato. Nos cuesta conocer y
reclamar nuestros derechos.
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La vulneracion de derechos se percibe a partir de los grandes problemas ya
mencionados. Al aproximarse a las familias encontramos estos problemas centrales. Se
entiende que no podemos atomizar las familias a partir de las politicas sociales, esto
es, tomar cada hogar como una ventanilla en donde se recibe a todo el estado. Desde
el grupo de actores territoriales de INFAMILIA se plantea que “hay que buscar la
transformaciOn de las instituciones. La familia no se puede convertir en una ventanilla
para atender al Estado”.

¢,DOnde nos paramos para trabajar con las familias? Esta es una pregunta y una
inquietud persistente en todos los grupos. En general se destaca la Importancia de la
globalidad. En los casos en los que se atiende la demanda, incluyendo la emergencia, la
persona que viene a consultar representa a una familia. Es necesario iniciar un proceso
de intervenciOn paulatina, progresiva, educativa, que fortalezca el ejercicio de la
ciudadania en el corto, mediano y largo plazo.

La restituciOn de derechos como proceso plantea un cuello de botella. En el proceso
con una familia, se llega a un punto en el que si no se resuelve “de qué vive una
familia” se termina en circulo vicioso. “Si no se pueden dar respuestas a los problemas
laborales y de vivienda estamos ofreciendo poco”.

Cuando se le da tanta importancia al proceso en un modelo, es necesario tener mucho
cuidado porque los operadores pueden quedar satisfechos con el cumplimiento de
aspectos parciales del proceso cuando en realidad los aspectos sustantivos vinculados
con la restitucion de los derechos que son responsabilidad de esa sectorial no se han
cumplido. Pensemos en Salud, Vivienda, Educacidn, Trabajo, Seguridad. En los
diferentes grupos se observO cOmo algunos operadores rescataban elementos de
algunos procesos que no necesariamente hacian al centro de la intervencidn prevista

Los operadores del MVOTMA plantean que las ofertas son insuficientes en relacion a la
demanda. Por otra parte se reconoce que el componente habitacional destraba la
situaciOn de emergencia. “Los problemas estan si el objetivo es el techo. Se puede
trabajar en levantar las restricciones para salir de la situacion de emergencia. El
componente habitacional hace a la calidad de vida”.

Desde INAU se indica que siempre se trabajOo con la familia pero ahora hablamos de
otro modelo de abordaje. Se entiende que es necesario generar soluciones en Vivienda
y Trabajo para lograr la integralidad en las acciones. “Al coordinar golpeamos la puerta
y no hay respuesta. Existe un desgaste. Queda como que el INAU no pudo. Se hace
énfasis en que se “estan dando respuestas malas, por ejemplo en salud”, teniendo en
cuenta la deficitaria atencidn en salud mental y en situaciones de abuso de consumo
de sustancias psico-activas. Se estima que las respuestas incompletas generan
problemas en el vinculo con la poblaciOn. “Se genera desconfianza en las familias ante
las respuestas que nos damos. Generamos expectativas, deseos”.

Para analizar un poco mas detenidamente la forma en que se posiciona el Estado y sus
instituciones para dar respuesta a estas situaciones, es interesante tomar la vision que
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tiene el MSP. Se plantea desde sus actores que hay una desvalorizacidn del espacio
familiar, siendo que “el cambio de la dinamica lleva a que la familia no tiene un
reconocimiento y un espacio de proteccidn. Trabajamos con individuos y no
valorizamos el espacio de proteccidn que es la familia. No brindamos los soportes de
atencion y cuidados para que apoyen a los nifios y jOvenes”.

Desde esta perspectiva se manifiesta que no se sabe si hay crisis en la familia, pero si
hay en el Estado incapacidad para responde a dinamicas diferentes; se las ignora o se
las castiga.

“Hay una dindmica social que hace que la familia varie y rompa algunos parametros
sociales. El Estado no incorpor6 todavia una vision de la diversidad. La realidad de las
familias tiene dinamismo como caracteristica. Hay una falta de reconocimiento de esto
en el Estado. Hay que hacer que las politicas visualicen a las familias. No es la familia la
que se ajusta a la sociedad sino que deberia suceder lo contrario. Habria que pensar
en las funciones independientemente de los arreglos, pensando en funciones de
proteccidn y de cuidados. Estas funciones pueden ser mas faciles de cubrir en una
familia extendida que en una monoparental de jefatura femenina. Las familias pueden
responder a las funciones. La crisis pasa por la inexistencia de soluciones a funciones
que debe cumplir la familia y no puede. Hay que pensar en la familia socializando. Es
dificil socializar a los nifios cuando se esta pensando en garantizar la subsistencia. El
Estado tiene que dar instrumentos para garantizar funciones, sobre todo pensando en
las de cuidados. Las de subsistencia no son de ajuste, las de cuidados si”.

Para que el Estado logre apoyar a las familias, tiene que quedar claro el paradigma, la
linea politica que se va a impulsar. Por ejemplo, la atencidn a los problemas de salud
mental y drogas implican una responsabilidad compartida. No son situaciones con
limites institucionales claros. Esto se plantea desde el sector salud. Desde aqui se
puede pensar la red institucional y aqui es donde el Estado hace agua en el abordaje
familiar. La unidad de analisis es la familia y no la crisis. Hay un punto en que una sola
institucion no puede abarcar al conjunto de problemas. Tiene que haber sostén
interinstitucional. Desde el MSP se plantea la necesidad de centrarse en las
prestaciones y las contraprestaciones. Identificar las funciones claves que tienen que
ser exigidas en las familias (independientemente de las transferencias que el Estado
realice o no) y cudles no. “Hay funciones que los propios hijos quieren que las familias
sigan sosteniendo. Mas acompafiamiento que transferencia”.

La falta de reconocimiento de la familia por parte del Estado se traduce en politicas
orientadas a individuos que no tienen en cuenta la preservaciOn y el fortalecimiento de
la familia. INAU aporta dos ejemplos que ilustran este particular. En el caso de
situaciones de emergencia, no existen hogares transitorios que admitan familias. De
hecho no admiten al hombre. Esto implica que una familia sin techo porque fue
desalojada tiene que dejar de vivir como una familia como una opciOn para acceder a
una soluciOn estatal. Tambi€n sucede este tipo de situaciones en el caso de que una
madre tenga un problema coyuntural (parto, intervencidn quirlrgica, accidente,
internacion, etc.) y tenga que dejar a sus hijos al cuidado del INAU. En estos casos no
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hay estructuras que permitan que se mantengan juntos hermanos de diferentes
edades. El diagnOstico que hace INAU indica que el dafio que produce la
desvinculacion, aunque sea coyuntural es fuerte y pone en riesgo a estructuras
familiares de por si precarias. Desde INAU se plantea que “cuando llegan muchos
hermanos hay que separarlos. En situaciones de emergencias no hay soluciones
integrales para el grupo familiar. Esto puede pasar por parto, enfermedad,
circunstancias coyunturales. Una posibilidad que todavia no esta instrumentada es la
de familia tiempo parcial. Ajustar a las familias para que accedan a las politicas,
produce angustia”.

Otro ejemplo que no tiene que ver con situaciones de emergencia, esta relacionado
con el crecimiento del empleo y la presencia de nifios solos en los hogares.
“Trabajamos para que la mama trabaje. Cuando los nifios quedan solos los vecinos
llaman para denunciarlo”. Esto muestra los efectos no previstos de algunas
intervenciones sociales (la promocion del empleo) cuando no se acompafian con
politicas que sustenten esa situacion (sistema de cuidados). Por otra parte marca otro
problema emergente. La menor tolerancia de la poblacidn ante la percepciOn de
problemas vinculados a la infancia y a la adolescencia en un contexto de crecimiento
econOmico.

Esto tensa al enfoque de derechos, que sobre todo esta centrado en los derechos
individuales. La madre tiene derecho a trabajar, el nifio a ser cuidado, el vecino a
reclamar al Estado para que intervenga. Aqui se plantea un conflicto de derechos.
¢, Qué hacemos como estado? “No hay articulacidn. No hay respuesta porque no hay
capacidades, por ejemplo centros diurnos”.

4.3.6. La apuesta a lo comunitario con base territorial

Desde los actores se reconoce que las familias, a pesar de ser vulneradas, estan dentro
de una sociedad. Hay valores que estan presentes. Esas familias tienen que empezar a
reconstruir sus redes sociales locales. Uno de los aspectos que esta presente en el
enfoque telOrico metodolOgico predominante es la necesidad de generar la
revinculacion de las familias con su comunidad de referencia (aqui hay una mezcla de
enfoque Socio Analitico y Enfoque de Derechos). Se plantea que “hay que tomar a un
colectivo y lograr que se apropie del poder que tiene para modificar su situaciOn. Pasa
por ver como es la vida cotidiana y como se puede modificar, en un contexto
colectivo”.

Esta voluntad de promover la asociatividad y la gestidn colectiva a veces choca con las
limitaciones que presentan algunos contextos territoriales, donde la comunidad es
poco receptiva a este tipo de propuestas, o se compite con otros actores que
organizan el tejido social desde una perspectiva gansteril (narcotraficantes —
feudalizacion)
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Desde algunos operadores se plantea que “en algunos barrios no aparece la solidaridad
entre vecinos”.

Por otra parte, desde el grupo de discusiOn de actores territoriales de INFAMILIA surge
con claridad el rol central que estan teniendo las Mesas de Coordinacidn Zonal, los
Nodos Tematicos y las Redes Focales en los diferentes procesos de abordaje familiar
que se estan realizando.

Otra dimensiOn de esto esta dada por el reconocimiento de los techos que existen en
cada contexto y del manejo del relativismo cultural. Aqui hay una discusidn planteada
entre quienes piensan que hay que aceptar la diversidad tal cual es y quienes piensan
qgue por lo menos hay que interpelar a las diferentes realidades y plantear alternativas.
En este sentido, en el grupo del INAU se plantea que “hay que aceptar la diversidad
pero también proponer. A veces no tienen en la zona espacios donde acceder a otras
visiones”.

Desde un operador de SOCAT se plantea que es necesario ayudar a la revinculacion de
las familias con el entramado social. Una dificultad para definir lo territorial esta en la
falta de construcciOn de una imagen Unica del territorio desde el Estado: “no tenemos
un mismo mapa del territorio. Cada sectorial tiene un mapa”

Desde INAU se destaca el rol del vecino y de las redes vecinales en coordinacion con el
trabajo técnico. “El vecino opera como traductor entre el cddigo cultural hegemonico y
el local”.

Los operadores de INAU consideran que la demanda hacia la institucion es
monumental. Se responde ante la emergencia y permanentemente se busca el
territorio. Desde INAU se vive con mas fuerza la contradicciOn entre lo que se piensa
deberia ser el territorio y la comunidad organizada y lo que sucede a veces en la
realidad, cuando interpelan a la instituciOn exigiendo un rol mas fuerte de control
social. Ante esto se preguntan: “¢,Qué construccidn estamos haciendo de las infancias
y adolescencias que tenemos? “Hay una contradicciOn: Por un lado manejamos un
paradigma — veamos que necesita el sujeto, que quiere, tengdmoslo en la comunidad,
no vulneremos los derechos - por otro lado — la comunidad responde: sdcamelo
porque me molesta, enciérralo y sacalo del medio. En el imaginario del territorio
predomina la internaciOn. Hay que trabajar con esto”.

Para INAU, el tema de la vuelta al territorio es un tema fuerte en el trabajo con la
familia, porque a veces la comunidad promueve soluciones sin conocer cudles son las
posibilidades o cuales son las consecuencias. Se percibe que la poblaciOn supone que
se puede extirpar un problema sacando a una persona de un contexto (barrio, escuela,
liceo) y se piensa que eso puede ser una solucion definitiva, que el nifio o adolescente
no va a regresar.

Se plantea que seria razonable trabajar en forma integrada en el nivel individual,
familiar y comunitario, pero no se deberia idealizar el tema, y tampoco idealizar el rol
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de la comunidad, porque a veces las comunidad no responde. “A veces hablamos de
trabajar en redes, pero después somos siempre los mismos”.

4.3.7. Aspectos centrales vinculados con los modelos de intervencion

Ya hemos dado cuenta de algunos aspectos centrales vinculados con los modelos de
intervenciOn actualmente existentes. A continuaciOn vamos a profundizar en algunos
aspectos que los actores consideran cruciales.

Para INAU hay dos situaciones diferentes, la que se registra en la puerta de entrada a
nivel central, y las diferentes formas de trabajo territorial. Se plantea que cuando se
trabaja solo por demanda se genera mucha frustraciOn. Lo territorial les permite
combinar y hacer otras cosas. “En la puerta de entrada se empieza en el individuo y
cuando se llega a la familia, en las pequefias comunidades ya se empiezan a mover las
redes comunitarias”.

Cuando se trabaja desde la oferta, desde los espacios territoriales se esta llegando en
actividades de promocidn familiar. Se trabaja con las redes y las escuelas. Se plantea
que esto es posible en pequefias localidades. Para llegar a los padres se trabaja con las
instituciones locales.

Cuando se trabaja a demanda, arranca el caso individual y luego se va a la familia y la
comunidad. En las escuelas se trabaja con el equipo de primaria. “Cuando el problema
es con los juzgados nos atomiza”. Se trabaja con demandas de individuos y familias y
demandas del poder judicial. Esto se procesa en los Centros de Estudio y Derivacion.

En INAU “muchas veces hacemos intervenciones puntuales para restituir derechos. No
siempre son abordajes familiares. A veces son intervenciones puntuales. Hay que
establecer la diferencia entre trabajar la dinamica familiar y atender a la madre”. Un
ejemplo de abordaje familiar es el Hogar La Barca. Trabaja directamente con la familia
mediante un acuerdo familiar. Se realiza un proyecto de atencidn familiar, con
objetivos. Esta protocolizado. Dura un afio a dos con un educador referente. Hay
internado pero se tiende a trabajar con las familias en su contexto. A veces se utiliza el
internado diurno. Cada técnico tiene 20 horas para trabajar con 5 familias.

La inclusiOn paulatina del grupo familiar en el proceso de intervenciOn se da también
en el MVOTMA. “A veces se arranca con la familia nuclear y luego se va incorporando a
familia ampliada que estd conectada. No solo los que cohabitan”. Se esta
desarrollando el programa de AtenciOn Primaria Habitacional. Es un programa nuevo
que busca hacer un abordaje familiar. Plantea un minimo de tres entrevistas y
continlia uno o dos afios. Es un proyecto piloto que tiene a la familia como sujeto. Se
construye un proyecto familiar. Se generd un protocolo de articulacion y derivacion
con INAU.
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Para INAU existe una situaciOn compleja por su responsabilidad directa de atencidn a
situaciones de emergencia: “A veces quedamos entrampados, porque lo territorial a
veces cierra o no hay servicio y terminamos recepcionando en Montevideo. Se
empieza a trabajar con la familia en el momento en que llega un nifio, o lo traen, y lo
primero que hacemos es tratar de identificar cual es su grupo de referencia, red de
contactos familiares”.

Desde ANEP el modelo mas consistente de abordaje familiar estd dado por la acciOn
de los maestros comunitarios. Se trabaja en el nivel individual, familiar y comunitario
con continuidad, a diferencia de lo que pueden ser otras intervenciones desde el
sistema educativo. Hay una metodologia de abordaje familiar del maestro
comunitario. Esto es para los actores de ANEP un buen ejemplo del descentramiento
de la institucion educativa que deja de estar en el centro y pasa a ser un actor mas en
la comunidad. “La instituciOn educativa tiene mas resultados asi que cuando se pone
en el centro”.

Desde el Modelo de GestiOn Territorial de INFAMILIA se registran abordajes familiares
a partir del trabajo de Redes Focales con apoyo y coordinacion de los SOCATs. Desde
los actores se plantea que “no solo tenemos que fortalecer a la familia para que la
familia sea protagonista, hay que trabajar en otros sentidos, mejorar las redes
institucionales. El SOCAT no esta identificado con una institucionalidad especifica.
¢, Qué imagen van construyendo? ¢Son el asistente social del barrio? ¢COmo se da
respuesta a una familia? Acercando el paquete basico, o nos metemos con Vivienda y
Trabajo”.

Desde este espacio se vuelve a repetir la discusiOn sobre la intensidad e integralidad
de la intervencidn y la fortaleza de los paquetes de prestaciones accesibles a los
operadores sociales para trabajar con las familias. De los actores territoriales que
tienen entre sus roles el generar articulacion entre las sectoriales a nivel territorial
emergen opiniones criticas sobre el posicionamiento se las otras instituciones: “otras
instituciones estan en el Jurasico. La red hay que construirla en el territorio. La Escuela
tiene que ser parte de la identidad del territorio. El CAIF también. Hay que ir mas alla
de brindar un servicio. Hay que hacer un trabajo de Red Focal. Un buen diagnOstico es
basico para una buena respuesta. Las redes siguen siendo una innovacion”.

4.3.8. Los elementos negativos o cuellos de botella que presenta la
practica

Uno de los temas cruciales que emerge continuamente es la superposicion de
intervenciones sobre una misma familia: “nos abren las puertas e invadimos familias
pobres”. Desde los actores territoriales de INFAMILIA se plantea que “hay familias
constantemente expuestas en su intimidad en comisiones, unidades de diagn0stico,
generando vulneracidn de la intimidad y criminalizaciOn”.
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INAU afirma: “sobre una misma familia intervenimos todos en forma descoordinada. La
diferencia esta en donde hacemos foco. Nosotros hacemos foco en el nifio, la escuela
en la escuela. Un nifio es violento en sexto afio y no sabe leer y escribir. El problema
para la escuela es que es violento y no que no sabe leer. Se tiene una gran lucha al
pensar en la internacion de un nifio. ¢,Quién piensa en el después? La demanda a
veces es que a la escuela no vuelva”.

Desde ANEP se plantea que una diferencia en el encare se da a partir de ver a la familia
como problema o como solucidn y se alerta sobre los problemas con las familias hiper
- intervenidas. Uno de los elementos que se destaca es que “la universalidad de la
cobertura es un factor no menor en el abordaje que tiene que hacer la educacion.
Sobre todo en educacidn media”. Se indica que hay dos caminos instalados, el de
mejor calidad, por donde transitan los que no tienen problemas, y el de los que no
alcanzan. Esto es parte del problema en el encare de esta situacion desde el sistema
educativo.

Desde los actores territoriales fuera del sistema educativo se percibe que los maestros
no estan formados para tratar las nuevas situaciones y que hay discriminacidén en
algunas escuelas. Desde el propio sistema educativo, los actores de ANEP dan cuenta
de manejos violatorio de derechos en el ambito educativo: “hay que ver como se trata
en pUblico la vida de los chiquilines. Se tiran en la sala de profesores aspectos de la
vida privada”.

En el grupo de ANEP se problematiza la relacion del sistema educativo con las familias.
“Hay desconfianza sobre la participacion de los padres. Ejemplo, participacion de los
padres en los Consejos de ParticipaciOn. A nivel de las ATD habia miradas de
desconfianza. Hay temas que se consideran exclusivos de la instituciOn educativa. Una
cosa es cuando los convocamos, que pinten las paredes, y otra cosa es cuando se les
convoca a discutir temas educativos. Se estan generando intentos pero falta mucho. La
variable tiempo es clave. Los tiempos de las familias son unos, los de las instituciones
otros, y los de las coordinaciones no siempre se ajustan”. De hecho los casos de
abordaje familiar con base institucional reconocibles se encuentran preferentemente
en el programa de maestros comunitarios.

Otro tema que surge como cuello de botella cuando se habla de modelos de abordaje
familiar pasa por el nivel de compromiso que se le puede pedir a las familias en cuanto
a resultados esperados del proceso. Se problematiza el tema de la contractualidad, los
plazosy la evaluaciOn a priori de las capacidades familiares.

INAU plantea que hay que diferenciar entre intervenciOn y abordaje. Relaciona
abordaje con el modelo chileno. Se plantea que en ese modelo hay siempre
seguimiento y acompaflamiento. “En la intervencidn lo hacemos cuando y cOmo
podemos”. Se comenta que el modelo chileno utiliza un contrato, y se plantean
algunas reticencias sobre la viabilidad de esta estrategia para algunas familias. Se
piensa que hay que tener cuidado con la responsabilizacidn del adulto. “En algunos
casos los contratos no tienen impacto porque el adulto no se puede responsabilizar y

102



generamos un nuevo fracaso”. Se problematiza el tema de los contratos, sobre todo
por las capacidades adultas y los plazos. “No se puede volver a frustrar a las familias.
Hay que tener cuidado con lo que se le propone. ¢, COmo se trabaja la autonomia?”

Desde INAU se plantea la diferencia que existe entre las familias en riesgo y las que ya
estan desintegradas. Aqui hay claramente un corte metodoldgico drastico. No se
puede abordar de la misma forma y con iguales herramientas ambas situaciones.
“Cuando los gurises estan desvinculados se plantean dificultades para trabajar la re-
vinculacidén. Hay poco al respecto. ¢ COmo manejamos esto con los jueces? Faltan
herramientas y recursos. ¢Qué se les ofrece a las madres que fueron desvinculadas
para que puedan revertir la situacion que los llevO a ese extremo? Cuando se llega a
esto la familia es otra. Al separarla el dafio es otro. Cambia la intervencidn. Hay
carencias de recursos para enfocar esto”.

En el caso de INAU la percepcion de desborde y falta de recursos es muy fuerte. “;, Cudl
es la unidad de intervencidn? Estamos limitados. El nifio es el mismo nifio que pasa
por diferentes situaciones. Nos cuesta pensar que otros intervienen y no empezar de
cero. No tenemos los recursos para ir a trabajar con las familias. A las familias se las
recibe mal en la puerta de entrada. Desde el espacio fisico en lugar de restituir estas
vulnerando. Se vive todo los dias cuando hay que decir que no. Tenemos que tener un
espacio adecuado para que una madre y un hijo se encuentren. No siempre se tiene.
Se perjudica a las familias cuando se encuentran varios discursos diferentes, cuando
cada institucidn quiere hacer algo diferente. Cuando no hay acuerdo. Todos le decimos
a la madre cosas diferentes. Mezcla de discursos y miradas. En el discurso: derechos,
en la practica hay hasta practicas higienistas. También esta la omnipotencia del poder
judicial, no de sus equipos sociales que estan en la misma sintonia pero no cuestionan
al juez”.

La relaciOn entre instituciones, entre sectores dentro de las instituciones, y entre
profesionales, es uno de los problemas que estan afectando a los esfuerzos por lograr
una mayor coordinacidn, multidisciplinariedad e interinstitucionalidad. Luego de
mucha discusiOn, emerge como tema la desconfianza y los celos profesionales que
existen entre los actores. Esto sobre la base del desconocimiento sobre practicas y
capacidades ajenas.

Los actores de ANEP habian mencionado que no podian asumir todos los problemas
que tenian los alumnos y sus familias. A partir de eso se preguntan: ¢Desde qué lugar
nos hacemos cargos para seguir con el proceso? ¢COmo lo seguimos, como
transferimos el proceso a otros? Se entiende que hay diferencias y diferentes
recorridos histOricos y esto se relaciona a cOmo nacieron las instituciones y las
profesiones. Cada instituciOn tendria que hacerse cargo de lo que le corresponde.

Desde INAU se plantea que “uno a veces recibe una familia, y cuando va a coordinar

con otro centro (dentro de INAU) es otra familia. A veces es mas facil coordinar con
Primaria o ASSE que con otros equipos de INAU”.
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Para el MVOTMA parte de estos problemas pasan por unificar criterios de diagnOsticos
en el territorio. “Desde el programa APH se estd trabajando con las instituciones.
Coordinando. La gente se agota al hacer su cuentito a todas las instituciones. Se
trabajO en un informe social comUn que fue avalado por la Mesa interinstitucional de
Las Piedras y se presentard al gabinete social. Se busca la legitimidad del informe. Que
lo haga uno solo”.

El MSP propone que el Estado debe homologar criterios y diagnOsticos, lo que implica
protocolizar. Es necesario definir hasta donde puede llegar cada institucion. Las
instituciones estan pensadas desde el individuo. Pensar desde la familia requiere de un
trabajo interno. Repensar las politicas desde cada institucion.

Desde los actores territoriales de INFAMILIA se problematiza el tema de las diversas
profesiones que convergen en esta area de trabajo y de los limites de la autonomia
profesional. Se entiende que siempre hay un marco institucional. Diversas instituciones
pueden tener marcos diferentes. Pero aparte hay un codigo de ética. “Hay techos
sobre los cuales la institucibn no nos puede pedir acciones. Qué autonomia
profesional tenemos. Hay que tener una autonomia inteligente”.

Desde este espacio se plantea el tema de las derivaciones y como a veces el éxito de
las mismas no depende de mandatos institucionales sino de la forma en la que ejerce
su autonomia profesional un director de escuela o secundaria: ¢Qué es lo posible?
Hay temas que no podemos abarcar pero podemos derivar. Trabajo librado a la buena
voluntad y trabajo. Por ejemplo relacidn con Escuelas. Es heterogé€nea la relacion con
instituciones en el territorio”.

El grupo de discusion de ANEP abordé el tema de la cuota parte que les cabe atender
en un proceso integrado de abordaje familiar. “La educacion de los hijos es un tema de
la familia, pero hay otros. Corremos el peligro de situarnos siempre desde la posicidon
de que todos los temas se solucionan por la educacidn. ;Qué pasa con la salud?
Cuando no sabemos qué hacer con algo, va para la escuela (transito, ecologia)”. De
esta forma plantean una posiciOn que ha formado parte del debate pUblico reciente.

Siguiendo con esto, se identifica como problema la autodefinicion de centralidad que
ha tomado el sistema educativo al conceptualizar a la comunidad educativa con el
centro educativo en el centro. “Es un error. El centro educativo en el medio y el resto
alrededor. Miro esto desde el centro. Lo comunitario no es comunidad educativa. La
escuela es un actor relevante pero no el centro. A partir de la crisis, hubo un cambio y
todo llegaba a las escuelas. La escuela es parte de una comunidad, pero no puede
resolver todo”.

A medida que avanzaron los debates en los diferentes grupos, termina surgiendo el
tema de la dedicaciOn horaria para la implementaciOn de abordajes familiares. En la
medida en que las sectoriales estan organizadas para trabajar con individuos, no
siempre es facil cambiar el modelo de intervenciOn sin cambiar las practicas, lo que
implica trabajo fuera de la institucion, diferentes horarios, flexibilidad, y presupuesto.
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En algunos casos hay dudas sobre si es tan pertinente el tema de las horas. “Habria
que revisar. Tiene que haber un lineamiento politico que diga: hay que trabajar de
determinada forma”. Estos casos coinciden con operadores de campo que tienen horas
disponibles para coordinaciones y trabajo interinstitucional.

El MSP hace énfasis en la necesidad de que los técnicos tengan tiempo para trabajar
los procesos familiares. “Los médicos en general no lo tienen y se ve mal la salida a la
calle. Piensan que andas paseando”

En INAU se plantea que casi no existen los tiempos para el abordaje familiar.

En el MVOTMA se da una discusiOn entre las diferentes participantes. Se discuten las
contradicciones del APH manifestando que la l6gica de intervencidn cambid. Una de
las participantes plantea: “La familia no es tomada como una unidad de analisis. Las
familias son singulares. Estamos acostumbrados a decir no hay. Seguimos dando al
campo programas que no les sirven. A eso nos enfrentamos los técnicos. Tres técnicos
para Montevideo. No podemos hacer investigaciOn-acciOn-participativa. Genera
frustraciOn en el técnico. Se genera descreimiento”.

ANEP plantea que “el problema estd en el cambio que tienen que tener las
instituciones. Ojo, que las horas contratadas son para trabajar en el aula (salvo en
algunos programas). Hay que pensar en los equipos docentes pensando modelos
institucionales orientados a la familia como un enfoque”.

Mas alldA de la disponibilidad horaria y las desconfianzas reciprocas que
consensualmente deben de ser superadas, se trae sistematicamente a la discusion el
tema de la formacion.

Desde INAU se diagnostica esta situacion: “hay distintos profesionales que se formaron
de distintas formas y distintos momentos y convivimos. Se supone que superamos el
paradigma de la situacion irregular pero no esta necesariamente superado, se habla de
la vulneracion de derechos, pero se esta en un periodo de transicidn. La formacion de
grado no da todos los elementos. Lo mas importante son los equipos. No trabajamos
solos. Uno busca marcos teOricos y metodolOgicos. Esta lo que cada profesional trae, y
las instituciones elaboran a partir de lo que hacen en el territorio. La mirada de cada
institucidn mas la mirada de cada disciplina. Desde el trabajo en red se ve la necesidad
de ponerse de acuerdo y no llegar desde cada instituciOn con un marco tebrico
diferente. Hay una concepcidn telOrica de cOmo llegar a estas familias”.

El MSP plantea que desde el sector Salud se esta viviendo un cambio de paradigma. Se
esta saliendo hacia la poblacion. Intervenir en forma activa lleva a conflictos y se
detecta falta de capacitacidn. “Tiene que haber un cambio de paradigma en la
formacion. Se piensa en la enfermedad. Esto vincula al individuo. Para pensar en
familia hay que pensar en salud. Educacion continua en Salud para todos los técnicos”.
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La mayoria de los actores plantea que la Academia, basicamente la Universidad tiene
que estar presente “porque formay aparte se alimenta de la practica. Tiene que haber
una transformaciOn en los conocimientos que se imparten. La UDELAR nos ha formado
y no sabemos hasta qué punto maneja el enfoque de derechos. Medicina, Psicologia,
por ejemplo”.

Se considera importante incentivar la formacion continua y hay dudas sobre qué valor
le dan a esto las instituciones. “Tenemos que prepararnos para trabajar en familia”.

Uno de los elementos que se indica consensualmente como deficitario en el trabajo de
campo es la supervisidn. Esta es una herramienta metodolOgica clave para poder
ajustar la autonomia profesional a las pautas institucionales, y es un elemento que
puede hacer la diferencia entre los posibles resultados de una intervencidn. Se plantea
gue es un rol esencial y lo reclaman todos.

Desde el grupo de actores territoriales de INFAMILIA emerge esta necesidad: “en
términos de sinceramiento, ¢ qué es lo que buscamos? Nos movemos por pasiones
bdsicas: altruismo, protagonismo. ¢(Qué tipo de vinculos generamos? Tenemos
resolver como el involucramiento afectivo puede no ser problematico. Aqui esta uno
de los roles de la supervisiOn. Recibimos reconocimiento y eso nos gratifica. Generar
vinculos sanos. Elegimos lo que hacemos y no elegimos otra cosa”.

Desde varios actores se destaca la necesidad de la supervisidn y a esto se le suma la
contencidn del trabajo de campo. Desde el MSP se plantea que hay un plan especifico
de salud mental para cuidar a los cuidadores, que esta por comenzar, y nadie lo sabe.
“Los docentes llegaron a oponerse a este servicio. Preguntan si los estan tratando de
locos. El tema es que todo lo psiquiatrico va al legajo. No estan locos, estan
quemados”.

En el grupo de ANEP se trae a la discusiOn el tema de los docentes “quemados”: “Hay
que llegar a acuerdos elementales para seguir trabajando. Quienes laudan el hecho
educativo son los docentes. Se habla del sufrimiento de los nifios y jévenes. También
hay sufrimiento docente. No estan formados para estos desafios. Hay un sufrimiento
vinculado con la profesidn, con la frustracion de no tener respuestas, el alumno ideal
no esta mas. También hay muchas gratificaciones por el trabajo que hace el docente”.

4.3.9. Aportes emergentes para una estrategia de abordaje familiar
Si bien ya se han planteado diferentes aportes para definir una estrategia a futuro en
la discusiOn anterior, vamos a intentar concentrarnos en algunos aspectos claramente

propositivos que emergieron del debate.

Desde INAU se plantea una opcidn de trabajo territorial: “Trabajamos en la estructura
familiar. Como se juegan los roles. Promovemos la autogestiOn. Grupos de padres.
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Promover el cambio. Se trabaja desde el respecto fortaleciendo la capacidad de
cuidados”.

El trabajo con grupos de padres planteado por INAU es también visualizado como una
estrategia por ANEP. Se plantea que ayuda que las familias se encuentren con otras
familias. No del hecho de encontrarse desde un problema sino desde el hecho de ser
familias. Proponen la promociOn de lugares donde las familias se encuentren. El paso
siguiente seria que de otros lugares se refieran familias a esos espacios. Se habla de
“nidos de familias.” Todo esto se plantea desde la perspectiva de que la institucion
educativa es un actor mas en la comunidad, y es un actor que se tiene que reformar.
“Trabajar con los saberes de los padres, acercarlos. También acercar a las otras
instituciones. Abrir puertas para que la familia modifique a la institucion”.

Un tema que no esta saldado en la discusiOn pero es un nUcleo central de cualquier
propuesta que surja, es planteado desde el grupo de actores territoriales de
INFAMILIA: ¢ Hasta dOnde seguir, puedo forzar situaciones, debo acompafiar o ir mas
allaz

Algunos actores vinculados a INFAMILIA proponen ver a la familia como sistema. Se
indica que hay experiencias sUper ricas en campo que implican relaciones y vinculos en
el abordaje familiar y las redes comunitarias. La pregunta que se harian desde esta
perspectiva es la siguiente: “; COmo podemos modificar las instituciones desde la
prdctica, las relaciones y los vinculos?”

Desde INAU se piensa que “hay que hacer un trabajo de hormiga, cuerpo a cuerpo, de
acompafiamiento de lo cotidiano. Abordaje integral, intenso. Las experiencias mas
exitosas estan cuando se coordinan, cuando se sientan a pensar con otros, y cuando se
integra a la familia al proceso. Va a haber respuestas diferentes, no acabadas, en clave
de derechos que son interdependientes”. Desde el MSP se apunta en la misma
direccion en cuanto al involucramiento de la familia en el diagndstico que sirva de base
para generar un proceso consensuado: “es necesaria la construccion de la demanda en
conjunto. DiagnOstico compartido. Esto es un cuello de botella porque no todos saben
hacerlo”.

Para lograr un nivel de intervenciOn que interpele a la estructura familiar y suponga
integralidad es necesario establecer niveles de coordinacibn muy intensos y
eventualmente extensos. Actores de INFAMILIA preguntan y proponen: “; Quién va a
hacer que cosa? Es necesario un marco conjunto de diagnOstico. Generar un circulo
virtuoso de producciOn de conocimiento. Como nos paramos para intervenir en la
familia. Esto va a determinar el impacto. Definir la estrategia. Hay muchas cosas que
condicionan. No nos formamos para esto en algunas disciplinas. Vamos haciendo en la
practica. Resultaba mas facil intervenir en lo individual. Dejar de ver una parte del
puzle y empezar a trabajar con un sistema en un proceso mas extenso. Establecer
vinculos. Aportar escucha, acompafiamiento, construir un proyecto de familia.”
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Es consensual la necesidad de pensar un proceso educativo con la familia. Se plantea
que el proceso se da cuando se logra generar un vinculo y continuidad en el trabajo. A
partir de aqui surge una pregunta: ¢hablamos de intervenciones finitas o infinitas? La
respuesta es consensual: hay que plantearselas como finitas. Se entiende que el
diferencial lo da el vinculo.

Desde los actores territoriales de INFAMILIA se insiste en identificar al SOCAT como un
espacio de escucha. Se plantea no pensar a la familia desde la resolucion de una
necesidad. “La gente cuando llega a la consulta llega con la idea de plantear una
necesidad o una dificultad y vos tratas de visualizar a la familia como un todo. Hay que
trabajar con diversidad de familias, y potenciar la toma de decisiones sobre su propia
vida. Proceso y continuidad”.

Un elemento clave para pensar en propuestas esta vinculado con la conexidn que
existe entre el proceso que se pueda hacer con la familia y la base material que tiene
que ver con las condiciones de reproducciOn social. En este sentido, desde INAU se
propone “trabajar el protagonismos pero también hay que trabajar para que se
puedan parar en ese protagonismo. En necesario poner atenciOn en los componentes
de asistencia”.

El MSP en su rol rector considera que tiene posibilidades de hacer un cambio en el
modelo de atencidn y en la participaciOn del usuario. El cambio de modelo tiene que ir
acompasado con colectivos profesionales que puedan romper el estereotipo que
existe en la relacion médico-paciente. El cambio del modelo no solo implica cambiarle
la cabeza al médico. También tiene que cambiar el usuario y las instituciones. Es
necesario mejorar las coordinaciones y derivaciones. Se plantean algunos nudos
complejos: “A veces las IAMC no saben qué hacer con niflos en situacidn de
vulnerabilidad. ¢ COmo ponemos en la mesa el tema de los determinantes social, tanto
con ASSE como con las IAMC? Desde el discurso y desde el disefio de la politica. Aqui
se necesitan los protocolos”.

Desde el MSP se visualiza un proceso que implica trabajar con las familias de manera
sostenida en el tiempo, en procesos de un afio o dos. Estos procesos tendrian que ser
suficientes para lograr insercidn laboral y educativa. Se entiende que con
transferencias no es suficiente y que hay que generar oportunidades de empleo. Es
importante trabajar la sostenibilidad de las intervenciones. Generar procesos
emancipadores.

De la discusiOn surge que a pesar de haber diferentes situaciones familiares con
diferente nivel de riesgo y dafio, al hablar se tiende a pensar en los casos mas
complejos. Esto quedd explicitado en la discusidn, lo que dio paso a discutir la
posibilidad de pensar diferentes niveles de intervencidn de acuerdo a las situaciones
diagnosticadas.

Desde actores territoriales de INFAMILIA se pregunta: “;De qué familia estamos
hablando? Tendria que haber algunos acuerdos basicos desde el estado, no solo en el
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dispositivo a utilizar sino en los niveles de intervencidn, no todas las familias necesitan
que se les pegue un equipo al lado”.

Se considera que deberia haber varios niveles de intervencidn. Atender la emergencia,
lo estructural, a partir de varios equipos y con necesidad de sintonia.

Se estima necesario contar con equipos de proximidad. La duda es en donde hacer el
corte. Es necesario tener un mapeo de vulnerabilidades. Tambi€n es necesario tener
una derivaciOn responsable. Se estd pensando en una estrategia integral que incluya
Nodos y Redes Locales. Esto no se aplicaria en todos los casos.

Uno de los puntos emergentes, sobre el que no existe un consenso claro, esta
vinculado con quien asume un rol de rectoria, organizacion y coordinaciOn de este
esfuerzo colectivo. Desde el MIDES se plantea la necesidad de definir una rectoria para
dar un marco organizativo claro a las acciones y se destaca la responsabilidad legal del
INAU en este campo. Desde INAU se discute el tema tanto en el grupo interno como en
el grupo interinstitucional. No es un tema que se ponga como prioritario en este
proceso de toma de decisiones, pero es claro que el INAU tiene una fuerte presencia
en el tema, y sus operadores reclaman reforzar la legitimidad, tanto a nivel interno
como externo. Plantean que no pueden pensar al nifio y al adolescente sin pensar en la
familia. Entienden que en este momento no importa quién es “el duefio de la pelota”.
Importa quién da los recursos.

El MVOTMA manifiesta tener un marco de acuerdos con INAU. “Acuerdo sobre quién
va a ser el portavoz. Si hay un componente mas fuerte en lo habitacional es vivienda,
sino es otro”. Por su parte el MIDES plantea que la instituciOn rectora deberia ser
INAU. La unidad de familia del MIDES articul® con el Poder Judicial, con ASSE, con
INAU, y llegaron a la conclusiOn (y esta planteado asi por ley) que el organismo rector
es INAU. Hay que desplegar articulaciones pero centrar lo organizativo en INAU”.

Desde INAU se reconoce que “hay mandatos sociales que estan sostenidos en algunas
instituciones y aparte de eso hay leyes. Pero para que estos mandatos se cumplan
tienen que estar los instrumentos y las formas para hacerse cargo. Hay también
mandatos profesionales y esto tiene que ver con la ética. Sobre la rectoria, solo no
pudimos, INAU solo no esta pudiendo. Es necesario trabajar en conjunto. Mas alla del
mandato que tengamos. En el interior no hay tanta presencia de INAU. Cada uno solo
no ha podido. Hay que pensar cual es el camino”.

4.3.10. Fortalezas y obstaculos percibidos por los actores
A continuaciOn presentaremos un cuadro que resume las fortalezas que perciben los

actores para promover un modelo integral de abordaje familiar, y los obstaculos que
identifican.
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Figura 9 Fortalezas y obstaculos percibidas por actores de campo

Fortalezas

Obstaculos

Protocolos de situaciones de

internacion

A veces somos celosos, no conocemos, y nos cuesta
derivar las familias a otros equipos

Pensar juntos con el equipo de
trabajo

Dificultad para trabajar en red a la interna del INAU. Nos
sentimos interpelados en las practicas. El rumor es muy
complicado en la interna

Equipos técnicos capacitados y
conocimiento en el area
Conocimiento del territorio
Mucho camino andado en este
tema

Trabajo en red. Distintas lOgicas institucionales. Chocamos
con muros.

Fragmentados en lo interno. Imposible a veces hacer
derivaciones internas. Pueden ser porque estan
desbordados o por qué no validan otras practicas.

Funcionamiento de los CAIF

Cuesta a los equipos de CAIF abordar a la familia, falta
tiempo. Es acotado.

Gran fragmentaciOn en como miramos y juzgamos a las
familias. Hay que cambiar la mirada

Mayor apertura a las
coordinaciones dentro de la
institucidn y con otras
instituciones.

Poco tiempo para coordinar
A veces falta personal y no hay equipos internados.
Coordinaciones fuera y dentro de la institucion.

Posibilidad de derivacidn al
centro de referencia
Intercambio  constante  con | Falta de cupos en clubes de nifios y centros diurnos.

equipos de la zona, no solo de
INAU
Generar la
familia
Equipo multidisciplinario
Formacion profesional

demanda con la

Falta de propuestas para 4 afios.
Demandas no atendidas de salud en la zona.

Trabajo en equipo
Prioridad de trabajar con familias

Acceso a atenciOn en salud mental
Politicas de vivienda

Equipo técnico
BUsqueda de Capacitacin
CoordinaciOn intra y entre

Coordinaciones intra y entre
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Fortalezas

Obstaculos

Trabajo en equipo
Trabajar los derechos
Evaluar resultados

Trabajo en equipo

Respuestas que le damos a la desvinculacidn, insuficientes
e irresponsables

Desconocimiento de acogimiento familiar (lo que hacen)
por parte del resto

Vivienda

Salud mental

Monopolio de las adopciones
Trabajo en equipo

Trabajo con las familias
Formacion y capacitacion

Recursos materiales
Relacién con el Poder Judicial
No existe buena comunicaciOn con el resto

Equipo Técnico

Moultiples miradas
Mdltiples intervenciones
Cambios de personal en primaria

Presencia en la comunidad
Equipo técnico

Construccidn de confianza a la
interna y externa. CED

Hay mezclas de discursos
Mezclas de dispositivos
Dificultades de comunicacion
Falta de recursos

Discurso mas o menos comUn Practicas contradictorias: discurso contra recursos.-
Equipos interdisciplinarios vivienda, trabajo.
Experiencia en Familia Falta legitimaciOn
Trayectoria
Perfil de funcionarios
multidisciplinario
Tiempo
Eso no se condice con los resultados de gestidn que se
pretenden.

Cuando se hace el abordaje de familia el nimero da en
rojo.

Poder ser referente en el barrio
Confianza que podemos generar
en la gente

Gente con la autoestima muy baja
En lo institucional depende de quién esta de turno

Agradecimientos no, nos pagan
para trabajar. La gente sabe para
qué estamos.

Las MCZ y las redes. Jamas
cortamos una comunicacion mas
alla de los cambios politicos.
Convenio ASEE CAIF mediado por
SOCAT

Hay que hacer flexibles los horarios.

Inter-disciplina
Trabajo en equipo
Trabajo con el territorio

Lineamientos que vienen de
INFAMILIA
Mucha reflexibn cuando se
interviene

Como hacemos para articular procesos entre instituciones.
Depende de quién este.
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Fortalezas

Obstaculos

Tenemos convenio con INFAMILA
y nos miran como parte del
MIDES

Nos miran como parte del MIDES
Te hacen demandas que no podes responder (vivienda)

LegitimaciOn del SOCAT en el
territorio
Las MCZ
construccion

como espacio de

La lentitud en respuestas institucionales de organismos del
Estado.

Como se van a resguardar los datos sensibles si se hacen
nodos de familias

Confianza de la gente

Respuestas lentas de las instituciones.

El proceso que se arma con las
familias

Sectorialidad. Cambio en el discurso que cuando baja
parece que estamos en el 70 por ejemplo en BPS.

Depende de las personas.

Primaria

Poder Judicial

Construcciones conceptuales

Los protocolos no se usan como herramientas de trabajo.

Trabajo interinstitucional
Es fundamental la coordinacién
con las intendencias.

Vivienda y trabajo.

Diversidad en formas de trabajo
Conocimiento
Postura, desde
paramos

donde nos

Hay un tope en el trabajo interinstitucional. Quienes
somos y que hace cada uno
Diversidad en formas de trabajo

Representar a la sociedad civil, la
sociedad civil entra en donde el
estado no.

Diferentes formaciones

Pararnos como equipo

Poder discutir esto con otros en
lo cotidiano

Sectorialidad.
No todos tienen horas para articulacion

Planes departamentales
elaborados por los SOCATs

Movilidad
Mirar toda la cancha

Falta supervision
Técnica
Institucional

Espacios de reflexiOn

Necesidad de espacios de reflexion interinstitucional.

Experiencia, acumulado
El formato del SOC
Mirada integral, global

Necesidad de generar acuerdos metodolbgicos. Los va a
marcar la linea politica. Tiene que ver con la legitimacion
(si es desde la asistencia o desde el derecho)
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Figura 10 Esquema sintético del aporte de los actores

. El Estado no debe proponer ni auspiciar un modelo de Las instituciones y las politicas se tienen que adaptar a los modelos de
Cambios parte de

procesos socio-
historicos

Familia familias existentes. Esto no quiere decir que el Estado no deba de asegurar

Familia o . -
que las familias cumplan con las funciones indispensables, asegurando los

derechos de losindividuos, y apoyando los procesos

Predomina el Enfoque de Derechos. El discurso de Se registran cuellos de botella para pensar a la Familia desde un abordaje que
defensa y restitucion de derechos estd instalado en se basa en derechos individuales. Si bien predomina el enfoque de derechos,

contraposicién al concepto de asistencia y beneficiario cuando llegamos a los micro procesos, sobre todo a nivel de diagndstico y de

Marco tedrico programacion de acciones concretas, se registra una conceptualizacion
ecléctica que incorpora elementos del enfoque de capacidades, sobre todo la

versidn de Activos y Vulnerabidad.

Teoria y Enfoque Socio Referentes empiricos: trabajo en redes, abordaje Los principales cuellos de botella se plantean en relaciéon a la diversidad de

Analitico territorial, redes focales tejidos sociales, a la sobrevaloracién de la comunidad como actor, y a la falta

Metodologia
de respuestas para restituir derechos.

Enfoque Sistémico Referentes empiricos: Abordajes familiares de Existe una fuerte valoracién de esta estrategia de intervencién. Es notoria la
dificultad para hacerla extensiva por la demanda técnica, presupuestal e

relacional proximidad a partir de redes focales. Violencia familiar, _

Abuso de sustancias Psicoactivas o institucional que supone.
Preservacidn - Autonomia. Revinculacién. Repeto a la diversidad. Trabajo desde el control. Control social. Judicializacién. éQué se hace luego
restitucion de Flexibilidad. Intervencion como proceso. Trabajo de lo de que se concreta la desvinculacion? éComo se recompone un proceso luego
derechos relacional.Trabajo desde el respeto fortaleciendo la de la judicializacién? Conflicto de derechos al interior de la familia. Lavoz de
capacidad de cuidados. Riesgo mayor en Violencia — | 0S Nifi0s ¥ adolescentes. Prestaciones inadecuadas para posibilitar la
Doméstica, Consumo abusivo, Educacién. Violacién restitucién de derechos, en tiempo y forma. No hay soluciones familiares
central de derechos: Trabajo y Vivienda. Contexto, para los sin techo. Restricciones burocraticas y presupuestales. A veces se
padres presos rescatan logros que no son los claves para el proceso
Lo central y lo Es necesaria la accion interinstitucional. Esta solo se El territorio es clave, por su diversidad, por el rol de las comunidades, porque
territorial pude concretar en el territorio. La atencién a la es el espacio clave para un abordaje de cercania y para un proceso de
emergencia muchas veces llega a nivel central pero revinculacion de la familia a su comunidad. No todos los servicios y las
siempre se recurre al territorio ) calificaciones técnicas requeridas estan presentes en el territorio para los

abordajes "normales" y menos para atender a las situaciones de emergencia,

Los aspectos criticos a que rebotan en Montevideo o en Capitales Departamentales

nivel de campo Los niveles de Es necesario definir diferentes niveles de intervencion Separar lo coyuntural de lo estructural. El riesgo del dafio. Definir
intervencién de acuerdo alavulnerabilidad y a los problemas que mecanismos de diagndstico, de seguimiento y de intervencién. Paquete de
presentan las diferentes familias. Adecuar un sistema herramientas basico consensual respetando la diversidad. Promover el

de cuidados y prestaciones insuficiente. Poder " encuentro de familias, no en torno a problemas, sino en torno al hecho de ser

adelantar en la cola a las familias con quien estamos familias.
trabajando.
Lo inter - sectorial, Fragmentacion inter e intra institucional. Derivaciones Celos profesionales y desconfianza. Apropiacion de los casos y de las familias.
institucional, responsables. Desconfianza inter e intra afecta las Problemas de capacitacidén. Rol de la UDELAR. Problemas con los lineamientos

disciplinario derivaciones. Desconocimiento, falta de comunicacion. ™™™ holiticos de las sectoriales. Proyectos individuales, sin una mirada
Distintos abordajes, superposicién, desconexién. integradora. Los ejemplos mas claros de integracién virtuosa se vieron a partir
de los SOCATs. Falta de supervision, de continentacion de los operadores, de

cuidados hacia los cuidadores.



5 El complejo mapa de la produccion y distribuciéon de bienes publicos

Los diferentes temas que hemos discutido y sirven de insumos para la definiciOn de
una estrategia, se despliegan en un espacio institucional, organizacional y territorial
complejo, que es posible mapear simplificando y abstrayendo los aspectos centrales
para nuestro analisis.

En la siguiente figura podemos observar el despliegue institucional y organizacional a
nivel de tres espacios, el Estado a nivel Central, el Estado a nivel Departamental, y el
Estado a nivel Local. Podemos ver que hay actores que se despliegan por todo el mapa,
y actores que tienen mayor incidencia en uno de los niveles.

Si tomamos a la totalidad de los niveles en los que se despliega el Estado para la
produccion de bienes pUblicos, podemos pensar en una compleja estructura que
confluird en su accidn de creacidn de valor pUblico, en comunidades, familias e
individuos.

Haciendo abuso de una metafora, podriamos plantear para ilustrar la forma de llegada
del Estado, sobre todo a las familias, que en lugar de utilizar un “embudo” en donde
confluyan todos los elementos que aporta el Estado desde las politicas sociales (un
solo referente, un solo paquete articulado, un solo proceso), estamos utilizando una
“regadera”, mediante la cual dispersamos componentes sin mucha conexiOn, sin un
interlocutor que sea referente, y sin una racionalidad que asegure los resultados y
evite la sUper-intervencion.

A esto se suma la falta de una definicidn clara sobre la articulaciOn entre un
Componente Asistencial que maneje un paquete de prestaciones ajustadas al perfil de
las familias vulnerables, un Sistema de Cuidados que de cuenta de las demandas
emergentes en esta coyuntura, y programas de Trabajo y Vivienda que se ajusten en
tiempos y contenidos a un proceso de intervencion integral.

En los Ultimos 7 afios se han multiplicado los espacios de coordinaciOn y articulacion, y
se ha incrementado el nUmero de proyectos y programas que ejecutan politicas
pUblicas. Esto tensiona la estructura y las formas de funcionamiento de los organismos
involucrados, que ven aumentar significativamente las instancias en las que tienen que
constituir una representacion.

Existe un limite estructural a la capacidad que tiene el Estado para seguir generando
instancias institucionales que se acumulen a lo que existe actualmente. Al pensar en
una estrategia de abordaje familiar, necesariamente habria que plantearse la
posibilidad de reformular instituciones, organizaciones y practicas a partir de lo que ya
existe, y no generar una nueva estructura que se agregue y opere como by pass.



Mas alla de la diversidad de niveles (Nacional, Departamental, Municipal/local) y del
perfil y modelo de atencidn de cada organismo, es posible analizar con cierto nivel de
abstraccion los aspectos mas relevantes vinculados a la llegada desde la estructura
estatal con bienes pUblicos a territorios, familias e individuos.

En principio planteamos que se puede hacer una primera divisiOn entre los bienes
pUblicos que se han generado bajo el marco del Plan de Equidad y los que forman
parte de otros tipos de politicas pUblicas.

Los bienes pUblicos dentro del plan de equidad se pueden agrupar en:
e Transferencias
e Servicios de cuidados que eventualmente se conformaran en un sistema
nacional
e Atencidn y/o acompafiamiento psico-socio-educativo a individuos y familias

Por otra parte, existen Politicas PUblicas en el marco de las cuales se generan bienes
pUblicos, por ejemplo:

e Politica de empleo

e Politica de vivienda

e Politica de salud

e Politica de seguridad ciudadana

e Politica de seguridad social

Para analizar la llegada de estos productos a la poblacidn se puede pensar en acciones
estatales a la oferta y a la demanda.

Las acciones a la oferta estan basicamente constituidas por programas y proyectos de
promocidn social. Se estructura una oferta y se va al encuentro de la poblacidon
objetivo de diferentes formas. Estos son los proyectos y programas que
potencialmente tienen mayor capacidad para llegar a las familias, ya que por definicion
tendrian que estar orientados a la resolucidn de problemas y ajustados a diagnOsticos
concretos sobre necesidades en clave territorial.

Teniendo en cuenta el diagnOstico previo, queda claro que esta oferta no esta
necesariamente orientada a familias en todos los casos, es insuficiente en cantidad y
calidad de la intervenciOn, y cuando logra generar procesos de impacto con familias se
enfrenta a restricciones en la provisiOn de bienes pUblicos que no llegan en tiempo y
forma para sostener y generar la base material de procesos socio-educativos.

Desde esta perspectiva se trabaja con diferentes niveles de focalizacidn. Hay
propuestas de caracter universalista, algunas siguen un criterio de focalizacidon
territorial, priorizando poblaciones con mayor porcentaje de vulnerabilidad, y otras se
focalizan a partir de indicadores de vulnerabilidad de individuos y/o familias.
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Figura 11 Mapeo de la Produccion de Bienes PUblicos
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En estas opciones que se plantean a la oferta, predominan con distintas modalidades
estrategias de seleccidn regresiva del riesgo por parte de instituciones y operadores
técnicos de campo. Las familias con mayores dificultades para sostener un encuadre
vinculado con las modalidades de intervenciOn existentes tienen menos posibilidades
de ser acompafados desde estos espacios, ya que la capacidad operativa existente se
puede cubrir perfectamente con familias que estan en riesgo pero son abordables con
mayor facilidad que las familias que presentan situaciones de dafio profundo.

Las acciones que atienden la demanda han sido tradicionalmente inerciales. El Estado
define servicios, cargos y partidas presupuestales, y esto se mantiene operando
inercialmente, mas alla de las necesidades concretas, esperando que el usuario venga
y exponga su caso, que necesariamente se va a tener que adaptar a lo que se esta
ofreciendo. Esto ha tenido cambios a partir del 2005, pero la brecha entre los servicios
existentes y las necesidades que expresa la demanda estan vigentes. Esto también se
refleja en el diagnOstico previo.

Las familias que no logran ingresar a los programas y proyectos orientados a la oferta,
llegan al Estado a partir de demandas de individuos que se concretan en muchos casos
en las puertas de entrada de servicios de atenciOn a situaciones criticas, por ejemplo
en INAU, ASSE y el MIDES. Esto genera en muchos casos un colapso en la atencion, y
dificulta la operacidn de conectar problemas agudos presentes en individuos con su
contexto familiar y comunitario.

La demanda se puede clasificar en funciOn de dos criterios: 1) a partir de la
identificaciOn de los canales de acceso al servicio, y 2) a partir de la gravedad del caso.

Los individuos acceden a los servicios partir de:

e Consulta directa: en estos casos los individuos llegan a la puerta de entrada de
los servicios por cuenta propia, lo que implica la presencia de capacidades para
identificar un problema y buscar atencion.

e DerivaciOn: en estos casos los individuos son derivados por instituciones que
detectan el problema o que tienen mayor proximidad con las familias, y que no
tienen capacidad de atencidn para ese problema en especifico.

e Denuncias de terceros: en estos casos se apela al rol rector de algunas
instituciones en Aareas especificas y se requiere su intervencidn desde
denuncias individuales o institucionales.

Mas alla del problema concreto que dispara la demanda, la forma en que la demanda
se procesa aporta elementos criticos a la intervencion:

e Demanda normal: en estos casos se requiere un servicio porque se detecta un
problema que no esta en una etapa aguda, con un nivel de riesgo medio a bajo.

e Demanda de emergencia: en estos casos se accede al servicio a partir de una
situaciOn de emergencia, con un nivel de riesgo de medio a alto.



e Demanda judicializada: en esto casos se trabaja con situaciones de riesgo alto
que aparte implican la actuacidn y coordinacion con el Poder Judicial. En estos
casos prima la decisidn judicial, por lo que se reduce el marco de opciones para
la intervencion.

Terminando con el diagnOstico, entendemos que existen dificultades para generar un
balance virtuoso entre la atenciOn a la oferta y a la demanda.

Existen experiencias exitosas de abordaje familiar desde las dos perspectivas, pero son
puntuales, y tienen serias dificultades de generalizacidn con la actual estructura de
servicios.

Se entiende que es necesario por un lado descomprimir la atencidn a la demanda, y
por otro, generar servicios de promocion que en lugar de seleccionar riesgo, vayan al
encuentro de las situaciones con mayor nivel de dafio, y generen procesos de
intervenciOn que eviten en los posible la llegada de algunos casos a la situacion de
emergencia o judicializacion.

Esto no implica la desarticulacion de los diferentes servicios y espacios de articulacion
gue existen en el territorio. Por el contrario, la idea es crear unidades especializadas
que interactUen con la estructura actual, y trabajen con las situaciones que no pueden
ser abordadas actualmente a partir de la estructura de servicios existente.
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6 Estrategia

6.1 Decisiones preliminares

Presentamos a continuaciOn un esquema que se utilizO como base para iniciar el
proceso de paso del diagnOstico a la discusiOn de propuestas. Las preguntas anexas
operan como insumos para discutir lineas de accion.

¢ Estamos de acuerdo en desarrollar acciones desde Estado para intervenir sobre las
condiciones de vulnerabilidad asegurando el cumplimiento de funciones basicas?

Partimos de la base de que el Estado acepta que los cambios en la familia forman parte
de un proceso historico y que no puede ser una opciOn de politica el planteo de la
reversibilidad de este proceso. Aceptando que los cambios en la familia son un dato de
la realidad, y que tenemos que ajustar la vision del Estado en este punto, podemos
pensar que se pueden generar politicas de corte universalista en el mediano y largo
plazo que fortalezcan a los nUcleos familiares, sin restricciones en cuanto a clases
sociales o niveles de vulnerabilidad.

No obstante lo planteado, la mayoria de las familias logran mantener las funciones
basicas relacionadas con los aspectos relacionales - afectivos y de cuidados basicos,
mas alla de los cambios procesados y de los diferentes arreglos familiares emergentes.

Teniendo en cuenta lo previamente dicho, las prioridades de politica tendrian que
pasar en principio por generar en el corto plazo acciones desde el Estado que aseguren
niveles razonables de integraciOn social de las familias que no logran mantener las
funciones basicas.

A partir de los emergentes consensuales del diagnOstico, este proceso se tendria que
articular en torno a tres ejes sincrOnicos e imprescindibles (la ausencia de uno
desarticula la propuesta):

e Un proceso socio — psico — educativo de salida de la situacion de exclusion

e Lageneracion de una base material adecuada para el proceso de salida

e La generaciOn de un proceso de re -vinculacidn con las redes sociales formales
e informales de referencia.

Esto implica llegar con criterios extremos de focalizaciOn a una poblacidn a la que se le
va a brindar un paquete integral, adaptado a la especificidad de su situaciOn, para que
a partir de los resultados de la intervencidn, pueda subir los “escalones” que faltan
para acceder en forma autdnoma a las oportunidades del sistema pUblico de cuidados
o del mercado.
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¢, Estamos de acuerdo con la definiciOn de las tres dimensiones en donde observar la
vulnerabilidad?

Para llevar adelante una estrategia de este tipo hay que definir criterios para manejar
indicadores de vulnerabilidad. Lo razonable en pensar en tres dimensiones:

e La territorial, vinculada a la presencia de condiciones de riesgo en un espacio
territorial concreto (esto es clave para definir una politica de prevencidn con un
sistema de alerta temprana).

e La familiar, vinculada a indicadores de riesgo para mantener las funciones
bdsicas de la familia

e Laindividual, relacionada con los indicadores de riesgo a nivel de individuos.

A partir de la combinacidn de estos tres tipos de indicadores se pueden establecer los
criterios de focalizacidn, que serviran para definir el perfil de ingreso al programa de
atencion especifico, y los perfiles de derivacidn entre niveles.

¢, Estamos de acuerdo con los tres niveles de riesgo?

En la discusidn se planteo trabajar con tres niveles de riesgo para definir los diferentes
componentes del modelo de atencidn y los criterios de derivacion.

En principio podemos encontrar poblacidn sin indicadores de riesgo a nivel familiar e
individual, pero que viven en zonas vulnerables o tienen cercania con situaciones de
vulnerabilidad. En este caso no se justifica la intervencion familiar, pero es posible
establecer un sistema de alertas tempranas que permita mediante una estrategia poco
invasiva (puede ser una llamada telefOnica, una consulta, una entrevista), chequear
niveles de vulnerabilidad y eventualmente generar acciones compensatorias.

Por ejemplo, la internaciOn en un servicio de salud de una madre con una alta carga
reproductiva, o la inasistencia prolongada de un alumno en el sistema educativo
podria promover una serie de acciones exploratorias tendientes a identificar posibles
situaciones de riesgo. También existe la posibilidad de generar un sistema de alertas
tempranas a partir del analisis sistematico de las bases de datos que genera el Estado
a partir de la informacidn administrativa relacionada con prestaciones de bienes
pUblicos. Si se genera una mesa de analisis que corra programas de bUsqueda de
inconsistencias se pueden generar listados de casos que potencialmente pueden ser
vulnerables y que se pueden chequear en campo sin ser invasivos.

Todo esto se puede hacer si los diferentes organismos incorporan una mirada amplia
de la familia como sujeto de intervenciOn, y ajustan sus programas, proyectos y sus
sistemas de informaciOn, para captar y abordar la perspectiva del individuo en su
nUlcleo de referencia.

Un segundo nivel de riesgo esta integrado por las familias e individuos que tienen
indicadores de riesgo. En estos casos, el riesgo es una probabilidad estadistica de que
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suceda algo. Puede haber niveles de riesgo, y seguramente en este nivel se puede
pasar de acciones de prevenciOn y promociOn a acciones directamente de tratamiento.

Por Ultimo, el nivel de riesgo mas alto es cuando la probabilidad estadistica se
concret0, y tenemos situaciones de dafio. Estos son los casos mas complejos, en los
que se pone en tensidn toda la estructura de prestaciones, ya que nos encontramos
con situaciones agudas, de emergencia, y en muchos casos judicializadas.

¢.Estamos de acuerdo con definir una estrategia de PrevenciOn y una de
tratamiento?

En funcidn de los niveles de riesgo se entiende necesario pensar en una estrategia de
prevenciOn que incluye el mecanismo de alerta temprana y el abordaje de situaciones
de riesgo con mecanismos compensatorios para evitar la concreciOn del dafio. Parte de
estas intervenciones se pueden realizar desde las estructuras organizativas
actualmente existentes, ya que no implican niveles de complejidad en la intervencion
mayores que los actuales. De todas formas se requieren cambios en el abordaje y
protocolos de intervencion.

El nivel de tratamiento esta indicado para casos de riesgo alto y dafio. A partir del
diagnOstico emergen como claramente pasibles de tratamiento las situaciones que
implican adicciones, violencia familiar, enfermedades psiquiatricas, y situaciones de
conflicto con la ley. Seguramente con el inicio del proceso se identificaran otro tipo de
situaciones que requieren de este formato de intervencion. El nivel de tratamiento
tendria que realizarse a partir de equipos especializados, y se ingresaria por
derivacion.

¢, Qué peso le vamos a dar en la estrategia a la identificaciOn de riesgos en Servicios
(a partir de técnicos), a partir de sistemas de informacidn, y a partir de redes
comunitarias?

Con la actual estructura organizativa, los riesgos se pueden identificar en los servicios
territoriales, desde los sistemas de informacion, o a partir de las redes comunitarias.

Se entiende que estos tres niveles son necesarios, y deben de ser mantenidos con las
modificaciones que implique el adoptar un protocolo de identificaciOn de riesgo y
derivacion.

A nivel de sistemas de informaciOn, el proceso de identificacidn de riesgos se realizara
a partir de una mesa de analisis que procese bases de prestaciones y servicios. Se
generara un conjunto de indicadores que permitird un analisis inductivo.

A nivel de servicios, la identificacibn de riesgo la realizaran los técnicos que

habitualmente atienden a los individuos y familias, también a partir de un protocolo
especifico.
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A nivel de las redes, se utilizaran los mecanismos actualmente existentes de redes
focales y nodos, con criterios similares a los referidos para los otros casos.

¢, Qué niveles de diagnGstico vamos a utilizar; desde que espacios institucionales; con
qué técnicos; con qué herramientas?

Se trata de no ser invasivos y de no abusar con diferentes instancias diagnOsticas. Por
este motivo, las instancias de identificacion de riesgos previas a la intervencion seran
lo menos invasivas posibles. Recién se llegara a un diagnOstico en profundidad cuando
se defina una estrategia de intervencidn especifica y esté identificado el equipo que
trabajara con la familia.

El diagndstico en profundidad que dara lugar al proceso sustantivo de intervenciOn
tendra que ser realizado y acordado con el nUcleo familiar de referencia, hasta el nivel
en que esto sea posible. Este diagnOstico sera realizado por un equipo especializado
en abordaje familiar.

¢ Estamos de acuerdo con tener un nivel de intervenciOn comunitario, uno individual
y uno familiar; cOmo definimos el balance entre los tres; a partir de qué elementos
se privilegia un abordaje especifico; quién lidera la intervencidn; quién y desde
dbnde define el acceso de individuos y familias al paquete de prestaciones basicas?

A partir de los elementos planteados en el diagnOstico se entiende necesario trabajar
con los tres niveles integrados, priorizando el nivel familiar centro de la intervenciOn.
La propuesta es trabajar en forma sincrdnica el proceso socio-psico-social, el acceso a
una base material razonable, y la re-vinculacion comunitaria, tomando a la familia
como sujeto de intervencion.

Se plantea generar un programa especifico para intervenir con abordajes familiares en
las situaciones de mayor vulnerabilidad, con unidades de intervencion territorial, y una
gerencia social transversal a los tres niveles de intervenciOn estatal (nacional,
departamental y municipal/local) y a los organismos sectoriales, que liderara el
proceso y definird el acceso de individuos y familias al programa y por consiguiente al
paquete de prestaciones basicas.

A continuaciOn desarrollaremos con mas profundidad los aspectos especificos de esta
estrategia.
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Figura 12 Mapeo inicial de estrategia
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6.2 Definicion de la estrategia

Se estima que para definir una estrategia es necesario avanzar en tres etapas
diferentes:

e Planteo de la estructura organizativa que se necesita para un nuevo modelo de
intervencion: Gestion del cambio, gestion transversal del abordaje, abordaje en
campo;

e Planteo del marco institucional en el que se van a insertar las nuevas formas
organizativas;

e Definiciones metodolOgicas para el abordaje en campo (niveles de atencidn,
gestibn de oferta y demanda, herramientas, contractualidad, perfiles de
equipos)

Se plantea que es necesario comenzar por la estructura organizativa en el entendido
que en funcidn del diagnOstico es necesario pensar un grupo de tareas vy
responsabilidades y un marco organizativo para llevarlas adelante. Una vez definida la
estructura organizativa, se podra definir en qué marco institucional se incluyen
(pensando en las instituciones existentes) o eventualmente en la creacidn un una
institucionalidad nueva. Por Ultimo, definido esto, es necesario trabajar en los
protocolos especificos para la intervencidn en campo.

Si pensamos que en la primera fase de un nuevo programa de Abordaje Familiar se
trabajaria con una cantidad limitada de familias, mientras en forma simultanea se va
procesando la gestidn del cambio en el Estado, va a ser necesario implementar
mecanismos que generen rapidamente por un lado informacidn para delimitar riesgo e
identificar familias, y por otro, decisiones operativas que permitan adelantar en la
“cola” de acceso a los bienes pUblicos a las familias objeto de intervencion. Si esto se
pone en practica en forma simultanea, es posible comenzar el proceso en forma
gradual, teniendo resultados concretos en el corto y mediano plazo para un primer
grupo de familias.

Para que esta estrategia implique un cambio en relacidén a lo que se estd haciendo
actualmente, es necesario realizar cambios en tres niveles claves:
e Anivel central, en los espacios de definicidn de politicas, regulacion, rectoria, vy
asignacion de recursos
e A nivel transversal, generando una “autopista” que permita ejecutar con
racionalidad generando el efecto “embudo” en la provisiOn de bienes pUblicos
e A nivel territorial, generando capacidades profesionales de intervencidn en
familias con niveles de calidad y profundidad adecuados.

A continuaciOn presentamos un esquema con la ubicacion de estas opciones
organizativas.



Figura 13 Nuevas formas organizativas
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Gestion del Cambio

Uno de los elementos que son claves para el desarrollo de la estrategia, es el hecho de
que las diferentes sectoriales re-orienten sus politicas hacia la consideracion de la
familia como sujeto de intervenciOn. Esto requiere de un proceso de gestiOn del
cambio en el que serad necesario revisar planes, programas y proyectos, y trabajar con
los niveles politicos y técnicos de cada sectorial. Para esta actividad se sugiere la
creacidn de una unidad operativa a término, que lleve adelante el trabajo con cada
sectorial, induciendo el proceso de cambio conceptual y metodolGgico.

El proceso de gestidn del cambio tiene tres componentes basicos:

e Incorporacion de los conceptos basicos del abordaje familiar en el area de
actividad del organismo. Esto implica que en sus funciones de definicion de
politicas y rectoria cada organismo incorpore una vision de familia flexible y
abarcativa de los tipos de arreglos familiares existentes, y oriente las acciones
hacia la promocidn y fortalecimiento de estas estructuras.

e Redefinicibn de programas, proyectos y servicios tomando en la medida de lo
posible a la familia (en sentido amplio) como sujeto de intervencidén. AlUn los
servicios que claramente estan focalizado en individuos, tendrian que incorporar la
dimensidn familiar en el abordaje de los casos individuales.

e GeneraciOn de un Fondo de Bienes PUblicos de Acceso Prioritario, al que
podriamos llamar FOPRI. Cada organismo debe aportar un conjunto de
prestaciones (infraestructura, subsidios, servicios, horas de técnicos, etc.) a un
fondo que tendra por funcidn sustentar la base material de las intervenciones
focalizadas. Esto implica generar un fast track en el acceso a los bienes pUblicos de
las familias seleccionadas. Los bienes pUblicos se aportaran al fondo en forma
genérica, y seran adjudicados a partir de las decisiones que se generen en el
programa a crear.

El proceso de gestidn del cambio con cada organismo serd gestionado a partir de una
unidad ejecutora que operard en forma transversal, y que colaborard como actor
externo al proceso de discusion, disefio e implementacidn que se debera realizar
dentro de cada organismo.

Este proceso tiene que implementarse en el corto plazo y no puede sostenerse por
mas de un afio. Es necesario priorizar las decisiones inmediatas para comenzar las
intervenciones con familias concretas. De hecho, parte del proceso que se ha realizado
en el marco de la sub-comisidn de familia podria tomarse como una fase cero del
proceso de gestiOn del cambio.

El éxito de esta estrategia en el corto plazo depende de la capacidad de utilizar los
recursos presupuestales existentes, reformulando y eventualmente re-direccionando
el gasto. A partir de la primera fase del programa, se podra evaluar el proceso y los
primeros resultados y se llegara con mayor informaciOn para lograr disefiar un
presupuesto por resultados para la rendicion del 2012.



GestiOn transversal del Abordaje Familiar

Se entiende que es necesario crear una unidad transversal de Gerencia Social que
gestione y conecte el proceso de cambios a nivel central con las prestaciones concretas
a nivel de campo. Esta unidad tendrd las siguientes funciones basicas:

e Promover el proceso de gestion del cambio en los organismos sectoriales,
colaborando como agente externo en el proceso de discusiOn, planificacion y
definicion de cada estrategia sectorial. En principio el equipo descripto en el item
anterior puede depender (y seria razonable que asi fuera) de esta unidad.

e Gerenciamiento del FOPRI. La eficiencia y eficacia del trabajo que se desarrolle en
el territorio va a depender de que la provisidn de bienes y servicios pUblicos esté
disponible en tiempo y forma coordinada y pertinente. Desde este espacio se
administrara el FOPRI y se autorizard la asignaciOn de recursos en territorio. En
este caso, el gerente de esta unidad sera ordenador de gasto para los recursos
disponibles en el FOPRI. El tomar las decisiones en este nivel asegura la centralidad
de comando por un lado, y elude las presiones que puede haber en territorio para
la asignaciOn de recursos. Tambié€n evita las tentaciones clientelisticas.

e Acceso mediante una mesa de analisis a los sistemas de informacion de los
diferentes organismos para poder identificar niveles de riesgo, y relacionar a los
nUcleos familiares con los individuos y las prestaciones.

e Aseguramiento de la calidad de la intervencidn, preservacion del marco ético
adecuado, y contenciOn de los agentes de campo. Es necesario generar un equipo
de supervision multidisciplinario y de alta capacidad que entre otras cosas valide
los diagnOsticos y planes de trabajo presentados por los equipos en campo,
presupueste las intervenciones, y acompafie y evalUe los procesos y resultados.

Se entiende que todas estas tareas tendrian que estar centralizadas en una unidad de
gestidn permanente que funcione en forma transversal a las sectoriales y al eje centro
— territorio. Desde aqui se generaria el efecto embudo y se conectaria directamente
con los equipos territoriales.

Esta unidad tiene que tener un equipo s6lido con una alta legitimidad, y una direccion
técnico-politica con alta capacidad gerencial y con legitimidad para negociar
politicamente en los tres niveles de intervencidn del Estado. Este es un elemento
crucial para que los acuerdos politicos que se logren en la negociaciOn inicial se
mantengan en el tiempo.

Hay que tener en cuenta que los organismos sectoriales van a delegar en esta unidad
la decisiOn final sobre la adjudicacidn de recursos a las familias mas vulnerables. Para
que esto suceda sin bloqueos o retrasos, es necesario que exista una homologacion
previa de la capacidad politica y técnica de esta unidad para tomar ese tipo de
decisiones.
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Equipos Territoriales de Abordaje Familiar

Estos equipos tendrian base territorial y serian el Unico interlocutor de las familias
seleccionadas en cada zona. Estas familias serian seleccionadas dentro de un rango de
vulnerabilidad. Se podria pensar en por lo menos dos niveles de intervencidn: uno para
los casos en los que no se presentan problemas “duros” (violencia familiar, adicciones,
problemas psiquiatricos o incapacidad fisica, delincuencia, etc.) pero se detecta riesgo,
y otro para las familias que presentan problemas “duros” que requieren un abordaje
especifico, teniendo en cuenta que va a seguir existiendo lo que podemos considerar
el primer nivel de atenciOn, integrado por el conjunto de acciones que realiza
normalmente el Estado y las redes en el territorio y a nivel central.

Para ir paso a paso en la definicidn de las caracteristicas de estos equipos, vamos a
reproducir el proceso de discusiOn generado en la sub-comisidn de familia, teniendo
en cuenta que en el marco de esta asesoria se va a llegar a un nivel de definiciones
relativamente generales, que serviran de insumos para el disefio final de los micro
procesos de intervencion.

La creaciOn de equipos territoriales no implica la desapariciOn de los servicios que
actualmente brinda el Estado en el territorio. El fundamento de la creacion de estos
equipos tiene que ver por un lado con la existencia de familias con un nivel de
vulnerabilidad que requieren un proceso especial de trabajo, y la dificultad para llevar
adelante este proceso especializado por parte de los servicios existentes.

En este sentido va a existir a nivel del territorio un nivel primer nivel de intervencion
integrado por lo que existe actualmente. Sobre este nivel, y a partir de mecanismos de
derivacidn responsable, se construiran los nuevos niveles especializados.

Estos equipos tendran que coordinar acciones con las redes locales, las instituciones
existentes, y las comunidades. Son recursos especializados en el territorio, que
trabajaran exclusivamente a la oferta, sin estar sometidos a la presion de la demanda.
Esto es un pre-requisito para que las acciones sean efectivas y no se caiga en
situaciones de colapso por sobre saturacidn de casos.

A continuacidn presentamos un primer mapeo con las opciones que se han discutido

en torno a la conformaciOn de los equipos y la metodologia a seguir en las
intervenciones.
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Figura 14 Equipos territoriales. Primera aproximacion

Sectorial Los equipos se integran con técnicos de una sola sectorial
Sectorialidad Intersectorial ———— > Los equipos se integran con representantes de varias sectoriales con presencia territorial
// Transectorial Los equipos se integran sin dependencia de las sectoriales, con equipos propios
Integracién
Disciplinario enfoque desde una sola perspectiva disciplinaria
Interdisciplinario —— > enfoque desde varias disciplinas que se suman manteniendo varias visiones o perspectivas wencialidad
Disciplinariedad sincronia
Multidisciplinario enfoque integrado desde varias disciplinas que confluyen en una sola respuesta

Transdisciplinario ——> enfoque integrado desde un nuevo abordaje disciplinario (por ejemplo: técnico en abordaje familiar)

Niveles de intervencidn Segundo nivel> Diagnostico
Tratamiento de riesgo de medio a alto
Tercernivel > Tratamiento focalizado de situaciones de dafio Abuso de sustancias psico-activas
Violencia Familiar
Conflicto con la ley

Herramientas metodoldgicas Diagnéstico ——>Definicion de niveles de riesgo y dafio ndicadores de "Transferencias"

paraingreso al Indicadores Propios médsTransferencias Revisidn e integracién

IO EIE) Definicién de grupos de familias objetivo a partir de categorias
de riesgo

Diagndstico Acordado y compartido con el nucleo familiar

Contrato —— > Flexible, consistente con las capacidades familiares de sostenerlo y la disponibilidad de prestaciones

Herramientas Plan de Trabajo Consistente con el contrato y el diagndstico; acordado con la familia

Presupuesto ——> Se puede presupuestar el costo del contrato para el Estado para asegurar la provisién de las prestaciones

Abordaje Gestién de las prestaciones Se realiza con apoyo de la estructura transversal de Gerenciamiento Social

Marcos Conceptuales Segundo nivel ——> Proceso socio - psico - educativo mas revinculacién comunitaria mas prestaciones

Tercer nivel —> Predomina enfoque sistémico relacional Todo lo anterior mas terapia familiar



En primer lugar es necesario discutir la integracidn que tendran los equipos. Esto se
tiene que definir en dos aspectos, los vinculados con la Sectorialidad y los vinculados
con la disciplinariedad.

En relacion a la Sectorialidad se pueden plantear tres alternativas posibles.

Equipos sectoriales. Los equipos se integran con técnicos de un solo organismo. Esta
opciOn podria responder a la percepcidn que tienen algunos actores sobre la
importancia de que en cada territorio y con cada familia intervengan los equipos que
tienen mayor vinculo y cercania. Sin embargo al pensar en nuevos equipos que tengan
una metodologia en comUn y unidad de comando esta opciOn no parece totalmente
adecuada.

Equipos Intersectoriales. Los equipos se integran con representantes de varias
sectoriales con presencia territorial. Para que esto pueda suceder tendria que poder
generarse un conjunto de recursos humanos calificados que puedan dejar sus
actividades actuales e integrarse a un nuevo equipo. Esto presenta problemas a partir
de las diferentes adscripciones institucionales, que implican diferentes estructuras de
autoridad, salarios diferenciados, mecanismos de evaluaciOn, etc. Para mantener la
unidad de comando y la unidad en la acciOn es necesario que los integrantes de cada
equipo respondan a una Unica instancia organizativa, y a una sola autoridad.

Equipos transectoriales. Los equipos se integran sin dependencia de las sectoriales,
con equipos propios. Esta parece ser la opcidn mas indicada, ya que permite tener un
equipo basico relativamente homogéneo en todas las zonas. No obstante no hay que
descartar que sobre la base de equipos transectoriales, se incorporen puntualmente
algunos recursos humanos de las sectoriales para apoyar acciones especificas
vinculadas con el plan de trabajo que se defina para cada familia.

En relacidn a la disciplinariedad se pueden pensar en diferentes opciones de
integracion de los equipos.

Equipos disciplinarios. El equipo se estructura y su enfoque se construye desde una
sola perspectiva disciplinaria. Esta modalidad no es adecuada para el tipo de equipo
que se esta pensando, ya que el diagnOstico indica la necesidad de un abordaje con
muUltiples miradas.

Equipos transdisciplinarios. Son equipos que trascienden a las profesiones y manejan
un enfoque integrado desde un nuevo abordaje disciplinario (por ejemplo: técnico en
abordaje familiar). En la medida que esta especialidad tiene una masa critica en
Uruguay que permita cubrir todos los territorios, es una opciOn que no seria viable.

Equipos multidisciplinarios. El equipo es integrado por varias profesiones pero maneja
un enfoque Unico integrado. Desde varias disciplinas que confluyen en una sola
respuesta. Este es un equipo ideal pero requiere que exista previamente una
metodologia precisa y probada que permita implementar ese enfoque integrado. En



esta coyuntura no es posible pensar en que pueda prevalecer esta opciOn, aunque es
probable que en algunos temas se llegue a una aproximacidn a esta modalidad.

Equipos Interdisciplinarios. El equipo se estructura desde varias disciplinas y enfoques
gue se suman manteniendo varias visiones o perspectivas. En estos casos se puede
trabajar con secuencialidad, entrando secuencialmente las diferentes disciplinas
mediante derivaciones, o en forma sincrOnica, operando todos los profesionales al
mismo tiempo. Se entiende que esta seria la opcidn mas adecuada por lo menos en las
primeras fases de implementacidn del programa, ya que es posible pensar en la
formacion de equipos de este tipo, con definiciones metodoldgicas basicas para
generar un abordaje en comUn. En la medida en que se desarrolle el programa y se
prueben opciones metodoldgicas, es posible que se pueda avanzar hacia equipos
multidisciplinarios.

En segundo lugar discutiremos los posibles niveles de intervencion.

Se parte de la base de que se mantienen los servicios y las instancias de articulacion
existentes en el territorio. El conjunto de estas intervenciones van a ser mantenidas
consideradas como un primer nivel.

A partir de la creaciOn de equipos territoriales, se va a establecer un segundo nivel de
atencion, que implicard una instancia de diagnOstico en profundidad y un proceso de
tratamiento de situaciones de riesgo bajo a medio. Las acciones de este nivel seran
implementadas por equipos territoriales con un nivel de especializacion medio, que
recibiran los casos por derivaciOn coordinada con el primer nivel.

Para las situaciones de mayor dafio, en problemas que requieren una intervencion de
alta especializacion, se trabajard en un tercer nivel de atenciOn, a partir de la
formacioOn de equipos regionales, que recibiran casos derivados desde el segundo nivel
de atencidn. En estos casos existird una etapa de diagnostico de mayor especializacion
y un proceso de tratamiento de riesgo de medio a alto. Especialmente se esta
pensando en terapia familiar. Este nivel estaria focalizado en las situaciones de mayor
dafio, por ejemplo: abuso de sustancias psico-activas, violencia familiar, situaciones de
conflicto con la ley, enfermedades psiquiatricas.

En tercer lugar discutiremos algunas herramientas metodoldgicas.

Un primer elemento tiene que ver con la definiciOn de criterios para ingresar al
programa. Si bien el diagn6stico en profundidad de la familia se realizara por parte del
equipo territorial una vez que se concrete la derivacidn al segundo nivel para ingreso al
programa, es necesario definir claramente con qué criterio se hacen y se aceptan las
derivaciones.

En principio, a partir de la lectura del diagnGstico surge que en practicamente todas las

unidades territoriales existen casos de familias que han sido abordadas desde
diferentes programas y servicios y se ha fracasado en el intento. Este listado es posible
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de construir rapidamente, y podria generar una lista de familias de atenciOn prioritaria
para comenzar con el proceso. Sin embargo, este no puede ser el criterio que quede
institucionalizado. Es necesario definir indicadores de riesgo y dafio que definan el
pasaje del primer al segundo nivel de atencion y del segundo al tercero.

El riesgo que tenemos al asumir la derivacion sin indicadores claros es que desde el
primer nivel se derive a familias por criterios de seleccidn regresiva de riesgo. Esto
puede descongestionar el primer nivel y hacer colapsar la nueva experiencia que se
esta comenzando a implementar.

En funcidn de esto es necesaria la definicion de niveles de riesgo y dafio.

Uno de los criterios mas gruesos de focalizacion, pero nada despreciable, es el de
focalizacion ecolbgica, que implica tomar grupos de poblaciOn que a su interior tienen
una alta probabilidad de riesgo y dafio. Este es el caso de estos tipos de familias que no
son excluyentes entre si, lo que implica que cuantos mas circulos se crucen mayor
probabilidad de dafio:

e Familias de personas en situacidn de desregularidad laboral total como los
“clasificadores”.

e Familias de personas consumidoras de sustancias psicoactivas

e Familias de personas privadas de libertad y familias de nifios o adolescentes
en conflicto con la ley

Se pude comenzar con focalizacidn ecoldgica y luego focalizar por riesgo familiar o
comenzar directamente focalizando por riesgo familiar.

En principio tenemos los indicadores que se utilizan para definir el acceso al sistema de
Transferencias. Estos indicadores son importantes porque las transferencias formarian
parte del FOPRI y tenemos que asegurarnos que nuestras familias objetivo accedan a
ellas.

De todas formas, el programa tendra que desarrollar indicadores propios vinculados
con la vulnerabilidad familiar integrados con los de transferencias.
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Ponemos como ejemplo los criterios que ha definido INAU en el llamado que ha
realizado a equipos territoriales (ETAF).

“... hogares por debajo de la linea de pobreza que entre sus integrantes se dé al menos
dos de las siguientes situaciones y cuya gravedad sea pasible de la desvinculacion de
los nifios, nifias y/o adolescentes de su grupo familiar, constituyendo el ETAF una
intervencion oportuna que fortalezca las capacidades familiares para la permanencia
de los mismos con su familia de origen:

e Ausencia de figuras parentales o déficit en el desempefio de las funciones de
cuidado y crianza.

e DesnutriciOn

e Déficit del desarrollo infantil

e DesvinculaciOn educativa de nifios, nifias y adolescentes.

e Integrantes en situaciOn de calle, mendicidad o trabajo infantil.

e Integrantes con consumo problematico de sustancias psicoactivas.

e Integrantes victimas de maltrato, abuso o explotacion sexual.

e Debilidades derivadas por carencias en la salud.

e Integrantes menores con discapacidad que no participen en espacios de salud,
socializacion o educacion.

e Familias en habitats degradados, deficitarios y/o inundables.

Desde la asesoria compartimos la pertinencia de los indicadores propuestos para los
ETAF y proponemos complementariamente un conjunto de indicadores que
entendemos son aptos para medir la configuraciOn de vulnerabilidad familiar en
relacion a los activos y pasivos que tiene la familia.
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Figura 15 Indicadores para medir vulnerabilidad familiar

Tipo de Dimensiones Indicadores

capital

Capital Fisico | Ingresos Nivel y tipo de ingresos del grupo familiar
Vivienda Caracteristicas generales

RelaciOn entre espacios productivos y reproductivos

Nivel de hacinamiento

Relacion entre el espacio infantil y el espacio adulto

Activos fisicos Infraestructura vinculada al trabajo, por ejemplo (herramientas,
carros, caballos, etc.)
Capital Educacibn Nivel educativo de los nifios
Humano
Nivel educativo de los adultos
Carga reproductiva | NUmero de hijos
cotidiana Distancia entre nacimientos
Tipo de hogar
Capital Social | Capital Social Nivel y tipo de vinculacion con instituciones educativas
Individual Nivel y tipo de vinculacidn con redes formales de proteccidn
(Afiliacion social, gubernamentales y sociales.
institucional) Nivel y tipo de vinculacidn con redes de apoyo informales
Nivel y tipo de vinculacidn con redes de apoyo entre vecinos
Nivel y tipo de vinculacidn con redes de apoyo familiares o de
amistad.
Capital ConstituciOn dela | Grado de separacion del ambito productivo del reproductivo
Cultural familia como

unidad productiva

Proyeccion del nifio | Nivel de valoraciOn de la educacion
como individuo

Potencial de Nivel de autoestima en los adultos
desarrollo de
recursos internos
en los adultos

Valor atribuido al Percepcidn del potencial de los nifios

nifio en el nlcleo

familiar

Potencial de Nivel y tipo de antecedentes ocupacionales

insercion en niveles | Nivel y tipo de presentaciOn fisica personal de los adultos.
productivos Nivel de higiene personal de los adultos

formales Nivel de manejo de valores universalistas de los adultos

Hay que tener en cuenta que el diagnOstico no se puede quedar en lo situacional. Esto
es una primera aproximacidn que indica la posibilidad de derivacidn. Cuando esa
posibilidad estd fundamentada, el equipo territorial de segundo nivel tiene que
profundizar el diagnOstico analizando a la familia en su historicidad, ya que como
planteamos en el marco tedrico, cada familia tiene una historia y para entender los
problemas emergentes hay que entender su proceso. Por otra parte hay que generar
un diagndstico en profundidad que tenga en cuenta los aspectos relacionales, al
interior y exterior de la familia. Luego de esta etapa el equipo territorial debera
resolver si acepta el caso, esto es, si el nivel de complejidad amerita su intervencioOn, si
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lo regresa al primer nivel con recomendaciones, o si lo pasa al tercer nivel porque
excede su capacidad de intervencion.

Luego de presentar el debate sobre los criterios de ingreso y derivacion, debate que se
tendra que profundizar en funciOn de las decisiones que se prioricen, vamos a analizar
algunas de las opciones metodolOgicas que son consensuales.

El DiagnOstico

Mas alla de lo que ya dijimos, hay un elemento metodoldgico que es clave para el
proceso: el diagnOstico que hace el equipo territorial tiene que ser compartido y
acordado en la medida de lo posible con el nlcleo familiar. La familia tiene que saber
que el Estado piensa que tiene un problema, que existe la voluntad de iniciar un
proceso en conjunto para tratar de solucionarlo, y que la funcion de los técnicos que
los contactan es trabajar con ellos para lograr resultados concretos.

Contrato

A partir de la aceptacidn del diagnOstico se generard un contrato entre el equipo
territorial y la familia en donde queden claramente establecidos los limites del proceso
a iniciar en cuanto derechos y obligaciones de ambas partes y plazos previstos de
implementacion. La idea es de trabajar con un contrato flexible, que sea consistente
con las capacidades familiares de sostenerlo y la disponibilidad de prestaciones. Hay
que tratar de no generar falsas expectativas o frustraciones al asumir compromisos
que no hay demasiadas posibilidades de sostenerlos. No puede haber un modelo Unico
de contrato. Hay que adaptarlo a cada situacion familiar.

Plan de Trabajo

Tiene que ser consistente con el contrato y el diagnOstico y tiene que ser acordado con
la familia. El equipo realizara un plan de trabajo con metas e hitos que permita
visualizar a nivel de hipOtesis de trabajo el proceso que piensan implementar, que
permita identificar las actividades principales y los insumos fundamentales para poder
presupuestarlos, y que permita la realizacidn de tareas de seguimiento, supervision,
monitoreo y evaluacidn. El plan de trabajo sera aprobado por la gerencia social
transversal, quien se encargara de aportar el financiamiento y la supervision.

Presupuesto

Es importante presupuestar el costo del contrato — plan de trabajo para el Estado para
asegurar la provision de las prestaciones por un lado, y para poder generar en otras
fases del programa un presupuesto por resultados. Si acumulamos evidencia empirica
del costo del proceso por nivel de riesgo de la familia, podemos avanzar desde el
punto de vista de disefio presupuestal para futuras rendiciones de cuentas y para el
futuro presupuesto quinquenal.
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GestiOn de las prestaciones

La gestion de las prestaciones que integran el FOPRI se realiza con apoyo de la
estructura transversal de Gerenciamiento Social. Los equipos territoriales presentaran
el plan de trabajo con una identificacion clara de las necesidades materiales a cubrir y
esto serd negociado con el equipo de gerencia social que eventualmente aprobara el
plan o sugerird modificaciones.

Marcos Conceptuales

A nivel de marcos conceptuales, se sugiere continuar y potenciar la utilizacion del
enfoque de derechos presente en forma hegemonica en el discurso. En la medida que
el enfoque de capacidades es utilizado (a veces en forma descontextualizada) en la
practica concreta, se sugiere trabajarlo con mayor intensidad tratando de utilizarlos en
su sesgo mas cercano al enfoque de derechos, con cuidado de no caer en el sesgo
liberal.

En el segundo nivel se espera que los equipos territoriales trabajen en forma integrada
el proceso socio - psico - educativo con acciones de revinculacidbn comunitaria y
gestion del acceso a los bienes pUblicos.

En el tercer nivel, hasta ahora, en los ejemplos virtuosos observados, predomina el
enfoque sistémico relacional, y se sugiere mantenerlo y potenciarlo, por lo que
implicaria en principio todo lo mencionado anteriormente para el segundo nivel mas
acciones de terapia familiar.

En la siguiente figura presentamos el mapa de decisiones sugeridas para el inicio de la
operaciOn del nuevo programa, teniendo en cuenta que cuando se comience a
ejecutar y se tengan los primeros resultados seguramente se podrd pensar en
opciones mas ambiciosas.

En principio se recomienda:
e Trabajar con equipos territoriales y regionales
e Transectoriales
e Interdisciplinarios — sincrOnicos
e Con dos niveles de complejidad que se suman al nivel primario actual.
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Figura 16 Equipos Territoriales. Primera etapa de debate
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7 Consideraciones finales a cargo de la “Subcomision de Familia”.

Es posible afirmar que el objetivo de la Subcomisién de Familia del CNPS se ha
cumplido y corresponde congratularse, asi como valorar especialmente el trabajo del
consultor contratado y las contrapartes de los diversos ministerios y organismos que
participaron y aportaron en cada etapa del proceso.

Cabe aclarar que no se optd por el camino mas corto para la elaboracion del
documento; eso hubiera significado el trabajo en solitario del consultor y reducir al
minimo las instancias de consultas y debate. Por el contrario, el consultor y los
integrantes de la Comision lograron establecer una dinamica de trabajo sistematica,
estable y fluida, que permitid arribar a un producto en el que todos los participantes se
reconocen.

El documento final contiene entonces como su titulo lo indica, las bases de acuerdo
logradas para la concepcidn e implementacion de una Estrategia que prioriza
inicialmente el trabajo con los nlcleos familiares mas vulnerables de nuestra sociedad,
pero que necesariamente se proyecta como modelo de abordaje a ser incorporado en
los disefios y acciones del conjunto de nuestro sistema de proteccion social.

En este sentido se considera fundamental, el concebir los acuerdos técnico politicos
gue conforman la Estrategia, como parte de la Reforma Social impulsada en nuestro
pais desde mediados del 2011. La misma otorga viabilidad politica a la propuesta, y
permite visibilizar procesos de articulacidn con otras iniciativas de politica social como
los son el Sistema de Cuidados, el programa “Uruguay crece contigo” o “JOvenes en
Red”, alin incipientes y en proceso de formulacion.

e Una Estrategia para el trabajo con familias histOrica y socialmente situada.

Las paginas que preceden sitlUan desde diversos angulos los caminos a seguir para
entender el micro mundo de las familias y sus transformaciones como el espacio social
donde se potencia o se pierde la nueva estructura de oportunidades de la sociedad
uruguaya como resultado de los avances del pais productivo y de los mecanismos de
protecciOn social.

El diagnOstico o “estado del arte” sobre la cuestidn de “las familias”, su construccin
histOrica y conceptual, su vinculacidn con el estado de bienestar y las politicas de los
90s, se visualizaron como indispensables para pensar el accionar del estado hoy, con
su bagaje de tradiciones y rutinas conservadoras pero también con capacidad de
cambio y reformulacidn, como lo muestra el periodo iniciado en el afio 2005.

La brecha entre los que tenian acceso a un sistema de protecciOn social, aunque
deficitario y obsoleto, era la brecha entre estar cubierto y reconocido como ciudadano
y no estarlo. La construcciOn de dispositivos que atendieran a sectores pobres y
excluidos desde el objetivo de la inclusidn social fueron los elementos preponderantes



del Plan de Emergencia primero y el Plan de Equidad a partir de 2008. El periodo 2005-
2009 constituye para las politicas sociales uruguayas un salto cualitativo, pasar de un
estado negligente y privatizador del abordaje de lo social, a un estado que

-, a pesar de las restricciones financieras e institucionales -, recupera su papel de
constructor de politica pUblica con énfasis en la reduccibn de la pobreza, de la
exclusion y la desigualdad.

Vistos en perspectiva esos son “afios dificiles” signados por remontar las consecuencias
de la crisis del 2002: la necesidad de dar una cobertura minima a sectores sociales
librados a su suerte, que comenzaran a transitar una forma de “ruta de salida” de su
precariedad social.

El otro elemento transversal a los cambios de enfoque es la construccion de un
discurso y una prdctica sobre la interinstitucionalidad e intersectorialidad, conjugando
diversas politicas y programas, para enfrentar problematicas complejas vy
multidimensionales.

Al analizar el contexto actual,- un pais con crecimiento econOmico que incorpora
instrumentos de distribucidn de la riqueza con el objetivo de la igualdad — se advierte
la distancia entre los objetivos y las realidades. Persiste en el paisaje social un nlcleo
duro, un “pais excluido”, un universo de familias y territorios que transitan por fuera
de los avances del bienestar y del desarrollo humano integral. Apreciamos una especie
de “caja negra’, que se expresa en un desfasaje entre unos resultados
macroeconOmicos exitosos y un conjunto de situaciones sociales de inocultable
criticidad.

La definiciOn de una estrategia de abordaje familiar aparece como un engranaje de un
mecanismo mas potente, como una posibilidad de anclaje con los sectores de mayor
vulnerabilidad social para su inclusidn en procesos de mejora de sus condiciones de
vida tanto materiales, como educativas y culturales. La construccidn de un puente que
comunique, que conecte, que modernice, que destruya mitos y estigmatizaciones
sobre los que se tejen los conflictos y tensiones de nuestra “desintegrada” sociedad
actual.

e Una estrategia construida desde debates, consultas e intercambios.

El trabajo reproduce todas las instancias de debate que la Estrategia tuvo, la que
desarrolld en forma permanente la propia subcomisiOn, el intercambio con
académicos y con técnicos involucrados con la tematica, y la visiOn de quienes
realizan el trabajo de campo, en la primera linea de intervenciOn ante las situaciones
mas criticas.

No se consulta solamente a expertos, se recorre toda la gama de intervenciones desde

los “decisores” a los “hacedores”. Se visualiza que se incursionaba por el abordaje
familiar en muchos casos, pero esos abordaje tenian escasa o nula combinaciOn con

139



intervenciones de vivienda, trabajo o capacitaciOn para la insercidn en el mercado
laboral.

Una de las afirmaciones mas fuertes y coincidente entre los participantes, refiere a la
“materialidad” en el proceso de trabajo con las familias. Si no se construyen cambios
en las condiciones materiales de vida, dificilmente pueden modificarse otros aspectos
de la cotidianidad, de los vinculos, de la estructura relacional, del desarrollo de
capacidades y aprendizajes. Y a la inversa, si no existe un proceso socio-educativo que
acompafie y sostenga la producciOn de estos cambios en la materialidad, promueva su
comprensidn y apropiaciOn subjetiva, solamente se cubririan necesidades para la
sobrevivencia, sin generar transformaciones sostenidas en el tiempo.

Lo humano no se despliega sin condiciones materiales aceptables dentro de los
parametros de la sociedad actual ( alimentacion y salud , vivienda y trabajo, educacion
y cultura, convivencia amigable, entre otros) y tampoco se despliega sin acceso al
conocimiento y el desarrollo emocional, sin ética de cooperaciOn, sin grupos de
pertenencia y ambientes sustentables.

e De la Estrategia al disefio de la institucionalidad y de un Plan de AcciOn para
la Implementaci6n. .

La estrategia de abordaje familiar, tal como se formula en el presente documento,
instala nuevos desafios, y ubica con precisiOn zonas donde los diversos organismos
habran de tomar definiciones, y realizar esfuerzos tanto de innovaciOn como de
reestructuracion de lo existente.

“La educaciOn no puede sola”, “la salud no puede sola”, “la vivienda no puede sola”,
“las transferencias monetarias tienen limites en sus impactos”, “el trabajo psicosocial o
educativo muestra niveles de fracaso si no van acompafiados de servicios vy
prestaciones materiales accesibles y de calidad” son expresiones cotidianas que
ilustran la complejidad de las cuestiones sociales a las que se pretende atender cuando

se asume que tampoco “las familias pueden solas”.

En este marco, es de destacar que en forma simultanea a los procesos de debate y
validacion de la Estrategia, la Subcomision y los organismos que la integran han ido
tomando medidas a fin de avanzar en la concrecidn de la misma.

Se destacan en este escenario entonces:

a. La incorporacion de la Estrategia como parte de la Reforma Social® y de la Red de
asistencia para familias indigentes, pobres y vulnerables desde condiciones
particulares (adicciones, violencia, conflicto con la ley, etc) a fines del afio 2011.

& Gabinete Social, 2011.
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b. El llamado a Organizaciones de la Sociedad Civil con el fin de conformar Equipos
Territoriales de AtenciOn Familiar (ETAF) realizado por INAU.

c. La validacion de la Estrategia por parte de algunas autoridades ministeriales y
Directores de organismos integrantes del Consejo Nacional de Politicas Sociales en la
reunidn convocada por el Ministro Daniel Olesker en el mes de Diciembre de 2011.

d. La realizacion de un acuerdo de trabajo conjunto entre INAU y MIDES, por el cual se
establece:

- La integracion de los ETAF de INAU a la Estrategia Interinstitucional

- La contrataciOn por parte de la Direccion de Infamilia MIDES de Organizaciones de la
Sociedad Civil a fin de gestionar 20 equipos de trabajo de proximidad con similar
cometido que los ETAF.

- La conformacidn de una Unidad de GestiOn integrada en principio por INFAMILIA e
INAU, con funciOn de gestionar y supervisar el trabajo de los equipos a niveles
nacional.

-El trabajo conjunto con la Direccion Nacional de Evaluacidn y Monitoreo ( DINEM) de
Mides a fin de aportar a la identificacidn de las familias a ser atendidas.

e. La realizacidn de un acuerdo entre Ministros del MIDES y MVOTMA a fin de articular
el trabajo de la Estrategia con el Plan de realojos definido por el MVOTMA.

Las definiciones mencionadas entonces, inician un proceso donde se va conformando
un Plan de Accidn, que a medida que se valida, se materializa y consolida, a fin de dar
respuesta a problemas que requieren de capacidad de actuar con rapidez y eficacia.

Por lo antedicho, en el corto plazo se contaria con la posibilidad de

1. Contar con equipos de trabajo de proximidad con familias a nivel nacional,
articulados con las redes locales de servicios y ubicados dentro de una
estructura de gestion interinstitucional unificada, que garantice un trabajo de
calidad.

2. El desarrollo de una metodologia de proximidad por parte de los equipos,
haciendo a la familia participe del proceso y con acceso a programas pUblicos
que contribuyan a la modificaciOn de las condiciones de vida.

3. El establecimiento de un sistema de supervisiOn, capacitacidn y monitoreo
continuo de las acciones a fin de asegurar un trabajo de promocidn y basado en
una perspectiva de derechos.

4. La consolidaciOn de la interinstitucionalidad e intersectorialdad a nivel
territorial y central, con escala nacional, a través de la conformacidon y/o
consolidaciOn de sistemas de proteccion local, con participacion de la sociedad
civil y el estado.

5. La conformacion de un sistema de prestaciones y transferencias prioritarias a
las familias seleccionadas, que permitan asegurar el trabajo simultaneo vy
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complementario sobre los aspectos socioculturales y de dinamica de los
nUcleos familiares, y sobre las necesidades basicas insatisfechas.

6. El inicio de un proceso de cambio a nivel de cada una de las instituciones que
permita superar niveles de fragmentacion intrainstitucional y desconexiOn de
las prestaciones.

e A modo de cierre.

Este documento y las expectativas y externalidades positivas que este proceso de
trabajo conjunto viene generando promueven nuevas consideraciones y acciones en
cascada hacia la concreciOn de cambios en el disefio e implementacidn de los
programas sociales.

La estrategia se ha validado politicamente desde la aprobacién del documento de
Reforma social como “metodologia” para contribuir a erradicar la indigencia y mitigar
la pobreza.

Sabemos que la Estrategia dista mucho de ser una varita magica para transformar el
nUcleo duro de los problemas sociales. Antes bien, se presenta como un camino nuevo
a partir de lecciones aprendidas , un hiato entre lo que se amplia como derechos
desde una concepciOn universalista de las politicas sociales y lo que se focaliza como
acciones para que los que se han alejado mucho socio-econOmica y culturalmente del
conjunto, se acerquen y se incluyan para subir un escalén o mas, y especialmente
para garantizar que suban mas escalones en las prOximas generaciones.

Las diferencias sociales, econdmica y culturales entre sujetos, familias, comunidades y
territorios nos siguen interpelando. La pregunta sobre por qué es mas facil alcanzar
niveles de vida adecuados para unos que para otros se instala en el trabajo cotidiano
de decisores, gestores, y operadores de campo.

Son esas diferencias las que nos desafian para encontrar otras alternativas y otros
marcos téoricos mas insumisos que permitan saltos cualitativos. Ahora contamos con
el enfoque de derechos y de capacidades que dan marco a la Estrategia, que cuenta
con consenso para seguir trabajando y encontrar nuevas preguntas.

La visiOn sistémica podria profundizarse mdas y darnos otras respuestas, sin
responsabilizar excesivamente a la familia por sus carencias. No somos una sociedad
rica, pero podriamos tener mejores niveles de distribucion y eso no reconoce
linealidades, la capacitaciOn en todas las aéreas y el papel activo de las propias
familias en la determinaciOn de sus alternativas y proyecto de vida es indispensable.

Es un norte para esta propuesta, el dotar de herramientas basicas para integrarse

socialmente promoviendo la autonomia y creatividad. La ruptura de las rutinas, los
enquistamientos y las naturalizaciones, nada cambia de un dia para el otro, pero no
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podemos ir para atras, la Estrategia se define a si misma como proceso de cambio en
las concepciones €ticas, ideolOgicas y metodoldgicas.

Apuesta a que los mejores técnicos trabajen con los sectores mas desfavorecidos, o
tratamientos igualitarios, supone mitigar la discriminacion en el acceso a las
prestaciones basicas del desarrollo humano integral. La salud, la vivienda, la
educacion, el mundo del trabajo como politicas estructurales transitan y necesitan
profundas transformaciones, es un horizonte de universalizacion de derechos, con el
conocimiento de las dificultades y restricciones que algunos sectores sociales tienen
para ejercerlos. Los nUcleos duros, que algunos consideran irreductibles, requieren
mucha especializacion.

La Estrategia tiene la virtud de mantener la especificidad de cada politica y al mismo
tiempo exige un plus metodoldgico, ético- politico y organizativo desde el estado. En
el caso de la educacidn, en tanto politica pUblica la Estrategia se suma a la
intencionalidad de considerar el escenario en que se desarrollan las practicas
educativas institucionales actuales, a fin de lograr una educacion inclusiva. Y pensar la
educacion inclusiva requiere tener en cuenta el sujeto y todo aquello que configura su
subjetividad, su entorno, y éste Ultimo es especialmente, su familia. En el caso de la
politica de vivienda, la estrategia se alinea con los programas que proponen diferentes
modalidades de participaciOn para la construccidn de las alternativas habitacionales. El
barrio, la zona, el territorio son un punto de partida indispensable para pensar
proyectos urbano-habitacionales que mitiguen la fragmentaciOn socio-territorial y la
segregacion residencial de los mas pobres.

La estrategia de abordaje familiar se imbrica con procesos socio-habitacionales que
buscan recuperar espacios de integraciOn social. Se advierte, que una estrategia de
abordaje hiperfocalizada exclusivamente a las familias indigentes sin considerar las
condiciones de los entornos para procesos colectivos de mejora produce
externalidades negativas en los procesos de inclusiOn social y en el fortalecimiento de
redes sociales y familiares de contencidn y ayuda. En estos casos cada sector postula
su vulnerabilidad o inequidad para ser priorizada, de modo que se genera cierta
competencia implicita hacia las politicas sociales estructurales (salud, educaciOn,
vivienda, empleo etc.). La transverzalizacidn de estos enfoques, superpuestos a la
condicion socio-econOmica de los sujetos, genera tensiones con relacion a la definiciOn
de prioridades y las acciones desarrolladas estan condicionadas a la capacidad de
presidn de los colectivos de la sociedad civil organizada. En suma, “la incorporacion” de
los sectores excluidos, estaria concebida por la reformulacién de matriz de proteccion
de las politicas sociales estructurales, la profundizacion de las reformas en curso
(salud, educacidn, seguridad social, vivienda, tributaria, regulacion del mercado de
trabajo y politicas de empleo,...) y la articulacidbn con una red de asistencia que
atienda las situaciones criticas con una perspectiva de rutas de salida. La gestacion de
una clientela pasiva que se consolide en la sobrevivencia por los dispositivos de las
transferencias no parece deseable, pero tampoco facilmente evitable, el desafio se
coloca en las formas y metodologias de intervenciOn a nivel familiar, comunitario y
territorial.
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Finalmente, cabe sefialar que la Estrategia de Abordaje Familiar es diversa y es general.
No se puede dejar de mirar ese micro mundo pues los grandes cambios se procesan
cuando se mueven los lugares en este micro mundo, el lugar de los hijos, el lugar de
las mujeres , el lugar de los jOvenes, la reconstruccidn de la identidad masculina, el
lugar de la participacion politica y la identidad cultural propia.

8 Resumen ejecutivo.

Antecedentes

La Subcomisidn de Abordajes Familiares de la Comisidn de Seguimiento del Plan de
Equidad fue creada en el mes de octubre de 2010 y cuenta con la participacion activa
de representantes de los siguientes organismos: Ministerio de Salud PuUblica,
Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente, Administracidn de Servicios de Salud del Estado, Administracion
Nacional de Educacion PuUblica, CODICEN e Instituto del Nifio y el Adolescente del
Uruguay. Desde esa fecha, la subcomision se ha reunido con el cometido de analizar,
reflexionar, discutir y disefiar una Estrategia de IntervenciOn integral interinstitucional
con familias en situaciOn de vulnerabilidad social y en clave territorial. La reflexion
desde las diferentes instituciones, acerca de una estrategia de intervencion familiar se
ha llevado adelante en forma paralela con la evaluaciOn de los componentes de la red
de asistencia, fundamentalmente las transferencias monetarias, asi como a la
definiciOn de prerrequisitos para la creacion de un sistema nacional de cuidados.

A partir de febrero de 2011 ha realizado un proceso para generar las bases para el
diseflo de una estrategia de intervenciOn integral con familias en situacion de
vulnerabilidad, cuyos resultados finales se presentan a continuacion.

Un mapeo de la situacion

Los diferentes temas que tenemos en discusiOn y que son insumos para la definicidn
de una estrategia, se despliegan en un espacio institucional, organizacional y territorial
complejo, que es posible mapear simplificando y abstrayendo los aspectos centrales
para nuestro andlisis. Si observamos el despliegue institucional y organizacional a
nivel de tres espacios, el Estado a nivel Central, el Estado a nivel Departamental, y el
Estado a nivel Local podemos ver la extrema complejidad que tiene la cadena de
produccion de bienes pUblicos, y que hay actores que se despliegan por todo el mapa,
y actores que tienen mayor incidencia en uno de los niveles.

Si tomamos a la totalidad de los niveles en los que se despliega el Estado para la
producciOn de bienes puUblicos, podemos pensar en una compleja estructura que
confluird en su accibn de creacidn de valor publico, en comunidades, familias e
individuos.
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Haciendo abuso de una metéfora, podriamos plantear para ilustrar la forma de llegada
del Estado, sobre todo a las familias, que en lugar de utilizar un “embudo” en donde
confluyan todos los elementos que aporta el Estado desde las politicas sociales (un
solo referente, un solo paquete articulado, un solo proceso), estamos utilizando una
“regadera”, mediante la cual dispersamos componentes sin mucha conexiOn, sin un
interlocutor que sea referente, y sin una racionalidad que asegure los resultados y
evite la sUper-intervencion.

A esto se suma la falta de una definicibn clara sobre la articulacidn entre un
Componente Asistencial que maneje un paquete de prestaciones ajustadas al perfil de
las familias vulnerables, un Sistema de Cuidados que de cuenta de las demandas
emergentes en esta coyuntura, y programas de Trabajo y Vivienda que se ajusten en
tiempos y contenidos a un proceso de intervencion integral.

La sintesis del diagnOstico
A partir del proceso generado llegamos a las siguientes conclusiones:

e Las familias tienen un papel central en los procesos que debemos promover para
generar condiciones de bienestar e integracion social.

e La familia ha cambiado como parte de un proceso socio — histOrico. Hay que
reconocer esta realidad, y adaptar a las instituciones y a las profesiones para
trabajar con la diversidad.

e El Estado no debe de proponer un modelo de familia en especifico; tiene que
aceptar la diversidad y apoyar los procesos familiares asegurando y restituyendo
derechos.

e Para que el proceso de aseguramiento y restitucion de derechos sea efectivo es
necesario por una parte asegurar la adecuada provision de bienes pUblicos de
acuerdo a las necesidades del grupo familiar, y por otra parte, apoyar y reforzar la
capacidad de cumplir con las funciones esenciales de cuidados y contenciOn
afectiva.

e Cuando se llega al nivel de la intervenciOn técnica en microprocesos familiares, no
estd claro cudl es el punto de equilibrio entre promover y asegurar funciones, o
dicho de otra forma, discutir y acompafiar procesos de asunciOn de
responsabilidades por una parte, y responsabilizar culpabilizando por otra. Esto
tensiona la accion de los operadores de campo, y puede obstaculizar la
implementacion de los procesos.

e Uno de los puntos criticos que emerge como debilidad para asegurar los limites

éticos de la accidn es el déficit de tres aspectos basicos para una buena gestioOn
social: i) la supervisiOn técnica, ii) el gerenciamiento social en campo, sobre todo a
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nivel de planificaciOn, coordinaciOn y direccion de proyectos, vy iii) la contencion
psicolOgica de los operadores. Los déficits en estos tres elementos no aseguran la
calidad de las prestaciones y la contencion de los operadores.

Los elementos criticos que emergen como vulneraciOn de derechos estan
relacionados con Trabajo y Vivienda en primer lugar, y en casos mas especificos
con Violencia Familiar, Enfermedades Psiquiatricas, Consumos de Sustancias
Psicoactivas, e Inclusion Educativa.

El Estado actualmente tiene orientada la produccidn de bienes pUblicos tomando
como sujeto de intervencidn al individuo. Esto genera una fuerte superposicion de
intervenciones sobre una misma familia en forma inconexa.

Por otra parte el Estado tiene fuertes problemas de coordinaciOn entre
instituciones, al interior de las instituciones, entre sectores, y en Ultima instancia,
entre los diferentes niveles de intervenciOn territorial.

Aparte de los disefios institucionales y de los modelos de atencidn y de gestion,
uno de los elementos que explica los problemas de coordinacidn que devienen en
dificultades de derivacion, es la desconfianza que existe entre instituciones,
sectores a la interna de las instituciones, y actores de diferentes profesiones. Esto
se da sobre la base de la compartimentacion de acciones y el desconocimiento
sobre el trabajo del otro.

Por Ultimo, existe un fuerte déficit de recursos humanos capacitados para integrar
equipos que lleven adelante acciones de abordaje familiar en el territorio. En el
territorio encontramos un primer problema de cantidad y calidad de recursos
humanos. Por una parte, en general la carrera profesional dentro del Estado
comienza en el territorio y avanza pasando a instancias centrales. Esto lleva a que
los recursos de menor experiencia se encuentren en la primera linea de accion. A
esto se suma la dificultad de radicar técnicos en pequefas localidades del interior
del pais. La falta de experiencia que podria ser abordable en el caso de operadores
de campo, implica un fuerte riesgo cuando pensamos en los niveles de supervision,
coordinaciOn vy direcciOn. Por otra parte, es necesario que los recursos humanos
que estan en cargos de direcciOn central tengan un contacto fuerte y actualizado
con las realidades existentes en el trabajo de campo. El segundo problema esta
relacionado con la necesidad de ajustar contenidos de la formaciOn universitaria en
algunas disciplinas para capacitar en abordaje familiar.

Para lograr un modelo de abordaje familiar integral es necesario que el Estado
reformule la produccidn de bienes pUblicos tomando a la familia como objeto de
intervencioOn, que exista una gestidn transversal que coordine y facilite la llegada
del paquete de prestaciones adecuadas a las familias seleccionadas, incluyendo los
técnicos que no existen en algunas areas territoriales, y equipos de campo que
oficien como interlocutor Unico entre las familias y el Estado.
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Estrategia

Se estima que para definir una estrategia es necesario avanzar en tres etapas
diferentes:

e Planteo de la estructura organizativa que se necesita para un nuevo modelo de
intervencion: GestiOn del cambio, gestiOn transversal del abordaje, abordaje en
campo;

e Planteo del marco institucional en el que se van a insertar las nuevas formas
organizativas;

e Definiciones metodolOgicas para el abordaje en campo (niveles de atencion,
gestion de oferta y demanda, herramientas, contractualidad, perfiles de
equipos)

Se plantea que es necesario comenzar por la estructura organizativa en el entendido
que en funcibn del diagnOstico es necesario pensar un grupo de tareas vy
responsabilidades y un marco organizativo para llevarlas adelante. Una vez definida la
estructura organizativa, se podra definir en qué marco institucional se incluyen
(pensando en las instituciones existentes) o eventualmente en la creaciOn de una
institucionalidad nueva. Por Ultimo, definido esto, es necesario trabajar en los
protocolos especificos para la intervencidn en campo.

Si pensamos que en la primera fase de un nuevo programa de Abordaje Familiar se
trabajaria con una cantidad limitada de familias, mientras en forma simultanea se va
procesando la gestidn del cambio en el Estado, va a ser necesario implementar
mecanismos que generen rapidamente por un lado informacidn para delimitar riesgo e
identificar familias, y por otro, decisiones operativas que permitan adelantar en la
“cola” de acceso a los bienes pUblicos a las familias objeto de intervencion. Si esto se
pone en practica en forma simultanea, es posible comenzar el proceso en forma
gradual, teniendo resultados concretos en el corto y mediano plazo para un primer
grupo de familias.

La estructura organizativa

Gestion del Cambio. Uno de los elementos que son claves para el desarrollo de la
estrategia, es el hecho de que las diferentes sectoriales re-orienten sus politicas hacia
la consideracidn de la familia como sujeto de intervencidn. Esto requiere de un
proceso de gestiOn del cambio en el que serd necesario revisar planes, programas y
proyectos, y trabajar con los niveles politicos y técnicos de cada sectorial. Para esta
actividad se sugiere la creacidn de una unidad operativa a término, que lleve adelante
el trabajo con cada sectorial, induciendo el proceso de cambio conceptual vy
metodoldgico.

Gestion transversal del Abordaje Familiar. La eficiencia y eficacia del trabajo que se

desarrolle en el territorio va a depender de que la provisiOn de bienes y servicios
pUblicos esté disponible en tiempo y forma coordinada y pertinente, y de que existan
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los sistemas de informaciOn centralizados y adecuados para poder identificar niveles
de riesgo, y relacionar a los nUcleos familiares con los individuos y las prestaciones. Por
otra parte, para asegurar la calidad de la intervenciOn, preservar el marco ético
adecuado, y contener a los agentes de campo, es necesario generar un equipo de
supervision multidisciplinario y de alta capacidad. Se entiende que todas estas tareas
tendrian que estar centralizadas en una unidad de gestion permanente que funcione
en forma transversal a las sectoriales y al eje centro — territorio. Desde aqui se
generaria el efecto embudo y se conectaria directamente con los equipos territoriales.

Equipos Territoriales de Abordaje Familiar. Estos equipos tendrian base territorial y
serian el Unico interlocutor de las familias seleccionadas en cada zona. Estas familias
serian seleccionadas dentro de un rango de vulnerabilidad. Se podria pensar en por lo
menos tres niveles de intervencidn: un nivel primario estd integrado por los
programas, proyectos y servicios que existen actualmente en territorio y que en
primera instancia no va a ser modificados. Un segundo nivel para los casos en los que
no se presentan problemas “duros” (violencia familiar, adicciones, problemas
psiquiatricos o incapacidad fisica, delincuencia, etc.) pero se detecta riesgo, y un
tercer nivel para las familias que presentan problemas “duros” que requieren un
abordaje especifico.

148



6. Bibliografia

AMARANTE VERONICA. Y ARIM RODRIGO, 2005. Las politicas sociales de proteccion a
la infancia. En: InversiOn en la infancia en Uruguay. Analisis del gasto pUblico social:
tendencias y desafios. UNICEF: Montevideo. pp. 13-82

CEPAL, 2009. Régimen de bienestar, transformacion familiar y desigualdad. Division de
Desarrollo Social, seminario Familia y Proteccidn Social.

DE MARTINO MONICA, 2009. Trabajo Social con Familias en el campo socio-juridico:
Modalidades de Intervencidn Técnica. Montevideo: UDELAR; CSIC; FCS; DTS. Informe
de Investigacion.

FERNANDEZ JOSE; DE LOS CAMPOS HUGO, CABRERA VICTORIA, 2006. Estudio sobre las
caracteristicas de los nifios, niflas y adolescentes trabajadores y sus familias
(modalidades de trabajo infantil y peores formas, perfil socio — econOmico y cultural
de las familias)”. Montevideo: INFAMILIA —BID y OIT — IPEC.

FILGUEIRA CARLOS, 1998. Sobre revoluciones ocultas. La familia en el Uruguay.
Montevideo: CEPAL

FILGUEIRA Y GELBER (ED.), 2006; Dilemas sociales y alternativas distributivas en el
Uruguay. NUmero tematico de Revista Prisma, Universidad CatOlica del Uruguay,
Montevideo.

FILGUEIRA, FERNANDO, 1998. Una mirada critica al “assets-vulnerability approach”:
origenes, aplicaciones y posibles innovaciones. CEPAL, Montevideo, mimeo.

GIDDENS ANTHONY, 1997. Las nuevas reglas del método sociolOgico. Buenos Aires:
Amorrortu

MELICH (2000) “El fin de lo humano. ¢Como educar después del Holocausto?” en
Enrahonar, N2 31 Barcelona.

MIDEPLAN/ CEPAL; 2002. El Enfoque de Derechos aplicado en programas sociales: una
apuesta por la superacion de la desigualdad y la pobreza. Seminario: Perspectivas
innovativas en politica social. Sede de la CEPAL, Santiago de Chile, 29 y 30 de octubre
del 2002. (Comentarios de Carmen Artigas, Jefa de la Unidad de Derechos Humanos de
la CEPAL)

ZULUAGA BEATRIZ, 2007. Relaciones Familiares. Una mirada desde el enfoque
sisttmico. Publicado en  http://beatrizzuluaga.wordpress.com/2007/02/09/las-
relaciones-de-pareja-y-su-influencia-en-los-hijos/

149


http://beatrizzuluaga.wordpress.com/2007/02/09/las-relaciones-de-pareja-y-su-influencia-en-los-hijos/
http://beatrizzuluaga.wordpress.com/2007/02/09/las-relaciones-de-pareja-y-su-influencia-en-los-hijos/

Nota final

La hipdtesis que guia nuestro analisis es que el Uruguay actual presenta a un pais claramente
vulnerado, otro vulnerable pero aun integrado, apoyado en el viejo edificio de welfare que hemos
denominado el Uruguay corporativo, y un tercero que, si bien mantiene parte de los apoyos del viejo
edificio de welfare, se encuentra crecientemente sustentado e insertado en el mercado, tanto en lo que
hace a sus fuentes de ingresos como en lo que refiere al acceso de bienes y servicios sociales. Este
Uruguay privado también presenta claves demogréficas propias, con edades muy por debajo del que
hemos denominado corporativo. Para poner a prueba esta hipdtesis de tres paises o realidades sociales,
lo primero que desarrollamos fue un analisis de cluster o conglomerados. Las variables consideradas
para generar dichos agrupamientos responden a las pautas sociodemogréficas y econdmicas que
diversidad de estudios han destacado como predictores potentes del posicionamiento de los individuos
en el sistema social uruguayo. Pero luego de posibilitar un modelo de tan solo dos clusters, forzamos el
modelo a generar tres agrupamientos. La clave que nos permite identificar si tal agrupamiento es
razonable depende del grado en el cual estos agrupamientos produzcan no solo diferencias sustantivas
en las variables que conforman el modelo de clusters (lo cual seria obviamente esperable), sino en otro
conjunto de variables relevantes para entender cdmo producen y reproducen sus riesgos y bienestar
estos tres mundos del Uruguay social. Las variables que integran el modelo de cluster son la edad de los
individuos en grandes tramos, la situacidon de pobreza de los individuos, la condicién de actividad del
jefe de hogar, el nivel de ingresos de los hogares a partir de una clasificacién por deciles y el clima
educativo del jefe hogar. Este modelo de cluster arroja efectivamente un pais que se divide en tercios
(esto es, el tamafio de los clusters es relativamente similar) y con perfiles netamente diferenciados en
las variables consideradas (esto es, medias y desvios estandar que garantizan nula o muy baja
superposicién) y en otras variables no incorporadas al modelo pero que en nuestra hipdtesis deberian
también estar claramente diferenciadas. Los agrupamientos a los que se arriba son discriminantes en
todas las variables que los conforman (la iteracién alcanza un resultado valido discriminatorio) y en
muchas otras que no formaron parte del cluster original pero que son predictivas para un conjunto de
atributos y comportamientos socioeconémicos y demograficos.
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