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Introduccidn

I igual que otros paises de la regién, Uruguay esta procesando la revi-

sidén de su modelo de desarrollo y en consecuencia de su sistema de

proteccién social. Si bien el estilo politico de implementacion de estos
cambios ha sido calificado de gradualista tanto en la esfera econémica como
en la social, no hay duda de que las reformas en esas areas se estan consoli-
dando a pesar de los tiempos diferenciales.

En este sentido vale la pena enumerar algunas de las modificaciones pro-
ducidas en materia econdémica, tales como control de la inflacion y del gasto
publico, modernizacién de las empresas publicas e integracién al mercado re-
gional (MERCOSUR). Dichas medidas se ajustan a los requisitos econémico-
financieros que supone el proceso de integracion.

En el campo social los servicios publicos tradicionales también fueron ob-
jeto de serias revisiones. Es el caso del sistema de previdencia social que a par-
tir de 1995 pasé de un esquema enteramente publico a otro de caracter mix-
to, edificado sobre un pilar de capitalizacién privada y otro de solidaridad in-
tergeneracional.

En el area publica social se agregan otras innovaciones, relativas a la re-
forma del sistema de educacion estatal en el nivel primario y secundario, asi
como una serie de tercerizaciones de algunas de las clasicas prestaciones diri-
gidas a poblaciones infantiles y jovenes en situacion de pobreza.

Mas alla de estas indicaciones de cambio en las politicas sociales, es inte-
resante sefialar que existe un conjunto de servicios sectoriales en el cual ain
no se vislumbra con claridad una propuesta acabada de reforma pese a la in-
corporacion de nuevas pautas de funcionamiento y de programas de atencion,
como por ejemplo el sistema de Salud Publica.

Esta breve enumeracién de los cambios que se estan produciendo, en par-
ticular en los servicios sociales publicos, pretende indicar que no hay un solo
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proceso de reforma sino varios que operan simultaneamente de acuerdo a las
arenas de policies, es decir, segun las inversiones histéricas en esos sectores y
el perfil de los agentes involucrados en las mismas.

La presuncion de la existencia de varios procesos de reforma no es siné-
nimo de estar visualizando una tendencia fragmentada de revision del sistema
publico social dominado por intereses exclusivamente particularistas o secto-
riales. Simplemente se pretende sefialar que pese a la existencia de una orien-
tacidon genérica comudn que apunta necesariamente a un replanteo del papel
del Estado en sus clésicas areas de intervencion, los cambios no son y no pue-
den ser uniformes, ya que las acumulaciones, las capacidades y las deficien-
cias publicas son disimiles segiin el tipo de policy de que se trate.

Esta interpretacion no se agota para el caso uruguayo, lo trasciende, y condu-
ce a cuestionar tedrica y empiricamente la pretendida uniformizacion de las pro-
puestas de reforma de los servicios sociales que no toma en cuenta ni las diferen-
cias sectoriales ni las contextuales. La vision predominante en Ameérica Latina en
los ultimos diez afios ha tendido esencialmente a fomentar un retiro del Estado en
la prestacion de los servicios que estaban bajo su 6rbita, propiciando la inclusion
ya sea de agentes estrictamente privados o de organizaciones sin fines de lucro.

El objetivo de este trabajo es analizar las modificaciones que se produje-
ron en una arena particular de politica, la de infancia, en lo que respecta a la
relacion publico-privado. Se busca estudiar la quiebra o no del monopolio es-
tatal en la definicion e instrumentacion de servicios, y a la vez captar el grado
de fortaleza de los nuevos actores civiles para asumir funciones y responsabi-
lidades en esta politica sectorial.

Para este fin se seleccionaron como unidades de analisis tres iniciativas
sociales de caracter nacional que contemplaran diferentes grados de partici-
pacién del Estado y de la sociedad civil: el programa de educacion publica ini-
cial; una politica también de naturaleza educativa pero de caracter mixto (Es-
tado-Sociedad) denominada Plan CAIF (Centros de Atencién a la Infanciay a
la Familia); y un conjunto de prestaciones de apoyo a la minoridad que ofre-
ce el heterogéneo universo de los centros privados de promocion social.

Para referirse a este Ultimo grupo de instituciones se opt6 por la denomi-
nacion “centros filantrépicos” como forma de evitar una discusion en cierta
medida normativa sobre las multiples designaciones que se les adjudican a los
centros que forman parte de dicha categoria, tales como: organizaciones de
base (OB); organizaciones no gubernamentales (ONGs); organizaciones no lu-
crativas de servicio continuo; y organizaciones no lucrativas financiadoras
(Morales, C.A., 1998, pag. 78).

Dicho andlisis se restringi6 a la capital del pais por ser la region donde se
concentra aproximadamente la mitad de la poblacion, y donde en consecuen -
cia los cambios o innovaciones en las politicas sociales, incluidas las de infan-
cia, tienen una fuerte incidencia.

Las fuentes de informacion utilizadas en esta investigacién son de diver-
sa naturaleza: bases documentales de los distintos programas; informacion es-
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tadistica secundaria proveniente de los organismos publicos y privados; bases
de datos cuantitativas; informacion cualitativa primaria originada en entrevis-
tas en profundidad realizadas a los representantes de los centros que confor-
man el polo social y a las autoridades publicas de los programas.

Importa sefialar que las bases cuantitativas utilizadas tienen origen en el
Instituto de Comunicacion y Desarrollo (ICD) y en el Centro de Formacion en
Educacion Especializada (CFEE). Estas permitieron por una parte una apro-
ximacion al universo de organizaciones que atienden las situaciones de pobre-
za en infancia a partir del analisis estadistico, y por otra, la obtencién de un
marco muestral para realizar las entrevistas.

La informacion estadistica de los organismos educativos del Estado pro-
viene de dos fuentes principales: la Administracion Nacional de Ensefianza
Publica (ANEP) y el Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS)
en colaboracion con el Ministerio de Educacion Publica. Para la actualizacion
de esta informacion se cont6 con la colaboracién de la Gerencia de Planea-
miento y Evaluacion de la Gestion Educativa de ANEP.

Este estudio se divide en tres partes, con énfasis diferentes en aspectos
tedricos y empiricos.

En la primera se desarrollan: (i) los aspectos medulares del debate sobre las
nuevas politicas sociales, la emergencia de la sociedad civil como nuevo agente
de bienestar y las principales dimensiones analiticas derivadas de esa discusion
tedrica; (ii) la matriz de bienestar uruguaya, tanto en relacién a su origen y
transformaciones como en lo que concierne a las politicas histéricas relativas a
la situacion de la infancia, con sus referentes institucionales; (iii) una descrip-
cién panoramica de la desigualdad y la pobreza en la sociedad uruguaya, junto
con un examen del peso de estos indicadores en la poblacion infantil.

En la segunda parte se presenta el analisis empirico de los diferentes pro-
gramas seleccionados: (i) la caracterizacion general de la situacion educativa y
la reconversion de los servicios de educacion inicial y sus principales impactos;
(i) los rasgos principales del polo social involucrado en las prestaciones de aten-
cioén a la infancia; (iii) el andlisis de los programas de atencién mixta y filantroé-
pica, examinando sus objetivos basicos, los servicios que ofrecen y poblacién
que cubren, sus diversas formas de organizacién y referentes institucionales, las
articulaciones con el Estado y la esfera privada, sus fuentes de financiamiento,
sus fortalezas y debilidades, y los niveles de participacion de los usuarios.

En la tercera y uUltima parte se interpretan los resultados obtenidos en la
investigacion a la luz de la discusion tedrica planteada, con la pretensién de
extraer conclusiones sobre el tenor de los cambios que se estan dando en los
servicios de proteccién a la infancia. Asimismo se contextualizan estas modi-
ficaciones en los procesos mas amplios de reforma en el campo social.
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Primera parte

El debate sobre las nuevas politicas sociales

Los rendimientos sociales del tradicional modelo de proteccién

| agotamiento del modelo de desarrollo de corte proteccionista en el mun-

doy en laregion introdujo una serie de criticas en torno a sus rendimien-

tos en las &reas socioecondémicas objeto de intervencién. En este marco
se generd una polémica que, si bien plasmaé diversas posiciones en relacion al ca-
racter progresivo o regresivo de los sistemas de bienestar social, no fue capaz en
una primera instancia de entablar un debate cuidadoso y evaluativo que atendie-
ra a los resultados diferenciales producidos en los diversos contextos.

Entre las posiciones mas destacadas se encuentran las liberales o neocon-
servadoras. Las mismas tienen un consenso negativo acerca de los esquemas
clasicos de seguridad social, ya que consideran que ademas de distorsionar el
funcionamiento del mercado, éstos benefician exclusivamente a las clases me-
dias, otorgandoles una serie de ventajas econémicas al tiempo que excluyen a
los sectores sociales méas deprimidos. Para esta corriente, la distribucion so-
cial como apuesta politica del welfare stateno se alcanzé en su plenitud. Por
esta razén, se argumenta, “el tipo ideal” de proteccién deberia consistir en el
desmantelamiento total de los sistemas de ayuda, llegdndose a propugnar la
erradicacion de cualquier otra forma de provision publica alternativa. Sin em-
bargo, esta posicion extrema o purista admite algunas variantes en relacién a
la necesidad de intervenciones estatales puntuales, en la medida en que se re-
conoce por una parte que la dindmica del mercado no es perfecta, y por otra
se diagnostica la urgencia de administrar las herencias sociales negativas del
modelo anterior. Bajo estas circunstancias, es posible considerar la existencia
de programas publicos estrictamente focales (Pierson P., 1994, pag. 166).

En cambio, para un conjunto amplio de analistas no resulta tan claro que
el funcionamiento de los sistemas de welfare se haya basado en una légica do-
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minantemente regresiva, de concentracion de privilegios y por ende de desa-
tencion a los grupos con necesidades insatisfechas.

En relacion a este tema, T. H. Marshall, en un trabajo ya clasico, planteé
que si bien las politicas o derechos sociales no revierten substantivamente el
patron de desigualdad social imperante en una sociedad, permiten y legitiman
la realizacion de transferencias de recursos de manera horizontal, es decir, al
interior de categorias socioecondémicas, posibilitando entre otras cosas cierto
grado minimo de distribucion (Marshall, T.H., 1967, pag. 201).

H. Wilensky, por su parte, al analizar las formas de financiamiento de los
distintos servicios de proteccion para una muestra de paises europeos, cons-
tat6é que si bien algunos de ellos tenian un caracter regresivo, el resultado del
conjunto de las transferencias que sustentaban a dicho modelo generé un sal-
do neto positivo, ya que incidié favorablemente en los niveles de equidad so-
cial (Wilensky H., 1973, pags. 91-92).

G. E. Andersen, ubicado en una linea argumentativa que defiende los resul-
tados producidos por los programas de bienestar, considerd que estos sistemas,
en particular los de perfil socialdemdcrata, operaban como mecanismos de
transferencia de ingresos entre grupos sociales y por ende se transformaban en
una fuente de solidaridad e integracion social (Andersen G.E., 1990, pag. 27).

Estas Gltimas apreciaciones tienen un peso relativo para América Latina
en la medida que no todos los paises del continente instauraron un sistema de
bienestar propiamente dicho, y en aquellos que lo tuvieron el grado de desa-
rrollo y las arenas de intervencién publica han sido altamente disimiles'. A es-
to se agrega que el patron histérico de desigualdad social de estas sociedades
ha sido una fuente importante de diferenciacion en relacién a otras regiones,
el cual se debe tener en cuenta no sélo para realizar evaluaciones consistentes
sobre los logros o perjuicios obtenidos en la aplicacion de los esquemas de
proteccidn, sino también para proyectar nuevos lineamientos basicos de bie-
nestar.

Es posible afirmar que en el continente latinoamericano la discusion po-
litica y académica sobre estos temas se volvio en algin sentido ain mas sinté-
tica y confrontacional que en otras partes, ya que la necesidad imperiosa de
instrumentar la reforma socioeconémica en pos de superar las crisis de los
afios ‘80 se respaldo esencialmente en argumentos descalificativos sobre el pa-
pel desempefiado por el Estado en la conduccién de estos paises.

El Estado paso de ser considerado en décadas pasadas un agente dinami-
co promotor del desarrollo a verse como un obstaculo para el crecimiento eco-
némico y social (Evans P., 1992). En oportunidades se catalog6é su comporta-
miento y desempefio en las diversas areas que tenia a cargo como ineficiente,
distorsionante, e incluso corrupto y/o depredador, promoviéndose asi su re-
duccioén a una minima expresion.

Los niveles crecientes de pobreza fueron los indicadores mas utilizados
para subrayar el fracaso del modelo anterior de desarrollo, que no habia cum-
plido con las metas implicitas o explicitas de integracion social mas alla de los

16



CARMEN MIDAGLIA

ciclos de crecimiento y depresién que vivieron estas naciones. En este entor-
no no hubo lugar para llevar a cabo una identificacién o discriminacién entre
focos deficientes y rescatables de la matriz de politicas publicas vigente, fun-
damentalmente en el campo social.

Se impuso entonces un “paquete” relativamente uniformizante de iniciati-
vas para intentar modificar los déficits sociales histéricos del continente y a la
vez mitigar los costos transicionales que suponia el cambio de orientacién so-
cioecondmica, sin que se llegara a problematizar la adecuacién de esas pro-
puestas para las sociedades de referencia. No fueron tratadas las dimensiones
econdmicas y sociales que en los diversos modelos de desarrollo estan intima-
mente relacionadas, y mas aln, mediatizadas por aspectos politico-institucio-
nales. Los esfuerzos se centraron en corregir la situacion econémica, y las me-
didas sociales que se anexaban a este proceso eran consideradas como un sim-
ple derivado de los éxitos potenciales que introducirian dichas correcciones.
Sin embargo, en algln momento debiera repensarse la relaciéon entre econo-
mia y politica, ya que los resultados econémicos suelen ser filtrados e incluso
modificados por los legados histéricos y por las instituciones politicas vigentes.

Por esta razén, si bien las recomendaciones estuvieron dirigidas a redefi-
nir el papel del Estado, en un primer momento dicha revision se asoci6 rapi-
damente a una reduccion global del aparato publico y a su retiro masivo de
las clasicas areas que manejaba, incluidas las de naturaleza social (Evans, P.,
1992). Sobre estas ultimas, las indicaciones apuntaron hacia una privatiza-
cién de los servicios sociales y/o un traspaso a la sociedad de las prestaciones
dirigidas a poblaciones vulnerables. Se argumentaba que los agentes civiles no
adolecian de los vicios propios de las burocracias estatales (Pierson, C, 1991),
y por lo tanto poseian la capacidad no sélo de instrumentar eficiente y eficaz-
mente un amplio conjunto de servicios, sino también de cumplir funciones de
contralor publico tendientes a efectivizar los derechos sociales de los sectores
“desposeidos” (Bresser C. L., Cunill N., 1998, pag. 44).

La década de los '90 fue testigo de un giro en el énfasis sobre los argumen-
tos en relacién al Estado, ya que se tornaba imprescindible “cuidar” e incluso
recuperar el “edificio” institucional publico, porgque en caso contrario las nue-
vas politicas habrian de tornarse insustentables en el mediano y largo plazo
(Naim M., 1994, pag. 41). La légica inicial de la reforma, de reduccion indis-
criminada del aparato estatal, no parecia ajustarse a los desafios que suponian
las etapas subsiguientes de consolidacion de la propuesta. No obstante, las
exigencias econémicas se mantenian en términos de retiro del Estado de las
esferas productivas y de plena vigencia del mercado, aunque dicho agente ten-
dia a dejar de ser el foco de todos los males. Su presencia se tornaba necesa-
ria en este proceso de reformas, ya sea como impulsor de las mismas, resol-
viendo problemas de accién colectiva (Acufia C. Smith W., 1994), y/o favore-
ciendo la reproduccién de esas iniciativas.

Se admitié que el Estado tendria ahora a su cargo la funcién estratégica
de regular un mercado dinamico y globalizado. Sin embargo, la efectivizacion
de dicha funcién emerge como un aspecto critico o un gran desafio politico

17



ALTERNATIVAS DE PROTECCION A LA INFANCIA CARENCIADA

para los paises latinoamericanos, ya que supone la existencia de un Estado
fuerte con autoridad y cierta autonomia (Evans P., 1997).

La prestacion de los servicios sociales, incluidos los que cubren a las po-
blaciones carenciadas, no parece escapar a estos nuevos parametros de refe-
rencia, mas aun si se considera entre las modalidades plausibles de instru-
mentacion la inclusion de organizaciones de la sociedad civil para su adminis-
tracion y puesta en practica.

El perfil del nuevo sistema

Frente a la crisis del modelo clasico de bienestar surge una alternativa
aparentemente sustitutiva de proteccion: el llamado Estado Liberal Social. Es-
ta no es una propuesta acabada ni uniforme, aunque de modo general supone
la reasignacion de recursos publicos para atender la situacion de grupos so-
ciales especificos, fundamentalmente los que se encuentran en situacion de
pobreza o exclusidn social. Dicha reasignacion presupuestaria no solo facilita
y promueve una reduccion del gasto publico social, sino que a la vez revela un
cambio esencial en la orientacion del sistema de asistencia social, ya que im-
plica pasar de un esquema de corte universal hacia otro de naturaleza “resi-
dual”. Estas modificaciones sustantivas en la direccionalidad de los servicios
sociales se ajustan perfectamente a los nuevos parametros del crecimiento
econémico, a la vez que alteran el cuerpo bésico de politicas publicas inspira-
do en los derechos clasicos de ciudadania. En este sentido, la gama de dere-
chos sociales constitutivos del status del ciudadano se encuentra sometida a
fuerte proceso de cuestionamiento y revision.

Es importante sefialar que en una primera instancia este cambio de orien-
tacion no parece generar graves consecuencias sociales, en la medida en que
opera en un contexto donde una proporcion significativa de los servicios pU-
blicos de vocacién universalista de la regién ha tendido a deteriorarse, tales
como los de educacién basica y salud. E. Tenti indicd, al caracterizar la dina-
mica de funcionamiento de las prestaciones sociales, que “(...) el criterio de la
cantidad primo sobre el de la calidad y las coberturas dejan de ser indicado-
res de satisfaccion efectiva de las necesidades basicas de la poblacién (...)”
(Tenti E., 1998, péag. 76).

De esta manera se promueven nuevas propuestas de proteccion dirigidas
a problemas y/o sectores especificos -las llamadas politicas de tipo focal o ini-
ciativas anti-pobreza- en las que se prevé la seleccion de usuarios a través de
la comprobacién de su situacién de carencia y se espera alguna forma de par-
ticipacion. Independientemente de la intencionalidad de estas medidas socia-
les, sus impactos reales seguramente seran diferenciales de acuerdo al capital
social existente en cada pais.

Como bien sefiala J. Nelson, estos programas de ayuda pueden potencial-
mente ser de gran beneficio para aquellas naciones que cuenten con indices
significativos de poblacién en situacidon de pobreza extrema, por varias razo-
nes (Nelson J, 1992, pag. 232):
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a) los estratos carenciados se han beneficiado minimamente de las tradi-
cionales intervenciones de control estatal de precios, salarios y subsidios
sociales dada su insercion en el mercado de trabajo informal y su falta de
organizacion;

b) la ubicacién de este grupo social de acuerdo a la escala de pobreza pue-
de ser determinante para que ciertas ayudas, aunque parciales, jueguen
un importante papel en su subsistencia inmediata;

c) las presiones internacionales y en cierta medida tecnocraticas en favor
de propuestas de corte residual pueden transformarse en un incentivo pa-
ra que los gobiernos decidan responsabilizarse por los sectores pobres, que
hasta ahora han sido relegados debido a que su atencién no produce altos
réditos politicos, dada su escasa influencia para generar opinion publica.

Interesa indicar ademas que estas propuestas sociales no se encuentran
exentas de un conjunto de dificultades en su fase operativa o de instrumenta-
cion, que es en parte donde radica su rendimiento. Entre ellas figuran:

a) la definicion relativamente precisa de los grupos beneficiarios, ya que
la heterogeneidad de la pobreza complica el establecimiento de indicado-
res unicos y permanentes. Esto ha conducido a ensayar metodologias es-
peciales para captar a una poblaciéon que en oportunidades esta desagre-
gada en el territorio. A ello se suma otra complicacion, fundamentalmen-
te en estos paises, referente a la demarcacion de la linea divisoria entre po-
bres y no pobres cuando la situacién socioecondmica de los quintiles o de-
ciles proximos mas bajos de la escala no es substantivamente diferente.
En otras palabras, no se constata una brecha amplia entre los estandares
de vida de los grupos calificados como muy pobres y los sectores “popu-
lares” incorporados parcial o totalmente al mercado de trabajo en ocupa-
ciones de muy baja calificacion (Nelson J., 1992, pags. 232-233);

b) estipular cuéles son las instituciones publicas y/o privadas que se haran
cargo de la puesta en practica de estas iniciativas cuando se cuenta de an-
temano con distintas capacidades organizativas. Por una parte estan los
casos de paises que tuvieron un cierto monopolio del Estado en materia
social, y se considera que ese estilo de accion frend el desarrollo de redes
espontaneas de ayuda y limité la participacion de las organizaciones sin
fines de lucro, obligandolas a manejarse en espacios sociales micro o in-
tersticiales (Naim M, 1994, pag. 38). Por otra parte se ubican las naciones
donde la intervencion publica fue minima o practicamente estuvo ausen-
te y el desempefio de las organizaciones de la sociedad civil fue altamen-
te heterogéneo. En cualquiera de las dos situaciones la localizacion insti-
tucional de estas propuestas no es simple, debido al proceso de aprendi-
zaje al que tienen que someterse las partes involucradas y a la necesidad
de establecer algunos contralores politicos efectivos para enfrentar pro-
blematicas de carencias y tornar eficiente el gasto de recursos;

¢) en ultimo lugar se detecta otra dificultad que, si bien es de instrumen-
tacion, a la vez esta mediatizada por decisiones politicas. La misma con-
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siste en establecer fuentes financieras genuinas que permitan la reproduc-
cion de esos programas. Cualquier iniciativa de ayuda a sectores carencia-
dos genera expectativas, aunque difusas, en los beneficiarios. Ademas se
esté atendiendo principalmente a poblaciones en situacion de extrema po-
breza, por lo cual la continuidad de esa linea de accién puede ser funda-
mental para la supervivencia de tales estratos. No se debe olvidar que el
éxito de los programas de disminucion de la pobreza abarca generalmen-
te a mas de una generacion, y en consecuencia su continuidad se transfor-
ma en un prerequisito mas alla de los cambios de gobierno.

Para las naciones de ingreso medio y con cierta institucionalizacion de los
sistemas de seguridad social, como en el caso uruguayo, la promocién de es-
tas propuestas podria desencadenar consecuencias sociales negativas inde-
pendientemente de los beneficios y dificultades arriba indicados. En este ca-
so, los sectores que supuestamente resultarian cubiertos por las mismas son
relativamente pequefios en relacion a los trabajadores formales, estratos semi-
pobres y medios que dejarian de contar con el amparo de los tradicionales
programas y reglamentaciones sociales. De ese modo, dichos paises serian so-
metidos a la generacion de formas de desigualdad social hasta ahora descono-
cidas. Si bien la teoria econémica y los discursos a favor de la liberalizacion
del mercado sugieren que esas pérdidas son pasajeras, y que en el mediano
plazo la propia dindmica del crecimiento las revertir&?, hasta el momento no
se dispone de elementos suficientes que permitan conocer los futuros escena-
rios de la integracion social (Nelson J., 1994, pag. 55).

El camino hacia la implantacion de un modelo de proteccion residual es-
ta lejos de ser simple en la medida en que esta en juego un sinnamero de fac-
tores domésticos, como por ejemplo las herencias sociales y los mecanismos
politico-institucionales, y en consecuencia los resultados son y seran amplia-
mente diversos. Por este motivo se torna imposible e incluso contraproducen-
te elaborar recomendaciones Unicas y estandar sobre las policies de bienestar
gue deben instrumentarse. Asi como no existio un tipo universal y extensible
de welfare state (Andersen G., 1990), el denominado modelo residual debera
contemplar la diversidad contextual.

A la luz de la experiencia acumulada en materia social en Latinoamérica
es posible evaluar que en los ultimos afios los esquemas clasicos de bienestar
han sido modificados en sus componentes esenciales (como por ejemplo los
sistemas previsionales), pero otros programas también de importancia alin
gozan de “buena salud” o se mantienen relativamente estables (como por
ejemplo los sistemas de educacion).

Es posible afirmar, aunque en menor medida que en el caso europeo, que
los cambios de orientacion se procesaron de manera mas profunda en el nivel
de las politicas macroeconomicas, industriales y comerciales que en el de los
sistemas de proteccion social, los cuales parecen “sacudidos” en menor grado
por las reformas (Pierson P, 1994, pag. 5). Y esto se hace mas evidente en
aquellos paises que contaron con esquemas de welfare extendidos e institucio-
nalizados.
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De cualquier manera no se deben trivializar ni negar las transformaciones
efectivas que ocurrieron en algunos de los programas tradicionales de proteccion,
enmarcadas en un contexto regional donde las politicas de gasto publico tienden
a continuar una linea de austeridad y de restriccion en el mediano plazo.

La reactivacion de la sociedad civil como agente de bienestar social

Los procesos de reforma social promueven la idea de resurgimiento de
una sociedad civil “naturalmente” solidaria e inhibida en el pasado de expre-
sarse por causa de la presencia distorsionante del Estado en el campo social
(Naim M., 1994, pag. 39). En ese sentido, la proyeccidn de las nuevas politicas
sociales no sélo requeriria de una reformulacién de la 6rbita pudblica en sus
clasicas areas de intervencion social, sino también de la incorporacion de
agentes “silenciados” por los antiguos marcos de prestaciones.

La cultura politica tradicional, asociada a la conformacion de clientelas
pasivas de los servicios publicos supuestamente acostumbradas a recibir be-
neficios de manera discrecional, seria revertida ahora tanto por la presencia
del mercado como por el traslado de programas a organizaciones no lucrati-
vas. En definitiva, la reemergencia del universo privado en su versién empre-
sarial o filantrdpica se encuentra vinculada a la nocién de redemocratizacion
del espacio publico, histéricamente permeado en estos paises por la presencia
de intereses corporativos o semi-corporativos que en oportunidades dieron lu-
gar a comportamientos politicos depredadores o al menos no cooperativos en
lo que se refiere a la distribucién de beneficios.

En este marco las asociaciones civiles adquieren un nuevo status publico,
puesto que son reconocidas y valoradas en términos de encargarse de la pro-
vision de bienes sociales, en particular los dirigidos a poblaciones pobres y ex-
cluidas que carecen de posibilidades de satisfacer sus necesidades via el mer-
cado. Para asumir estas funciones el Estado les traspasaria servicios y recur-
sos financieros, posibilitando la consolidacion del llamado Tercer Sector o PU-
blico No Estatal, constituido por diversos tipos de entidades sociales.

Las organizaciones filantropicas pasarian a convertirse no sélo en interlocu-
tores validos de la esfera publica, sino también en defensoras o intermediarias de
las necesidades de los sectores carenciados. De esta manera la responsabilidad
social se distribuiria en la sociedad, promoviendo la participacion de nuevos ac-
tores en la definicion e instrumentacion de politicas sociales especificas.

Se considera que este universo no adolece de los habituales vicios estata-
les, tales como el exceso de centralizacion, la inflexibilidad frente al cambio
de demandas, la falta de especializacion para trabajar con grupos vulnerables,
y la permeabilidad ante los intereses que cuentan con mayor poder organiza-
tivo (Pierson, C., 1991, pags. 200, 201). Al mismo tiempo, se suele adjudicar a
este grupo de organizaciones un conjunto de atributos especificos y positivos
compartidos, independientemente de su heterogeneidad interna, que los habi
litan para asumir los cometidos publicos. Estos rasgos distintivos, en palabras
de Bresser P. y Cunill N., refieren a que “(...) la confianza, la dedicacion, la so-
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lidaridad constituyen (...) una especificidad respecto del sector lucrativo; la
flexibilidad (...) y la habilidad para acceder a clientes dificiles de alcanzar son
exhibidas como algunas de las mayores ventajas que el sector no lucrativo (...)
tendria respecto del (...) estatal” (Bresser P. y Cunill N., 1998, pag. 43). A su
vez, dichas caracteristicas expresan en Ultima instancia una légica de genero-
sidad social que promueve la creacion de “(...) lazos sociales, identidad, per-
tenencia y por dltimo es un poderoso productor de sentido de la vida” (Tenti
E., 1998, pag. 80).

Por este conjunto de razones, dicho sector estaria en condiciones de con-
tribuir a solucionar los problemas de integracién social originados tanto en el
fracaso del mercado como en la incompetencia de las politicas estatales. De
cualquier manera subsiste una serie de dudas relativas a si los atributos espe-
cificos de este universo son condiciones suficientes para generar una “siste-
maticidad socializadora” equiparable a la de un posible Estado responsable y
eficiente en el tratamiento de la cuestion social. Se argumenta que la solidari-
dad caracteristica de este universo es un prerequisito para la formulacion y
ejecucion de funciones sociales, pero sin embargo no garantiza en si misma la
continuidad de las acciones de proteccion (Tenti E., 1998, pag. 79), y por lo
tanto se torna imprescindible la celebracion de un compromiso entre la esfe-
ra publica y la privada sin fines de lucro capaz de asegurar niveles basicos de
certidumbre y previsibilidad.

La consagracion de un nuevo contrato publico-privado se vislumbra como
una alternativa adecuada para enfrentar los agudos problemas de fragmenta-
cidn social que se registran en las sociedades contemporaneas, y simultanea-
mente parece no distorsionar los actuales parametros del crecimiento. Sobre
este tema surgen dos tipos de dilemas, uno relativo especificamente a la racio-
nalidad econémica implicita en dicho contrato, y el otro referido a la comple-
jidad politica e institucional que implica consolidar formatos novedosos de
prestacién de servicios.

Por una parte, si el mencionado contrato social se establece como un me-
canismo de promocion y de correccién de los déficits de bienestar que han pa-
decido los grupos carenciados de estos paises, entonces no deberia guiarse uni-
camente por criterios de restriccion del gasto publico o de abaratamiento de las
politicas sociales. Si ésta fuera la orientacién que prima, se corre el riesgo de
que la participacion de esas organizaciones se transforme en un instrumento
de recorte presupuestario, en una estrategia asistencial apenas paliativa que re-
fuerza bajo otras circunstancias histéricas los blogueos a la integracién social.
Esto no significa que el esquema futuro de proteccién desatienda los aspectos
econémicos que habilitan su puesta en practica y proyeccién, pero ello no es
equivalente a regirse simplemente por medidas de indole financiera.

Es un mito suponer que una economia de mercado que contempla priva-
tizaciones y tercerizaciones de los sistemas de seguridad social, necesariamen-
te disminuye el presupuesto publico en algunas arenas de politicas. En opor-
tunidades, cuando se pretende sustituir un esquema de proteccién por otro
asegurando las regulaciones imprescindibles para su correcto funcionamien-
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to, cabe la posibilidad de que el gasto en ciertas areas se mantenga inalterado
pese a las reducciones en el tamafio del aparato publico, siempre que se atien-
da a la calidad de los servicios ofrecidos. Dicho de otro modo, la tarea de re-
gulacién, esencial para el nuevo modelo de desarrollo, es onerosa y no depen-
de simplemente de la dimensién de la esfera publica.

Por otra parte, cuando se analizan los aspectos politicos de ese nuevo con-
trato social mas alla de la veracidad de las bondades adjudicadas al sector civil,
se vislumbra una serie de desafios relativos tanto a las modalidades de regula-
cion en torno a los recursos publicos que se traspasan y a la calidad de las pres-
taciones sociales que se ofrecen, como al “producto” o impacto social obtenido.
Estos problemas no son menores ni para el polo social ni para el estatal.

Importa sefialar que el universo civil no dispone de un “antidoto” que ga-
rantice de antemano que frente a la asuncion explicita de roles publicos sus
organizaciones no terminen adquiriendo un perfil similar al de sus anteceso-
res estatales. Su accionar anterior y los atributos que parecen caracterizarlo
tal vez sirvan como un patrdn de referencia, pero también debe admitirse la
posibilidad de que su nueva jerarquia publica opere en un sentido contrario.
Al asumir nuevas responsabilidades y funciones sociales, dichas entidades
obligatoriamente tenderan en alguna medida a aumentar su especializacion,
a fortalecer su estructura organizativa, y por supuesto a incorporar una serie
de contralores institucionales debido a las regulaciones basicas a las que de-
beran someterse. Esto implica pasar de una operativa social relativamente in-
dependiente a otra que supone rendiciones de cuentas y negociaciones con sus
contrapartes estatales. Ademas este pasaje, independientemente de su propia
complejidad, puede llegar a poner en peligro la autonomia de accion y el tra-
bajo social creativo que este tipo de asociaciones encarna.

En relacion a la esfera estatal, las articulaciones con la sociedad civil
abren también un amplio campo de interrogantes, puesto que tendran que
procesarse cambios en su organizacion y en los procedimientos vigentes, so-
bre todo en aquellas areas en las que se insertan las politicas sociales a ser re-
tiradas de su Orbita.

Independientemente de la habitual resistencia a los cambios que emerge
en las estructuras con cierta tradicion y memoria institucional en el manejo
de programas especificos, el Estado es una organizacion particularmente es-
pecial. Dicha particularidad deriva de su largo y conflictivo proceso de cons-
truccion, de su envergadura tanto politica como funcional, y de las diversas 16-
gicas (administrativas, técnicas y politicas) que operan en su interior (M.
Mann, 1986; Behn Robert, 1994). Por esta razén, uno de los desafios que sur-
gen cuando se asocia con el polo social se relaciona con su capacidad para ins-
trumentar contralores minimos que sirvan de incentivo para un adecuado de-
sempefio de las funciones delegadas. Debe destacarse que existe el riesgo la-
tente de que en la supervisién prime una estrategia rigida y burocratica que
inhiba la flexibilidad operativa de las asociaciones civiles, y termine unifican-
do bajo otros criterios la forma de intervencion social. Y si bien la unificacion
de estrategias de intervencién no es un atributo en si mismo contraproducen-
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te, resulta inadecuado para abordar las situaciones heterogéneas que expresan
las condiciones de pobreza.

En base a lo expuesto parece evidente que los equilibrios de ese nuevo
contrato son complejos y estan en estrecha dependencia con las fortalezas,
tradiciones y capacidades institucionales de las partes contratantes. A esto se
agrega el hecho de que dichas caracteristicas son diferenciales de pais en pais
y en las distintas arenas de politicas.

Sin embargo, estas variaciones no son abordadas en profundidad cuando
se discute la emergencia de un modelo alternativo de politicas sociales. Se
tiende a igualar el punto de partida de los contextos sociales en términos de
desigualdad y pobreza; a no reconocer las acumulaciones realizadas en el
campo social; a tratar al Estado como una entidad compacta, desconociendo
su multiplicidad de variantes politico-institucionales; y por ultimo a asumir
que las organizaciones no lucrativas, a pesar de su diversidad, tienen suficien
te capacidad operativa y politica como para convertirse en algo méas que sim-
ples prestadoras de servicios.

Este tipo de abordajes simplifica el proceso de asociacién entre los dos uni-
versos con historias y marcos referenciales propios, y en consecuencia no pro-
blematiza la particular ingenieria social que tendra lugar para cada arena de
politica y contexto. De acuerdo a E. Tenti, el secreto de esta nueva articulacion
publico-privada consiste “en encontrar el ‘mix’ méas adecuado a las circunstan-
cias, a las condiciones objetivas del desarrollo y por ultimo a las especificida-
des de cada cultura nacional. De mas esta decir que no existe arreglo objetiva-
mente adecuado, ya que cualquier construccion institucional duradera requie-
re un ingrediente necesario: la legitimidad politica que, en un contexto demo-
crético, sélo un nuevo ‘contrato social’ puede proveer” (Tenti E., 1998, pag. 81).

Es posible hipotetizar que, independientemente de ciertas orientaciones
genéricas en materia social tendientes a una quiebra del monopolio estatal en
este campo, el mix publico-privado emergente tendra relacion con variables
politicas y sociales domésticas intransferibles a otras realidades. Y ademas,
los cambios que sufran las partes involucradas en este nuevo contrato en tér-
minos de su fortalecimiento y/o debilitamiento s6lo podran evaluarse en el fu-
turo, y seran diferentes segun el tipo de politica social objeto de revision.

Las dimensiones de analisis

En base a los planteos teéricos realizados y teniendo en cuenta el objeti-
vo principal de este estudio, referido a los cambios que se estan produciendo
en las politicas de infancia, que contemplan tanto a la 6rbita publica como a
la privada, se selecciona un conjunto de dimensiones analiticas que apuntan
a comprender los nuevos vinculos que se establecen entre estas esferas.

Estas dimensiones representan constructos tedrico-metodolégicos que
permiten evaluar para el caso uruguayo las redefiniciones en las formas de in-
tervencion del Estado en un campo social especifico, y a la vez valorar las po-
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tencialidades de los agentes de la sociedad civil para participar en la formula-
cion de policiesy hacerse cargo de las prestaciones sociales.

Dichas categorias de analisis posibilitan llevar a cabo un estudio compa-
rativo entre los diferentes programas de atencién a la infancia considerados
en este trabajo, captando por una parte la heterogeneidad constitutiva del po-
lo social, sus marcos institucionales, propositivos y estrategias de accion, y
por otra el comportamiento estatal en este campo.

Para este fin, las principales dimensiones seleccionadas son las siguientes:

a) la emergencia y los objetivos de los planes de bienestar y de las entida-
des involucradas en su instrumentacion;

b) la insercién institucional de estos programas y sus multiples formas or-
ganizativas;

c) la relacion Estado-sociedad civil en las distintas iniciativas de proteccion;

d) las fuentes de financiamiento que garantizan la continuidad de los ser-
vicios;

e) el grado de involucramiento y de participacién de los usuarios y agen-
tes comunitarios en estas politicas;

f) los logros y debilidades de estas nuevas propuestas que contemplan la
incorporacion de diversos agentes.

En funcidn de estos items resulta posible conocer la direccionalidad de las
reformas en el area de la infancia, la sustentabilidad efectiva de los nuevos
programas sociales, los formatos institucionales que los respaldan y las cuali-
dades atribuidas al llamado Tercer Sector. En segundo lugar, este analisis per-
mite extraer algunas conclusiones que trasciendan este campo social especifi-
co y vislumbrar el perfil que esta adquiriendo el nuevo modelo de bienestar.

La matriz de bienestar uruguaya
Génesis y transformaciones del Estado de Bienestar

El sistema de bienestar uruguayo se ha caracterizado por una temprana
emergencia. Sus origenes se remontan a fines del siglo pasado y su expansion
se procesa en las primeras décadas del presente siglo (Papadopulos J., 1992;
Filgueira F., 1991).

Dicho Estado se estructurd sobre cuatro pilares basicos que pautaron la
modalidad especifica de integracion nacional (Filgueira F., 1991, pag. 17-23),
a saber:

a) la asistencia publica, referida fundamentalmente a los servicios de sa-
lud publica, transformando paulatinamente a las organizaciones de cari-
dad privada en instituciones de bienestar reguladas y administradas por
el Estado. En una primera instancia estos servicios atendian los proble-
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mas que necesitaban de hospitalizacién o aislamiento (enfermedades in-
fectocontagiosas, la locura y la indigencia), para luego extender su esfera
de intervencién a la infancia y maternidad con un enfoque minimamente
preventivo. En este Gltimo plano, alrededor de 1915 se crearon un hospi-
tal especializado para la atencion de nifios, asilos para la poblacion infan-
til, una casa de maternidad, y servicios especificos dirigidos a menores
hasta los dos afos de edad;

b) el otro eje del welfare fue la educacion publica, definida por ley como
laica, gratuita y obligatoria. El primer esfuerzo de la expansion educativa
se concentré en el nivel primario, pero a partir de 1912 se experiment6 un
sostenido desarrollo del grado intermedio y terciario bajo los mismos
principios rectores. En la década del ‘30 el pais habia alcanzado excelen-
tes indices de expansion de la matricula y de cobertura educativa inicial y
secundaria, ubicandose entre los primeros de América Latina;

c¢) la regulacion del mercado de trabajo. En los primeros veinte afios del
presente siglo se consagraron las principales leyes obreras (accidentes de
trabajo, indemnizaciéon por despidos en 1914, jornada de ocho horas en
1915, ley de proteccion al trabajo femenino en 1918, descanso semanal en
1920, entre otras) que indicaban la existencia de un mercado capitalista
“civilizado”, donde habia espacios para niveles minimos de redistribucién
econdmica y de justicia social;

d) la politica de retiro de la fuerza de trabajo, completando los servicios
de proteccion, que mas tarde daria lugar a un sistema de previdencia so-
cial de alcance relativamente universal desde 1919 (Papaddpulos, J., 1992,
pags. 31-70).

Es posible afirmar que este sistema de bienestar combiné de manera excep-
cional los cuatro pilares arriba indicados y por ende propicié la emergencia de
una matriz de seguridad social abarcativa, capaz de atender los problemas vin-
culados a la proteccion laboral, la transformacion econémica y la integracion
social, generando asi las bases de una sociedad hiperintegrada e igualitaria.

La constitucion del esquema de proteccion no fue un hecho aislado, sino
que se enmarcO en un proceso politico mas amplio donde se constataba, si-
multaneamente con la instalacion de los servicios publicos de proteccion, la
consagracion de los derechos politicos, dando lugar a una ciudadania de tipo
integral (Castellano E. 1995, pag. 8). En este sentido resulta pertinente afirmar
que la expansion del Estado de Bienestar y la consolidacién democratica for-
maron parte del mismo proceso. Ello fue posible por la existencia de un siste-
ma de partidos de fuerte arraigo nacional, que tuvo la oportunidad de cons-
truir una sociedad alternativa a la tradicional (Filgueira F., 1991, pag. 28).

En sintesis, la base de poder que caracterizo a este pais se articul6 en tor-
no a los partidos politicos, al Estado y a los programas de bienestar, dejando
escaso espacio para que operara, aunque marginalmente, un mercado alterna-
tivo en la provision de bienes y servicios sociales, y propiciando la emergen-
cia de una cultura politica fuertemente estatalista (Filgueira C, y otros, 1988).
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A mediados de la década de los ‘50 Uruguay comienza a vivir una prolonga-
da situacion de crisis y estancamiento econdmico derivada de la caida de pre-
cios en el mercado internacional de los productos primarios, fundamentalmen-
te los agropecuarios. En un contexto de escasez econdmica, el Estado de Bienes-
tar empieza a encontrar amenazadas sus fuentes de financiamiento. Sin embar-
go, esta situacion no se tradujo en una reduccion o modificacion sustantiva del
mismo. Al contrario, los esquemas de proteccion social se mantuvieron préacti-
camente inalterados, pero funcionando bajo fuertes presiones sociales en pos de
una mayor distribucién de beneficios. Las crecientes demandas fueron procesa-
das por el Estado, promoviendo un conjunto de irracionalidades en la politica
econdmica y provocando el desencadenamiento de una fuerte crisis fiscal.

La estructura politica uruguaya (partidos-Estado-bienestar) se mostraba
resistente a introducir alteraciones de importancia que posibilitaran la super-
vivencia del régimen democratico, propiciando asi el desgaste de las estrate-
gias clasicas de mediacion politica para contener la conflictividad social.

El Golpe de Estado de 1973, que trajo a escena un gobierno militar por do-
ce afios, fue el correlato tal vez inevitable de la incapacidad politica de la épo-
ca para redefinir un modelo de desarrollo y proteccién capaz de contemplar
una serie de cambios socioecondmicos en el ambito nacional e internacional.

Pese a suspender la ciudadania politica y con ello las demandas distribu-
tivas, el gobierno de facto no introdujo cambios sustantivos en los lineamien-
tos econdmicos y sociales. Dicho gobierno no se planteé como meta priorita-
ria la desarticulacion del tradicional welfare. No obstante, se utilizaron instru-
mentos de depresion de las politicas de seguridad social a través de reasigna-
ciones del gasto publico que, si bien no revirtieron la matriz esencial de bie-
nestar ni se tradujeron en una reduccion del tamafio del Estado, resintieron la
calidad y el nivel de los servicios y prestaciones sociales. En el correr de este
periodo el gasto social tuvo un comportamiento variable segin sectores y pro-
gramas, pero al final del proceso se mantuvo en términos globales en los nive-
les precedentes a la ruptura institucional, ya que en 1964 representaba un
16%, disminuyendo relativamente en 1975 al 14% y finalmente ubicandose en
un 13,6% en el afio 1984 (Davrieux H., 1991, pag. 16). Sin embargo, este resul-
tado genérico de escasa variabilidad encubrié reducciones del gasto social, es-
pecialmente en las areas de educacion, salud y prevision social.

La transicion democratica y el primer gobierno constitucional estuvieron
pautados por una agenda politica articulada sobre dos issues estratégicos: por
un lado, la forma de asegurar la nueva institucionalidad politica; y por otro,
la recuperacion econémica del pais, que suponia atender el mejoramiento de
las condiciones de vida de los sectores mas afectados por el gobierno militar
(asalariados, jubilados y pensionistas, entre otros).

En un contexto caracterizado por la necesidad de conducir una doble
transicion (Aramijo L., Biersteker T.y Lowenthal A., 1994), la politica y la eco-
némica, Uruguay optoé por superar las dificultades de esa simultaneidad retar-
dando las reformas econémicas: de manera mas exacta, implementandolas
gradualmente, asegurando en primer término la estabilidad democratica.
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El programa econémico de ese gobierno se caracterizd por mantener la
economia bajo control buscando reducir el importante déficit, que llegaba
aproximadamente a un 6% del PBI (Filgueira F. 1991, pag. 69), y dando con-
tinuidad a la timida experiencia de liberalizacién iniciada en el régimen de
facto sin lanzarse a la implantacion de reformas macroecondmicas de enver-
gadura. (Nelson J., 1994, pag. 52).

Sin embargo el gasto publico social crecié entre 1984 y 1989 en un 38%
(Davrieux H., 1991, pag. 14) respaldado en el mayor dinamismo productivo
generado en ese periodo. Los mayores incrementos se registraron en las areas
de educacion (64%) y salud (75%) (Davrieux H., 1991, pag. 26), los sectores
que habian recibido menos atencion durante el gobierno militar.

Estos aumentos “controlados” del gasto publico en las areas sociales en la
primera administracion democratica son indicativos de que el gobierno no
buscé desmontar el Estado de Bienestar pero tampoco logro restaurarlo en su
plenitud, pese a que alivio la situacion social de un conjunto de sectores de la
poblacién, ya sea restaurando mecanismos de negociacién politica (Consejo
de Salarios), invirtiendo en algunas de las lineas clasicas de intervencién pu-
blica, o inaugurando una serie de programas focales para atender situaciones
de riesgo o0 emergencia social.

En este ultimo plano se promovié un conjunto de iniciativas relativamen-
te novedosas, que tenian una naturaleza diferente de las derivadas del sistema
de proteccion universalista que habia caracterizado al pais. Estas nuevas es-
trategias de asistencia pretendian desarrollar, a través de la participacion de
asociaciones civiles, acciones selectivas en torno a grupos carenciados, pero se
plantearon como propuestas adicionales y complementarias de las clasicas
politicas sociales universalistas, sin pretender sustituirlas.

En las administraciones democraticas subsiguientes, cuando ya se encon-
traban disipadas las amenazas de continuidad del nuevo orden politico, se
programo una serie de reformas econdmicas y sociales tendientes a revertir el
modelo de desarrollo precedente. Mas alla de las resistencias que supusieron
las nuevas medidas, se consagrdé un conjunto de modificaciones sustantivas
que supusieron un relativo quiebre de la matriz originaria de bienestar. Entre
ellas se encuentran la semi-privatizacion del sistema de seguridad social, la re-
forma educativa que busca mejorar la intervencion publica en los sectores ca-
renciados, y una serie de tercerizaciones de las prestaciones sociales.

La pregunta que se impone remite a cual sera el nuevo perfil del modelo
de bienestar uruguayo teniendo en cuenta sus antecedentes, es decir, el fuerte
intervencionismo estatal y los resultados alcanzados en materia de proteccion.

Las politicas de infancia y los referentes institucionales

Si bien formaron parte de uno de los pilares constitutivos del Estado de
Bienestar, los servicios de atencién a la infancia se mantuvieron dispersos en
una gama de organismos publicos hasta 1934, afio en que se aprueba un mar-
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co juridico especializado en materia de minoridad, el Cédigo del Nifio, y a la
vez se crea un organismo politico-administrativo rector de las politicas de in-
fancia: el Consejo del Nifio (Garcia S., 1997, péag. 8).

Desde su fundacion hasta el momento actual esta nueva entidad sufrio
una serie de cambios en el marco publico de pertenencia institucional. En una
primera instancia pas6 a depender del Ministerio de Salud Publica (MSP), evi-
denciando dicha insercion la medicalizacion de esas politicas. En 1967 se re-
localizé en el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS). Mas tarde se
ubico en el Ministerio de Vivienda y Promocion Social (MVPS) y finalmente,
en 1977, en el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), donde se enmarca
hasta el presente.

Independientemente de las distintas inserciones institucionales de este or-
ganismo, la mera sancién del mencionado Cédigo del Nifio y la existencia de
una institucién encargada de la problematica infantil no sélo deben conside-
rarse como un serio intento de unificar politicas de naturaleza particular, si-
no también como una indicacién de que los programas de infancia pasaron a
ser una linea especifica de intervencion y responsabilidad estatal.

En un principio la estructuracion interna del Consejo del Nifio se basé en
un conjunto de Divisiones que se correspondian con las etapas cronoldgicas y
bioldgicas relativas al crecimiento del menor. De esta manera se programé
una serie de divisiones especificas tales como la Prenatal (proteccion del nifio
antes del nacimiento), la de Primera Infancia (proteccion del nifio de cero a
tres afos), la de Segunda Infancia (proteccion del nifio de seis a catorce afios),
y la de Adolescenciay Trabajo (proteccién desde los catorce afios hasta la ma-
yoria de edad) (Garcia S., 1997, pag.11).

En 1967 se realiza la primera reestructuracion del Consejo del Nifio, que
supone la introduccion de un conjunto de cambios en su organizacion inter-
na e importantes variaciones en el enfoque técnico prevaleciente, debilitando-
se la primacia del criterio por edades. Entre las modificaciones principales ca-
be destacar: la concentracion de la atencion en el binomio madre-hijo en la Di-
vision Primera Infancia; la constitucién de la Divisién Internados con la fina-
lidad de centralizar los programas de esa naturaleza y también erradicar el ca-
racter asilar de los internados existentes; la creacidn de la Division Servicio
Social enfatizando intervenciones dirigidas a las familias bioldgicas o a la sus-
titucion de esos nucleos; la aprobacién de Jefaturas Departamentales en un es-
fuerzo por unificar las politicas de minoridad; y la aprobacion de una escuela
de capacitacion y especializacion de personal que trabaja en el area de la in-
fancia (Garcia S., 1997, pags. 19-20).

Es posible afirmar que dicha reestructuracion significé un esfuerzo en la in-
novacion organizativa y en las modalidades de intervencién de este campo social,
traducido en estrategias de atencién que trascendieron el simple control y la re-
presién de los problemas en torno a la minoridad. Estas innovaciones expresa-
ron la presencia de un movimiento que suponia la puesta en practica de estrate-
gias de revision del trabajo en este tipo de politicas de infancia junto a un proce-
so de modernizacion institucional. Dichos avances ubicaron al pais a nivel regio-
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nal como pionero en materia de infancia, aunque las nuevas apuestas se parali-
zaron parcialmente en el periodo politico autoritario, es decir, entre 1973 y 1985.

En la reapertura democratica, particularmente en la primera administra-
cion, se abord6 nuevamente el tema de la minoridad. En 1987 se aprob6 una
ley que contempla la creacion del Instituto Nacional del Menor (INAME) co-
mo un nuevo organismo administrativo en esta arena de politicas que susti-
tuia al viejo Consejo del Nifio. El INAME continué enmarcado en la drbita del
MEC. No obstante, se transformé juridicamente en un Servicio Descentraliza
do, cambiando asi su status institucional en la medida en que obtuvo un con-
junto importante de autonomias: entre ellas, la financiera.

En este nuevo contexto el INAME comenzé a revisar sus lineamientos en
materia de infancia. Al igual que otros servicios publicos, asumio nuevas pro-
blematicas sociales y en consecuencia programas especificos, e inicié un con-
junto de tercerizaciones tendientes a redefinir su relacidn con los sectores pri-
vados, en particular con las instituciones civiles que desarrollaban acciones en
este campo. Entre los nuevos programas vale la pena mencionar a modo de
ilustracion los Centros de Atencidn a la Infancia y a la Familia (Plan CAIF).
Esta iniciativa permanece hasta el presente, y su importancia politica radica
en que desde un inicio estuvo considerada la participacion de grupos locales.

El proceso de renovacion de los programas sociales dirigidos a esta pobla-
cion ha continuado hasta el presente, y en este sentido interesa mencionar que
se viene desarrollando sisteméaticamente una transferencia de servicios y re-
cursos hacia organizaciones privadas sin fines de lucro en diversos campos de
actividad tales como Hogares infantiles, clubes de nifios y refugios. Estas
transferencias adquieren la modalidad de convenios entre ambas partes, y co-
mo era de esperarse, producen un conjunto de transformaciones tanto en el
universo publico como en el privado.

Si bien no es objeto de esta investigacion analizar en detalle los cambios
organizacionales que se produjeron en la esfera del Estado, es pertinente ano-
tar que en el INAME se inaugur6 una oficina de convenios dedicada a admi-
nistrar esta nueva modalidad de instrumentacion de programas de infancia.
Por otra parte, las organizaciones sociales reorientaron sus estrategias de ac-
cion, fundamentalmente a través de la Red de Infancia, institucidon que las nu-
clea, con la finalidad de negociar politicamente con la 6rbita publica su forma
de participacién, y en particular con el INAME.

El tema relativo a la caracterizacion de este universo civil se abordara méas
adelante en el capitulo referido especificamente a las instituciones de caracter
filantrépico, pero de cualquier manera importa sefialar que el cambio de
orientacion de la politica de infancia, al menos en su ejecucion, favorece en la
practica la inclusién de nuevos agentes. En este sentido, y traduciendo de ma-
nera particular la pregunta esbozada en el apartado anterior, este estudio tra-
tara de responder cudl sera el alcance que tendran estos nuevos convenios pu-
blico-privados tomando en cuenta las intervenciones tradicionales y las poli-
ticas que se estan promoviendo, y por ende qué caracter asumira, en el cam-
po de la infancia, el sistema de proteccién emergente.
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Desigualdad, pobreza y situacién de la infancia

Uno de los problemas sociopoliticos clave que debe abordar el nuevo sis-
tema de proteccion se centra en aliviar y/o revertir las situaciones de pobreza
existentes en la regidn. Este es un tema que ademas de formar parte de la
agenda de los gobiernos latinoamericanos es utilizado por las distintas fuer-
zas politicas para defender diversos programas socioeconémicos, asi como su
forma de instrumentacion.

Independientemente del manejo politico de esta problematica, existe un amplio
consenso académico en que la efectivizacion de la ciudadania admite ciertos nive-
les de desigualdad y pobreza traspasados los cuales se producen serias dificultades
de integracion social y en el tipo de democracia emergente (O’'Donnell G., 1994).

Resulta evidente que los niveles actuales de pobreza en el pais, asi como
en el continente, no son un simple producto de los ciclos econémicos, sino
también de las opciones de policies que las naciones aplicaron en diversos pe-
riodos histéricos. Existe una extensa discusién sobre la relacion entre desarro-
llo y equidad o redistribucién, y mas alla de las posiciones diferenciales sobre
este punto se reconoce la incidencia de los factores politicos e institucionales
en los resultados alcanzados en este plano (Huntington S., 1991).

En la blsqueda por contextualizar la situacidén de Uruguay en la region,
presentamos un breve desarrollo general de la evolucion reciente de la pobre-
za y las estimaciones para las poblaciones en edades tempranas.

Segun los andlisis del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 1998)
América Latina es el continente de mayor desigualdad en el mundo, en donde
el sector més rico de la poblacidn concentra una mayor proporcion del ingreso.
La distribucién del ingreso indica que las diferencias estan dadas entre el 10%
superior y el resto de la poblacion. EI 5% mas rico percibe la cuarta parte de los
ingresos, y cuando se extiende esta observacion hacia el 10% mas rico se visua-
liza que el mismo concentra el 40%*. En cambio, el 30% mas pobre de la pobla-
cion percibe apenas el 7,5% del ingreso global. En este marco Uruguay es el pais
que presenta la mejor situacion en la region, puesto que el 10% mas rico perci-
be el 32,3% del ingreso y el 30% mas pobre recibe el 9,3% (Tabla 1).

Tabla 1

Distribucién del ingreso en grupos extremos para paises seleccionados

Pais 10% + rico 30% + pobr e
Brasil 47,0% 5,0%
Chile 45,8% 6,5%
México 44,4% 6,3%
Argentina 35,9% 8,1%
Uruguay 32,3% 9,3%
Costa Rica 34,2% 8,3%
Paraguay 46,5% 4, 7%

Fuente: elaborado de acuerdo a datos del BID, 1998.
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En la Tabla 2 se presenta, utilizando el indice Gini®, la concentracion del
ingreso existente en la region y la disimil situacion que presentan algunos pai-
ses europeos que no son los mas desarrollados de ese continente (como por
ejemplo Espafa y Finlandia) en relacion a los de América Latina (BID, 1998,
pag. 13). Brasil, con un valor de 0,59, es la nacién con mayor desigualdad en
la concentracion del ingreso en Latinoamérica, mientras que Jamaica, con
0,38, muestra el valor minimo de la region. A cierta distancia se encuentran
Uruguay y Costa Rica, con valores de 0,46.

Los estudios sobre este tema realizados por la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) respaldan la informacion anteriormente
consignada. Dichos trabajos revelan, manejando Ginis calculados para ingre-
sos urbanos, que el orden de estos paises en términos de desigualdad practi-
camente no se modifica, aunque se constatan ciertos valores inferiores. En es-
te marco, de acuerdo a la CEPAL, Uruguay se posiciona en mejor situacion en
la medida en que presenta un indice un poco menor al de Costa Rica.

Tabla 2

Concentracion del ingreso en paises seleccionados

Pais Indice Gini BID Indice Gini ® CEPAL
Brasil 0,59 0,54

Chile 0,56 0,48

México 0,55 0,39
Argentina 0,507 0,44
Uruguay 0,46° 0,30

Costa Rica 0,46 0,36
Jamaica 0,38 -

Paises europeos 0,25a0,30 0,25a0,30

Fuente: elaborado a partir de BID (1998) y CEPAL (1999).

En términos de evolucion de los niveles de pobreza en América Latina, la
CEPAL considera que la misma ha disminuido en los afios ‘90 (CEPAL 1998,
17-18). En 1980 habia en la region un 35% de Hogares con ingresos per capi-
ta por debajo de la linea de pobreza. Esta situacién se agravé hacia 1990, al-
canzando un guarismo de 41% que luego tuvo una sensible mejoria en 1997,
ya que se registro un valor de 36% de Hogares en esa condicion critica. De
cualquier manera, el namero absoluto de personas en esa situacion es alta-
mente significativo, ya que llega a casi doscientos millones.

Por otra parte, se ha sefialado para esta regién el aumento de la concen-
tracion de la pobreza en las ciudades. En 1980 el 46% de los pobres vivia en
ciudades, y en 1997 esta cifra se elevaba a un 62% (CEPAL, 1998, pag. 40).

De acuerdo a la informacion sefialada puede afirmarse que en el contexto
continental el sitial de Uruguay es favorable, ya que presenta valores sensible-
mente mejores que los del resto de los paises latinoamericanos en lo relativo
a distribucién y concentracion del ingreso. Esta situacion se reitera cuando se

32



CARMEN MIDAGLIA

clasifica a los paises de acuerdo a los niveles de pobreza urbana. En base a
esas categorias clasificatorias, Uruguay con un 6% se ubica en la primera ca-
tegoria junto con Argentina (Gran Buenos Aires 13%), Chile (19%) y Costa Ri-
ca (22%) (CEPAL, 1998, pag. 39). Asimismo, este pais registra una distancia
significativa aun con las naciones incluidas en ese mismo grupo de pobreza
(Tabla 3).

Tabla 3

Hogares urbanos en situacion de pobreza segun paises seleccionados
(1996-1997)

Pais Pobreza segun CEPAL
Brasil” 25%
Chile” 19%
México” 38%
Argentina™ 13%
Uruguay™ 6%
Costa Rica™ 17%
Paraguay” 40%

Fuente: CEPAL, 1998. "1996. “1997.

Importa destacar que, si bien en el contexto regional Uruguay presenta
una situacién relativamente “buena”, sin embargo existen otros estudios na-
cionales que muestran divergencias con las mediciones de pobreza realizadas
por la CEPAL. Dichos andlisis locales indican la existencia de mayores niveles
de pobreza para el pais (Centro Latinoamericano de Economia Humana,
CLAEH 1998) (Tabla 4).

Tabla 4

Pobreza por area geografica (% de hogares y personas)

% de hogares bajo % de personas bajo
la linea de pobreza la linea de pobreza
Area geografica Area geografica
Afo Montevideo  Interior urbano Montevideo  Interior urbano
1992 16,3 17,3 23,2 25,6
1994 13,6 14,4 19,9 21,9
1995 15,4 15,9 22,4 23,3

Fuente: CLAEH, 1998.

No es objeto de este apartado indagar sobre las diferentes metodologias y
marcos conceptuales en que se respaldan las diversas mediciones. Sélo se pre-
tende sefialar que aun utilizando los datos de pobreza mas desfavorables pa-
ra el pais, de cualquier manera éste sigue manteniendo una ubicacidn de cier-
to privilegio en la region.
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La evolucion de la pobreza uruguaya en los ultimos afios revela una dis-
minucién, atendiendo tanto a la informacién presentada por los estudios na-
cionales (aungque menor en este caso) como a la aportada por la CEPAL. Se-
gun esta ultima fuente, la pobreza urbana tuvo un descenso importante entre
1990 y 1997, reduciéndose de un 12% a un 6%. Las causas que identifica la
CEPAL refieren a un relativo crecimiento econdmico, a un aumento de la den-
sidad ocupacional (mayor participacion laboral de los integrantes del nicleo
familiar) en los Hogares de menores ingresos, y a las transferencias del sector
publico (superiores a las del resto de los paises de América Latina), especial-
mente la cobertura en jubilaciones y pensiones (CEPAL, 1998, pag. 54).

Mas alla de la presencia de estos y otros factores de coyuntura que opera-
ron sobre la problemética, resulta importante considerar que los bajos indices
de pobreza que revela este pais (utilizando cualquiera de las fuentes de infor-
macioén ya mencionadas) estan relacionados con el capital social que posee,
producto en parte del tipo de Estado de Bienestar que lo caracteriz0, es decir,
inclusivo y abarcativo.

Sin embargo, la situacion favorable del pais en esta materia no lo exime
de responsabilidad politica frente a los niveles de pobreza nacional existentes,
y menos aun en relacidn a la situacién de carencia en que se encuentra la po-
blacion infantil.

De acuerdo a la Tabla 5 se puede apreciar que un 42,5% de nifios entre ce-
ro y cinco afos en el total del pais (excluyendo el interior rural) estd por de-
bajo de la linea de pobreza segun los estudios nacionales.

Tabla 5
Volumen estimado de nifios pobres segun estudio local
Poblacion (0 a 5)

Zona geografica Censo de 1996 % NUmer o
Montevideo 117.414 41,3 48.492
Interior urbano 178.095 43,3 77.115
Total urbano 295.509 42,5 125.591

Fuente: CLAEH 1998 y ajustado seglin censo nacional.

Debe recordarse que dicho estudio sostiene la hipétesis de mayor pobre-
za nacional. Pero sean éstos los datos validos u otros derivados de las bases de
informacioén utilizadas en este trabajo, como la de CEPAL, que supondria una
reduccion de este porcentaje a menos de la mitad®, no puede omitirse el pro-
blema de la infancia en situacién de pobreza para un pais de tres millones de
habitantes y con una tasa de crecimiento practicamente vegetativa.
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Segunda parte

El Estado y la reconversion de los servicios educativos

Caracterizacion general

ticas educativas publicas constituyeron histéricamente uno de los pila-

C omo hemos visto en el apartado sobre el Estado de Bienestar, las poli-
res centrales de la matriz de proteccion uruguaya.

Desde la década del ‘60 los indicadores educativos sefialan una posicion
destacada del pais en el contexto latinoamericano. El ritmo educativo ha esta
do signado en forma temprana tanto por la universalizacion en educacion pri-
maria como por los altos indices de insercion en los restantes niveles®.

A final del siglo XX el pais sigue exhibiendo altos niveles educativos en la
comparacion internacional. En este sentido, Uruguay presenta tasas de alfa-
betizacion y de matriculacion inferiores a las de los paises mas desarrollados,
pero superiores, en general, a las del resto de América Latina (Tabla 6).

Tabla 6
Indicadores educativos para paises seleccionados

Paises ordenados

segun Indice de Tasa de Tasa Bruta de
Desar rollo alfabetizacion matriculaciéon *
Humano ™ de adultos combinada
Canada 99,0 99
Bélgica 99,0 100
Japén 99,0 85
Suecia 99,0 100
Francia 99,0 92

Chile 95,2 77
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Tabla 6 - Continuacién

Paises ordenados

segln Indice de Tasa de Tasa Bruta de
Desar rollo alfabetizacion matriculaciéon *
Humano * de adultos combinada
Argentina 96,5 79
Uruguay 97,5 77
Costa Rica 95,1 66
Venezuela 92,0 67
México 90,1 70
Brasil 84,0 80
Trinidad y Tobago 97,8 66
Cuba 95,9 72

Fuente: Informe de Desarrollo Humano. PNUD, 1999.

De acuerdo a la Tabla 6 se constata en primer lugar la elevada alfabetiza-
cién del Uruguay en la comparacién internacional. Los paises de alto desarro-
llo humano alcanzan practicamente una alfabetizacion completa (99%), mien-
tras que Uruguay se encuentra apenas 1,5 puntos por debajo de ese nivel. Por
otra parte, si se realiza la comparacion al interior de América Latina se obser-
va la posicion privilegiada del pais en el continente. Uruguay ocupa junto con
Trinidad Tobago los primeros lugares en alfabetizacién, seguido de Argentina,
Cuba Chile y Costa Rica, y alejado del resto de los paises latinoamericanos.

El examen comparativo de la matriculaciéon combinada del conjunto de los
niveles educativos muestra un panorama similar al de la alfabetizacion, si bien el
posicionamiento en este rubro parece no ser tan destacado. Uruguay se encuen-
tra por debajo de los paises altamente desarrollados: mientras aquellos se ubican
con cifras entre 90 y 100% de matriculacion (con excepcion de Japdn con un
85%), éste lo hace con un 77%. Mientras que en el contexto latinoamericano se si-
tUa entre los paises de alta matriculacion siendo superado por Argentina y Brasil.

Debe repararse que la tasa de matriculacion estimada combina valores de
insercién en los tres niveles educativos. Esta medida presenta sobre otras ta-
sas parciales la ventaja de ofrecer una sintesis de los diversos accesos educa-
cionales y de hacer factible la valoracion de la educacién en términos de pro-
ceso social. La misma estaria expresando la acumulacion historica de los sub-
sistemas educativos considerados en su conjunto, pudiéndose hipotetizar
efectos entre ellos cuando se alcanzan determinados niveles. En ese sentido,
resulta de interés para el trabajo el siguiente hecho: una cifra significativa de
alfabetizacion histérica junto con niveles altos de desarrollo de los subsiste-
mas educativos implica contar con una estructura de partida fuertemente con-
solidada para una reforma de esos servicios.

A pesar del éxito relativo obtenido, cuando nos remitimos a la compara-
cion internacional es necesario hacer importantes puntualizaciones. El siste-
ma educativo ha soportado en los Ultimos afios un proceso de deterioro, mos-
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trando indices significativos de desercion escolar y repeticidon y una curricula
no ajustada a las nuevas realidades sociales. Si bien el estancamiento del sis-
tema no alterdé drasticamente su posicionamiento aun favorable en la region,
generd incertidumbres sobre el futuro desarrollo educativo.

La educacion preescolar antes de la reforma educativa

A partir de 1995 comienza a procesarse una reforma del sistema publico
de ensefianza como respuesta a la situacién ya sefialada, que ponia en peligro
los niveles educativos alcanzados en décadas pasadas. A su vez esta iniciativa
de reforma se hace desde el Estado, recuperando su acumulacién histérica y
focalizando su atencién en los subsistemas primario y secundario. Esta revi-
sidn se propone corregir la discordancia representada por una cobertura ex-
tremadamente baja en educacion inicial frente a los antecedentes globales po-
sitivos ya indicados en el resto de los niveles (Tabla 6). La Administracién Na-
cional de Ensefianza Publica (ANEP) evalla criticamente esta asimetria y co-
mienza a desarrollarse una reforma educativa que prioriza el crecimiento de
la matricula en educacién preescolar.

“Si bien respecto al conjunto de paises de América Latina, Uruguay logré
tempranamente la universalizacion de la Educaciéon Primaria y altos ni-
veles de cobertura en la educacidon Media y Superior, los servicios prees-
colares muestran un menor desarrollo relativo. La tasa bruta de escolari-
zacion en el nivel de Ensefianza Preprimaria es del 48,6% en Uruguay pa-
ra el afio 1991, situandose por debajo de paises de América Latina de re-
lativo desarrollo educativo y de otros paises europeos” (ANEP, 1995. Pro-
yecto de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 31).

Tabla 7

Tasa Bruta de Escolarizacion
Ensefianza preescolar para paises seleccionados 1991

Pais Tasa
Espafia 51%
Francia 83%
Italia 86%
Reino Unido 49%
Estados Unidos 63%
México 61%
Argentina 61%
Chile 83%
Uruguay 49%

Fuente: Administracion Nacional de Ensefianza Publica, (ANEP) 1995.

La lectura de la Tabla 7 indica que a comienzos de los afios ‘90 en la gene-
ralidad de los paises desarrollados existen niveles altos de educacién inicial.
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Al mismo tiempo paises de América Latina con crecimientos educativos igua-
les o incluso menores que el de Uruguay, presentan cifras de cobertura prees-
colar ampliamente superiores. Como muestra la Tabla 7, Chile, con un desa-
rrollo educativo global practicamente idéntico al de Uruguay, presentaba en
1991 un 83% de cobertura preescolar frente al 49% de nuestro pais. Y por
ejemplo México, con indicadores globales inferiores, ostentaba también ma-
yores guarismos.

La evaluacion de la ANEP que respaldo el proceso de reforma destacaba
una asociacidon muy fuerte entre desigualdad, pobreza y educacion. Por un la-
do se detectaba que los Hogares més pobres tanto en términos de distribucion
de los ingresos como de satisfaccion de las necesidades basicas, eran también
aquellos donde existia mayor composicion numérica de nifios. Y por otro la-
do se visualizaba el aumento de la cobertura preescolar como una estrategia
social que permitiria incorporar a los sectores mas carenciados, puesto que
alli donde existia menos educacidn e ingresos se constataba también una ba-
ja cobertura (ANEP. 1995, pag. 6)*.

Obsérvese en la Tabla 8 la relacion estrecha entre distribucién del ingreso
y educacion en el afio 1993. Mientras que del decil 1 al 4 existian valores de
cobertura preescolar de 35 a 62% y en el decil 5 un 70%, en los deciles 6 a 10
la cobertura alcanzaba cifras de 80% y mas.

Tabla 8

Tasa neta de escolarizacidon de poblaciéon urbana entre tres y cinco afios
para Montevideo segun distribucion por deciles de los hogares 1993

Hogares Tasa neta de escolarizacion
Decil 1 35,2%
Decil 2 45,6%
Decil 3 57,8%
Decil 4 62,1%
Decil 5 70,0%
Decil 6 80,6%
Decil 7 86,7%
Decil 8 84,8%
Decil 9 92,3%
Decil 10 93,1%
Total 63,6%

Fuente: ANEP/FAS. Encuesta continua de Hogares. Tabla reelaborada de acuerdo a ANEP,
1995. Proyecto de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 6.

De igual modo se detecta en el periodo pre-reforma que los Hogares que
presentan necesidades basicas insatisfechas son también los que tienen una
menor cobertura preescolar (Tabla 9). A nivel nacional, mientras un 62,6% de
los Hogares que tienen cubiertas sus necesidades béasicas poseen cobertura
preescolar, sélo una cifra cercana al 35% de los Hogares con necesidades ba-
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sicas insatisfechas logra obtenerla. El andlisis comparativo para la capital y el
resto del pais muestra que esta relacién se mantiene, aunque la diferencia de
cobertura entre quienes tienen sus necesidades basicas satisfechas y quienes
no las tienen es mayor en Montevideo (75,4% a 40,8%) que en el Interior del
pais (50,5% a 32,4%).

Tabla 9

Cobertura de educacion inicial por necesidades basicas
y area geografica 1993

Total
Necesidades Pais urbano Montevideo Interior
NBS 62,6% 75,4% 50,5%
NBI 34,7% 40,8% 32,4%
Total 55,9% 70,1% 44,9%

Fuente: Proyecto de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999. ANEP, 1995, pag. 31.

En igual sentido en la Tabla 10 se observa la fuerte relacion entre educa-
cion del Hogar y cobertura preescolar. En Hogares en los cuales el jefe tiene
un nivel educativo hasta Primaria completa o incompleta, la cobertura prees-
colar oscila entre 50 y 57%. Cuando el jefe de Hogar posee un nivel educativo
medio (Primer Ciclo o Ensefianza Técnica), ésta se ubica entre 73 y 75%. Fi-
nalmente, alli donde el jefe de Hogar presenta Educacion Media completa o
niveles educativos superiores, la cobertura preescolar supera el 90%.

Tabla 10

Asistencia de nifios de cuatro y cinco afios a Centros de Educacion
segun nivel educativo del jefe del hogar afio 1993

Nivel Educativo %
Primaria 1-5 57,1
Primaria completa 50,0
Secundaria ler. Ciclo 1-2 72,7
Secundaria.

ler. ciclo completo 75,0
uTu 73,0
Secundaria

2do. Ciclo 93,3
Universidad, Militar,

Magisterio y Profesorado 96,2
Total 73,9

Fuente: ANEP, 1995, pag. 30.

De acuerdo a estos antecedentes, en el proyecto de ANEP de 1995 se afir-
maba: “El incremento global de la educacién publica preescolar fue muy débil.
Este escaso desarrollo debe evaluarse en comparacion a la poblaciéon no aten-
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dida hoy ni por la educacion oficial ni por la privada. En Montevideo, del total
de nifios de cuatro y cinco afios cuyos padres o jefes de Hogar apenas tienen
educacion primaria, sélo asiste aproximadamente la mitad (...). Inversamente,
de los hijos de personas con educacion post-secundaria sélo se autoexcluye de
la formacidn inicial el 3,8%”. Por lo tanto, se concluia la existencia de una “(...)
relacién muy rigida entre bajos ingresos monetarios del Hogar o NBI y no asis-
tencia a la educacion preescolar. La poblacion hoy no asistente se incorporaria
facilmente si hubiera una mayor oferta de ensefianza oficial gratuita” (Proyec-
to de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 29).

El diagnostico que se realizaba desde los organismos rectores de la Ense-
fianza Publica parecia indicar un nuevo posicionamiento del Estado en mate-
ria educativa. El desarrollo posterior determinaria si la matriz de proteccion
tradicional lograba obtener un nuevo impulso que revirtiera los signos nega-
tivos localizados en distintas partes del sistema educativo. El andlisis a reali-
zarse aqui en relacion al desarrollo de la educacion inicial representa una eva-
luacion parcial de los avances obtenidos en este nivel.

Objetivos de la reforma educativa vinculados a la educacion inicial

El proceso de reforma en la educacion que comienza a implementarse en
1995 comprende al conjunto del sistema educativo. Eso significa, por un lado,
que los cambios previstos abarcan a cada uno de los subsistemas que lo inte-
gran, y por otro, que los objetivos que se definen son de caracter global, si bien
sus implementaciones son obviamente diferenciales.

En el capitulo de definicion de los objetivos de la reforma se sefiala un con-
junto de trece “situaciones a encarar” en relacién a cada subsistema educativo.
Vale la pena evocar las dos primeras, que corresponden a educacion inicial: “(a)
cinco de cada diez nifios entre tres y cinco afios promedialmente asisten a un
establecimiento de Educacion Inicial. La relacion en nifios de familias de meno-
res ingresos es tres de cada diez, mientras aumenta a ocho de cada diez en los
Hogares de mas altos ingresos; (b) 26 mil nifios entre tres y cinco afios que vi-
ven en Hogares NBI no acceden a servicios de Educacion Inicial” (ANEP, 1995.
Proyecto de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 11).

Se debe indicar que, en relacion a las situaciones que son objeto de revi-
sion, la ANEP definié cuatro objetivos centrales como “ejes articuladores de la
reforma educativa”. Ellos eran: “(a) la consolidacion de la equidad social; (b)
la dignificacién de la formacion y la funcidn docente; (c) el mejoramiento de
la calidad educativa y en apoyo a estos tres objetivos; (d) el fortalecimiento
institucional” (ANEP, 1995. Proyecto de presupuesto, sueldos, gastos e inver-
siones, 1995-1999, pag. 17).

La documentacion disponible sefiala que estos objetivos eran pensados en
forma integrada, previéndose la combinacién de sus potencialidades diferen-
ciales. Importa destacar ademas que la ANEP visualiza las posibilidades de la
reforma en educacion inicial a partir de las acumulaciones ya existentes en el
sistema educativo.
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“A via de ejemplo, los programas de expansion de la Educacion Inicial
que se presentan, acompariados de una propuesta de racionalizacion en
la distribucion de los cargos docentes de Educaciéon Urbana Comun,
Educacién Rural y Educacion de Adultos, que permita extender el ser-
vicio a través fundamentalmente de una mejor utilizacion de los recur-
sos humanos y financieros ya existentes en ANEP” (ANEP, 1995, Proyec-
to de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 15).

Cabe destacar que el sistema educativo poseia antes de la reforma una es-
tructura de base favorable para introducir los cambios previstos en educacion
inicial. Por esta razon, para este nivel educativo, la definicion de metas en re-
lacion a los cuatro grandes objetivos se realiza Unicamente para el primero de
ellos: la consolidacion de la equidad social. Los objetivos respecto al personal
docente, la calidad educativa y la gestion institucional estan entroncados al
conjunto del sistema educativo y representan en realidad un insumo para la
expansion de la cobertura preescolar.

Corresponde ahora enumerar las metas concretas expuestas por la ANEP
para cumplir con el objetivo de la equidad social. Las mismas se plantean de
la siguiente manera, a saber: “ampliar al 95% la atencién de los nifios de cin-
co afos en todo el pais. Ampliar al 93% la atencién de los nifios de cuatro afios
en Montevideo. Ampliar al 67% la atencion de los nifios de cuatro afios en el
Interior urbano. Ampliar la atenciéon horaria al 64% de nifios carenciados
(NBI) de cinco arfios en todo el pais. Ampliar la atencién horaria al 67% de ni-
fios carenciados (NBI) de cuatro afios en todo el pais. Cubrir el 95% de la po-
blacién entre seis y once afios asistente a escuelas urbanas de Montevideo y
en el Interior Urbano, tanto en Hogares con NBS como NBI” (ANEP. Proyec-
to de presupuesto, sueldos, gastos e inversiones, 1995-1999, pag. 18).

El objetivo de la equidad social adquiere un especial énfasis en educacion
inicial porque acta como un modus operandide discriminaciéon positiva ha-
cia los sectores con rezago histérico, esto es, como una forma de igualacién y
a la vez una estrategia modificadora de las situaciones globales de carencia
critica. Ademas, este objetivo, atendiendo especialmente el area de educacién
inicial, estuvo respaldado en un diagnéstico que reconoce los cambios socia-
les producidos en las Ultimas décadas en términos de incremento de la tasa de
actividad de la mujer, asi como del nimero significativo de Hogares con jefa-
tura femenina y del papel de la esfera publica en el proceso de socializacion
(ANEP, 1995).

Debe destacarse que en una época en que se clama por la reduccion del
Estado pretendiéndose librar las posibilidades de bienestar social a la compe-
tencia del mercado, éste comienza un proceso de reacomodamiento que supo-
ne en algun sentido mayor presencia publica, en este caso en el campo de la
educacién. Esta nueva estrategia de profundizacion de los servicios educati-
vos introduce al Estado en una situacidon de semi-competencia con la esfera
privada.
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El crecimiento de la matricula publica a nivel preescolar

El analisis de la dindmica de la matricula y cobertura preescolar publica
en los ultimos afios representa una forma de aquilatar el peso que tiene el Es-
tado en la atencién educativa, asi como el éxito en revertir las desventajas re-
lativas de los sectores de contexto social desfavorable.

En la Tabla 11 se visualiza este crecimiento de la poblacién preescolar en su vo-
lumen global. En todo el pais y en cada region, para el periodo 1995-1999 existe un
aumento sostenido en el nimero de nifios que reciben educacion inicial en la 6rbi-
ta publica. En estos afios en Montevideo se pasa de 15.574 a 24.801 nifios, en el In-
terior de 29.232 a 53.195, y en el total del pais de 44.806 a practicamente 78.000.

Tabla 11

Volumen de poblacién preescolar en educacién publica total
y por regiones 1995-1999

Afio Montevideo Interior urbano Total Pais
1995 15.574 29.232 44.806
1996 20.540 35.925 56.465
1997 20.465 42.664 63.129
1998 23.878 49.708 73.586
1999 24.801 53.195 77.996

Fuente: datos suministrados por la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestién Educativa de ANEP.

Evidentemente, este crecimiento se encuentra asociado al proceso de reforma
educativa resefiado. En todo el pais mas de treinta y tres mil nifios fueron incorpo-
rados a la educacion inicial en un periodo de cinco afios. El sistema publico logré
captar entonces un volumen significativo de poblacién en edades tempranas. Para
el conjunto del periodo 1995-1999 ha existido un 74% de crecimiento en el volu-
men de la matricula de preescolares y esta capacidad de captacion se relaciona con
una matriz educativa preexistente que amplio sus posibilidades de cobertura.

Gréfico 1
Crecimiento total y por regiones de la matricula preescolar publica
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Fuente: Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestién Educativa de ANEP.
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En concordancia con lo dicho anteriormente, la evoluciéon de la cobertu-
ra publica en educacion inicial muestra un crecimiento sostenido para todo el
pais y regionalmente, de acuerdo a la meta de universalizacion. Al examinar
la Tabla 12 se constata un aumento significativo de la cobertura global cerca-
no a los treinta puntos porcentuales, pasando de un 46,5% a un 75,6% de co-
bertura. En la actualidad, tres de cada cuatro nifios entre tres y cinco afos ini-
cian su educacion institucionalizada en la ensefianza publica.

Tabla 12

Cobertura preescolar en educacion publica total y por regiones (1995-1999)

Afo Montevideo Interior urbano Total Pais
1995 41,2% 49,9% 46,5%
1996 50,2% 56,9% 54,3%
1997 51,7% 68,9% 62.2%
1998 60,4% 81,3% 73,1%
1999 62,3% 84,2% 75,6%

Fuente: datos suministrados por la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion Educativa de ANEP.

Al discriminar por area geografica se observa una mayor penetracion del
Estado en el interior urbano. Si antes la diferencia era de casi nueve puntos
porcentuales en relaciéon a la capital, actualmente es de veintidés. Mientras
gue en Montevideo se pas6 de un 41,2 a un 62,3% de cobertura global, en el
interior urbano hubo un pasaje de un 49,9 a 84,2%.

En la estimacion de la cobertura preescolar se debe considerar que se toman
nifos de tres a cinco afios. La educacion publica ya habia incorporado a los ni-
fios de cinco afios antes del proceso de reforma educativa. En estos afios la inclu-
sion masiva de preescolares se ha concentrado fundamentalmente en los nifios
de cuatro afios y la presencia de nifios de tres afios es aln poco significativa.

Si se considera solamente a los nifios de cuatro y cinco afios tomando edu-
cacion publica y privada, la cobertura pasé en los mismos afios de 69,8 a
95,4%. En suma, practicamente se universalizé la educacion inicial para nifios
de cuatro y cinco afios en el Uruguay*. La cobertura en 1999, que habia teni-
do una minima diferencia inicial cinco afios antes, es practicamente la misma
en Montevideo y en el Interior (Tabla 13).

Tabla 13

Cobertura nifios de cuatro y cinco afos en el sistema educativo
(publico y privado) total y por regiones (1995-1999)

Afo Montevideo Interior urbano Total Pais
1995 75,8% 65,9% 69,8%
1999 95,1% 95,5% 95,4%

Fuente: datos suministrados por la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion Educativa de ANEP.

43



ALTERNATIVAS DE PROTECCION A LA INFANCIA CARENCIADA

El analisis de la evolucién de la cobertura preescolar en Montevideo, aten-
diendo a un conjunto de variables socioecondmicas y educativas, sefiala que
los sectores menos favorecidos han tendido a mejorar su situaciéon. De todos
modos debe destacarse que esta informacidn registra conjuntamente la edu-
cacion preescolar en los ambitos publico y privado, por lo que los cambios
producidos pueden considerarse s6lo parcialmente como un efecto de los pro-
cesos de reforma generados desde el Estado.

Los indicadores de desigualdad estructural -distribucion del ingreso, nece-
sidades basicas insatisfechas, linea de pobreza, integracion social y clima edu-
cativo del Hogar- muestran globalmente una tendencia de mejoramiento en la
cobertura de los grupos mas desfavorecidos. Esto podria estar indicando que
la reforma ha impactado positivamente en dichos sectores de la poblacion.

En primer lugar, es efectivamente cierto que la cobertura preescolar aumen-
ta en funcidn de la distribucién del ingreso. En todos los afios se verifica el cre-
cimiento de la cobertura preescolar a medida que se avanza en los deciles de dis-
tribucién del ingreso. Ahora bien, entre 1991 y 1997 los nifios provenientes de
Hogares de menores ingresos mejoraron su nivel de cobertura (quintiles 1y 2)*.
Si bien de manera oscilante el primer quintil mejoro en cerca de un 4% su par-
ticipacion en la educacion inicial, con un movimiento menos erratico el segun-
do quintil aumento el contingente de nifios con cobertura preescolar, pasando
en esos mismos afios de 58.8% a 66.3%. A pesar de su comportamiento irregu-
lar los restantes quintiles (3 a 5) mantienen el nivel de cobertura preescolar. Ad-
viértase que la diferencia entre los quintiles extremos no ha variado entre 1991
y 1997, visto que el quintil que concentra los mayores ingresos sigue duplican-
do su tasa de escolarizacion en relacion al de menores ingresos (Tabla 14).

Tabla 14
Evolucion de la tasa neta de escolarizacion segun quintiles de ingreso

Quintiles de ingreso

Quintil  Quintil  Quintil  Quintil  Quintil Indice
Afio 1 2 3 4 5 (Q5/Q1)
1991 43,3 58,8 75,7 86,9 86,1 2,0
1992 35,6 58,1 66,1 77,2 84,8 2,4
1993 39,1 59,9 75,5 85,8 92,6 2,4
1994 42,9 61,6 71,7 83,2 88,2 2,1
1995 38,3 s/d s/d s/d 83,6 2,2
1997 47,2 66,3 73,7 84,5 87,4 1,9

Fuente: seguin datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).

La Tabla 15 muestra la evolucién de la escolarizacion de acuerdo al grado
de satisfaccion de necesidades basicas. A pesar de las oscilaciones, los sectores
que tienen cubiertas estas necesidades mantienen una cobertura preescolar en-
tre un 66% y un 70% de 1991a 1997 (con excepcidn del afio 1992, en que es al-
go inferior). En cambio, aquellos con necesidades basicas insatisfechas mejo-
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ran sustancialmente la cobertura en preescolares. Si bien existe un descenso en
1995%*, la tendencia de aquellos que no logran cubrir sus necesidades basicas
evidencia un comportamiento evolutivo de preescolarizacién, logrando pasar
de un 30,8% en 1991 a un 40,4% en 1997. Se observa simultdneamente una ten-
dencia descendente (si bien las diferencias siguen existiendo) entre quienes cu-
bren sus necesidades basicas y quienes no logran hacerlo. La razén entre quie-
nes cubren y no sus necesidades pasa de 2,3 a 1,7 en el periodo.

Tabla 15
Evolucién de la tasa neta de escolarizacidén segun necesidades basicas ¥

Cobertura de necesidades basicas

ARo NBI NBS Indice (NBS/NBI)
1991 30,8 70,1 2,3
1992 29,6 63,3 2,1
1993 35,7 68,6 1,9
1994 38,9 68,1 1,8
1995 35,0 66,5 1,9
1997 40,4 69,1 1,7

Fuente: segun datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).

En la Tabla 16 se registra la evolucion de la escolarizacion en relacién a la
linea de pobreza®. Los sectores no pobres mantienen su tasa de escolarizacion
entre 1991 y 1997. Se advierte una constante penetracion de estos grupos en
la cobertura preescolar (més del 75%), con excepciodn del afio 1992 en que hay
un crecimiento momentaneo importante Al mismo tiempo los estratos pobres
han mostrado variaciones en su tasa de escolarizacion, detectandose en el ul-
timo afio de la serie la insercién mas elevada, con practicamente un 50% de
cobertura. A pesar de los cambios producidos en el periodo de referencia, la
relacion entre las tasas de escolarizacion de acuerdo a la linea de pobreza
practicamente no se ha modificado (1,7 en 1991y 1,6 en 1997).

Tabla 16
Evolucioén de la tasa neta de escolarizacién segun linea de pobreza
Linea de pobreza

No Indice
Afio pobre Pobre (No pobre/Pobre)
1991 77,6 44,4 1,7
1992 84,7 32,3 2,6
1993 78,4 40,2 2,0
1994 74,9 43,1 1,7
1995 77,5 40,8 1,9
1997 77,9 49,9 1,6

Fuente: seglin datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).
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En la Tabla 17 se examina la relacién entre una tipologia de integracion
social ya ensayada en estudios empiricos y la escolarizacion. Esta tipologia es
construida a partir de la combinacion entre las categorias de necesidades ba-
sicas y linea de pobreza (véase Cuadro 1).

Cuadro 1
Tipologia de pobreza

Necesidades Basicas

Linea de pobreza NBS NBI
No Pobre Integrado Inercial
Pobre Reciente Crénico

Fuente: Pobreza y necesidades bésicas en el Uruguay: indicadores y resultados preliminares.
CEPAL. 1996

La Tabla 17 ofrece la siguiente informacion: a) los sectores integrados
mantienen una cobertura preescolar alta, proxima al 80%; b) los estratos em-
pobrecidos recientemente, a pesar de un descenso en afios intermedios, mues-
tran en 1997 una cobertura de 56%, similar a la de 1991; c) los grupos de po-
breza inercial han sufrido fuertes cambios y en el Gltimo afio registrado de
1994 mejoran su nivel de cobertura; y d) los sectores en situacion crénica son
los que tienen una tendencia mas favorable, aumentando en mas de diez pun-
tos porcentuales su cobertura al pasar de un 28,5 a un 39,2% de escolarizacion.

La razon entre los sectores extremos de la integracion social (integrados y
crénicos) muestra una importante modificacion. En ese sentido, se constata
un descenso continuo en la relacion entre dichos estratos: si en 1991 la rela-
cién entre la cobertura preescolar de los grupos “integrados” respecto a aque-
llos que estaban en “situacion crénica” era de 2,8 en 1997 se reduce a 2,0.

Tabla 17
Evolucion de la tasa neta de escolarizacion segun tipo de pobreza (1991-1997)

Tipo de pobreza

Indice

(Integrado/

Afo Integrado  Reciente Inercial Cronico Crénico)
1991 79,2 56,6 51,4 28,5 2,8
1992 88,0 39,1 28,6 23,6 3,7
1993 79,0 44,6 s/d 32,2 25
1994 76,1 48,3 55,8 34,3 2,2
1997 78,6 56,0 s/d 39,2 2,0

Fuente: seguin datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).

La tasa de escolarizacion también es sensible a lo que se ha definido co-
mo clima educativo del Hogar®™. La Tabla 18 muestra cémo la educacion del
Hogar incide en el nivel de cobertura preescolar. No obstante, también se

46



CARMEN MIDAGLIA

constata que las diferencias se manifiestan cuando la media educativa del Ho-
gar supera los nueve afios. Poco mas de la mitad de los nifios de Hogares de
bajo y medio nivel educativo disponen de cobertura preescolar en 1997, mien-
tras que mas de tres de cada cuatro nifios pertenecientes a Hogares de eleva-
da educacion asisten a educacion inicial.

Se registra que los nifios de Hogares de menor educaciéon mejoran su co-
bertura preescolar, pasando de un 51% a un 56%, y de un 51% a un 57,7% los
gue ubican en el tramo educativo intermedio para el periodo 1991-1997. Al
mismo tiempo, aquellos menores pertenecientes a Hogares mas educados
muestran una tendencia involutiva en la cobertura preescolar, de 82 a 75,5 en
el mismo periodo. Estos dos comportamientos contrarios tienen como resul-
tado una aproximacion de las coberturas en educacion inicial de los Hogares
con diferentes climas educativos. El indice que mide la distancia bajé de 1,6
en 1991 a 1,3 en 1997.

Tabla 18
Evolucion de la tasa neta de escolarizacion segun clima educativo
del hogar (1991-1997)

Clima educativo del hogar

- de 6a9 + de Indice 1 Indice 2
Afio 6 afios afos 9 afios (+de9/-de6) (+de9/6a9)
1991 51,0 51,0 82,0 1,6 1,6
1992 51,5 42,8 81,5 1,6 1,9
1993 54,5 50,2 78,5 1,4 1,6
1994 53,9 54,3 79,8 1,5 1,5
1995 49,2 51,2 75,6 1,5 15
1997 56,0 57,7 75,5 1,3 1,3

Fuente: segun datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).

El analisis de la cobertura preescolar en Montevideo en relacién a un con-
junto de variables socioeconémicas y educativas permite realizar algunas con-
sideraciones primarias:

a) los sectores menos favorecidos tienden a mejorar el grado de cobertu-
ra preescolar. Asi, los dos quintiles de menor ingreso, los sectores con ne-
cesidades basicas insatisfechas, los mas empobrecidos (en 1997), aquellos
en situacion critica en términos de integracion social, y los menos educa-
dos, aumentaron su escolarizacion inicial en el periodo 1991-1997;

b) los indices que miden la relacion entre coberturas de estratos extremos
muestran una tendencia de disminucion en las distancias, ya que se regis-
tra un descenso mayoritario de las disimetrias (por necesidades basicas
insatisfechas, por tipo de pobreza y por clima educativo del Hogar) y una
estabilidad en la desigualdad de cobertura segun distribucién del ingreso
y linea de pobreza?®;
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c) los grupos privilegiados mantienen sus grados de cobertura historica-
mente altos, y si bien las disimetrias entre sectores siguen existiendo, las
distancias entre ellos estan tendiendo a disminuir. Las diferencias mayo-
res se observan en términos de la variable ‘integracién social’. Aquellos
gue se sitlian en el polo de la inclusién social y econémica se introducen
en el sistema educativo, en 1997, doblemente que aquellos ubicados en el
extremo de la exclusién social. Sin embargo debe reconocerse que si se
observa el indice de integracion social, en los nacleos sociales mas resis-
tentes se ha producido en los ultimos afios una reduccion significativa en-
tre sus polos extremos. Por otra parte, las diferencias menores se consta-
tan en la variable ‘capital educativo del Hogar'.

Los impactos en la distribucion de la matricula publica en Montevideo

Hasta aqui se han examinado desde mediados de la década del '90 el cre-
cimiento de la matricula en educacién inicial y la evoluciéon de la cobertura
preescolar publica. Resta saber cuales son los impactos de este proceso en la
distribucion de la matricula publica. Dicho de otro modo: ¢se han cumplido
las metas de discriminacion positiva? Esta inquietud puede tener una respues-
ta parcial a partir del examen realizado anteriormente, debido a que los datos
estadisticos analizados hasta el momento incluian conjuntamente a la pobla-
cion preescolar matriculada en las esferas publica y privada.

Corresponde entonces examinar los impactos especificos al interior del
sistema de educacion inicial publico. Interesa analizar si el proceso de creci-
miento global de la matricula afect6 la distribucion de los diferentes sectores
de la poblacién enmarcados en dicho sistema.

En primer lugar, en la Tabla 19 se constata que los sectores con menor
participacion en la distribucién del ingreso (quintiles 1 y 2) muestran un des-
censo entre 1991 y 1993, recuperandose entre 1994 y 1997. Esta mejora per-
mite que el primer quintil de ingresos obtenga su mayor participacion en el Gl-
timo afo de la serie, ocupando casi un 49% de toda la matricula. No sucede
lo mismo con el segundo quintil visto que la recuperacion de los Gltimos afios
no le es suficiente para alcanzar los niveles de cobertura que exhibia al inicio
del periodo (27,9% en 1991 y 23,7% en 1997).

Los quintiles 3 y 4 registran una trayectoria similar puesto que aumentan
en afios intermedios y descienden posteriormente (en 1997 el tercero y en
1994 el cuarto). Los valores para 1997 muestran para estos quintiles una si-
tuacion un poco mas favorable a la del inicio, pero perdiendo privilegios ob-
tenidos en la mitad del periodo. El quintil méas favorecido en la distribucion
del ingreso presenta una trayectoria similar a la de los dos anteriores: aumen-
ta en afios intermedios y disminuye al final del periodo. No obstante, la dife-
rencia consiste en representar en 1997 una proporciéon menor respecto a 1991.
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Tabla 19

Evolucion de la distribucion de la matricula publica en educacion
preescolar segun distribucién del ingreso (1991-1997)

Afo
Categoria 1991 1992 1993 1994 1997
Quintil 1 46,7 43,7 36,2 43,6 48,8

Quintiles Quintil 2 27,9 24,8 20,3 23,6 23,7
De Quintil 3 11,5 15,4 18,3 19,2 13,6
Ingreso Quintil 4 10,0 11,6 15,7 9,2 10,3

Quintil 5 4,4 4,6 9,8 4,4 3,6

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: seguin datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS).

Teniendo en cuenta el proceso de expansién de la matricula de los Ultimos afios
es posible afirmar que los sectores de menor participacion en el ingreso han obteni-
do resultados favorables Esta tendencia se hace evidente para el primer quintil que
aumento en mas de un 5% su participacion, entre 1994 y 1997, en este nivel educati-
vo. Mientras tanto, los quintiles intermedios y de mayor ingreso presentan una pér-
dida en la distribucién global de la matricula. En suma, de 1994 a 1997 los dos pri-
meros quintiles pasaron de representar el 67,2 al 72,5% de la matricula, en tanto que
los tres quintiles de mayor ingreso descendieron de un 32,8 a un 27,5% de la matri-
cula. Existe entonces una transferencia de mas de cinco puntos porcentuales de la
matricula desde los sectores mas favorecidos a los desfavorecidos en los primeros
afios de la reforma educativa.

El examen de los cambios producidos en la distribucion de la matricula es insu-
ficiente si no se repara en los tamafios poblacionales de los sectores con diferente
concentracién del ingreso. Eso significa que la magnitud de los cambios intersecto-
riales sdlo puede ser completada considerando los volimenes subpoblacionales,
puesto que las modificaciones porcentuales tienen efectos disimiles segiin cual sea el
punto de partida. Ademas, considerando que desde 1995 se verifica un crecimiento
sustantivo de la matricula publica en educacion inicial, es altamente significativo me-
dir la contribucién diferencial de los sectores socioeconémicos al aumento global?.

Tabla 20

Evolucion del volumen de la poblacion preescolar
en educacién publica por quintiles (1995-1999)

ARo

Categoria  1995(a) 1996(b) 1997(c) 1998(d) 1999(e) Diferencia(ela)

Quintil1 6.790 8.955 9.987 11.653 12.103 5.313
Quintiles Quintil 2 3.676 4.847 4.850 5.659 5.878 2.202

De Quintil 3 2,990 3.944 2783 3.247 3.373 383
Ingreso  Quintil4 1433 1.890 2.108 2.459 2.554 1.121
Quintil5 685 904 737 860 893 208

Fuente: seguin datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS) y Adminis-
traciéon Nacional de Ensefianza Publica.
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La Tabla 20 ilustra el incremento de la poblacion preescolar por quintiles.
Resulta evidente que los sectores de la poblacién que mayoritariamente se in-
corporaron a la educacién inicial publica pertenecen a los sectores de menor
ingreso. Més de 5000 nifios pertenecientes al primer quintil y mas de dos mil
nifios pertenecientes al segundo quintil se incorporaron a la escuela publica
para recibir atencién preescolar en los afios que se analizan, mientras que el
aumento de poblacién perteneciente a los tres restantes quintiles no llega a ser
de dos mil nifios.

Gréafico 2

Crecimiento total de la matricula preescolar publica
por quintiles Montevideo (1995-1999)
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Fuente: segun datos del Programa de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS) y Adminis-
tracion Nacional de Ensefianza Publica.

En sintesis, del analisis discriminado del crecimiento de la matricula en los
ultimos afios se desprende que el contingente mayoritario de los menores que
ingresaron a educacion publica preescolar en Montevideo proviene de los sec-
tores que concentran la menor proporcion del ingreso total. Cabe subrayar que
la incorporacion masiva de este sector de poblacion modifica la distribucién de
la matricula disminuyendo la brecha entre los grupos extremos de ingresos.

En lineas generales, como un balance de esta cuestion, es posible afirmar
que los cambios producidos por la reforma revelan un crecimiento global de
la matricula en educacién inicial desde 1995, y a la vez se tendi6 a universali-
zar el servicio de educacion inicial en la poblacion de cuatro y cinco afios. El
aumento registrado ha significado también un crecimiento importante de la
cobertura preescolar publica para todo el pais (tres a cinco afios), de modo tal
que tres de cada cuatro nifios en estas edades reciben educacion preescolar
desde la 6rbita estatal, con un peso mayor de cobertura del Estado en el Inte-
rior que en Montevideo.
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Al mismo tiempo se observa una participaciéon mayor de los sectores me-
nos favorecidos de la sociedad. Los indicadores que miden desigualdad estruc-
tural o de oportunidades sefialan una tendencia positiva hacia los grupos so-
cioecondmicamente bajos, en términos de un incremento de su participacion
en la cobertura preescolar. Por otro lado, también es cierto que los estratos
mas favorecidos mantuvieron su grado de cobertura en la generalidad de los
indicadores medidos.

La tipologia de integracion social ensayada es la que mejor explica las dis-
tancias de escolarizacion inicial. La combinatoria de necesidades bésicas cu-
biertas y superacion de la linea de pobreza tiene un impacto directo sobre las
posibilidades de cumplir con la educacién temprana de los nifios. Por el con-
trario, Hogares debajo de la linea de pobreza y con necesidades basicas insa-
tisfechas siguen siendo los menos beneficiados, si bien han mejorado su inser-
cion educacional. Se registra también un descenso continuo en las asimetrias
generadas por la variable educativa: los grupos menos educados comienzan a
acceder a la cobertura preescolar disminuyendo asi su distancia respecto a los
maés educados.

Las modificaciones de la segunda mitad de la década del ‘90 son indicati-
vas de que la intervencidn publica logré incidir en la ampliacién de la cober-
tura preescolar en los estratos pobres de la sociedad. Esta intervencion se hi-
zo utilizando y renovando la capacidad institucional existente, asi como tam-
bién aprovechando la orientacién tradicional del sistema. Esto significa que
una matriz educativa universalista se logré adaptar a los nuevos tiempos, con-
siguiendo focalizar y por ende favorecer la inclusion de sectores infantiles que
aparecian excluidos de la educacidn inicial. Este tipo de alternativa de politi-
ca publica deja en evidencia la falsa dicotomia entre universalizacion y foca-
lizacién, que han sido ampliamente consideradas como excluyentes o contra-
dictorias. En este sentido, la ampliacién de los servicios estatales de educacion
inicial parece haber tenido efectos positivos en la reduccién de las distancias
sociales pese a no eliminarlas.

De cualquier manera, la presencia del Estado en este campo rompe la ba-
rrera representada por los déficit educativos, pero cabe suponer que aun en-
cuentra resistencias alli donde conviven escasos recursos monetarios y falta
de cobertura de alguna necesidad basica.

El analisis del caso uruguayo deja en evidencia como juegan los factores
domeésticos en la implementacion tanto de ésta como de otras reformas socia-
les. De esta manera se descartan las opciones genéricas y homogeneizantes
que advierten sobre el potencial beneficio del retiro del Estado del conjunto
de areas donde clasicamente intervino sin tomar en cuenta los rendimientos
obtenidos en las mismas. Si se atiende el campo de la educacion de una ma-
nera contextualizada, todo parece indicar que los cambios se procesaran de
acuerdo a las acumulaciones nacionales en dicha arena de policies, y alli don-
de existié un Estado histéricamente incidente y con buenos resultados en esa
materia se torna imposible descartar su presencia en estos procesos de revi-
sion.
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El polo social de proteccion a la infancia
Caracterizacién nacional

El estudio de las instituciones involucradas en la atencién a la infancia en
situaciéon de carencias criticas muestra una considerable variabilidad. Una
primera aproximacion permite identificar la presencia de poco més de cuatro-
cientas instituciones, distribuidas un 35,7% en la capital y un 64,3% en el res-
to del pais (Tabla 21).

El analisis global indica que poco mas de la tercera parte de las institucio-
nes adopta la modalidad de CAIF (iniciativa de caracter mixto), y practica-
mente un 60% es de tipo filantrépico. En el Gltimo caso es la sociedad civil la
que en principio lleva adelante el servicio respectivo. Existe otro conjunto de
instituciones con caracteristicas diferentes que ha sido excluido del estudio
debido a su baja frecuencia: la categoria “otros” de la Tabla 21, que represen-
ta un 6,7% a nivel nacional. Se trata tanto de iniciativas mixtas entre los mu-
nicipios y la sociedad civil y/o de instituciones que realizan ayudas puntuales
ante situaciones de emergencia social que involucran a la infancia.

La discriminacion de estos tipos institucionales segun area geografica se-
fiala que las iniciativas mixtas tienen comparativamente una mayor presencia
en el interior (regién nacional que excluye la capital del pais), casi un 45%,
mientras que las instituciones filantrépicas son mayoritarias en Montevideo,
con un 73,6%. Esta distribucién geogréafica de los centros podria estar indi-
cando una dependencia mayor de la esfera publica en el interior, y a la vez la
existencia de sujetos extra-estatales mas consolidados en la capital.

Tabla 21
Tipos de institucion segln area geografica

Area geografica

Institucion Montevideo Interior Total
CAIF 22 116 138
(15,3) (44,8) (34,2)
Filantropico 106 132 238
(73,6) (51,0) (59,1)
Otros 1 2 3
0,7) (0,8) (0,7)
Total 144 259 259
(35,7) (64,3) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

La Tabla 22 permite estudiar el tipo de prestaciones por area geografica para
trescientos cuarenta y nueve casos?. En primer lugar, una amplia mayoria, el 54,4%
de los centros, ofrece servicios de guarderia o integral, y més del 40% brinda ayudas
exclusivamente en alimentacion o educacién (22,1 y 20,1% respectivamente). Si exis-
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te una superioridad de los servicios de guarderia o integrales, esto es mas exacto en
el Interior del pais donde priman en un 62% frente a un 42% en la capital. Mientras
que las prestaciones de alimentacion son similares en Montevideo e Interior (poco
mas del 22%), los servicios educativos en la capital duplican relativamente a los del
resto del pais. Si practicamente un 30% de los centros de Montevideo brinda un ser-
vicio educativo con exclusividad, en el Interior lo hace poco mas de un 14%.

Si ademas se considera que los servicios integrales se caracterizan por ofre-
cer al menos atencidn alimentaria y educativa, pueden realizarse nuevas estima-
ciones. Adicionando los servicios integrales a los de alimentacién, se obtiene que
practicamente un 76,5% de los centros incluye en sus servicios atencion alimen-
taria y esto se discrimina territorialmente (Montevideo: 65%; Interior: 83,5%).

Puede realizarse un analisis similar al anterior si se consideran conjunta-
mente los servicios integrales y educativos, recordando que los primeros in-
cluyen a los del segundo tipo. Un 74,5% de los centros del pais presta apoyos
educativos. No obstante, existe una cierta diferencia que surge del analisis por
grandes areas: en Montevideo un 81,8% de los centros incluye servicios edu-
cativos, contra un 76,3% de los del Interior.

De estas estimaciones surge que los servicios en Montevideo incluyen
“més educacion” mientras que en el Interior brindan “més alimentacion”. Es-
to indica que las potencialidades de desarrollo que vayan mas alla de la pro-
puesta alimentaria (y por ende de la satisfaccion de carencias mas complejas)
son mas factibles en la capital, es decir, alli donde se constata una mayor ex-
pansion de las estructuras sociales y econémicas.

Servicios exclusivamente “extra-alimentarios” o “extra-educativos” son
poco frecuentes (3,4%), y refieren a centros que ofrecen prestaciones a pobla-
ciones con problematicas especificas mas alla de la nutricion y de la ensefian-
za. Su escasa representacion los excluye de un analisis mas preciso.

Tabla 22
Tipo de servicio por region
Region

Tipo de Servicio Montevideo Interior Total

Guarderia/integral 55 135 190
(42,0 (61,9) (54.4)

Alimentacion 30 47 77
(22,9) (21,6) (22,1)

Educacion 39 31 70
(29,8) (14,2) (20,1)

Otros 7 5 12
(5.3) (2.3) 3.4

Total 131 218 349

(100) (100) (100)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).
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La Tabla 23 presenta el nimero de nifios (bajo y alto con punto de corte
en la mediana, es decir setenta nifios) discriminado por area geografica. Si
bien las diferencias no son altamente significativas, en el Interior tienden a
predominar los grupos con cifras de hasta setenta nifios (62,6%), mientras que
en Montevideo la situacion es mas equilibrada. En la capital se verifica la pre-
sencia de centros con mayor nimero de nifios, debido seguramente a una su-
perior acumulacioén histérica de condiciones locativas o a mayores disponibi-
lidades de recursos humanos y estructurales.

Tabla 23
Cantidad de nifios por region
Region

Numero de nifios ~ Montevideo Interior Total

Bajo 53 102 155
(53,5) (62,6) (59,2)

Alto 46 61 107
(46,5) (37,4) (40,8)

Total 99 163 262

(100) (100) (100)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: CIESU.
“Numero de nifios (bajo: hasta setenta nifios; alto: mas de setenta nifios).

El andlisis de cobertura preescolar por region (Tabla 24) no indica dife-
rencias significativas. Tanto en Montevideo como en el Interior del pais los
porcentajes de centros que incluyen atencion de preescolares son préximos al
95%, cifra observada a nivel nacional. De todas formas, en el Interior existe
una leve diferencia a favor de centros que atienden preescolares.

Tabla 24

Cobertura preescolar por region

Cobertura Region
preescolar Montevideo Interior Total
Incluye 36 115 151
(92,3) (96,6) (95,6)
No incluye 3 4 7
(7,7) (3.4) (4,4)
Total 39 119 158
(100) (100) (100)

Preescolares (Poblacion de cero a cinco afios).
Fuente: Instituto de Comunicacién y Desar rollo del Uruguay (ICD). Codificacién: CIESU.

El analisis global de la participacion de voluntarios muestra una estructu-
ra similar entre Montevideo e Interior. De todos modos se observa un involu-
cramiento levemente superior de voluntarios en la capital. Mientras cerca del
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60% de los centros de la capital tiene participacion alta, poco mas del 40% de
los centros del Interior esta en la misma situacién (Tabla 25).

Tabla 25

Presencia de voluntarios por region

Presencia Region

de voluntarios* Montevideo Interior Total

Baja 19 40 59
(41,3) (57,1) (50,9)

Alta 27 30 57
(58,7) (42,9) (49,1)

Total 46 70 116

(100) (100) (100)

Fuente: ICD. Codificacion: (CIESU).
*Presencia de voluntarios (baja: uno a diez; alta: mas de diez)?

El examen de la Tabla 26 expresa en primer lugar que las instituciones pio-
neras datan del siglo anterior. El primer periodo, de 1830 a 1904, caracteriza-
do por la construccion del Estado Nacion, registra la creacion de las primeras
instituciones de esta naturaleza. El momento posterior de formacion del Esta-
do de Bienestar, 1905-1930, presenta todavia una cifra poco significativa, sélo
un 4% de estas organizaciones. El tercer periodo, relativo a la consolidacién de
este tipo de Estado de proteccién muestra un aumento significativo, fundando-
se un 8% de las instituciones existentes hasta el presente. Las siguientes fases
histéricas contintian expresando un crecimiento progresivo, aunque lento, vis-
to que en el periodo de crisis del modelo de desarrollo de corte proteccionista,
1961-1973, surgen un 12% de los centros; y en el periodo autoritario, de replie-
gue de la sociedad civil, 1974-1985, un 16%. Evidentemente, el hecho mas sig-
nificativo estd constituido por la explosion institucional que se produce en el
periodo post-dictatorial. Practicamente el 60% de las organizaciones existentes
en el pais orientadas al trabajo con infancia fueron fundadas en la tltima dé-
cada y media. Y discriminado por area geografica, entre 1986 y 1998, se crea-
ron la mitad de los centros existentes en Montevideo y practicamente las dos
terceras partes de aquellos situados en el Interior del pais.
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Tabla 26

Periodo de fundacion de
las instituciones segun region

Periodo Region Regidn
de fundacion  Montevideo  Interior Sub-total Montevideo  Interior Total
1830-1904 2 e 2

(2,0) 0,9 (100,00 - (100,0)
1905-1930 5 4 9

(5,0) (3,0) (3.9 (55,6) (44,4)  (100,0)
1931-1960 14 5 19

(13,9) (3,8) 8,2 (73,7) (26,3) (100,0)
1961-1973 14 14 28

(13,9) (10,6) (12,0 (50,0) (50,0) (100,0)
1974-1985 15 22 37

(14,9 (16,7) (15,9) (40,5) (59,5)  (100,0)
1986-1998 51 87 138

(50,5) (65,9) (59,2) (37,0) (63,0)  (100,0)
Total 101 132 233

(100,00 (100,00  (1000) (100,00  (100,0)  (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

El analisis de mas de un siglo y medio de creacion de organizaciones civiles se-
fiala que hasta el tercer periodo la mayoria de ellas se localizaban en la capital del
pais. En el cuarto periodo se constata un “empate regional”: se funda la misma can-
tidad de centros en las dos grandes areas. En los dos ultimos periodos se invierte
la relacion: se fundan en términos absolutos y relativos mas instituciones en el In-
terior que en la capital. Eso significa que desde 1974 la relacion de fundacion es
aproximadamente de seis centros en el Interior por cada cuatro en Montevideo.

Caracterizacion de Montevideo

La Tabla 27 proporciona informacién sobre los distintos programas que
se brindan en los centros segun el tipo institucional. En los filantrépicos pri-
man los servicios de guarderia/integral y educativos (37,2% y 30,9% respecti-
vamente), pero comparativamente es donde se detecta un mayor porcentaje de
servicios exclusivamente de alimentacion. En los CAIF predominan los servi-
cios de guarderia/integral y educativos con guarismos similares. Es aqui don-
de se registra una mayor cobertura exclusivamente educativa. De acuerdo a
otros tipos de informacidn?, en estos centros las prestaciones de caracter in-
tegral deberian ser mayoritarias. Es posible que exista cierta informacion ine-
xacta, y que los CAIF que ofrecen servicios educativos en la practica desarro-
llen un programa integral con la poblacién beneficiaria.
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De todas formas, es de interés reparar en el fuerte componente educativo
presente en los servicios que contemplan la asistencia del Estado. Tal como se
hizo antes para el caso nacional, se puede considerar también aqui que los ser-
vicios integrales incluyen tanto la atencion alimentaria como la educativa. Si se
adicionan los centros con servicios integrales y de alimentacion, se constata una
mayor presencia de servicios alimentarios en los centros filantropicos (61,7%)
que en los CAIF (57,1%). De igual modo, si ahora se consideran conjuntamente
los centros con atencion integral y educativa, se observa en primer lugar a los
CAIF (81%) y en menor proporcion a los centros filantropicos (68,1%).

Tabla 27
Tipo de servicio segun instituciones (Montevideo)
Tipo de Tipo de institucion

servicio CAIF Filantrépico Total

Guarderia/lntegral 8 35 43
(38,1) (37,2) (38,1)

Alimentacion 4 23 27
(19,0 (24,5) (23,9)

Educacion 9 29 38
(42,9) (30,9) (33,6)

Otros 7 7
(7.4) (6,1)

Total 21 94 113
(100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

La lectura de la Tabla 28 no proporciona nueva informacién sustantiva. La
relacién entre cantidad de centros con nimero bajo y alto de asistentes tiende a
mantenerse en los diferentes tipos institucionales. Asi, tanto en los CAIF como
en los centros filantropicos son similares los porcentajes de centros con bajo y
alto nameros de nifios. Para la totalidad de los centros situados en la capital del
pais, el nUmero de nifios resulta independiente del formato institucional.

Tabla 28
NuUmero de nifios segln instituciones (Montevideo)
Tipo de Institucién

NuUmero de nifios CAIF Filantropico Total
Bajo 7 45 52
(53,8) (53,6) (53,6)
Alto 6 39 45
(46,2) (46,4) (46,4)
Total 13 84 97
(100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: Centro de Informaciones
y Estudios del Uruguay (CIESU). "Cantidad de nifios (baja: hasta setenta nifios; alta: mas de setenta nifios).
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El analisis de la Tabla 29 indica la existencia de una asociacién entre co-
bertura preescolar y tipo de institucion. Mientras que en nueve de cada diez
CAIF la cobertura incluye preescolares, en los centros filantrépicos la relacion
tiende a invertirse ya que mas de la mitad no atiende a este tipo de poblacion.
Evidentemente los CAIF estan focalizados en los primeros afios de la infancia.

Tabla 29
Cobertura preescolar segun tipo institucional (Montevideo)

Cobertura Tipo de Institucién

preescolar CAIF Filantropico Total

Incluye 9 12 21
(90,0) (44,4) (56,8)

No Incluye 1 15 16
(10,0) (55.,6) (43,2)

Total 10 27 37

(100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU). *Preescolares (Poblacion de cero a cinco afios).

De acuerdo a la Tabla No 30 sélo en los centros filantropicos se verifica
una relativa presencia de personal voluntario. El caracter mas asistencialista
de estos centros tal vez sea una de las causas que explique su mayor capaci-
dad de atraccion de voluntariado.

Tabla 30
Presencia de voluntarios segun tipo institucional (Montevideo)
Presencia de Tipo de Institucion
voluntarios* CAIF Filantrépico Total
Baja 1 21 22
(50,0 (48,8) (51,1)
Alta 1 22 23
(50,0) (51,2) (48,9)
Total 2 43 45
(100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU). "Presencia de voluntarios (baja: uno a catorce;
alta: mas de catorce).

El analisis fundacional de las instituciones muestra nuevamente el gran
impulso que se produce en el ultimo periodo considerado (Tabla 31). Los da-
tos indican que hasta 1985 se habian fundado la mitad de las instituciones to-
tales de Montevideo. Es altamente significativo que el 50% restante de ese uni-
verso organizacional se constituyera entre 1986 a 1998. Esto cobra especial re-
levancia para los CAIF, ya que el 83,3% de estos centros se crearon en este Ul-
timo periodo, coincidente con el lanzamiento de este programa. Importa ad-
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vertir, que no se debe confundir el surgimiento de un CAIF con la institucion
social que lo comprende, ya que la misma pudo fundarse con anterioridad.

Es claro que la emergencia de los CAIF guarda estrecha relacién con el
Programa de Atencidn Integral a la Infancia inaugurado en 1986 y co-finan-
ciado por UNICEF y el Gobierno Nacional. Resulta llamativo que en este pe-
riodo surge también una proporcion significativa de nuevas instituciones de
tipo filantropico (45,3%). De cualquier manera, importa subrayar que su pau-
ta de creacion tendié a ser evolutiva ya que los primeros en constituirse datan
del siglo anterior.

Tabla 31
Periodo de fundacidn segun tipos institucionales (Montevideo)
Periodo de Tipo de institucién
fundacion CAIF Filantrépico Total
1830-1904 2 2
2,3) (2,0)
1905-1930 5 5
(5,8) 5,1)
1931-1960 2 11 13
(16,7) (12,8) (13,3)
1961-1973 14 14
(16,3) (14,3)
1974-1985 15 15
(17,4) (15,3)
1986-1998 10 39 49
(83,3) (45,3) (50,0)
Total 12 86 98
(100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

Si existe una relacion equilibrada en cuanto al nUmero de nifios en los
programas CAIF y filantrdpicos, en cambio cuando se analizan cantidad de
beneficiarios de acuerdo a los tipos de servicio se encuentra una leve diferen-
ciacion (Tabla 32). Asi, en los servicios de alimentacion tienden a predominar
grupos con alto nUmero de nifios, y en los servicios integrales y educativos la
situacion se invierte. Probablemente estos ultimos servicios requieran una
atencion especializada mayor, siendo necesario para su funcionamiento un
numero reducido de beneficiarios. En cambio, en los servicios que ofrecen ali-
mentacion en forma exclusiva, seguramente primen criterios de atencion de la
necesidad basica en cuestion, y las limitaciones en el tamafio de la poblacion
objetivo se utilicen como una pauta secundaria vinculada estrechamente con
los recursos alimentarios disponibles.
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Tabla 32
NUmero de nifios segun servicios (Montevideo)

Tipo de servicio

NUmero de Guarderia/

nifos* integral Alimentaciéon  Educacion Total

Bajo 21 10 16 50
(58,3) (43,5) (53,3) (54,3)

Alto 15 13 14 42
(41,7) (56,5) (46,7) (45,7)

Total 36 23 30 92

(100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU). *NUmero de nifios (bajo: hasta setenta nifios; al-
to: mas de setenta nifios).

En la Tabla 33 se examina la trayectoria histdrica de los tipos de servicio.

El aumento significativo de instituciones registrado para el ultimo periodo se
verifica también en los servicios que ellas prestan. Se constata que mas del
50% de las instituciones que actualmente ofrecen alimentacion o educacion se
constituyeron entre 1986 y 1997. A diferencia los servicios de guarderia o in-
tegrales fueron inaugurados principalmente en los dos ultimos periodos
(23,3% entre 1974 y 1985; 36,7% entre 1986 y 1998)

Tabla 33
Periodo de fundacién segun tipos de servicio (Montevideo)

Tipo de servicio

Periodo de Guarderia/
Fundacion Integral  Alimentacion  Educacion Otros Total
1830-1904 2 2
(8,0 2,2)
1905-1930 3 2 5
(10,0) (8,0 (5.6)
1931-1960 5 4 4 13
(16,7) (16,0) (14,3) 14,4
1961-1973 4 2 5 3 14
(13,3) (8,0) (17,9) (42,90  (15,6)
1974-1985 7 2 4 13
(23,3) (8,0) (14,3) (14,4)
1986-1998 11 13 15 4 43
(36,7) (52,0) (53,6) (57,1) (47,8)
Total 30 25 28 7 90
(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).
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La Tabla 34 permite una lectura diferente a la anterior. Se puede observar
aqui cual es el tipo de servicio predominante en los diversos periodos funda-
cionales de la institucién. La escasa informacién que se obtiene cuando se rea-
liza el andlisis por periodos impide realizar afirmaciones concluyentes. En los
ultimos afios de la serie existe una estructura practicamente de tercios, que su-
giere no obstante un cierto orden: en primer lugar se hallan los servicios edu-
cativos seguidos de los de alimentacion y por altimo los integrales.

Tabla 34

Tipos institucionales segun periodo fundacional (Montevideo)

Tipo de 1830 1905 1931 1961 1974 1986
institucion 1904 1930 1960 1973 1985 1997 Total
Guarderia/ 3 5 4 7 11 30
Integral (60,0) (38,5) (28,6) (53,8) (25,6) (33,3)
Alimentaciéon 2 2 4 2 2 13 25
(100,0) (40,00 (30,8) (14,3) (154) (30,2) (27,8)
Educacién 4 5 4 15 28
(30,8) (35,7) (30,8) (34,9 (31,1
Otros 3 4 7
(21,4) 93) (.8
Total 2 5 13 13 13 43 90

(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

En términos generales, el andlisis estadistico sobre este universo social
permite realizar una serie de apreciaciones para el total del pais y para Mon-
tevideo en particular. En ese sentido, cabe destacar:

a) una mayor presencia de instituciones sociales de proteccioén en el Inte-
rior del pais que en la capital;

b) la iniciativa mixta, el Plan CAIF, predominan en el Interior del pais y
las organizaciones filantropicas representan una abrumadora mayoria en
Montevideo. Seguramente, la extendida localizacion de los centros CAIF
en el Interior guarda relacién con la escasez de servicios de esta naturale-
Za en esa region;

c) la distinciéon Montevideo/Interior sugiere que la atencion a la infancia en
la capital del pais tiene un caracter més abarcativo. Los centros de Montevi-
deo focalizan sus esfuerzos en prestar servicios educativos, mientras que en
el Interior lo hacen en mayor medida en el campo de la nutricion. A su vez,
la capital tiene una captacion superior de menores y un peso levemente mas
acentuado de grupos numerosos de beneficiarios, y cuenta con mas personal
voluntario. Sin embargo existe un aspecto en el que se iguala el Interior y
Montevideo, relativo a la proporcién de centros que ofrecen prestaciones a
poblacion en edad preescolar, esto es, cerca de un 95% en ambas regiones;
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d) una explosion institucional de centros en el ultimo periodo considera-
do, mas significativa en el Interior, probablemente por la incidencia que
esta teniendo el mencionado Plan CAIF;

e) en el analisis exclusivo de Montevideo se detecta que en los centros fi-
lantrépicos tienen primacia las prestaciones de indole alimentaria en com-
paracion con los CAIF. Ello se debe evidentemente a que el disefio de este
Plan se asienta en servicios integrales. Por otra parte, se advierte una con-
formacion similar en la estructura de los grupos de beneficiarios en ambos
formatos institucionales, es decir, se distribuyen igualitariamente grupos
de nifios de diverso tamafio. A su vez existe una mayor participacion de vo-
luntarios en los centros filantrépicos, quizas por ser organizaciones con
una cierta una trayectoria asistencialista. Y una emergencia significativa
de organizaciones civiles en el periodo post-dictatorial, especialmente de
los centros CAIF, debido al lanzamiento de la propuesta en esos afios.

f) continuando el examen de la capital del pais en funcion del tipo de pres-
taciones que se brindan, se constata un mayor numero de asistentes en los
servicios de alimentacion que en aquellos dedicados a la atencién educa-
tiva o integral. Es posible que los criterios de incorporacion para la satis-
faccion de una necesidad basica como la nutricional impliquen menores
restricciones a la poblacién que cuando se trata de brindar cobertura en
otros rubros, ya que los mismos requieren personal con mayor califica-
cién y estructuras locativas adecuadas. Por otra parte, las instituciones a
cargo de servicios integrales fueron fundadas en su mayoria con anterio-
ridad a aquellas que ofrecen exclusivamente educacion o alimentacion. Si
bien no existe evidencia empirica suficiente, este hecho seguramente se
debe a la madurez e historia institucional. La posibilidad de que una or-
ganizacion civil instrumente propuestas integrales posiblemente dependa
de su experiencia en el campo de la infancia, por lo cual s6lo aquellas que
tienen determinado “camino hecho” estarian en condiciones de llevar ade-
lante este tipo de servicios.

Las organizaciones de proteccion asociadas al Estado: el
Plan CAIF (Centro de Atencién a la Infancia y a la Familia)

Caracterizacion general del Plan: emergencia y objetivos

El Plan CAIF comenzo6 a funcionar en el primer periodo democratico, en
1988, a través de un convenio entre UNICEF y el Estado uruguayo. Su surgi-
miento esta asociado a la constatacion de elevados indices de pobreza en de-
terminados sectores de la poblacién, particularmente en grupos menores de
catorce afios, y a la ineficiencia relativa del gasto social en diversos programas
dirigidos a combatir estas situaciones (Sintesis de las conclusiones y recomen-
daciones del Seminario hacia una propuesta educativa del Plan CAIF, 1996).

El Plan se propuso la creacion de Centros de Atencién a la Infanciay a la
Familia en todo el pais, encargados de tratar en forma integral la problemati-
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ca de nifos en edad preescolar mediante una colaboracién efectiva entre la 6r-
bita publica y la social. Esta ultima esfera habria de estar organizada en Aso-
ciaciones Civiles encargadas de autogestionar en forma eficiente, participati-
va y sostenible los Centros CAIF (Proyecto de Fortalecimiento del Plan CAIF,
1996). En un comienzo las actividades del Plan estuvieron financiadas con un
apoyo importante de la cooperacion internacional, especificamente de UNI-
CEF, pero a partir de 1992 los recursos que lo sustentaron fueron estrictamen-
te nacionales (Diez afios del Plan CAIF; muchos motivos para celebrar, 1998).

Entre sus objetivos generales figuran impulsar acciones integradas de los
organismos publicos, gobiernos departamentales y comisiones vecinales para
atender las necesidades de las familias con nifios preescolares que viven bajo la
linea de pobreza, asi como también mejorar la cobertura y la calidad de aten-
cion de los programas sociales mediante el desarrollo de estrategias, modalida-
des y metodologias innovadoras para el cuidado del nifio, la mujery la familia.
Dicho de otro modo, el Plan apunta a mejorar el bienestar y las condiciones de
desarrollo e insercién social de las familias en situacion de riesgo socioeconé-
mico mediante acciones en las areas de nutricién, atenciéon de la salud, educa-
cion y promocién familiar (Misién, objetivos y estrategias, INAME, 1998).

Entre sus objetivos especificos se encuentran: fortalecer la identidad y la
autoestima de los nifios y sus familias; desarrollar las capacidades intelectua-
les con actitud positiva hacia el aprendizaje, la lectoescritura y el pensamien-
to ldgico; ampliar la capacidad de expresién y comunicacion de la poblacion
beneficiaria; estimular la adquisicion de habitos que contribuyan a la forma-
cion de la autonomia del menor; capacitar a los grupos destinatarios en el area
de salud y nutricién; proporcionar oportunidades para el juego y la explora-
cion; y fortalecer el sentimiento de pertenencia del nifio a su nacleo familiar
(Propuesta de Educacion Inicial para el Plan CAIF, 1996).

Mas alla de sus objetivos generales y especificos, el Plan se proponia ini-
cialmente crear ciento cuarenta y cinco centros CAIF a nivel nacional, en la
busqueda de que estos se constituyeran en un referente comunitario de las fa-
milias. Hasta 1998 se habian conformado un total de ciento treinta y ocho
CAIF, concentrados fundamentalmente en el Interior del pais.

Tabla 35
Cantidad de CAIF/region
Region NuUmero de CAIF %
Montevideo 22 15,9
Interior 116 84,1
Total 138 100,0

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD) 1998. Codificacion: Centro
de Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU)>.

En una primera instancia es posible calificar esta iniciativa de protecciéon
en términos de una politica social de segunda generacion, en la medida en que
qguiebra el monopolio estatal en la definicién y prestacion de los servicios, in-
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corporando agentes de la sociedad civil y transformandose asi en una pro-
puesta de caracter mixto. La misma, ademas, trasciende la tipica sectorialidad
de los programas sociales, suscribiendo una nueva modalidad de intervencion
gue supone la interconexion de servicios. Para respaldar esta apreciacién pre-
liminar importa analizar en detalle, tal como se har4 en items posteriores, el
caracter integral de este programa, asi como la forma y el nivel efectivo de
participacion de la sociedad.

Independientemente de la emergencia del Plan y de las metas esenciales
trazadas, interesa conocer en profundidad las trayectorias especificas y los pro-
positos de los distintos centros CAIF cuando se instauraron como tales, tenien-
do como referente una muestra representativa de los localizados en Montevi-
deo. Este tipo de informacion de micronivel permite observar variaciones y as-
pectos sustantivos que el analisis genérico de un Plan por definicién no recoge.

La totalidad de los centros entrevistados tiene entre sus objetivos funda-
mentales la atencién a los menores de edad carenciados de la zona y la pres-
tacion de un servicio integral. Sin embargo, algunos dudan que les sea posible
alcanzar a la poblacion objetivo, es decir, la que se encuentra en una situacion
de mayor riesgo social, debido a la localizacion geografica del centro y a las
pautas de integracion que supone el ingreso al CAIF.

No sé si se llega a los méas carenciados. Algunos casos si, otros no tanto.

Porque en definitiva los mas carenciados no acceden mucho a este tipo de
servicios por el desconocimiento o porque tienen miedo. Cuando se empie
za con las minimas exigencias de decirles como los tienen que traer dia a
dia, como que a veces eso les provoca la limitante de no venir mas (...). La
gente que viene tiene habitos de trabajo y tienen otra forma de vida (...)
(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Por otra parte, es posible clasificar a los CAIF montevideanos de acuerdo
a su forma de emergencia: por un lado aquellos que surgieron como una enti-
dad barrial especifica y mas tarde se transformaron en CAIF, y por otro los que
nacieron enmarcados en el Programa. Esta diferenciacion en su forma cons-
titutiva no es menor a la hora de plantearse la proyeccion de sus objetivos, y
especialmente su identidad institucional. Los que tuvieron un nacimiento in-
dependiente reivindican su origen como una marca de identidad y la promo-
cién barrial como una meta histérica mas alla de los servicios que prestan, y
su incorporacién al Plan es planteada en términos de una estrategia de super-
vivencia econdmica. Los restantes simplemente se identifican con el Plan.

Este centro naci6 por necesidad de los vecinos, (...) presentamos el proyec
to de todo el centro, no sélo de la parte de guarderia, a (...) Espafia para
pedir dinero (...). Con ese dinero se construyd el centro tal cual es ahora,
después vimos que era necesario tener una guarderia. Porque la guarderia
iba a ser una cosa secundaria. Ibamos a hacer talleres para mujeres. Por
que las mujeres en la zona son como las que estan mas desprotegidas en
cuanto a oficio, en cuanto a preparacién. Cuando llegé el momento vimos
que era al revés, teniamos que tener una guarderia para que las mujeres se
pudieran capacitar y para que (...) pudieran salir a trabajar. Entonces ahi
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(...) que nos hicimos un centro CAIF por el tema del convenidentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Nosotros estamos funcionando desde 1989. (...) Ahora a partir del 7 de
abril fuimos asimilados a centro CAIF, pero nuestra obra va mas alla (...),
nuestro objetivo esta plasmado desde mucho antes. La obra no es CAIF
(...). Ella va a responder a las necesidades de los nifios de la zona, de ba
jos recursos econémicos. Asi surge la obra (...). Luego va creciendo (...),
nuestro centro se va transformando. Ahi al no tener recursos (...), ya que
los recursos obtenidos de la paroquia, realmente no alcanzan para las as-
piraciones de lo que pretende la obra se firman convenios con INAME, con
Intendencia, con INDA (que es la que nos da toda la parte de alimenta
cion) (...). Asi es como este centro es designado ahora CAIF, pero no hay

un gran cambio en cuanto a la propuestgentrevista en profundidad a re-
presentante del CAIF).

Servicios y cobertura

A través de sus centros barriales y regionales el Plan CAIF ofrece servicios
de atenciodn integral a preescolares, lo que se traduce en la préactica en educa-
cion inicial incluyendo nutricién (tres ingestas diarias: desayuno, almuerzo y
merienda), estimulacién psicomotriz y cierto nivel de cobertura en salud, al-
canzando originalmente a un espectro de nifios de dos a cinco afios (Finali-
dad, Estrategias y Organizacion del Plan CAIF, 1996; Tejiendo la red CAIF,
1997). El horario de atencién es de ocho horas diarias semanales, lo que posi-
bilita un trabajo en profundidad con los menores y facilita la incorporacion al
mercado de empleo de sus padres o tutores.

En la actualidad el grupo etario de referencia del Plan se ha redefinido, di-
rigiéndose a menores de dos y tres afios, debido a que la reforma de la Educa-
cion Publica de 1995 se plante6 entre sus principales cometidos la expansion
de la ensefianza preescolar desde los cuatro afos de edad. Si bien esta transi-
cion aun no se completé por diversas razones (entre ellas el timing de instru-
mentacion de la reforma publica en este nivel, la capacidad locativa alcanza-
day la reduccion efectiva del horario de atencion que supone dicho traspaso),
todo hace pensar que en el futuro inmediato el Plan CAIF se concentrara en la
poblacion infantil de menor edad.

Hoy la situacion ha cambiado literalmente (...) nosotros en este afio tene

mos que plantearnos el tema de ir hacia edades mas tempranas. Lo cual es
una oportunidad fantastica porque los problemas se generan en edades
muy tempranas (...). El hecho de que haya una mayor cobertura por par
te de primaria en cuatro y cinco afos hizo que nosotros pudiéramos (...)
cubrir nifios de dos y tres afios. Nifios de cuatro tenemos pocos (...) por
que hay lugares donde la Administracién Nacional de Educacién Publica
—ANEP- no los absorbié, no hay cupos. Esa es la razén mas importante.
Después hay un grupo de nifios de cuatro afios que se han quedado en el
CAIF pero por otras razones, mas de tipo social, que son ocho horas de
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atencion (...) porque sus familias han hecho criticas, que necesitan una
atencion integral de ocho horas. (...). La poblacion objetivo cambi6 en el
tramo de edad (Entrevistas en profundidad a representantes del Plan
CAIF).

El Plan tenia como expectativas llegar a cubrir a diez mil nifios carencia-
dos en el mediano plazo a través de la instauracion de ciento cuarenta y cin-
co centros distribuidos en el territorio nacional, previendo una asistencia pro-
medio de sesenta y nueve nifios por centro (INAME/Plan CAIF, 1996). Al afio
de funcionamiento de este Programa, un estudio evaluativo sobre dieciocho
CAIF estimo6 que se estaban cubriendo mil doscientos nifios, 1o que significa-
ba alcanzar el 38% de la meta de cobertura (Zaffaroni C., Martinez P., 1989).
Analisis posteriores, indicaban la existencia de ciento veinte centros en el pais
a los cuales asistian alrededor de seis mil quinientos nifios entre dos y cinco
anos. El namero de beneficiarios promedio por centro se ubicaba en 61,1 con
un minimo de 35 y un maximo de 126 menores (Hacia una propuesta educa-
tiva, Plan CAIF, 1996).

Es posible afirmar que tanto la creacion de centros CAIF como los grupos
beneficiarios tienen un crecimiento sostenido, de acuerdo a las estimaciones
simples realizadas sobre la informacién existente en cincuenta y cuatro cen-
tros nacionales (Tablas 36 y 37).

Tabla 36

Informacion de poblacién CAIF/region

Region
Centros Montevideo Interior Total
Con informacion 13 41 54
Sin informacioén 9 75 84
Total 22 116 138

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU).

Tabla 37
Cantidad de nifios por CAIF/region

NuUmero de Region

nifnos Montevideo Interior Total
Informados 953 3.078 4,031
Estimados* 1.613 8.708 10.301

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacion: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU). *La estimacion se realiz6 aplicando una regla de
tres simple.

Las autoridades del Plan confirmaron la informacion estimada de cober-
tura de poblacién infantil. En este sentido, afirmaron:
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En general, (...) nosotros estaremos llegando ahora a once mil, doce mil nifios.
(...) Y en este momento debemos tener ciento ochenta socios, Asociaciones Ci -
viles (Entrevistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

De los CAIF ubicados en Montevideo, en un universo de trece centros que
cuentan con informacion, casi el 54% tiene una asistencia promedio menor a
setenta nifios, mientras que el 46% restante estd mas densamente poblado (Ta-
bla 38). Probablemente estas diferencias respondan, entre otras razones, a la
localizacién del centro, asi como a la existencia o no en la zona de otros ser-
vicios de naturaleza similar. Estos datos son indicativos de la ubicacion e in-
tensidad de la demanda social, y por ende permiten concluir que los servicios
que ofrece el Plan son utilizados en forma significativa.

Tabla 38

Poblacion/CAIF en Montevideo

NuUmero de nifios CAIF

Bajo 7
(53.8)

Alto 6
(46,2)

Total 13
(100,0)

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: Centro de In-
formaciones y Estudios del Uruguay (CIESU). *Numero de nifios (bajo: hasta setenta nifios; al
to: més de setenta nifios).

La tendencia de la informacion cuantificada se ve reafirmada a partir de
los datos aportados por los representantes de los seis CAIF entrevistados. Mas
alla de pequeiias diferencias, en la mitad de estos centros asisten grupos de en-
tre cincuenta y siete y setenta menores, y la mitad restante cubre entre un mi-
nimo de ochenta y un maximo de ciento cincuenta nifios. Interesa ademas se-
fialar que los centros de mayor densidad poblacional ejecutan a la vez otros
programas de educacion inicial, también de naturaleza publico-privada.

Si bien los CAIF estan cubriendo una demanda efectiva de cierta envergadura
en la medida en que ninguno de los entrevistados baja de sesenta preescolares, la de-
manda potencial es alin mayor. La tercera parte declard explicitamente tener una
lista de espera que en algunos casos representa un 60% de su actual cobertura.

Al dia de hoy sesenta y seis, veintidds por grupo. Y en listas de espera hay
bastantes, alrededor de cuarenta nifiogentrevistas en profundidad a re-
presentantes de CAIF).

Por su parte, las autoridades del Plan confirman la existencia de una am-
plia demanda social por la apertura y/o extension de los servicios brindados,
pero simultdneamente consideran que su canalizacion no puede hacerse de
manera automatica, colocando en peligro la coherencia del Programa y la ca-
lidad de las prestaciones.
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La demanda es enorme pero técnicamente es tiempo de una reflexion ser
nay de pensar de qué manera lo hacemos (...)Si bien la demanda es im-
presionante, el tema que hay que plantearse muy fuertemente es la susten
tabilidad en el tiempo. Me parece que hay que hacerse una serie de plan
teos muy fuertes porque una cosa es un programa con casi doscientos cen
tros. Eso es un tamario en el cual el crecimiento puede llegar a ser caético
(...) (entrevistas a representantes del Plan CAIF).

A partir de estos datos resulta pertinente considerar que una iniciativa re-
lativamente joven y ademas novedosa en su forma de implementacion, consi-
guiod alcanzar parte de las metas programadas en términos de instalacién de
servicios y cobertura de la poblacion asistida.

Pese a que no es objeto de esta investigacion llevar a cabo una evaluacion
de este programa, interesa conocer los criterios de focalizacion y selectividad
utilizados para captar a los grupos sociales en situacion de riesgo en la medi-
da que se pretende llegar a los sectores “excluidos” de las politicas sociales tra-
dicionales y facilitarles el acceso a los servicios. Si bien los criterios fueron va-
riando a lo largo de la implementacion del programa, en lineas generales apun-
ta a menores de cuatro afios que viven debajo de la linea de pobreza, discrimi-
nados entre mujeres embarazadas y con hijos lactantes, mujeres desempleadas,
y comunidades y familias en situacion de pobreza en areas urbanas y rurales
(Proyecto 1988; Finalidad, estrategias y organizacion del Plan CAIF, 1996).

Los analisis sobre este topico arrojan un balance sumamente positivo, pe-
ro a la vez ponen en evidencia las dificultades para atender a la poblacién mas
carenciada pese a la priorizacion politica asignada a este tema. Un estudio de
alcance nacional realizado en 1997 por el Centro Latinoamericano de Econo-
mia Humana (CLAEH) sobre una muestra de veinticuatro centros sefiala que
el Plan lleg6 a cubrir al 12, 6% de poblacion con NBI y a un 8% de menores
pertenecientes a Hogares pobres del pais urbano (Evaluaciéon CLAEH, 1997).
Al actualizar esta informacion con el Gltimo censo nacional (llevado a cabo en
el afio ‘96 y procesado con posterioridad a la finalizacién del estudio de refe-
rencia), las estimaciones indican una cobertura mas amplia del Plan hacia los
sectores desprotegidos, aunque las variaciones no son altamente significati-
vas: 15,2% de Hogares con NBIl y 9,7% en situacion de pobreza (Tabla 39).

Tabla 39
Cobertura de los CAIF en términos de NBI y linea de pobreza

Indicadores NUmero de nifos

sociales CAIF Poblacion %
NBI 5.663* 37.169 15,2
POBREZA 6.053** 62.209 9,7

Fuente: informacién del estudio CLAEH (1997) ajustado de acuerdo a las cifras del Censo Nacional
de Poblacion del afio 1996. * 72,6% de 7.800 (nifios de CAIF). ** 77,6% de 7.800 (nifios de CAIF).

Si se considera la distribucion interna de la poblaciéon atendida por el
Plan, la focalizacion tiene una alta significacion: casi un 73% de los nifios pro-
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viene de Hogares con NBI, y aproximadamente un 78% de Hogares que estan
por debajo de la linea de pobreza. Este éxito parcial parece responder a la lo-
calizacion de los centros, ya que el 80% de ellos se instal6 en zonas calificadas
como carenciadas (INAME/ Plan CAIF, 1996). Esta apreciacién se refuerza a
partir de sucesivas evaluaciones, las cuales sefialan que el lugar de instalacion
del centro incide no sélo en la facilidad de acceso al servicio, sino también en
la asiduidad de los menores (Zaffaroni C., Martinez P., 1989; Diagndstico De-
partamento de Trabajo Social, 1997).

Las entrevistas a los CAIF en la capital nacional reafirman la orientaciéon y
el esfuerzo por focalizar el servicio que brindan, tratando de favorecer a los me-
nores con mayores necesidades. De cualquier manera, la seleccion se realiza
basicamente entre la poblacién del barrio o zona de influencia, transforman-
dose el area geografica en un factor esencial, o mejor dicho en un instrumento
en si mismo de focalizacién de los beneficiarios. Cuando la ubicacion del CAIF
no se corresponde estrictamente con zonas pobres, la seleccién presenta algu-
nos problemas relativos a la determinacion del grupo social de referencia, en
la medida en que no se asocia con los sectores en serio riesgo social.

Se busca llegar (...) primero a los mas necesitados y después en la lista tie
nen prioridad aquellos que tienen mas necesidades insatisfechas (...) per
hacerlo tiene dificultades (...). Y esto es en parte por la zona de influencia,
aqui en si la poblacion marginal es poca. Todos mas o menos viven en
condiciones de pobreza minimas (...), pero la poblacion marginal (...) es
ta como mas alejada (...). También llegan nifios de ahi (...), pero el grueso
de la poblacién nuestra no es la mas margina{entrevista en profundidad

a representante de CAIF).

Los servicios que ofrece el Programa estan cargo de un grupo no muy ex-
tenso de profesionales o semi-profesionales. La mayoria de los centros dispo-
ne de una maestra coordinadora con titulo en educacién comun, y una mino-
ria cuenta con maestras especializadas en educacion inicial. El personal asis-
tente en tareas educativas posee en un 50% algun tipo de capacitacién en es-
te rubro. A su vez, el equipo educativo basico, constituido generalmente por
una maestra y dos auxiliares, esta reforzado por la presencia de psicologos,
asistentes sociales y médicos, aunque se reconoce la limitada dedicaciéon ho-
raria de estos profesionales. A esto se suma la presencia de encargados de ac-
tividades de servicio, como cocineras y limpiadoras (Propuesta de Educacion
Inicial Plan CAIF, 1996, Evaluacion CLAEH, 1997).

Algunos estudios estiman que el promedio de nifios por maestro es de 53,6
y por auxiliar de 22,7, pese a que se sefiala una importante variabilidad de si-
tuaciones. A su vez, se considera que las maestras coordinadoras desempefian
una multiplicidad de tareas ademas de las exclusivamente pedagdgicas, trans-
formandose en gerentes de la operativa de los centros (Diagnéstico, Departa-
mento de Trabajo Social, 1997). El equipo de trabajo bésico es rentado y la in-
corporacion de voluntarios en el servicio es practicamente nula.

Sin embargo, de las entrevistas efectuadas surge un grupo de CAIF que
cuenta con funcionarios honorarios. Esta aparente disonancia se diluye cuan-
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do se evidencia que este universo de asociaciones es altamente heterogéneo en
términos de encuadre institucional y amplitud de los servicios que ofrece. En
este sentido, la mayoria de los centros de la muestra, cuatro en seis, forma
parte de organizaciones mas amplias, ya sean instituciones religiosas, parro-
quias o Centros Asistenciales y de Promocién. Coincidentemente, los que se
enmarcan en dichas organizaciones declaran contar con voluntarios. En dos
casos especificos ese grupo honorario tiene cierta estabilidad y se lo sefiala co-
mo parte del servicio. En otros, en cambio, es rotativo e intermitente, y se lo
considera como un apoyo puntual.

Esta pertenencia a instituciones de matrices no sélo impacta en la consti-
tucion de sus equipos de trabajo, sino que imprime un rasgo adicional a estos
centros: en oportunidades el servicio exclusivamente CAIF es uno mas de un
conjunto de prestaciones que brindan, y en otras es el servicio central comple-
mentado o acomparfiado por otras actividades. De la informacién cualitativa
se desprende que la totalidad de estas organizaciones ofrece una amplia gama
de servicios, que puede clasificarse en cuatro categorias: a) apoyo escolar pa-
ra poblacion infantil y adulta (finalizacion del grado primario); b) talleres pa-
ra aprendizaje de oficios diversos para adolescentes; ¢) orientacion legal y ju-
ridica; d) atencion de salud, policlinicas. Una proporcidon importante de estos
servicios se realiza en convenio con el Estado, y un sector minoritario esta a
cargo de la institucién mayor.

Para ilustrar la diversidad de oferta de servicios asociada o vinculada a los
CAIF vale la pena reproducir segmentos de las entrevistas, que ademas de
plasmar las caracteristicas de los centros también son indicativos de su pro-
yeccioén y de su historia.

Aparte del CAIF, tenemos (...) Club de Nifios para nifios en edad escolar que
estan cubiertos por 4 horas. (...), y ademas policlinica, algunas especialidades,
pediatria, médico general y atencion psicoldgica, orientacién para padr
también abogadas para orientacion legal (...). Lo que pasa es que el CAIF (...)
es un engranaje mas de lo que es todo el centro asistencial en si. Es mas, es -
tamos por buscarle un nombre al CAIF para que se diferencie del centro en si
(...). Y este afio implementamos el taller de Carpinteria (...). Empezamos con
dos talleres para mujeres, uno de carpinteria que todavia esta, y uno de der

y confeccidn que no camind (...). Después con el tiempo se fueron inemen -
tando los servicios a medida que se veian las necesidades de la zona como co -
munidad (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Tenemos (...) el CAIF, pero también tenemos talleres de capacitacion de
adolescentesy (...) una policlinica (...), y talleres para mujeres adultas (...),
recibimos chicas de 13 a 17 afios (...) les ensefiamos de todo, peluqueria,
confiteria (...). Las chicas que no teminaron primaria tienen un apoyo de
dos maestras y después se les lleva al examen y si lo aprueban van al liceo
0 a la UTU (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Desde que fuimos designado CAIF (...) queda separado lo que es, por un
lado nuestros nifios de educacion inicial, y por el otro lado los escolares.
Los escolares pasan a formar otro convenio aparte que pertenece al club de
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nifios (...). También brindamos orientacién en Salud. Ahora, a medida
que el centro fue avanzando evidentemente (...) nuestra propuesta fueecr
ciendo. Entonces se trata de que el nifio reciba una formacion (...), tarn
bién una parte formativa con valores, se hacen talleres dindmico&ntre-
vista en profundidad a representante de CAIF).

Insercion institucional, formas de direccion y organizacion
Trayectoria del Plan CAIF

En sus once afios de vida el Plan fue cambiando de insercion institucional
en la esfera estatal. En su etapa inicial, hasta marzo de 1990, su instrumenta-
cién estuvo a cargo de la Comision Nacional del Menor, Mujer y Familia, inte-
grada por representantes de diversos Ministerios y organismos publicos vincu-
lados con la problematica de la infancia. A partir de una resolucién del Poder
Ejecutivo, en julio de 1990 se transfirié la responsabilidad de la instrumenta-
cién del Plan a la Comisién Administradora del Fondo de Inversién Social de
Emergencia (FISE), que dependia directamente del Ejecutivo Nacional.

Vale la pena notar que si bien en ese periodo la esfera del Ejecutivo co-
mienza a asumir funciones en materia de politicas sociales, y ademas su sta-
tus politico facilita “potencialmente” las coordinaciones con otras entidades
publicas, carece hasta el momento de experiencia y capacidad institucional
para llevar a cabo programas de esta naturaleza. Esta apreciacién sobre los in-
convenientes de ubicar un programa asi en el marco de la Presidencia de la
Republica resulta también una conclusion postfactum de las autoridades ac-
tuales del Plan, que sefalan no sélo las debilidades en la capacidad institucio-
nal sino ademas la incidencia de factores politicos.

El Plan (...) no podia tampoco quedar sin estar dentro de la estructura pt
blica, en algun lado tenia que estar concebido. Después fue a Presidencia
y quedod bajo el FISE (el Fondo de Emergencia Social) (...) pero ahi queda
como muy expuesto a los avatares politicos y esto no puede ser una pol
tica de gobierno, tiene que ser una politica mucho mas estable. T4 no pue
des poner préacticamente dependiendo directamente del Presidente de laRe
publica un plan de estas caracteristicagentrevistas en profundidad a re-
presentantes de la Secretaria del Plan).

Posteriormente sobrevino un nuevo cambio y se traspaso la tarea de coor-
dinar las actividades para el desarrollo del Plan a las Intendencias Municipa-
les, pero dicho traslado no surtié el efecto deseado debido a la carencia de es-
tructura operativa de los municipios para pilotear esta iniciativa social. Final-
mente, en 1996, por sancion del Parlamento de la ley 16.736, el Plan CAIF pa-
sa a insertarse en el Instituto Nacional del Menor, que asume su coordinacion
general creando para tal fin una Secretaria Ejecutiva especifica (Proyecto de
Fortalecimiento del Plan CAIF, 1996).

Mas alla de su nueva localizacion institucional el Programa mantiene en-
tre sus objetivos esenciales brindar un servicio integrado, para lo cual se hace
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imprescindible una cooperacién inter-institucional efectiva al interior de la es-
fera estatal, especificamente entre los servicios publicos sociales, y a la vez
asegurar el involucramiento de la sociedad civil en su implementacién y ad-
ministracion. A tales efectos se constituye un Comité Nacional de Coordina-
cion integrado por representantes de las organizaciones estatales y privadas
que operan en su Orbita.

Las instituciones publicas y sociales participantes, asi como las funciones
que corresponden a cada una de ellas, son las siguientes:

Por parte del Estado intervienen en el Plan: a) a nivel nacional, el Institu-
to Nacional del Menor (INAME), el Instituto Nacional de Alimentacion (IN-
DA), el Ministerio de Salud Publica (M.S.P), la Administracion Nacional de la
Ensefianza Publica (ANEP), el Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y representantes del Congre-
so Nacional de Intendentes; b) a nivel municipal, las Intendencias.

Le compete a la Orbita publica en general determinar las principales li-
neas de accion del Plan, que se traducen especificamente en: definir parame-
tros técnicos globales; fomentar las actividades de capacitacion para asegurar
la calidad del servicio; transferir los recursos econémicos y financieros nece-
sarios para el funcionamiento de cada uno de los centros incorporados; y
cumplir con las funciones de regulacion, supervision y evaluacién de la imple-
mentacion del programa en las unidades civiles donde se ejecuta.

Las principales responsabilidades entre los organismos se distribuyen co-
mo se detalla a continuacion.

En el marco del INAME, la Secretaria Ejecutiva se encarga de: plantear las
orientaciones basicas y estratégicas del Plan y los programas tendientes al for-
talecimiento de las organizaciones civiles y la capacitacion de recursos huma-
nos; administrar los recursos financieros; coordinar las distintas instituciones
gue lo integran; y establecer un sistema de seguimiento y evaluacién de resul-
tados. En definitiva, la Secretaria tiene como funcién coordinar el trabajo de
las distintas instituciones estatales y no gubernamentales que integran el Plan.

En la Orbita del INAME, la Divisién Plan CAIF es responsable de supervi-
sar los proyectos a nivel de cada centro; de monitorear el cumplimiento de los
objetivos en las areas de estimulacién oportuna, educacion inicial, desarrollo
psicomotriz; de establecer y ajustar los convenios celebrados entre el INAME
y las Asociaciones Civiles; y transferir recursos para los centros y contratar el
personal.

En la esfera del MTSS, el INDA debe apoyar nutricionalmente a los cen-
tros participantes del Plan, asegurando una adecuada cobertura alimentaria a
los grupos beneficiarios y desarrollando actividades educativas y de vigilancia
nutricional.

La ANEP se compromete a apoyar a las organizaciones civiles en la selec-
cion de personal docente, asi como a fomentar su capacitacion y difundir ma-
terial didactico de educacioén inicial.
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El MEC se propone incorporar al personal de los CAIF en los cursos de ca-
pacitacion y actualizacion que brinda, y apoyar la constitucion de las Asocia-
ciones Civiles.

El MSP se encarga de desarrollar acciones de promocidn y prevencion en
salud; de capacitar a los integrantes de los centros en esta tematica; y de ela-
borar materiales educativos para su incorporacion a la curricula de los CAIF
y para la comunidad.

Las Intendencias Municipales se plantean como objetivos apoyar la aper-
tura de nuevos centros en sus localidades, facilitar el acceso a terrenos o loca-
les para la instalacion de centros, y exonerar a los CAIF del pago de impues-
tos municipales, especificamente de la contribuciéon inmobiliaria (CAIF, Mi-
sién, objetivos y estrategias, 1998).

Para completar el marco institucional interesa sefialar que la Secretaria
del Plan depende directamente del Directorio del INAME, y éste nombra al
responsable de la misma. Pese a que la designacion para el desempefio de esa
funcion es politica, el cargo de referencia es catalogado como de alta especia-
lizacion dentro de la Administracion Pablica, y se requiere para el mismo cier-
to nivel de formacidn basica.

Por parte de la sociedad intervienen en el Plan las Asociaciones Civiles en
tanto agentes comunitarios. A partir de la celebraciéon de un convenio habili-
tante con el Estado, las mismas asumen funciones en la administracion de los
fondos publicos que son asignados para la prestacion y la gestion de este ser-
vicio de educacion inicial. En definitiva, estas entidades son las responsables
legales e institucionales de dirigir, coordinar y supervisar el cumplimiento de
las politicas trazadas por el Plan, ajustadas en cada caso a la realidad local en
la que el centro opera (Plan CAIF, Misidn, objetivos y estrategias, 1998).

El relevamiento de campo efectuado en Montevideo es indicativo de las
funciones politicas y préacticas que estas Asociaciones desempefian mas alla de
lo estipulado formalmente por el Plan. En la totalidad de los casos se consta-
ta que las Asociaciones Civiles asumen dos actividades esenciales: la represen-
tacion institucional frente al Estado, y el manejo de los recursos financieros.
Sin embargo, se registran en ese universo variaciones relativas, por una parte,
a la forma de intervencion de las Asociaciones y de sus respectivas comisiones
directivas en el funcionamiento del centro, y por otra, a la modalidad de orga
nizacion interna.

Estilos directivos de las Asociaciones Civiles

Resulta pertinente agrupar a los CAIF de acuerdo a la variabilidad cons-
tatada en la forma de relacion de la Asociacién Civil y el equipo encargado del
centro en una clasificacidon que considera cuatro estilos de intervencion: direc-
cioén fuerte; direccion fuerte con asesoramiento técnico; direccién participati-
va; direccién delegativa (Cuadro 2).
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Cuadro 2

Estilos directivos

Direccion No. De CAIF
Direccion fuerte 1
Direccién fuerte con asesoramiento 2
Direccién participativa 1
Direccién delegativa 2
Total 6

Fuente: muestra de CAIF en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

La primera categoria de esta clasificacion exploratoria refiere a Asociacio-
nes Civiles que tienen un grado de injerencia significativo en la toma de deci-
siones y por ende en el funcionamiento del centro, dejando poco margen de
autonomia decisional al equipo operativo en temas centrales asociados a los
objetivos del Plan.

La Asociacion incide en el funcionamiento nuestro (...). Ellos nos asese
ran (...), tenemos talleres, e inclusive ellos son nuestros empleadores, ya
que (...) es la Asociacion Civil habilitada (...) para el funcionamiento del
CAIF. La Asociacion nos da la directiva general pero nosotros podemos de
cidir, por ejemplo si cambiamos una reja de color, o no vino tal auxiliar y
vamos a llamar a una suplente. Aca dentro nosotros estamos como que es
nuestra casa (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La segunda categoria resulta dificil de discriminar en las entrevistas, da-
do que se asimila el asesoramiento técnico con la participacion efectiva. En
este punto se pretende rescatar un estilo de direccion que administra y decide
en todos los temas pero a la vez consulta al grupo de trabajo.

Las principales decisiones educativas y de inversion las toma la Comision
directiva de la Asociacion Civil con todo el asesoramiento (...). Ya que te
nés los técnicos, me parece que lo primero que se hace es enterarse de las
cosas y consultar a través de los técnicos. Después ya se tomaran las deci
siones que comespondan (...) (entrevista en profundidad a representante

de CAIF).

Las principales decisiones en este CAIF en términos educativos, gestion,
inversiones, se toman te diria que mas bien dialogando (...). La decision
ultima siempre es de la Comision Directiva (...). Los temas cruciales, los
gue hacen al funcionamiento, a las metas, objetivos, eso es de la Comisién
Directiva (...). Entonces se dialoga, se conversa (...). En lo practico (...), en
lo diario es el propio equipo el que soluciona la situaciorfentrevista en
profundidad a representante de CAIF).

La tercera categoria es relativa a la tipica dinamica de direccion donde las
distintas partes involucradas en la instrumentacion del servicio, integrantes
de la Asociacién Civil, cuadro técnico o semi-técnico, estan incorporadas en la
toma de decisiones.
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Hay una relacién muy buena entre la Asociacién y nosotros (...). Las de -
cisiones se toman en didlogo permanente. Respetan mucho nuestra pos -
tura profesional (...), lo que nosotros resolvemos en cuanto a lo intewo,

en cuanto a lo social, a lo docente. Hay mucho respeto en cuanto a nues -
tras decisiones (...). Pero todo en definitiva se resuelve en la comisién.
En forma conjunta de intercambio(entrevista en profundidad a repre-
sentante de CAIF).

Por ultimo, se relevaron formas de conduccién donde la Asociacion Civil
cumple con los aspectos estrictamente necesarios para responder a las condi-
ciones impuestas por el Plan (representar y administrar recursos financieros),
y a la vez transfiere la gestion educativa al equipo funcional.

En la parte técnica ellos no intervienen. No, bajo ningiin concepto (...). Y
en la seleccion de nifios tampoco intervienen (...). Ellos se encargan de la
parte solamente administrativa y en la parte econémica. El dinero grande,
la parte que entra de convenio la manejan ellos (...). Y también de la rela
cién con el Estado (...). EI INAME cuando te firma el convenio estipula
(...) el sueldo del maestro por mes (...), eso es el piso. La Asociacion Civil
es la que decide si le paga eso o le paga maentrevista en profundidad a
representante de CAIF).

La integran personas que se han reunido, amigos, profesionales, y tienen
un representante. Es la que figura frente al Estado como responsable del
CAIF. Ella hace todas las gestiones frente al INAME. Pero ella no se encar
ga de la parte educativa, de eso nos encargamos nosotros, aca con los
maestros, es decir, nosotros tenemos autonomidentrevista en profundi-
dad a representante de CAIF).

Ademas de aumentar la diversidad del polo social, estos modelos diferen-
ciales de conduccién de los centros del Plan generan problemas de articula-
cién relativamente serios entre el equipo funcional y la Asociacion, encargada
en Gltima instancia de gestionar el servicio. Esta falta de ensamblaje entre los
grupos que operan en el Centro provoca, en oportunidades, dificultades para
consolidar un proyecto institucional en el cual los diversos sectores funciona-
les se encuentren involucrados.

La Asociacion y los equipos deberian estar articulados. En la concepcion
del Plan quien gestiona y quien gerencia es la Asociacion Civil. (...) Hay
desencuentros, para eso estan los supervisores que trabajan mucho en esa
area y los asesores. Uno de los temas que mas estamos machacando es en
la relacion con el personal, en el manejo de los recursos humanos, en la
existencia de un proyecto institucional. Esa es de las cosas que mas esta
mos remarcando. Partimos de un proyecto institucional que no todos lo
tienen (...). Pero ese no es el mal mayor (...). El problema mayor que ha
habido es el tema de los lenguajes, en los dialogos, en el para qué estamos,
y eso es lo que estamos construyendo entre todogntrevistas en profun-
didad a representantes de la Secretaria del Plan).
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Modalidad organizativa

Las diferencias no se agotan en el estilo de direccion que ejercen las Aso-
ciaciones Civiles, se manifiestan también en la modalidad organizativa que
tienen para instrumentar el servicio, mas alla del formato juridico que estipu-
la el Estado para integrar el Plan. Interesa sefialar, que la totalidad de los CAIF
entrevistados cumplen con las formalidades juridicas que las normas estable-
cen en términos de la constitucion en su seno de una serie de comisiones ba-
sicas (la directiva, la fiscal y la electoral). En la mayoria de los casos hay elec-
ciones entre los socios para determinar sus autoridades, sin embargo, es posi-
ble afirmar que no son competitivas, y ademas en algunas oportunidades se
realizan en &mbitos muy restrictivos, transformandose en una designacion di-
recta de personas de confianza.

Las autoridades o responsables son elegidas cada dos afios. La direccion y
la directiva es cada dos afios y en Asamblea de socios. Nunca ha habido
competencia en listas porque mas bien hay que rogar que asuman y nadie
se pelea por estar en el directori¢entrevista en profundidad a represen-
tante de CAIF).

La Asociacion utiliza la personeria juridica de la Congregacion (...). Nosais
funcionamos asi, es decir (...) el cura parroco es el responsable de la obra (...)
y designd a una comisién, que son personas de su confianza y que estan in -
tegrados por laicos (...). Las personas de la Comision (...) son designadas por
el Padre (...) (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Los estudios sobre los CAIF plantean la dificultad de la renovacion de sus
autoridades, registrandose en uno de ellos que sélo un 10% de los centros ana-
lizados no presenta problemas en este campo (Diagnéstico del Centro Lati-
noamericano de Economia Humana CLAEH, 1998). Ademas de constatarse
niveles muy bajos de rotacién de autoridades, en una proporcion significativa
se comprueba que cuando ésta se realiza se hace entre las mismas personas,
produciéndose asi s6lo cambios de cargo o lugares de representacion (Diag-
néstico de Trabajo Social, 1998).

La cantidad de socios de cada Asociacion es altamente variable. Si bien no
se cuenta con informacion exhaustiva para el conjunto de los CAIF relevados,
la disponible muestra una oscilacién entre un minimo de treinta y cinco y un
maximo de cien socios. Estos datos se corresponden con los recogidos en
otros andlisis, que indican la existencia de un espectro mas amplio de varia-
cion: desde un extremo minimo de menos de veinte socios hasta un limite su-
perior de cien (Diagndstico del Centro Latinoamericano de Economia Huma-
na, CLAEH, 1998). Pero mas alla de la plantilla efectiva de socios, se plantea
como problema su escasa participacion e involucramiento en las actividades
de los CAIF (Diagnostico de Trabajo Social, 1998).

Ademas de contar con la estructura formal, la mayoria de los CAIF se or-
ganizan operativamente de diversas maneras. Algunos de ellos delegan la re-
presentacion o el tratamiento de temas especificos en integrantes que forman
parte de las esferas decisionales. Otros conforman instancias intermedias de
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coordinacion (mesas coordinadoras de proyectos) y de ellas se deriva una ca-
dena de responsables por areas. Un grupo mantiene simples relaciones de co-
municacion con las comisiones asesoras. Probablemente estas diferencias or-
ganizativas guarden estrecha relacion con el estilo de intervencion o direccion
de las Asociaciones Civiles, asi como también con la complejidad y enverga-
dura de cada centro.

La Asociacion civil tiene treinta afios de trayectoria y tienen varios em
prendimientos ademas de éste. (...) Y a cada una de las iniciativas que tie
ne la delega en dos o tres personas que representan a la Asociacién Civil
(...). Para el CAIF hay dos personas delegadas que son las personas que sa
can el centro adelante de forma diaria. Una vez a la semana nos juntamos
con todos los demas de la Asociacion Civil y ponemos todas las cosas en
comun y decisiones y todo lo deméagentrevista en profundidad a repre-
sentante de CAIF).

La comision directiva se reiine por lo menos una vez al mes, pero también
(...) funcionan estas cosas que fuimos inventando (...). Funciona una
mesa coordinadora de proyectos educativos y después cada proyecto tiene
su estructura y su organizacion (...) de responsables de niveles (...). ER
tonces esto hace que cada sector tenga su coordinador que funciona en un
equipo coordinador interno también. La estructura que fuimos buscando
es para que responda a la agilidad de decisiones por un lado y al mismo
tiempo para mantener una coherencia institucional por otra (...jentre-
vista en profundidad a representante de CAIF).

El Plan CAIF en la érbita del INAME

Una vez expuestos los aspectos institucionales esenciales del Plan y los de
sus contrapartes sociales, es importante detenerse en el analisis del nuevo
marco publico que ampara al programa en términos de su alcance y significa-
do para una iniciativa de proteccidon de naturaleza mixta. Su reubicacion en
la 6rbita del INAME en términos de una entidad publica no sélo especializa-
da y con tradicidn en el campo de la minoridad, sino también con un disefio
institucional especifico y arraigado en el entramado organizativo del Estado,
conduce a interpretar, en una primera instancia, que la misma puede tender a
estatizarse. La posibilidad de que esta tendencia tenga chances de plasmarse
obliga a tener en cuenta el peso y la capacidad de accion e injerencia de los
componentes publicos y privados que conforman el Plan. Ademas deben in-
cluirse en dicha consideracion nuevos aspectos normativos y de regulacién
que acompafian a esa reinsercion, asi como la opinion de las autoridades del
Plan y la de los responsables sociales de los centros sobre la forma de relacion
que actualmente mantienen con los encargados publicos del programa.

Segun documentos oficiales el encuadre institucional actual “(...) asegura
que el Plan opere (...) con un referente central en el Estado que asegure cohe-
rencia, integridad y calidad de los servicios (...), de modo de asumir formal-
mente el Plan CAIF dentro de su propia estructura (...)” (Proyecto de Fortale-
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cimiento del Plan CAIF, 1996, pag. 3). Su reubicacion, entonces, le imprime un
mayor status politico y por ende autoridad para garantizar las colaboraciones
sectoriales imprescindibles que hacen a la dinamica de reproduccién del ser-
vicio bajo los estandares de calidad proyectados o reprogramados. Existen
tres elementos sustantivos que se plasmaron con fuerza en esta Ultima fase en
el Plan, relativos a la curricula de educacion inicial, la fuente de capacitacion
docente y funcional, y el tipo de subprogramas incluidos.

En relaciéon a la curricula, si bien la orientacién educativa del Plan estuvo
asociada o amparada por los criterios de la ensefianza publica que atiende la
franja de preescolares, a partir de 1998 se decidié implementar en el conjun-
to de centros los programas vigentes de educacion inicial para tres, cuatro y
cinco afios del Consejo Nacional de Educaciéon Primaria (Lineamientos de ac-
cion del Plan CAIF, 1998). Mas alla de los posibles ajustes de tales programas
que se hayan realizado para su aplicacion en el Plan, no cabe duda de que esa
decisidon apunta a uniformizar nacionalmente los servicios que prestan los
CAIF. Si a este hecho se suma que la reforma educativa en marcha extendio
su cobertura a menores de cuatro afios, como se indico anteriormente, es co-
rrecto afirmar que el Plan se transforma en el preambulo educativo o eslabon
anterior “habilitante” para la entrada en el sistema de la ensefianza publica.

Las autoridades confirman esta interpretacién y la evalian como un indi-
cador de mejora de la calidad del servicio que, ademas de posibilitar una arti-
culacién efectiva con los espacios de educacion formal, permite a los CAIF in-
corporarse al circuito mas amplio de formacion y socializacién de los meno-
res. En definitiva deja de ser un programa “paralelo” o alternativo del sistema
educativo y pasa en la practica a “formar parte” del mismo.

El nuevo programa de ANEP se hizo (...) con la reformay (...) es un cud
rriculo muy amplio. Pero nosotros de ese curriculo muy amplio (...) lo que
hicimos fue aterrizarlo, aterrizamos el curriculo abierto a unidades didac
ticas bien concretas. Lo reprodujimos para el plan. Creamos los aditivos
gue nos parecia pero siempre dentro del mismo marco (...). Lo que esta
mos tratando de hacer es de uniformizar, porque calidad también es eso, y
un plan debe conformarse con proyectos que tengan calidades similares
para ser un plan de calidad (...). El Plan se est& convirtiendo en un espa
cio de formacién y estimulacién para que los nifios sigan en el circuito pe
blico (...). Ese es el espiritu. Si estamos pensando en un sistema como
queremos que funcione (...). Y con la reforma, ésta es una oportunidad.
Esto no nos desplaza, al contrario. Pero también es un desafio, porque tra
bajar con bebés de dos afios es diferentgentrevistas en profundidad a re-
presentantes de la Secretaria del Plan).

El esfuerzo por mejorar la calidad del servicio y por uniformizar las pau-
tas de atencion no se agoto a nivel de los programas educativos, sino que tam-
bién incluyé cursos de capacitacion del personal. La Secretaria del Plan des-
de su insercion en el INAME concentro parte de sus esfuerzos en esta area, ya
que se la consideré como uno de los focos problematicos, los cuales fueron re-
novados con la incorporacién del programa publico en educacién inicial. Has-
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ta ese momento la capacitacion era altamente heterogénea, se contaba con
educadores que poseian cierto nivel de formacion y otros que s6lo dependian
de su experiencia o voluntad personal (entrevistas en profundidad a represen-
tantes de la Secretaria del Plan).

Esta situacién seguramente estd asociada a la disparidad de ofertas de
profesionalizacién en el territorio nacional, las cuales en su mayoria estan
centralizadas en la capital nacional. Cuando se observa la distribucion regio-
nal de los CAIF y se constata que la mayoria se ubica en el Interior del pais,
resulta evidente que la formacioén y actualizacion docente es una pieza central
y problematica para este tipo de iniciativas.

Asimismo, el Plan ha disefiado proyectos referidos a la evaluacion siste-
matica del personal docente y auxiliar de cada centro como medio para com-
pletar la regulacién en este campo. Este conjunto de reformulaciones se diri-
ge a construir un disefio educativo articulado y que disponga de pautas preci-
sas de funcionamiento, independientemente de los recursos locales.

Nosotros desde la Secretaria, a partir de (...) agosto del "96 el énfasis que
le quisimos dar al Plan es en la mejora de la calidad. La mejora de la cali
dad fue concebida primero, mirando todos los problemas. Como esta plan
teado desde el punto de vista del nifio, todo es un espacio de juego (...). Pa
ra eso los educadores se capacitan en seis médulos, y se les va a evaluar
sus competencias (...). Estamos haciendo un esfuerzo enorme todos los
dias, (...) porque creemos que la Gnica manera de transformar es de capa
citar (...). Antes era absolutamente heterogéneo el tema, tu tenés educado
res que tienen dos afios realizados en algin instituto y después tenés otros
que no tienen nada de capacitacion (...). El esfuerzo enorme es de empa
rejarlos para arriba (...). También para este afio instrumentamos (...) eva
luar a todos los maestros (...), desde nuestra Optica, para ver si desao -
llan lo que estamos proponiendd...). En fin, para mejorar la atencién ha
cia el nifio hay que fortalecer lo que es educacién con maestras, con @r-
yectos educativos claros, con rutinas claras y con educadoras capacitadas
(entrevistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

En la misma perspectiva de mejora del servicio en general se impulso des-

de el Plan una serie de programas complementarios, algunos dirigidos hacia
los menores, y otros a su medio familiar. Se consider6 como una estrategia
fundamental fortalecer el entorno que rodea al preescolar en situacion de po-
breza, ya que la mayoria de las dificultades de aprendizaje estan relacionadas
con su medio de pertenencia. Las nuevas propuestas refieren a cuatro tipos de
proyectos: estimulacidon oportuna dirigidos a nifios de dos afos; mejoramien-
to de la autoestima de los padres; escuelas para adultos, y servicios de orien-
tacion familiar. Estas nuevas iniciativas se encuentran en fase de experimen-
tacion, para lo cual fue seleccionado un grupo de centros piloto con el fin de
ponerlas a prueba y analizar sus posibilidades de extension o universalizacion.

El afio pasado empezamos a experimentar un programa para los menores
de dos afios, “El Programa de estimulacion oportuna”, que se basa (...) en
talleres a los cuales viene el nifio con la madre (...) una vez por semana
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(...). Es un trabajo integral (...). Empezamos en quince centros de manera
piloto. Este afio lo estamos extendiendo a treinta y ocho (...). Todos los te
mas los estamos trabajando con una fuerte mirada hacia el adulto, porque
estamos convencidos de que si bien hay que centrarse en el nifio, si no hay
en paralelo (...) un fuerte trabajo con el adulto, no alcanza (...). Por eso te
nemos un proyecto (...) para elevar la autoestima de las familias que se lla
ma “Para amar y cuidar la vida”, que son una serie de talleres que apun
tan (...) a revalorizar a los padres con los chicos (...) y se ejecuto en vein
ticinco centros el afio pasado. Este afio pensamos llegar a cincuenta (...).
Después tenemos otro proyecto que se llama “Padres e Hijos” (...), es una
escuela de padres que es toda muy horizontal, que es una busqueda (...)
entre todos de las dificultades que tenemos en la crianza. Esto ya se empe
z6 el afo pasado. Primero fueron centros piloto (...) y ahora tenemos dos
personas en cada departamento que forman personal de otros centros. Y
otro programa que se esta instrumentando para los adultos es el “Servicio

de Orientacion y Consulta para la familia’(entrevistas en profundidad a
representantes de la Secretaria del Plan).

No cabe duda acerca de la significacién educativa y pedagdgica de tales
proyectos, pero a la vez es notorio que los mismos no fueron elaborados con-
juntamente con el personal o los encargados de los centros CAIF. Dicha inter-
pretacion se desprende de las citas antes expuestas, cuando se indica que los
cuadros docentes y auxiliares presentan serios déficits de preparacion profe-
sional, y que las Asociaciones Civiles son altamente variables en su composi-
cién e involucramiento con el Plan.

Las novedades antes enumeradas, relativas a la utilizacién de un progra-
ma educativo Unico, el fuerte énfasis en capacitacion y evaluacion docente, y
el establecimiento de proyectos hacia las familias o la comunidad, dejan en
evidencia que en el proceso de renovacion de la propuesta CAIF se requiere de
un importante papel de la coordinacion central, tanto en la formulacion de
propuestas como en la supervisién de su funcionamiento y en los resultados
que se obtengan. Esto revela un fuerte protagonismo de la Secretaria del Plan,
gue equivale a decir de la esfera publica, y a la vez cierta debilidad del polo so-
cial en tanto fuente de innovacidn y de generacion de propuestas. Seguramen-
te la esfera de coordinacion siempre fue el eje de los CAIF, pero en la actuali-
dad esa funcion se vuelve mas manifiesta en la medida en que el Plan tiene
una insercién institucional definida y visible, y que simultdneamente se va
complejizando pedagédgica y técnicamente.

En las etapas iniciales se requeria definir un tipo de politicas sociales
acorde a los nuevos tiempos; se continud con el esfuerzo de instalar centros
en todo el territorio nacional y a la vez garantizar un minimo de cobertura. En
el presente, el Plan se encuentra en una fase de mejorar la calidad del servicio;
de lograr impactos en el campo de la pobreza; y de integrarse de alguna for-
ma, aunque parcial, al sistema educativo formal. Como no puede ser de otra
manera, el tenor de estas decisiones tiene un fuerte caracter politico, que en
la préactica se traduce en importantes dosis de intervencion publica.
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Hubo una primera etapa en la cual hubo un esfuerzo muy grande en el di -
sefio, un proyecto muy disefiado (...). Una segunda etapa en la cual se prio -
rizé el crecimiento en la cantidad de centros. Ahora estamos en una etapa
mas reflexiva, en una etapa mas de ver, ir probando, ir viendo si tenemos
éxito en revertir la situacién clave de esto, que es que los nifios pobres uru -
guayos se desarrollan en peores condiciones que un nifio no pobientre-
vistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

Las apreciaciones realizadas hasta aqui se respaldan en documentacion
oficial y en las opiniones calificadas de las autoridades centrales del Plan. Im-
porta ahora contrastar la informacién recogida en estas fuentes con la vision
de los encargados y profesionales de los distintos centros.

Los CAIF, el Estado y las organizaciones privadas

En este apartado se contrasta la vision de los centros, principalmente en
relacidn a su trayectoria institucional, con los cambios experimentados a par-
tir de la insercién del programa en la esfera tradicional del Estado junto con
la de la Secretaria del Plan. Ademas se examina la vinculacion de los centros
con organizaciones no estatales a efectos de evaluar los pesos diferenciales de
sus formas de relacién con las 6rbitas publica y privada.

El significado de la relacion con el Estado

El universo de centros CAIF relevados en Montevideo comprende distin-
tas posiciones respecto a la relacion histérica que han mantenido con las or-
ganizaciones estatales y a la que actualmente tienen con la Secretaria del Plan
en particular, con el INAME en general, y con otras instituciones publicas.

Cabe aclarar que no todos los centros entrevistados tienen memoria de los
cambios institucionales del Plan y de los posibles impactos que éstos produje-
ron en su forma de relacion, ya que algunos de ellos ingresaron al programa re-
cientemente, es decir, cuando el mismo se encontraba en la 6rbita del INAME.

Los centros que tienen una cierta trayectoria en el programa consideran
unanimemente que el nuevo encuadre institucional los favorecio en su funcio-
namiento, basicamente en dos rubros: en la regularidad de los aportes econé-
micos y/o en especies, y en el fuerte apoyo en la capacitacion del personal. Pa
ra otro grupo de CAIF los requisitos de capacitacion son dificiles de cumplir
dados los recursos humanos disponibles, si se pretende mantener la dinamica
cotidiana del centro.

La insercién en el INAME es mejor (...); mejoré mucho el aporte econémi
co. (...). También hay una serie de cursos en los que participa la gente (...),
te dan elementos que aportan para el trabajo (...). Creo que ha estado te
niendo una incidencia no (...) simplemente como entidad fiscalizadora,
sino de veras, con aportes de elementos para el trabaj@ntrevista en pro-
fundidad a representante de CAIF).
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Que Plan CAIF esté dentro de la drbita del INAME, evidentemente que de
esta forma se exige mas. Te exigen la parte de capacitacion, de formacion
(...) y a veces te exigen que tengas jornadas enteras y no todos podemos
participar (...). Ha mejorado la parte de la propuesta en capacitacion. Ba
sicamente ha mudado en la parte de apuntar a lo educativo, también de
trabajar mas con la familia que es lo que se busca. Han hecho la propues
ta de ayudar a crecer a padres e hijos. El afio pasado se tuvieron una serie
de talleres de amar y cuidar la vida basicamente con padres. Se ha inver
tido mucho en la parte de formaciér(entrevista en profundidad a repre-
sentante de CAIF).

Las anteriores localizaciones del Plan generaban un cierto grado de incer-
tidumbre sobre la proyeccién del programa, y a la vez algunos centros tenian
la percepcion de que la funcidn de asesoramiento y respaldo que les brindaba
el Estado se resumia en simples tareas de fiscalizacion.

Desde que el Programa esta en el INAME (...), lo importante es que las co
sas llegan. Antes era més de hacer trdmites, convenios. Ahora, una vez que
las cosas se firmaron, todo llega en tiempo y forméentrevista en profun-
didad a representante de CAIF).

Y antes de que el Plan estuviera en el INAME como que la parte de capa
citacion estaba un poco parada(entrevista en profundidad a represen-
tante de CAIF).

Sobre todo uno notaba (...) que en la etapa anterior la presencia del orga
nismo del Estado era simplemente fiscalizadora (...Jentrevista en pro-
fundidad a representante de CAIF).

Sin embargo, no todo son alabanzas. Una cierta proporcion de centros
considera que existe una serie de problemas que perturba su funcionamiento
habitual, relativos fundamentalmente a la complejidad y cantidad de tramites
legales exigidos por la érbita estatal.

La desventaja de relacion con el INAME (...) es el tema de la burocracia
(...). Entonces, eso me parece en si una desventaja bastante importante,
porque el INAME (...) ha crecido tanto que realmente le ha llegado la bu
rocracia de lo que es el Estado en s{entrevista en profundidad a repre-
sentante de CAIF).

A veces es engoroso toda la parte (...) administrativa (...), la parte de lle
nado de planillas, de cumplir con los requisitos de todos los datos que se
tienen que dar de la situacién de cada menor. A veces eso te agobia en el
sentido de que no todos los centros disponen de las personas para realizar
(...) Pero bueno, pienso que sea para beneficio de contrdkentrevista en
profundidad a representante de CAIF).

Mas alla de esta positiva valoracién genérica del actual marco institucio-
nal del Plan, los contactos con el INAME son puntuales, relacionados con la
firma de convenios y la obtencidn de recursos financieros, ya que el vinculo
fuerte de los centros se establece con la Secretaria del Plan.
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El conjunto de los CAIF entrevistados (tanto los nuevos como los que tie-
nen mas tiempo en el Plan) considera que la relacion con dicha Secretaria es
altamente positivo en lo relativo a recibir pautas precisas de orientaciéon y en
el dialogo fluido que mantienen con la misma. A su vez, reconocen y valoran
el conjunto de innovaciones e inversiones realizadas por esa entidad para au-
mentar la calidad del servicio en términos de nuevos programas de educacion
inicial, estimulacion y mejoramiento con los adultos. Pero la mayoria de estas
apreciaciones esta centrada en las nuevas alternativas que les brinda el Plan,
en lugar de en un involucramiento activo en la toma de decisiones. En este
sentido, la participacion o las instancias de contacto estan asociadas a las fun-
ciones propias de la Secretaria (supervision, evaluacién) y al potencial apro-
vechamiento de las ofertas que ella impulsa, y no tanto a la incidencia de los
centros en las definiciones programaticas de esta iniciativa.

Interesa exponer algunas de las opiniones calificadas en relacion al alcan-
ce de la participacion.

La relacién con la Secretaria es bastante periddica porque (...) nosotros es
tamos supervisados por la Secretaria. Pero te dan determinadas pautas a
cumplir (...). Mas alla de eso, por distintos motivos estamos bastante en
relacion con la Secretaria. ElI hecho de que la Secretaria del Plan sea bas
tante chica (...) permite que haya una relacién como mas directa con los
centros (...). Existe un didlogo muy bueno con la Secretaria del Platen-
trevista en profundidad a representante de CAIF).

La relacion que mantiene el CAIF con la Secretaria del Plan (...) es perma
nente, continuamente hay encuentros, jornadas, cursos con los técnicos,
y de parte de la Asociacion Civil (...) también se ha participado en alguno
de los talleres (...). La participacion es continua e incluso fue muy fluida
(...) (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La relacion con la Secretaria del Plan es bien nueva (...). Todavia laetacion
esta en sus inicios(...). Hay mucha expectativa (...). Por un lado vemos que
es enriquecedor el convenio mas alla de la parte econémica que (...) es lo
que al inicio nos mueve (...). Hoy vemos que al menos el ofrecimiento que
se nos da, como que es positivo. Porque toda esta capacitacion nos va a per -
mitir enriquecernos. Y el contacto con otros centros, el intercambio es fun -
damental (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Al mismo tiempo una serie de centros detecta que ciertas decisiones, esen-

cialmente en el plano educativo, son determinadas fuera de un &mbito de con-
sulta, percibiéndolas en ciertos casos como directivas a cumplir y en otros en
términos de imposiciones. Un aspecto interesante que ha sido registrado es
que cuando los entrevistados detectan estas situaciones, localizan la falla de
comunicacioén fuera de la Secretaria, en la esfera del INAME. En cambio, un
grupo simplemente las acata sin mayor problematizacién, y en oportunidades
sefiala las dificultades en su implementacion.

De un tiempo a esta parte estan viniendo directivas como mas coercitivas,
digamos de alguna manera. Pero me parece que no depende de la Secreta
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ria, sino que depende de todo el engranaje de lo que es el INAME y el Es
tado en si. De alguna manera veremos como hacer. (...). Me parece que ya
gque tenemos tanto dialogo, ya que tenemos un monton de cosas con la Se
cretaria, (...) ellos hacen consultas con nosotros y después vienen resolu
ciones o vienen cambios (...). La impresion es que es el INAME en si quien
decide las cosas (...). Esto me parece no tener en cuenta lo que la gente opi
na. Gente que esta sacando los centros CAIF adelantéentrevista en pro-
fundidad a representante de CAIF).

La Secretaria del CAIF da las directivas, y hay que aplicarlas (...), nos da
pautas educativas, en verdad es méas que pautas, te exigen mas que prima
ria. Ellos también hacen talleres de capacitacion y perfeccionamiento del
personal para todos, para maestros, para asistentes, hay diversos cursos.
La Secretaria del CAIF nos comunica y aca se seleccionan los cursos (...)
(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La Secretaria del Plan CAIF ofrece algunos lineamientos y apoyo técnico
(...). Ladirectiva es usar el mismo programa que Primaria (...). Si bien se
busca trabajar de la misma forma que en Primaria, el tema es que al ser
s6lo un maestro coordinador que maneja el programa (...) para las auxi
liares educadoras es un poco dificil llegar a entenderlo (...). No es tan sen
cillo aplicarlo (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

De estas declaraciones se desprenden dos temas importantes altamente
asociados. Uno referido a la participacion efectiva que tienen los CAIF en la
orientacién del Plan, y otro, a la preocupacion de los centros por defender su
autonomia. Resulta evidente que la totalidad de los CAIF de la muestra no tu-
vieron intervencién en el conjunto de innovaciones impulsadas por el Plan en
este ultimo periodo y anteriormente enumeradas -la curricula de educacion
inicial, los nuevos programas y las instancias de capacitacion del personal-,
que apuntan en cierta medida a la uniformizaciéon de la propuesta. Indepen-
dientemente de los problemas de ajuste o instrumentacién de estos lineamien-
tos, la mayoria de los centros intenta cumplir con esos requerimientos, y de
alguna manera los considera iniciativas que tienden a su fortalecimiento. S6-
lo una minoria cuestiona los procedimientos utilizados en la definicién, e in-
mediatamente, relacionado a esta problematica, surge el tema de la defensa de
su perfil e independencia.

La autonomia nosotros procuramos mantenerla y tenerla bien clara.
Nuestra postura es (...) que tenemos que cumplir con una cantidad deer-
quisitos del convenio (...), esta perfecto, pero siempre que se cumplan
nuestros objetivos. Objetivos ya trazados antes de un Plan CAIF (...). El
objetivo nuestro estd muy claro desde sus inicios y defendemos egentre-
vista en profundidad a representante de CAIF).

La falta de cuestionamiento generalizado en torno a la forma en que se de-
ciden las pautas estratégicas del Plan y también sobre el contenido de las pro-
puestas, conduce a pensar que el polo social de este programa es débil. Esta
apreciacién se debe manejar con cierta precaucion debido a que la misma sur-
ge de la informacién aportada por una muestra pequefia de centros. De todos
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modos el polo social parece no manifestarse como un interlocutor con capa-
cidad de promover lineas de accidn, de modificar directivas, y a su vez carece
de organizacion colectiva como para tomar posiciones en conjunto. La disper-
sion territorial, sumada a la carga de trabajo cotidiano, no favorece la emer-
gencia de actividades comunes ni la generacién de instancias de intercambio
horizontal a no ser aquellas impulsadas por la propia Secretaria.

Un factor adicional que seguramente interviene en la falta de fortaleza de
los CAIF refiere a los estilos de direccion de este universo tiene. La diversifi-
cacion de funciones o distancias que se verifican entre el cuerpo funcional de
los centros y la Asociacion Civil se plantea como un obstaculo a la participa-
cion efectiva, ya que por una parte, el equipo profesional o semi-profesional
asiste a encuentros, talleres o instancias de discusidn, y por otra, la Asociacion
suscribe los convenios centrales que habilitan el funcionamiento del centro,
ofreciendo estas instancias la oportunidad de negociar con la 6rbita estatal.
En base a la informacidn cualitativa se registra que los CAIF que tienen una
forma de direccidn participativa son los que problematizan las directivas im-
partidas por las entidades centrales del Plan y simultaneamente levantan la
bandera de la independencia y autonomia de su organizacion.

Las relaciones con el Estado no se agotan en el Plan CAIF y las organiza-
ciones publicas que lo conforman. La mayoria de los centros de la muestra,
cuatro en un universo de seis, tiene contactos y/o convenios con otras institu-
ciones estatales. Un nimero reducido de estas relaciones son ayudas puntua-
les o colaboraciones que no forman parte de la dinamica funcional del centro.

El centro nuestro (...) ha logrado algunas cosas (...) muy puntuales (...)

con la Intendencia (...). No es ayuda econdémica, simplemente le pedis ta

chos de basuray te los dan, le pedis una tarima para una fiesta y te la pres
tan. Pero son ese tipo de cosas asi. No hay ayudas peridodicas y mensuales
(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Los centros tienden a ampliar su espectro de accion estableciendo conve-
nios especificos con entidades publicas, transformandose éstos en extensiones
de los servicios que prestan o en incorporaciones de nuevas areas de interven-
cion social. Entre estas ultimas figuran contratos con el Instituto Nacional de
Juventud (INJU) que apuntan a capacitacion laboral de jévenes; con la Admi-
nistracion Nacional de Ensefianza Publica (ANEP) para apoyo de formacién en
el ciclo escolar, particularmente escuelas nocturnas para una poblacién adulta
joven que no completo su ciclo de educacion formal; y con las Intendencias, en
este caso especifico con la de Montevideo, tanto en programas de educacion
inicial destinados a preescolares como en ayudas laborales para adolescentes.

Este tipo de estrategia generalizada de los centros en términos de expan-
sion y utilizacion de los distintos servicios publicos, parece obedecer a dos ti-
pos de factores diferentes, a saber: (a) es posible que dicho comportamiento
se corresponda con la historia de cada una de estas unidades locales, su per-
tenencia a organizaciones mas amplias y complejas, y su proyeccién como
servicio zonal; (b) se est4 procesando un cambio del Estado en forma de pres-
tacion de sus servicios y en la generacion de nuevas politicas sociales.
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En relacién al altimo punto, vale la pena enfatizar que en los Gltimos diez
afios se configura una tendencia en las areas sociales de coparticipacion en la
implementacién y administracion de servicios publicos. Las razones de este
cambio son diversas, entre ellas figuran: el ajuste del gasto publico social; la
mayor preocupacién por mejorar la calidad e impactos de las prestaciones; y
la necesidad politica de conseguir legitimidad e involucramiento de la pobla-
cion en los emprendimientos sociales. Independientemente de estos u otros
motivos para la promocién de nuevos programas, se comprueba en Gltima ins-
tancia que los centros terminan involucrandose con las ofertas publicas, aun-
que no siempre ello signifique una participacién sustantiva en el disefio de es-
tas propuestas sociales.

La Secretaria del Plan y el INAME

En la medida en que en el item anterior se analizé la opinion de los cen-
tros sobre los cambios institucionales que habia sufrido el Plan, interesa aho-
ra recoger la vision desde la propia Secretaria o unidad coordinadora de este
Programa.

Para las autoridades, sin lugar a dudas, la incorporacion del Plan a la esfe-
ra del INAME otorg0 estabilidad y mayor coherencia a esta iniciativa. Sin em-
bargo, al mismo tiempo les plante6 una serie de desafios y peligros referidos a
que una institucion con tradicion en el area de la infancia se “aduefiara” de es-
ta propuesta como una mas de las que maneja, imprimiéndole su dinamica de
accion. Si bien la Secretaria cuenta con una ubicacién privilegiada dentro de
esa institucion, ya que depende del Directorio y por ende tiene la oportunidad
de acceder directamente a los circuitos de poder o de definicién de politicas, la
dificultad de ganar un espacio propio pero no disonante y a la vez contar con
apoyo institucional se traduce en una ecuacion compleja que requiere de tiem-
po de maduracion, o mejor dicho de ajustes mutuos de las partes involucradas.

Segun los responsables del Plan, esta busqueda de equilibrio aln esta en
proceso.

Tuvimos que buscar la independencia porque el peligro que se carcuan -
do tU pones un programa en una institucion como ésta es que sea del INA
ME vy el Plan no puede ser del INAME (...). Nosotros no podiamos asumir
totalmente la identidad del INAME (...), no debemos (...). Pero, como di
je, los riesgos que se coren llevandola a una institucion como es el INA-
ME es que se vuelva INAME todo y pierda las riquezas que tiene. Creemos
que no las ha perdido hasta ahora. Es una lucha en el sentido, como en
cualquier institucién. Es que no pasa solo por tener el apoyo que te den las
autoridades, ni pasa sélo por los mandos intermedios (...). Todos nos he
mos tenido que adecuar, hemos tenido que cambiar de mentalidad (...).
Lograr imponer esta nueva Optica, yo te diria que no se logré en un 100%
(entrevistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

En base a estas opiniones resulta evidente que la Secretaria esta sujeta
tanto a desafios en la institucion de referencia (INAME), como al interior del
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propio Plan. Debe consolidar su lugar en la érbita estatal y simultaneamente
mejorar los servicios, administrando un grupo heterogéneo de Asociaciones
Civiles. Frente al conjunto de cambios que ha registrado el Plan, parece cons-
tatarse un cierto fortalecimiento si se toma en consideracion el crecimiento de
centros, la demanda potencial existente, las inversiones realizadas y su nueva
insercion institucional. Pero importa sefialar que ese fortalecimiento se hace
bajo ciertos pardmetros especiales, que remiten a una fuerte impronta del Es-
tado en el fomento ya sea de iniciativas, de ofertas, y por supuesto de recur-
sos econdmicos. La esfera social, en cambio, se ubica esencialmente en térmi-
nos de agente receptor y administrador de las innovaciones publicas. Esta in-
terpretacion adquiere mayor fuerza cuando se examinan las relaciones que es-
tos centros entablan con organizaciones exclusivamente privadas, y también
al analizar sus fuentes fundamentales y adicionales de financiamiento de los
servicios que ofrecen.

Los CAIF y las organizaciones privadas

Una mayoria relativa de los CAIF relevados mantiene relaciones con ins-
tituciones privadas nacionales y en menor medida internacionales. Pero di-
chos vinculos se podrian calificar de asistenciales, ya que reciben apoyos con-
cretos o donaciones que no tienen un caracter periédico. Se debe precisar, por
una parte, que en los CAIF que reciben ayudas nacionales las organizaciones
de referencia son muy variadas, puesto que abarcan desde instituciones zona-
les hasta empresas nacionales. A este tipo de apoyo se le suman los aportes de
particulares vinculados de alguna manera a los centros. Por otra parte se en-
cuentran dos CAIF, uno que dispone de ayuda internacional en un caso pun-
tual, y otro que la posee de manera relativamente sistematica pero en franco
descenso. Dicha asistencia es recibida a través de los contactos que posee la
organizacion mas amplia a la que pertenecen, especificamente las congrega-
ciones religiosas: el CAIF por si mismo no accede al mundo internacional si-
no por intermedio de la Asociacidn Civil, siempre que ésta se encuadre en es-
tructuras que se dedican a la prestacion de mas de un servicio.

Algunos colegios de la zona nos hacen donaciones (...). También recibi
mos ayuda econdmica de particulares, seguro, porque golpeamos puertas
(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La ayuda de organizaciones comunitarias nacionales es (...) de pronto al
gun dia se consiguioé una donacion, por ejemplo, de ‘Colgate’, (...) de ja
bén, cepillo de dientes, son de ese tipo. Es totalmente esporadico, nada per
manente (...) (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La Congregacion tiene un fondo de ellos. La asociacién lo maneja cuando
necesita plata. Ahora mismo para la tltima definicién de la obra (...) ellos
tienen que sacar recursos de la propia congregacion para poder pagar a los
obreros que van a trabajar. Como ellos (...) estdn vinculados con Italia, a
veces reciben apoyos y aportegentrevista en profundidad a representan-

te de CAIF).
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Hasta ahora estuvimos funcionando con el convenio de INAME, el apor
te (...) de una institucidon amiga del exterior que nos pasaba un apoyo i
nanciero, estoy hablando de U$S10.000 méas o menos, pero esa institucion
del exterior hace afios que empezd un proceso de retirada (...). Entonces se
nos corta esa ayuda del exterior, hay un déficit de funcionamiento
anual(...) (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

No cabe duda acerca de la debilidad de los vinculos que estos centros tie-
nen con otras organizaciones privadas, sobre todo las nacionales, al considerar
no solo la cantidad de contactos que mantienen sino también la intensidad de
los mismos. Esta situacion reafirma la centralidad que la esfera estatal tiene en
el desempefio de este Plan, en tanto marco orientador, educativo y financiero.

Uno de los representantes de los centros entrevistados acerca de la dificul-
tad de trascender la 6rbita publica hace una reflexion interesante, aunque por
supuesto no generalizable. En su opinién considera que existe una importan-
te diferencia entre brindar un servicio autofinanciado y otro sustentado desde
lo publico. Si bien esta ultima alternativa le ofrece la seguridad o previsibili-
dad de mantener la prestacién en el mediano plazo, a la vez lo limita para so-
licitar apoyos adicionales en distintos ambitos (entrevista en profundidad a
representante de CAIF).

En cierta medida la relacién sistematica con el Estado restringe el marco
de accion de los centros, y por ende las posibilidades de obtener apoyos suple-
mentarios pasara a depender de blsquedas que trasciendan su propia opera-
tiva. En ese sentido les resta a los CAIF buscar colaboraciones zonales y/o lle-
var adelante algunas actividades secundarias tales como “ventas econdmicas”
o distintas colaboraciones de los familiares de los beneficiarios.

El apoyo de otras organizaciones es muy poco. Resulta sumamente ambi -
guo el pedir colaboracién cuando es una guarderia (...) en parte subsidiada,
y que hay supuestamente una sociedad civil que la tiene por su voluntad. Se
hace dificil pedir (...). Por eso los apoyos son puntuales, esporadicos, no es
algo que uno puede pensar que le sirve para el mantenimiento del CAIF y pa -
ra su mejoramiento(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Fuentes de financiamiento

A partir del desarrollo de los items precedentes resulta claro que el Estado
es el encargado de mantener el funcionamiento del Plan, ya sea con aportes fi-
nancieros especificos del INAME o con recursos humanos y en especies de las
otras organizaciones publicas que forman parte del mismo. En su fase de lan-
zamiento UNICEF se encargd de los costos de infraestructura y equipamiento
de los centros, pero actualmente la colaboracion de este organismo internacio-
nal se restringe al desarrollo de algun proyecto particular impulsado por el Plan.

El INAME en tanto organizacidon que ampara esta iniciativa se encarga de
sustentarla anualmente utilizando varias fuentes, a saber: a) fondos extra-pre-
supuestales provenientes de juegos de azar, de caracter nacional, que en el pre-
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sente equivalen aproximadamente a doscientos mil ddlares; b) fondos de
transferencia del INAME que oscilan en alrededor de ocho millones de dola-
res; ) el Instituto Nacional de Alimentacién (INDA) aporta al Plan un millén
y medio de ddlares en alimentos; d) las Intendencias contribuyen con viveres
frescos que equivalen a un millén trescientos mil délares (entrevistas en pro-
fundidad a representante de la Secretaria del Plan).

La totalidad de los centros de la muestra juzga fundamental el aporte re-
cibido desde el Estado, tanto los recursos que transfiere el INAME como los
que remiten otras entidades publicas para la prestacion de los servicios espe-
cificos que esas entidades administran. En particular, el financiamiento que
proviene via INAME para el funcionamiento del programa CAIF significa pa-
ra las tres cuartas partes de los centros entrevistados, el 100% de los recursos,
pese a que se reconocen algunos déficits mensuales. Para la cuarta parte res-
tante, dichos aportes representan entre un 50% y 80% de los recursos que dis-
pone la institucién. En estos casos el porcentaje faltante es cubierto por fon-
dos subsidiarios de agencias internacionales que se estan retirando del pais o
por recursos propios de la entidad religiosa que los enmarca.

A fin de ejemplificar algunas de las variantes mencionadas, interesa expo-
ner la opinion de los entrevistados:

Recibimos el apoyo financiero del Plan CAIF. El apoyo que se recibe al ser
CAIF es la partida por nifio y la alimentacion que proviene del INDA (...).
En definitiva el apoyo del INAME econdémicamente es el 100%entrevis-
ta en profundidad a representante de CAIF).

El CAIF se financia con lo que viene del INAME, con lo que viene de IN

DA, y después tenemos un grupo de sefioras que es un patronato que se en
carga de buscar por mes lo que seria el déficit mensual de los gastos (...).
Hacemos un sistema de madrinas de nifios. Gente que realmente puede
dar 50 pesos (...) (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Todo este dinero que nos ingresa en distinta forma por INAME, por Inten
dencia o por recursos, va a un fondo comun. Y de ese fondo comun evi
dentemente se paga el mantenimiento de todos los servicios de la obra, y
también légicamente nuestros sueldos (...). Una estimacién de los recur
sos del centro es que el 50% son aportes del Estado y el otro 50% seria de
todos los recursos que se obtienen de la paoquia. Antes contdbamos con

el apoyo econdmico de los granjeros del Rincon del Qer (...), nos daban
semanalmente la verdura y la fruta (...). Ahora no (...Xentrevista en pro-
fundidad a representante de CAIF).

Resulta evidente la dependencia econémica de los centros del Plan en re-
lacion al Estado, incluso de aquellos que declaran poseer recursos adicionales
para mantener sus prestaciones. Respecto a estos Ultimos importa agregar que
la organizacién de base prestaba tradicionalmente servicios de ayuda barrial,
y los programas en convenio con la esfera publica cambiaron sustancialmen-
te su nivel de cobertura y las ofertas de servicios a la comunidad (entrevista
en profundidad a representante de CAIF).
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Participacion del polo social

Uno de los ejes analiticos de este estudio que tiene un énfasis singular en
el Programa CAIF es el tema de la participacion. El papel reservado a la socie-
dad civil organizada, a las Asociaciones Civiles y a los nucleos familiares de
los menores parece ocupar un lugar privilegiado en esta estrategia de protec-
cién en comparacioén con las clasicas politicas sociales.

En diversos documentos de la propuesta se subraya la participacion como
un rasgo distintivo y esencial del programa, en la medida en que se reconoce,
por una parte, que su legitimidad radica en la existencia de unidades locales
interesadas en promover el servicio y asi satisfacer las necesidades de las co-
munidades. Por otra parte, se destaca la importancia de la familia, cualquiera
sea su composicion y situacion legal, como el medio basico e insustituible de
socializacion de la poblacion infantil. Esta nueva unidn proyectada, Estado-
comunidad local-familia, intenta que el Plan CAIF no se plasme como una po-
litica unilateral impuesta desde la esfera estatal a la manera de los tradiciona-
les programas de corte universalista, sino por el contrario, que reconozca la
diversidad de intereses y contextos.

De acuerdo a las definiciones oficiales del programa, “la propuesta esta ba -
sada en un trabajo conjunto entre el Estado y la sociedad civil organizada, a
través de (...) Asociaciones Civiles (...). La Asociacion Civil expresa @anica -
mente la presencia de una comunidad o sociedad local, con protagonismo de
accion social, dirigida a la familia, a los nifios y al propio grupo social a tra -
vés de la implementacion de un centro CAIF (...). Estas acciones apuntan a
crear un tejido social de interacciones entre los distintos actores locales que
sirva de apoyo y sostén de proyectos sociales que involucren como beneficia -
rios a los nifios, a las familias residentes, a la poblacion directamente vincu -
lada (...)” (Mision, Objetivos y Estrategias, 1998, pags. 4 y 5).

Complementando esta perspectiva participativa, se asigna un papel estra-
tégico a la incorporacion activa de las familias que atiende el Plan, las cuales
potencialmente presentan mayor nivel de vulnerabilidad social. “El Centro
CAIF esta localizado en zonas de radicacion de familias en situacion de riesgo
social. Estas familias (...), son fundamentales en el proceso (...) de des#ollo del
nifio. El CAIF no las puede desconocer y menos pretender sustituirlas. EI CAIF
debe procurar integrarlas al proyecto del Centro (...). La existencia de comuniea
cion oficial, escrita, donde se establezcan derechos y obligaciones de las familias
y del CAIF, es un elemento conducente a la obtencion de niveles de compromiso
por parte del CAIF, la familiay la comunidad{Organizacion del Plan CAIF. Ro-
les, funciones y competencias, 1998, pag. 9).

Maés alld de esa pretension genérica de involucramiento del contexto in-
mediato de los menores beneficiarios del servicio, en la documentacion de los
ultimos afios el Plan se ha planteado metas especificas sobre este aspecto dis-
tintivo. Entre ellas se encuentran: a) fomentar la autoestima de las familias en
pos de contribuir a mejorar sus capacidades para resolver problemas (Linea-
mientos de accidn del Plan CAIF, Area Educacion Inicial, 1997); b) promover
la participacion de los padres de la poblacién objetivo en programas de salud
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a fin de favorecer los controles sanitarios de sus hijos; c) incentivar la consti-
tucion de grupos de madres para apoyar a la poblacion derivada de los Cen-
tros de Salud articulados al Plan; y d) generar la participacién activa de los pa-
dres en la tarea educativa y de estimulacion de sus hijos (Plan CAIF, Objetivos
para el periodo 1997/98, 1998).

En base a lo expuesto es posible discernir dos componentes diferenciales en la
matriz de participacion concebida por el Plan: uno de ellos comunitario o local,
vinculado a la existencia de Asociaciones Civiles encargadas de instrumentar la
propuesta, y el otro referido al involucramiento en el proyecto de los nucleos fami-
liares de la poblacién asistente. Los dos componentes no son asimilables, ya que
responden a logicas e intereses distintos y sobre todo a diversos aspectos de la pro-
blemética social que se pretende enfrentar. En este sentido, una actividad especifi-
ca es administrar un centro y manejar una dinamica organizativa que incluye la re-
lacion con entidades publicas; y otra es desarrollar acciones que modifiquen com-
portamientos y pautas de socializacion de sectores de la poblacion considerados en
situacion de riesgo social. Independientemente que estas actividades puedan en-
contrarse vinculadas en la practica, los “indicadores” para analizar el rendimiento
0 éxito de estos dos componentes de la participacién son claramente distintos.

En el plano participativo de las organizaciones locales es posible analizar
una amplia bateria de variables que abarca desde el nimero y los tipos de so-
cios constitutivos de la Asociacion Civil; los estilos directivos y de toma de de-
cisiones; las formas de relacion con instituciones publicas y privadas hasta el
grado de reconocimiento en la comunidad en que opera.

De acuerdo a la informacién expuesta en items anteriores sobre la natu-
raleza del polo social del Plan, y sin tratar en detalle el conjunto de dimensio-
nes arriba enumeradas, se llega a la conclusion de que pese a la alta variabili-
dad de las entidades de base, en su mayoria se detecta cierta debilidad para
constituirse en interlocutores con posibilidad de incidir en los lineamientos
programaticos de esta propuesta. Tal afirmacion se respalda en la forma de ge-
rencia de los centros CAIF; en los “ruidos” en el intercambio entre el equipo
funcional del centro y las diversas Asociaciones; en las modalidades de rela-
cion con las autoridades del Plan; en las formas de aceptacion de las nuevas
propuestas; y en los nexos que mantienen con las organizaciones privadas. Es-
tas referencias no dan cuenta del reconocimiento de los centros en su esfera
territorial de accion. Para ello se necesitaria contar con otro tipo de bases in-
formativas, las cuales trascienden el objetivo de este estudio.

No obstante, interesa sefialar que la apreciacion global sobre la falta de
fortaleza de las Asociaciones no resta importancia a las actividades que de-
sempefian ni a la responsabilidad social que han asumido hasta el presente.
Dicha consideracion es indicativa de la magnitud real y esperable del nivel y
la forma de participaciéon que estas unidades locales pueden llegar a asumir.

Resta abordar el otro plano de la participacion, referido a la inclusion de
las familias de la poblacion en el proceso educativo integral previsto por el
Plan. Este punto emerge en forma critica tanto en diversos diagnésticos sobre
el programa como en la informacién cualitativa recogida de las entrevistas.
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Los ultimos estudios efectuados sobre este tema, uno de ellos tomando
como base a una muestra de veinticuatro CAIF y otro considerando a cator-
ce centros, sefialan con diferentes énfasis las dificultades que se suscitan en
este campo. El primero detecta que la participacion de los padres en activi-
dades educativas, sin considerar la calidad y el tipo de involucramiento, es la
siguiente: las madres participan en un 50% y los padres apenas en un 13%
(Diagnéstico del Centro Latinoamericano de Economia Humana, CLAEH,
1998). El segundo estudio comprueba que la relaciéon entre el centroy los pa-
dres presenta variantes, ubicandose en un extremo los centros que no consi-
deran a los padres como un referente educativo y en el otro aquellos que bus-
can sistematicamente informarlos e interesarlos en la propuesta pedagdgica
y sus resultados. El balance preliminar al que llega dicho diagndstico es que
una proporcion elevada de los centros analizados se encuentra mas proxima
al primer extremo del continuo. Y agrega que “ese (...) estilo de funcionamien
to de las relaciones pades/centros esta asociado a conductas extemadamente
pasivas por parte de los usuarios (...)"(Diagnostico Departamento de Trabajo
Social, 1997, pag. 81).

La informacién recabada en las entrevistas reafirma la tendencia de un
proceso complejo para lograr una participacion sostenida de los nucleos fami-
liares de la poblacion de los CAIF. No obstante, la totalidad de los centros con-
sidera la participacion como una meta a profundizar en el presente y futuro
inmediato, inclusive aquellos que no se la plantean como un aspecto esencial
en su forma de intervencion.

Quizés afos atras el centro fue un poco mas reservado, mas a puertas ce
rradas, pero en este momento como que es un replanteo desde el afio pa
sado darle una participaciéon mayor a los padregentrevista en profundi-
dad a representante de CAIF).

Se esta tratando de integrar mas a la familia al centro. Que la familia esté
inserta y sea participe de lo que hace el centro. Hace dos afios que estamos
apuntando hacia eso (...). No todos los que trabajamos dentro del cendr
pensamos igual (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Probablemente el énfasis programatico en este tema se encuentre relacio-
nado con las nuevas directivas y proyectos fomentados por las autoridades
centrales del Plan. En este sentido, es posible afirmar que mas alla de las po-
siciones diferenciales de los centros en torno a la pertinencia de la inclusion
de los padres en la dinamica educativa, actualmente ésta pasa a ser en la prac-
tica un elemento constitutivo y programado.

No obstante esta definicion proyectiva, interesa considerar dos aspectos:
uno relativo al tipo y nivel de participacién alcanzada hasta el momento, y
otro referido a las dificultades detectadas en esta materia en pos de aumentar
el espectro de incidencia del centro.

Como se observa en el Cuadro 3, la mayoria de los centros de la muestra
considera que los niveles de participacion son bajos, y ninguno de ellos plantea
como logro un alto grado de concurrencia o involucramiento en las actividades.
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Cuadro 3

Niveles de participacion de los padres

Nivel de participacién Nro. centros
Medio 2
Bajo 4
Total 6

Fuente: muestra de Centros CAIF. Entrevistas en profundidad. CIESU

Sin embargo, cuando se analiza el tipo de instancias en las cuales los pa-
dres concurren, se comprueba en la totalidad de los casos que se trata de ac-
tividades puntuales y de muy diversa indole, inclusive aquellas que los centros
declaran contar con un nivel medio de participacion. Es posible discriminar
en la gama de actividades ejecutadas tres categorias: a) de extension; b) de
asistencia; y c) de colaboracion.

Las primeras se traducen en jornadas dedicadas a las familias, general-
mente concentradas en un dia. Se trata de actividades programadas (paseos,
festejos y clases abiertas) que en algunos casos tienen cierta regularidad, pero
sin reiterarse en periodos cortos de tiempo.

Los padres y familiares participan en el CAIF mas o menos (...). Partici

pan en reuniones, en festivales, en paseos con los nifios y en paseos con
las familias (...). Les llamamos asi: el dia de la familia, paseo de la fami

lia, jornada de la familia (...). La condicion es que el nifio viene con la fa

milia (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Se esta apostando desde el afio pasado a las familias, porque antes no se ob -
tenia respuesta, para que vengan a colaborar (...). La maestra con las edu -
cadoras hace clases abiertas. Es decir, se han organizado clases en los dis -
tintos niveles en que los padres participan. No mucha, cuesta traerlos pero
hay que intentarlo(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Cuesta un poco. De a poquito (...). Pero de por si hay experiencias, se tra

ta de que el papa esté dentro del centro lo mas posible en diferentes instan
cias, ya sea por reuniones, por talleres, por venir a jugar con el nifio, sali

da en algun paseo(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Las actividades de asistencia se centran fundamentalmente en reuniones, charlas
informativas o de intercambio, y més alla de que se consultan las fechas y horarios po-
sibles de realizacion, la asistencia a las mismas es variable pese a su programacion.

No es facil la participacion de los padres, pero nosotros vemos que a lasumio -
nes de padres no se rehusan, ellos vienen. El afio pasado las reuniones no baja -
ban de 25 a 30 padres (...)(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Los padres se integran, eso se logra a través de reuniones. Hicimos talleres
de sexualidad, de diferentes temas, no es facil, pero los padres vienen, cen
siguiendo material humano que venga a dar una charlgentrevista en
profundidad a representante de CAIF).
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Las actividades calificadas bajo la categoria de colaboracién refieren a ta-
reas concretas de ayuda al centro no relacionadas estrictamente con la instru-
mentacion de acciones educativas. Las mismas contemplan tareas de limpie-
za, de preparacion de alimentos y también reparaciones del equipamiento
existente en el local. Vale la pena destacar que estas actividades pueden expre-
sar formas de intercambio altamente positivas, ya que tal vez sea en estos es-
pacios donde la poblacién tenga posibilidades de volcar sus conocimientos y
habilidades. De cualquier manera dichas contribuciones merecerian un trata-
miento especial por parte del centro, a fin de no transformarse en una moda-
lidad de intercambio pasivo y en algun sentido utilitario de la poblacién.

La participacion es mas bien ocasional. En algunos aspectos, por ejemplo
puede haber algun grupo de madres interesadas en el tema costura, que es
mas continuo (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Cuando hacés algun tipo de jornadas como que ellos participan, como en
(...) la limpieza o para armar juegos (...). En forma permanente no. Hay
un par de carpinteros que nos apoyan en la preparacion de mesas y a v

ces con las cerraduras, canillas, ese tipo de cosas. Ya contamos con dos o
tres padres que sabemos que lo saben hacer y cuando se los necesita se los
llama (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Ellos tienen que tener un compromiso (...). La mama sobre todo viene, que

es lo que contamos, (...) y colaboran a ayudar a pelar manzanas (...). Vie
nen con gusto (entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Por otra parte, el universo de centros entrevistados sefiala una serie de
problemas de indole social como factores criticos que inciden directamente en
la dinamica de participacién de las familias en torno a las actividades que des-
pliega el centro. La mayoria de estos centros coincide en que el factor que mas
bloquea el acercamiento de los padres refiere a una importante carga laboral,
en la medida en que las estrategias de supervivencia de esta poblacién son
multiples y requieren de una amplia extension horaria. En este marco el CAIF
cumple, ademas de su funcidn socioeducativa, otra de caracter econémico, en
el sentido de habilitar a las familias para procurar su sustento basico. Eviden-
temente, si la poblacion de referencia es carenciada, su inclusion en el merca-
do formal o informal de trabajo supone una inversion de tiempo mayor que la
media poblacional para obtener recursos minimos. De esta manera se vuelve
dificil para los centros encontrar espacios de tiempo que permitan a las dos
partes generar un intercambio fluido.

Lo que pasa es que la gente tiene trabajo en la casa o fuera. Pero los pa
dres vienen cuando se necesita y ayudan (...Yentrevista en profundidad
a representante de CAIF).

Las principales razones para la no participacion de los padres, se da a ve

ces (...) es por un tema de tiempo (...). Porque uno plantea en el horario
de trabajo del centro, entonces entre las 8 y las 16 hrs.; es un horario muy
pequefio para que el padre pueda venir, el que esta realmente trabajando.
A veces se plantean tres o cuatro instancias en el mes y no puede estar fal
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tando dos veces al mes al trabajo o venir mas temprano (...). También he
mos planteado la posibilidad de hacer instancias de talleres (...) con pa
dres extra-horario (...). Se les (...) envi6 un cuestionario donde pusieran
también en qué horario les quedaria mejor poder participar (...). Llegado
el momento muchos se comprometieron y pocos participarofentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Nos dirigimos a una clase social que es gente trabajadora, vienen muertos
de trabajar todo el diay vienen acé para levantar a sus hijos e irse a su ca
sa; ¢a qué hora le vamos a dar trabajo?(entrevista en profundidad a re-
presentante de CAIF).

Para un grupo minoritario de centros, los factores obstaculizadores de la
participacion no se agotan en la esfera laboral o de supervivencia, ya que tam-
bién estarian operando pautas de socializacion y de desinterés que serian pro-
pias de ese sector social.

También hay que tomar en cuenta el desinterés de los padres (...). Este afio
uno de los objetivos del centro es ése, apuntar a que el padre participe en
forma activa y no en forma pasiva(entrevista en profundidad a represen-
tante de CAIF).

En ultimo lugar se indica la localizacién de ciertos CAIF como un elemen-
to adicional bloqueador de la integracion de los nucleos familiares. Algunos
de ellos se encuentran en lugares céntricos pero no necesariamente carencia-
dos. Si bien dicha ubicacion facilita la afluencia de un publico de diversas zo-
nas de la ciudad por contar con medios de locomocién que la recorren, a la
vez hace que su asistencia asidua se vuelva onerosa para las familias. Esta si-
tuacion complejiza ain mas el tema de la participacién, ya que implica mayo-
res esfuerzos del centro para integrar grupos cuya pertenencia local no se re-
mite a la zona de operacion del CAIF.

Este CAIF es bastante especial porque la ubicacion es céntrica, no es ba
rrio carenciado, si bien hay focos de pobreza (...). Sucede a veces que a la
gente le queda mas cerca traerlos (...) aca porque hay buena locomocion
(...). Ademas al no tener gente totalmente de la zona, eso te impide que ha
ya alguna integracion total (...). Esta dispersion de pertenencia zonal no te
permite una integracion y ni siquiera contar con la colaboracion del pagr
trabajador, y es imposible a esos padres retenerlos en la guarderia dos ko
ras, cuando vienen de trabajar en diversos lados de la ciudadentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Fortalezas, logros y debilidades

El balance sobre el rendimiento de esta nueva estrategia de proteccion a
la infancia luego de un tiempo considerable de instrumentacién adquiere dis-
tintos matices de acuerdo a los agentes que la integran: las autoridades del
Plan y sus contrapartes locales. Evidentemente era esperable que surgieran di-
ferencias sobre este tdpico, ya que la coordinacion general dispone de una vi-
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sion del programa en su conjunto mientras que los centros evalGian sus expe-
riencias particulares. No obstante, es interesante indicar que existe cierto gra-
do global de correspondencia en algunos aspectos estratégicos del Plan.

Es necesario precisar que para los agentes locales fue dificil diferenciar
entre fortalezas y logros, utilizando reiteradamente dichos conceptos como si-
nénimos.

Estructura de fortalezas

En lineas generales es posible clasificar las fortalezas del programa en
cuatro grupos: a) el disefio de la propuesta; b) la intersectorialidad de la poli-
tica; c) la calidad del servicio ofrecido; y d) la apuesta hacia la integracion so-
cial (Cuadro 4).

Una mirada global permite afirmar que las autoridades del programa po-
nen énfasis en forma exclusiva en las dos primeras categorias en tanto que los
centros lo hacen en el cuarto grupo, en la medida en que destacan la impor-
tancia de la accion social que desarrollan. La calidad del servicio brindado es
un punto de coincidencia entre ambos agentes del Plan.

Cuadro 4

Fortalezas segun agentes

Fortalezas Agentes

Disefio de la propuesta Autoridades centrales
Intersectorialidad Autoridades centrales
Calidad del servicio Autoridades-unidades
Integracion social Unidades locales

Fuente: Categorizacion de documentos, muestra de Centros CAIF y entrevistas en profundidad
a representantes del Plan. CIESU.

En la documentacion sobre el programa y en las opiniones de sus repre-
sentantes, uno de los aspectos estratégicos del disefio de esta propuesta radica
en la conjugacion de esfuerzos de diversos actores para abordar la problemati-
ca social de la infancia en situacion de pobreza (Misién, Objetivos y Estrate-
gias, 1998). Esta caracteristica transforma a esta iniciativa en una politica so-
cial inédita para el contexto uruguayo, donde la 6rbita publica, como ya se se-
fialo, tuvo histéricamente el monopolio de laimplementacién de los programas
en el campo social, y en especial los dirigidos a la minoridad. El involucramien-
to de grupos locales y de las familias de los usuarios del servicio es un capital
social a cuidar y reforzar pese a las deficiencias que puedan registrarse.

Es la mision para la cual esta generado el Plan CAIF, que desde el comien
zo habl6 de equidad, de desawllo pleno, de participaciéon (...). Fortalezas
yo creo que hay muchas. La primer fortaleza es la de haber encontrado un
camino en el que hay tanta energia que es tan dificil de cuantificar y se po
ne al servicio de un programa comun. Yo creo que tu pones un peso en el
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Plan y ese peso se multiplica por cinco porque esta el trabajo del vecino
comprometido. El que realmente pone todo lo suyo, que de un programa
estatal es bien dificil de conseguir. Hay un proyecto, que da (...) sentido de
pertenencia, (...) sentido de identidad (...). Hay un sistema muy agil, muy

eficiente, el cual tenemos que perfeccionarlo mucho, tenemos que trabajar

mucho, pero existe toda una voluntad de trabajo, una voluntad de partici
par (...). O sea que primero fue el asociarse con un privado comprometi
do con su comodidad (...) (entrevistas en profundidad a representantes
de la Secretaria del Plan).

Una dimensidn particular que se suma a este novedoso disefio remite a la
consideracién de instrumentos de caracter técnico, como las evaluaciones re-
lativamente sistematicas en pos de proyectar ajustes del Plan. La contempla-
cion de este tipo de estrategias introduce otra gran diferencia con la dinami-
ca habitual de programacion de las clasicos servicios sociales (entrevistas en
profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

Este Plan ha tenido una cultura de evaluacion para la accién y es funda
mental, (...) es una cultura muy buena. Estamos muy poco acostumbra
dos a evaluar, yo creo que eso es una fortaleza enormg@ntrevistas en pro-
fundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

A esta politica social se suman otros factores también considerados alta-
mente positivos referidos especificamente a la dinamica de la esfera publica,
gue se traducen en la efectivizacion de la intersectorialidad programada, a
partir de una adecuada localizacion del Plan. El marco del INAME le impri-
mi6 fuerza institucional a la propuesta, facilitando entre otras cosas la crea-
cion de una Secretaria Ejecutiva con recursos genuinos a través de la Ley de
Presupuesto (Plan CAIF, Fortalezas y debilidades, 1998). A su vez, la inclusion
programéatica de diversos organismos publicos con funciones y responsabili-
dades hace de la propuesta una iniciativa integral con capacidad de ensamblar
l6gicas y servicios sectoriales que por si mismos tienen un menor rendimien-
to para enfrentar situaciones de exclusion social. Esta intersectorialidad tiene
ademas el beneficio de evitar la creacién de estructuras institucionales para-
lelas a las existentes, aprovechando las capacidades instauradas y promovien-
do la colaboracién al interior de la esfera estatal (Plan CAIF, Fortalezas y de-
bilidades, 1998).

Una fortaleza, una riqueza (...) de este Plan es utilizar los recursos de dis
tintas instituciones; INAME, Intendencias, INDA, Ministerio de Salud P4
blica y cada una da lo mejor (...). El Estado puede poner al servicio de es
te plan todos estos recursos (...). Ahi fue que se empez06 a gestar (...) todas
las riquezas que esto tiene. Que no sea so6lo una institucioén (...). Esto es
inédito, porque cada vez que se hace un programa haces un nuevo servi
cio de alimentacion (...), de salud, bueno eso no se hizo nada, sino que se
utilizaron los recursos que habia (...). También esta el lugar del Plan en el
Estado (...); el Estado uruguayo debia ponerlo en un lugar (...). El INA
ME es una buena opcidn (entrevistas en profundidad a representantes
de la Secretaria del Plan).
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El tipo de servicios ofrecidos y la calidad de los mismos son reconocidos
por el conjunto de agentes que conforman el Plan en términos de rasgos distin-
tivos que evitan su asimilacién a los tipicos programas de sectores pobres. La
orientacion integral de la propuesta y la calidad que se busca en tanto la gene-
racion de un ambiente protegido orientado a la adquisicion de habitos que fa-
ciliten la socializacién de los menores, asi como los esfuerzos por capacitar al
personal que presta el servicio, son considerados pilares de este programa. Los
representantes del Plan expresan en este punto una vision global de la signifi-
cacioén del programa para una poblacidn carenciada, que si bien es respaldada
por los centros, adquiere para estos una formulacién mas concreta.

Las familias pobres tienen que tener un sostén de verdad porque las difi
cultades que tienen son efectivas. No pasan solo por tener que dejar el Ri
fio ocho horas para poder por ejemplo la mujer trabajar. Pasa por mucho
mas, por ofrecer un espacio de encuentro, un espacio de participacion,
(...) de gratificacion, por tener elementos que son fundamentales. O sea

(...) no sdlo se esté planteando servicios de depdsito de nifios, sino una ce
sa como mucho mas completa(entrevistas en profundidad a represen-
tantes de la Secretaria del Plan).

Las fortalezas de este servicio son calidad, trabajo en equipo, preocupa
cion por la gente y que sea un espacio para la gente. El centro esta abierto
a la comunidad. Acad vamos a tratar absolutamente a todos igua{entre-
vista en profundidad a representante de CAIF).

Para un lote de gurises en concreto, se le esta brindando lo que su medio
familiar no puede, le esta brindando vida porque le esta brindando afecto,
educacién, habitos de comportamiento, alimentacion, saludentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Entre las fortalezas tenés (...) la busqueda de capacitar a todo el centro; a
todo el personal que trabaja. Han quedado algunas cosas un poco en el
tintero, como es el tema de la capacitacion a las cocinerantrevista en
profundidad a representante de CAIF).

Por ultimo, para cerrar el topico de las fortalezas, resta abordar la catego-
ria relativa a la integracion social. Esta es una teméatica recurrente entre los
centros entrevistados que, si bien se encuentra relacionada con la calidad de
los servicios, refiere exclusivamente a los impactos potenciales de esta alter-
nativa de proteccién. Se reconoce que el Plan posee la virtud de contribuir a
la integracién social, en la medida en que habilita al menor con serias dificul-
tades socioecondémicas a incorporarse al sistema educativo formal tratando de
disminuir o controlar los déficits sociales de origen. Simultdneamente se eva-
IGa que al buscar incidir sobre esas desigualdades se promueven valores per-
sonales y sociales que ayudaran a la poblacion infantil a trascender en el fu-
turo su medio de referencia.

Algunas de las opiniones vertidas por los entrevistados son ilustrativas de
la importancia atribuida a la proyeccion y a los efectos positivos que puede
producir la prestacién que brindan.
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Que el nifio tenga una vision positiva de la vida, que el nifio pueda incen -
tivar toda la parte de la imaginacion, la autoestima tan necesaria, que va -
ya creciendo en una cantidad de valores (...). Se trabaja con toda una can -
tidad de valores (...) la tolerancia, solidaridad, igualdad, equidad (...). La
fortaleza del centro justamente es trabajar al maximo los valores. Que ese
nifio que un dia va a dejar de concurrir a nuestro centro, al final sea un ni -
fio que en el transcurso de toda su vida, por haber estado aca haya adqui -
rido esos valores(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Uno les esta brindando un aprestamiento minimo como para que necer-
boten en el sistema formal de educacion (...) ésa es la apuesta. Que todo
esto pueda servir para que se integren y puedan disfrutar de la educacion
formal también (...). Entonces, intentemos crear las condiciones, que pue
dan integrarse y no quedar excluidos ni segregados de la escuela porque es

lo primero, pero detras de la escuela es la sociedad enteantrevista en
profundidad a representante de CAIF).

Es una pauta que los nifios salen de aca capacitados para ir a primaria con
las mismas posibilidades de un nifio que va a un jardin publico de primaria
0 a un jardin privado(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Estructura de logros

Los logros alcanzados por el Plan tienen vinculacion con la némina de for-
talezas sefialada, pero presentan una apertura mas amplia en la medida en
que estan asociados a las metas y objetivos estipulados por el programa. De
cualquier manera, es posible utilizar la misma categorizacion aplicada en el
tema fortalezas introduciendo modificaciones en lo relativo al primer agrupa-
miento. La categoria referida al disefio del Plan es sustituida por una que res-
cata su dinamica de funcionamiento y reproduccion, denominada ‘bases ma-
teriales y sociales’ (Cuadro 5).

En este tema la evaluacién de los actores plasma una tendencia similar a la
constatada en el punto anterior, en el sentido de que la opinién oficial se concen-
tra en los dos primeros agrupamientos, produciéndose coincidencia en el terce-
ro y un énfasis mayor en los actores locales en relacién a la cuarta categoria.

Cuadro 5
Logros/agentes
Logros Agente
Bases materiales y sociales Autoridades centrales
Intersectorialidad Autoridades centrales
Calidad del servicio Autoridades-unidades
Integracion social Unidades locales

Fuente: Categorizacion de documentos, muestra de Centros CAIF y entrevistas en profundidad
a representantes del Plan. CIESU
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Las bases materiales y sociales del Plan refieren a las condiciones bajo las
cuales se esta procesando su continuidad y expansion. La documentacion del
programa, asi como las consideraciones de los representantes de la coordina-
cion general, plantean que un grupo de logros esenciales radica en el creci-
miento alcanzado y su sustentabilidad. Se cuenta con un conjunto amplio de
centros incorporados, lo que significa un aumento en el nivel de cobertura. A
ello se agrega una demanda por la constitucidon de nuevos CAIF (Plan CAIF,
Fortalezas y debilidades, 1998).

Sin embargo, esta ampliacion no se ha llevado a cabo sacrificando la calidad
de los servicios ni generando incertidumbres respecto a la distribucion de recur-
sos econdmicos y materiales necesarios para brindar la prestacion. Por el contra-
rio, se cuenta con fondos nacionales propios asignados al Plan que posibilitan pro-
gramar actividades a mediano plazo y por ende otorgar seguridad en su funciona-
miento (entrevistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

Otro éxito que complementa la disponibilidad de fondos propios radica en
que la utilizacién de los recursos financieros y materiales es altamente eficien-
te y se ajusta a los objetivos planteados (Plan CAIF, Fortalezas y debilidades,
1998). Para respaldar esta consideracion se utilizan indicadores tales como el
tipo de servicio ofrecido, el avance en el nivel de focalizacién y la mejora de
las condiciones infraestructurales de prestacion, ya que el 70% de los centros
funciona en locales considerados aptos, mientras que solo el 30% lo hace en
espacios que deben reacondicionarse o sustituirse (Propuesta de Educacion
inicial para el Plan CAIF, 1996).

Resulta evidente que los logros mencionados estan lejos de evaluarse como 6p-
timos, visto que en este plano subsisten problemas sefialados por las propias auto-
ridades como focos de carencias a revertir en el futuro inmediato. Por otra parte,
dichas carencias pudieron ser detectadas porque el Plan consiguié construir mini-
mas bases de informacion e instrumentos de evaluacién que le permitieron armar
una perspectiva del conjunto. En este sentido la programacion de evaluaciones no
fue un planteo discursivo, sino que en alguna medida se llevé a la practica.

Yo te puedo decir que en el afio "93 teniamos tantos nifios en esta situa
cion. Hoy tenemos esto. Esto cambio asi, esto no cambio asi. Ha perma
necido una cultura de evaluacion (...)(entrevistas en profundidad a re-
presentantes de la Secretaria del Plan).

Un éxito no menor que los responsables del Plan destacan es el grado efec-
tivo de involucramiento entre las diversas sectoriales u organismos estatales
que forman parte del programa. Declarar la intersectorialidad de una politica
social es un hecho novedoso en si mismo, pero adquiere mayor trascendencia
cuando la misma se efectiviza, no s6lo tramitando coordinaciones puntuales,
sino ademas disponiendo de equipos pertenecientes a unidades particulares
con capacidad de disefiar e instrumentar acciones dirigidas a una poblacion
especifica. La intersectorialidad lograda no es evaluada como una simple su-
matoria de colaboraciones, sino como la consolidacion de un ambito donde
verdaderamente se articulan distintas perspectivas y especialidades. Se desta-
ca el papel desempefiado por los organismos educativos, de salud y alimenta-
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cion, mediante los cuales se dispone de proyectos que son factibles de articu-
lacién en pos de prestar un servicio de naturaleza integral.

Yo no te hablé de lo importante que ha sido ANEP. Pero yo puedo hacer toda
esta capacitacion porque la ANEP le da licencia a los maestros que trabajan.

Puedo hacer todo esto porque hay un programa (...) los invita. La ANEP hate -
nido una apertura a nosotros enorme. El Ministerio de Educacién y Cultura

que antes tenia muy poco rol, con la ley de guarderias también esta teniendo
un rol importante (...). Estamos pudiendo utilizar recursos estatales (...) en

forma coordinada. Te puedo asegurar que los nifios comen bien, que estan bien
educados y no es el esfuerzo sélo de una institucion sino el esfuerzo de varias.
Que el proyecto de salud es precioso, que no podria ser hecho de otra manera.
Imaginate que se tendria que contratar un “staff” que nunca seria como si fue -

ra el Ministerio de Salud Publica (...). Lo mismo te digo de alimentaciofen-
trevistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

La calidad de los servicios es considerada por los agentes del Plan no sélo co-
mo una fortaleza proyectada sino como un logro alcanzado. Es interesante obser-
var que dicho aspecto esta asociado a la legitimidad y al reconocimiento que este
tipo de prestaciones tiene en la poblacion beneficiaria, aunque con ciertas diferen-
cias segun se trate de las autoridades o de los centros que integran el Plan. Las au-
toridades del programa relacionan dicho éxito con la posibilidad de que los diver-
sos CAIF se transformen en el futuro en una referencia comunitaria. Los centros
entrevistados, en cambio, lo asocian con aspectos que estan comprobando cotidia-
namente, relativos a la valoracién que los usuarios actuales asi como los futuros
puedan tener del servicio que ofrecen. En este sentido, la mayoria de los centros
plantea, como muestra de reconocimiento de la calidad de sus prestaciones la per-
manencia de una proporcion significativa de beneficiarios que en ocasiones sobre-
pasa los limites de edad permitidos asi como la existencia de listas de aspirantes.

En opinién de las autoridades:

Hemos logrado que los centros no sean sélo centros de preescolares. Sino
gue sean un referente en la comunidad en barrios que lo necesitan (...). Es
algo que pertenece al barrio, es algo que se quiere (...). Es una propuesta
interdisciplinaria que es lo que se necesita a nivel de poblaciones pobres.
No seguir sectorizando, el merendero donde comen, la escuela donde
aprenden, el centro de barrio donde se atienden las consultas (...). El cen
tro seria como un referente, yo voy a tener un apoyo si lo necesito. Un hu
gar donde yo como padre tenga un espacio para crecer, un lugar donde yo
como adulto tengo un lugar de pertenencia, de identidad. No sé si lo logra
mos. Es lo que hemos intentando hacer (...). Algunas de estas cosas las al
canzamos, algunas no. Es un modelo complejo (...). Brindamos servicios,
buscamos la calidad, vamos a la familia (...)(entrevistas en profundidad

a representantes de la Secretaria del Plan).

Para los centros locales:

Lo que habla por si solo es lo de la lista de espera, verdad. Es decir el tener
tanta gente que quiera anotar a los gurises, porque no hay otro lugar, es
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verdad, pero también porque ellos saben que tu los atendés y les brindas
determinadas cosas que en la casa no lo van a tener, porque tienen caren
cias de lo que sea y porque la escuela es de medio horario (...). Pero te im
presiona que la gente venga y te diga: “(...) yo quiero que se quede aca. No
quiero que se vaya a la escuela por mas que tenga cinco afiogentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Como el propio barrio acude, lo valora, la lista de espera que siempre hay
me parece que habla de cémo lo valoran, lo que les significa o como reei
ben este servicio,(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Los logros en relacion a la integracion social, segun las apreciaciones de
la mitad de las unidades CAIF, se basan en comprobar que los menores que
iniciaron su socializacién en esos centros consiguen un nivel de rendimiento
aceptable en el sistema de educacién formal. Para los entrevistados este éxito
tiene importancia, ya que indiscutiblemente trabajan con una poblacion cu-
yas carencias repercuten en la capacidad de aprendizaje. Pero ademés dicha
comprobacion es indicativa de que existe un seguimiento de sus usuarios una
vez que dejaron de pertenecer al CAIF, y de que de alguna manera, si esta ac-
tividad se extendiera al conjunto de los centros integrantes del Plan, se podria
hablar en el futuro de un sistema articulado de educacion inicial.

Por otra parte la mayoria de los nifios sigue primaria y sigue bien. En es
tos tres afios te podria decir que el indice de repeticidon ha sido muy bajo
en promedio(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Es realmente el objetivo principal que desaollen su potencialidad. Y el
modo de desarollar toda la potencialidad del nifio lo ves cuando pueden
pasar en la escuela(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Estructura de debilidades

No obstante el reconocimiento de una serie de fortalezas y de logros, los
agentes protagonistas del Plan evidencian una amplia gama de debilidades de
diversa envergadura, que incluyen desde el déficit de recursos humanos, ma-
teriales y locativos, pasando por dificultades de participacion, hasta proble-
mas de indole institucional (Cuadro 6). Estas areas problematicas son recono-
cidas por el conjunto de integrantes, excepto la ultima, que es resaltada espe-
cialmente por los representantes del Plan.

Cuadro 6
Tipologia de debilidades *

Debilidades

Estructura Recursos materiales y locativos
Recursos humanos

Participacion del contexto
Institucionales

Fuente: muestra de Centros CAIF. Entrevistas en profundidad. CIESU.
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Los documentos del Plan, asi como los estudios diagndsticos, sefialan de-
bilidades de disponibilidad estructural: en primer lugar un conjunto de caren-
cias materiales y locativas entre las que figuran la insuficiencia de material di-
dactico y de biblioteca para nifios, padres y maestros (Propuesta de Educacion
inicial para el Plan CAIF, 1996). Los problemas locativos se traducen, en lineas
generales, en falta de capacidad o inadecuacién de los locales para la instru-
mentacion de una propuesta de educacion inicial que requiere espacios dife-
renciados para llevar a cabo actividades recreativas y de descanso de los nifios
(Diagnostico de Trabajo Social, 1998).

La mayor parte de los centros entrevistados reconoce el listado de defi-
ciencias expuestas, pero destacan aquellas relacionadas con las dificultades
locativas tanto para cumplir con las exigencias establecidas en la prestacion
del servicio como para satisfacer la demanda potencial de la zona de influen-
cia. En este sentido, la inadecuacidn de la infraestructura también incluye el
problema relativo al tamafio del local, el cual limita el crecimiento del servi-
cio y por ende del propio centro.

Y lo que mas necesitamos nosotros es material didactico y eso lo compra
mos nosotros (...). El material didactico (...) no es suficientgentrevista
en profundidad a representante de CAIF).

Nosotros lo que nos faltaria es una infraestructura un poquito mas gran
de, por ejemplo hacer dos pisos. Los chiquitos nuestros descansan aca y
cuando ponemos las colchonetas quedan un poco ajustados, porque ellos
descansan ahi. Lo ideal seria que fueran a descansar a otro lugar. Per
bueno, frente a esto se coren las mesas y se colocan las colchonetas. Per
no es lo ideal, porque ahora que se nos aument6 el nimero y llegamos a
tener 60, 20 en cada clase (...) para acostarlos nos queda un poco chico
(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

El espacio fisico para poder atender toda la poblacidn. Si tu lees la lista de
espera te da perfecto para otro grupo mas de nifios de guarderia o dedan.

El tema de la infraestructura es importante porque si tuviéramos una po -
driamos mejorar. Por ejemplo, comedor no tenemos. Entonces eso es una
debilidad. Ahi teclea el servicio en el tema del comedor porque los nifios co -
men y duermen en el mismo lugar. No seria lo adecuado. Se limpia y todo
lo demas pero (...)(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

Los problemas de los recursos estructurales no se agotan a nivel material,
sino que también abarcan deficiencias en el nimero de personal, fundamental-
mente docente, y en el grado de capacitacion y actualizaciéon en el cuerpo de
funcionarios técnico y auxiliar a cargo de los CAIF (Diagnostico de Trabajo So-
cial, 1998). Si bien en los ultimos afios se han realizado diversos talleres de ca-
pacitacion especializada, se reconocen problemas en este campo. Los mismos
se manifiestan en la persistencia de desniveles de preparacion del personal do-
cente que afectan inevitablemente la elaboracion de planes integrales de traba-
jo en las unidades locales (Plan CAIF, Fortalezas y debilidades, 1998). Para las
autoridades, la calificacion del personal que trata con la infancia en situacion
de carencia, supone un proceso extenso que el Plan necesita profundizar.
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Se necesita mas calificacion del personal, por supuesto, y eso es lo que esta -
mos intentando a través del juego. Porque el descubrimiento de esto es con
el juego. Todas estas imagenes (...) te llevan al juego, a la exploracion, alali -
bertad. Esta todo pensado. Tu ves los materiales que se utilizan, no son co -
sas caras, son cosas que todos tienen (...), pero lleva bastante tiemp¢entre-
vistas en profundidad a representantes de la Secretaria del Plan).

Los centros admiten también la carencia en el rubro de capacitacion de
personal y la expresan como un desafio méas a superar teniendo en el horizon-
te la mejora continua del servicio. Sin embargo, para ellos, comparativamen-
te con las dificultades locativas, estos déficits se ubican en un segundo lugar,
teniendo en cuenta la frecuencia en que son mencionados.

Necesitamos (...) que (...) el personal siga formandose, no alcanza con la
formacidn del CAIF. Porque hoy en dia es mas compleja la cosa y necesitas
mas, sobre todo porque una poblacién necesita, no hay elementos suficien -
tes nunca, para precisamente encontrar mas claves, mas pistas, mejorar la
calidad del servicio(entrevista en profundidad a representante de CAIF).

La parte educativa tenés que elevarla para ver un poco mas alla (...), en
que esta cada cosa, (...) los avances(entrevista en profundidad a repre-
sentante de CAIF).

Las deficiencias en torno a la participacion son evaluadas de manera di-
ferente por los agentes integrantes. Las autoridades se centran en la dificultad
del establecer vinculos fluidos de intercambio y cooperacion entre la coordi-
nacion y sus contrapartes sociales. Se considera que los cometidos de ambas
partes estdn escasamente especificados, transformando ese espacio de rela-
cion en una arena poco articulada sujeta a multiples cambios de acuerdo a la
dinamica de cada centro (Plan CAIF. Fortalezas y debilidades, 1998, entrevis-
tas en profundidad a las autoridades del Plan). A esto se suma la comproba-
cion de minimas colaboraciones horizontales entre los centros en las distintas
areas del proyecto (Diagnéstico de Trabajo Social, 1998).

Los vacios indicados repercuten en los aspectos medulares del Plan refe-
ridos a la generacion de un proyecto institucional comun y articulado con po-
sibilidades de ser asumido nacionalmente pese a las variaciones zonales. En
un segundo término se identifican problemas relativos a la escasa participa-
cion de la comunidad y de los ndcleos familiares alrededor de las actividades
desarrolladas por las unidades locales. En este punto se constata por una par-
te, la falta de acciones sistematicas dirigidas a las familias, y por otra, un ba-
jo nivel de estimulos para incentivar la organizaciéon comunitaria (Plan CAIF,
Fortalezas y debilidades, 1998).

En realidad la dificultad mas grande fue crear la idea de un plan comun
con las Asociaciones (...). Eso sigue siendo dificil (...). Un desafio impoF
tante es conseguir esa articulacién y tener una Asociacion Civil que real
mente esté organizada (...).. Otra de las debilidades (...) es que si no (...)
hay una clara intencionalidad, si no estd muy bien pautado el mecanismo
de Asociacion con la sociedad civil organizada puede llegar a ser muy di
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ficil de alcanzar los objetivos (...);Como trabajamos? ;Y cdmo nos vamos
a evaluar? (...) Estamos tratando de mejorar esto (...) que se logra en base
a proyectos (...) en base a miradas hacia el mismo lugar. Y €so no se con
sigue de un dia para otro (...)(entrevistas en profundidad a representan-
tes de la Secretaria del Plan).

La mitad de los centros de la muestra evala como debilidad de su traba-
jo la poca participacion del contexto, es decir, el involucramiento de los padres
de los menores, sin problematizar otros aspectos que hacen a su relacion con
el medio. No aparecen mencionados los vinculos que entablan con otras enti-
dades zonales. La mejora de su influencia en la comunidad pasa esencialmen-
te por incluir en el funcionamiento del servicio a los familiares de la poblacion
beneficiaria.

Uno siente que ha hecho muchos esfuerzos y que no ha logrado tanta res
puesta (...). La respuesta de las madres, de los padres de la familia cuesta
mucho, nosotros hemos hecho muchisimos esfuerzos y no encontras un
eco, como que se descansan(entrevista en profundidad a representante
de CAIF).

Lo que mas cuesta es la falta de tiempo para dedicarse a la gente. Lleva
mucho tiempo para dedicarse a la gente extra, no sélo del CAIF. Estoy ha
blando de la gente de la comunidad, los padres, los nifios, los amigos. Lle
va mucho tiempo (...). Eso es una cuestion que nos limita (...)(entrevis-
ta en profundidad a representante de CAIF).

Sin embargo, otro conjunto de centros subraya que las limitantes en las
relaciones que tienen con la comunidad y las familias son de indole estricta-
mente social, ya que el servicio que prestan no consigue revertir las situacio-
nes de pobreza de la poblacién. Para algunos este hecho transforma al Plan
en una respuesta insuficiente que torna imposible generar cambios sustanti-
vos en el sector social de referencia. Para otros esta situacién produce una
sensacion de impotencia que se refleja en el caracter parcial de las acciones
que desarrollan.

Esta bien, el CAIF es una respuesta, pero (...) creo que es una respuesta
parche, es una respuesta de emergencia (...). No ves acciones que solucio
nen las causas. El tema laboral es pavoroso en estos barrios, se vive sin
capacitacion, de trabajos zafrales (...). Yo no te puedo decir la gente por dia
pidiéndome trabajo (...) ¢y entonces como va a participar? (...Jentrevis-

ta en profundidad a representante de CAIF).

Procuramos que las relaciones humanas se fortalezcan pero también hay
dificultades en su conjunto (...). Las dificultades son un desafio cons -
tante. Frente a una dificultad de una madre que se queda sin vivienda,
como solucionar la situacion de ese nifio, toda esa problematica. Y eso
produce impotencia (...).(entrevista en profundidad a representante de
CAIF).

Finalizando el tratamiento de las debilidades, resta abordar los problemas
institucionales que subsisten, frenan y obstaculizan la operativa del programa.
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Como se indicé anteriormente, esta situacion se encuentra plasmada en los do-
cumentos centrales elaborados por o para el Plan, y refiere a las dificultades de
consagrar una dinamica administrativa descentralizada en la medida en que no
se dispone de capacidad organizativa en los distintos departamentos del pais
(distritos politicos territoriales). Esta situacion a su vez incide en las coordinacio-
nes intersectoriales que se establecen a nivel nacional, las que hasta el momento
se califican como insuficientes (Plan CAIF, Fortalezas y debilidades, 1998).

Las organizaciones de proteccion de la sociedad civil
(el universo filantrépico)

Emergencia y objetivos

El andlisis descriptivo de los centros filantrépicos que atienden a la infan-
cia, en principio de manera independiente del Estado, sefiala dos aspectos sig-
nificativos: a) la mayoria de las organizaciones de la capital tienen este perfil
frente a s6lo la mitad de aquellas que se ubican en el Interior; y b) en name-
ros absolutos la mayor parte se sitUa en el resto del pais (Montevideo: 106; In-
terior: 132).

Tabla 40

Cantidad de centros filantrépicos segun area geografica

Centros Otros % Centros
Filantrépicos Centros Filantrépicos
Region N N %
Montevideo 106 23 73,6
Interior 132 118 51,0

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desar rollo del Uruguay (ICD). Codificaciéon: CIESU.

Una proporcion significativa de estas entidades ha sido fundada en la se-
gunda mitad del siglo XX. Hasta 1960 sélo se habian constituido el 20% de las
instituciones existentes en el pais. En el periodo de restauracion democratica
surge un nimero importante de nuevas organizaciones sin fines de lucro, pau-
tando de forma inequivoca una fase de explosién de asociaciones filantropi-
cas, si bien su forma de emergencia presenta una tendencia evolutiva, dado
que las primeras se inauguraron en el siglo pasado. Interesa mencionar ade-
mas, que el momento de surgimiento de una sociedad civil vigorosa parece
coincidir con la crisis publica del Estado de Bienestar.

Lo dicho anteriormente se deriva del analisis estadistico puesto que entre
1986 y 1998 se crean el 45% de las organizaciones filantropicas que funcionan
actualmente en Montevideo. Por otra parte, la mayoria absoluta data de los
primeros afios de la década del sesenta, de 1961 a 1998 se constituyeron cer-
ca del 80% de la totalidad de los centros de la capital.
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Tabla 41
Periodo fundacional de centros filantropicos
Centros
Periodo fundacional N %
1830-1960 18 20,9
1961-1973 14 16,3
1974-1985 15 17,4
1986-1998 39 45,3
Total 86 100,0

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desar rollo del Uruguay (ICD). Codificacién: CIESU.

Realizada una aproximacion en base a los datos cuantitativos, la informa
cion que se obtiene a partir del analisis cualitativo de las entrevistas en pro-
fundidad permite comprender en forma mas adecuada el proceso de emergen-
cia de estas instituciones. Una primera lectura de este universo permite adver-
tir que la creacion de los centros filantropicos responde a diversas causas. Asi,
es posible clasificarlos en tres agrupamientos principales: a) con origenes re-
ligiosos (por decisiones institucionales, con cambios de orientacién y a partir
de acciones individuales); b) con vinculos externos; y ¢) en términos de su re-
lacién con organizaciones mas amplias (Cuadro 7).

Cuadro 7

Tipologia de emergencias

Emergencia No. de centros

Instituciones religiosas ~ Desde su origen 2
Cambio de orientacion 6
Accién individual 2

Origen externo 2

Organizaciones

més amplias 3

Otros

Sin informacién

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

En primer lugar ha de destacarse que diez de los diecisiete centros, que
ofrecen informacidn al respecto, poseen una membresia religiosa. Asi, una de
las caracteristicas centrales del universo filantropico es que buena parte de los
servicios estudiados se vincula a instituciones eclesiasticas. Algunos centros
con este origen, si bien no la mayoria, comenzaron a funcionar a en la déca-
da del ‘50. La vocacion de servicio de miembros pertenecientes a instituciones
religiosas, en particular en las primeras etapas de algunos centros, sirve como
un indicador de la presencia historica de la Iglesia en términos de la apuesta
en acciones sociales dirigidas a los sectores mas necesitados.
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(...) él era pastor bautista y sintié un dia la necesidad de hacer un Hogar
para nifos. (...) Empez6 recibiendo nifios que golpeaban la puerta y le pe
dian por favor que se los terminaran de criar y se les educara, y bueno, eso
fue lo que hizo. Entonces no hay una fecha exacta de fundacién. Fue mas
0 menos en 1953 (entrevista en profundidad a representante de Centro
Filantrépico).

(...) éste es el Instituto de las Hermanas del Perpetuo Socow. La institu -
cion se fundo en 1950 (...). La razén de este servicio es y fue para nifios
pobres, carenciados y marginados. Esta es la Gnica congregacion urugua
ya, en ese entonces con la necesidad de formar nifias para el trabajo (...)
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Por otro lado, la implementacion de los servicios de atencién a la infancia
es también consecuencia de un cambio de orientacion en las instituciones reli-
giosas que constituyen su base de apoyo. Las entrevistas realizadas revelan que
desde los afios '80 las instituciones religiosas de la capital deciden comenzar un
trabajo dirigido a la poblacién infantil en condicidn critica. En ese sentido, seis
de las diez organizaciones religiosas iniciaron planes de atencién en esos afios
(Cuadro 7). La entidad religiosa que sirve de soporte a este tipo de servicios an-
tecede en varias décadas la instalacion de los mismos. En los casos que se pre-
sentan a continuacion se plasma el cambio de orientacién mencionado:

El proceso de fundacion comenzé hace doce afios cuando se tomé con
ciencia de la realidad que vivian los nifios, de un asentamiento que queda
aqui que se llama “Nuestra Esperanza”. Entonces a partir de la iniciativa
de una gente de la paroquia se empez0 a ofrecer este servici¢entrevista
en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

La comunidad salesiana parte alla de la historia de Don Bosco, que (...) Si
bien no fue el creador del oratorio fue el que le dio un poco de funciona
miento al trabajo con jévenes (...). El apoyo escolar es de 1995, se hizo
convenio con el INAME, ya habia comenzado en 1994, una pequefia expe
riencia semanal de dos veces por semana. A partir de 1995 se hizo un pr-
yecto y se present6 al INAME y se hizo el convenio a fin de afi@ntrevis-
ta en profundidad a representante de Centro Filantropico).

En algunas ocasiones la creacion del servicio se encuentra asociada fuer-
temente a la accion individual de personalidades vinculadas a instituciones re-
ligiosas. Efectivamente, en dos de los centros con este tipo de membresia se
advierte que la intervencion individual resulta un dispositivo generador de un
proceso social que da lugar a prestaciones de proteccidon a la minoridad. En
estos casos, un individuo pasa a convertirse en el sujeto aglutinador de una
nueva propuesta, como se desprende de las siguientes afirmaciones:

El servicio estd organizado desde octubre del ‘88. Hubo una etapa previa
de cinco afios (...) en julio del ‘83 en la que yo me preocupé por los nifios
de la calle. Salia con ellos y les daba merienda, pasedbamos por el Ger
(...). No hubo un plan (...). Empezé gente a apoyarnos. Enseguida se inte
resaron, empezaron a venir mas nifios y eran cuarenta, luego pasaron a se
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senta. Y asi se fue haciendo un equipdentrevista en profundidad a re-
presentante de Centro Filantrépico).

(...) yo antes trabajé ocho afios en el Hogar con mi marido en la calle San
Salvador. Trabajaba mi marido, mi hermanay yo. En 1993, con la perse
neria juridica formamos un Hogar(entrevista en profundidad a repre-
sentante de Centro Filantropico).

El universo de entidades filantropicas no refiere tnicamente a institucio-
nes religiosas. Al interior del mismo se destaca también la presencia de orga-
nizaciones nacidas en el exterior del pais y que contaron desde el inicio con
fondos internacionales. Dos de los centros entrevistados forman expresan la
situacion enunciada.

Nosotros nacimos en Suecia en el afio ochenta cuando fuimos exiliados
con motivo de que nuestros nifios no perdieran la identidad, o sea que alli
hicimos una guarderia que era todo nifios uruguayos, que después se fue
ron sumando latinoamericanos que eran chilenos, argentinos. Esta situa
cion fue en el exterior y al regreso vimos que a las guarderias so6lo tenian
acceso las personas en situacidon econémica buena(entrevista en profun-
didad a representante de Centro Filantrépico).

La fecha que arranca a funcionar es 17 de marzo del ‘86. En esta fecha se
funda la Asociacion Civil. (...) La compra del local y, las mejoras se inicia
ron desde el exterior un par de afios antes y continuaron aqui en el ‘85. Es
te es un grupo de exiliados. Los exiliados en Francia armaron un proyec

to, lo trajeron, contactaron con gente del barrio.(...). Algunos de los exilia
dos eran de este barrio y otros no. Pero se contactaron con la gente que €s
taba militando por aca y el proyecto era social, no necesariamente infan
cia. Nosotros comenzamos como un financiamiento del exterior per

practicamente (...) fuimos la primer guarderia que firmé convenio con el

INAME y con Primaria (...).(entrevista en profundidad a representante
de Centro Filantrépico).

Esto deja entrever que en la etapa de restauracion democratica sectores
de la poblacion “expulsada” retorna al pais con la intencion de desarrollar pro-
yectos sociales. Obsérvese que, en los casos hallados, estos grupos regresan
con una pequefia acumulacién de capital que se invierte en acciones dirigidas
a la minoridad en situacion de pobreza.

Por ultimo, se registran tres organizaciones que se sitian en un nivel mas
amplio en relacion al centro barrial de atencién a la infancia. Si bien existen di-
ferencias entre ellas, todas se caracterizan por tener una fuerte presencia a ni-
vel nacional. Una primera diferenciacion consiste en que una de ellas tiene ca-
récter internacional, mientras que los otros casos responden a iniciativas nacio-
nales. Una segunda distincion radica en una relacion estrecha con el Estado que
se verifica desde el propio proceso de formacion de dos de estas entidades.

Es una organizacién mundial y su orientacién también es mundial (....) pe -
ro se adapta a las necesidades del pais (...). En Paraguay, por ejemplo, hay
dos Hospitales materno-infantiles que nos pertenecen (...). A nosotros ja -
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mas se nos ocurriria aca en Uruguay poner un centro materno-infantil por -
gue no es justificable (...). Las necesidades de los paises son muy distintas
(...).(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

La Institucion fue fundada el 5 de abril del ‘45 por la Asociacion de Inge
nieros Agronomos, en aquella época con el cometido de hacer una asisten
cia al area rural donde sé6lo llegaba ensefianza primaria a través de las es
cuelas rurales (...). La institucion surge de la inquietud, dentro de la Ase
ciacion de Ingenieros Agronomos, con el apoyo de instituciones estatales
(....). A pesar de ser una asociacién civil cuenta hasta el presente con el
apoyo del Ministerio de Ganaderia y Pesca (...), el Instituto Nacional de
Colonizacion y del Ministerio de Educacion (...Jentrevista en profundi-
dad a representante de Centro Filantrépico).

En 1996 se empez0 a gestar todo, pero concretamente empezamos con el
Programa Bandejas en 1997 hasta octubre del afio pasado porque nosotros
trabajamos en coordinacion con el Consejo de Educacion Primaria, aten
diendo necesidades del Consejo de Educacién Primarigentrevista en
profundidad a representante de Centro Filantrépico).

En este universo heterogéneo cuya emergencia se intenta descifrar es in-
teresante reparar en el hecho de que la constitucion y el funcionamiento de los
centros se vinculan siempre a alguna instituciéon mas o menos formalizada.
En otras palabras, resulta practicamente inexistente la formacion de centros
formados a partir de una movilizacién de tipo barrial, sin ayudas de institu-
ciones mas o menos estructuradas.

En los casos que se citan a continuacion se pone en evidencia el papel que
juegan los factores institucionales publicos o privados en la emergencia de
nuevos servicios. Por ejemplo, una entidad religiosa reformula sus interven-
ciones en funcién del cambio de régimen politico; se inaugura una propuesta
mixta (similar a los CAIF) entre una organizacion zonal y el Municipio capi-
talino; y finalmente se expone un caso supuestamente atipico: el surgimiento
de un centro producto de una movilizacién barrial. No obstante, este tltimo
fendbmeno de “auto-organizacién” deja entrever en su formacion la influencia
de miembros vinculados a la Iglesia.

A la salida de la dictadura después de toda la lucha de la amnistia de los
presos y demas, el Centro Franciscano resolvié entrar a trabajar con otra
poblacidon que también tuviera sus derechos. Y empieza a trabajar en un
gran programa que se llama “Marginaciones Urbanas”. Entonces se traba -
ja con prostitutas, homosexuales, enfermos de Sida, los viejos de la calle,
los nifios de la calle, etc. (...). Nosotros con este servicio pdicular, estamos
cumpliendo once afios este afio. Este programa que era para hifios de laca -
lle (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

En junio del afio ‘93. Esta guarderia empieza a construirse en el afio ‘92
por un convenio entre la Intendencia de Montevideo, que es la duefia del
terreno, y una Universidad privada (...), esa Universidad construye una
casa, (...), da el curso de educacion inicial y tiene su equipo para dar el
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curso de educacion inicial a los educadores (...). Antes de levantar la guar
deria nos reunimos en el centro comunal zonal en varias ocasiones y de
cidimos hacer un muestreo. Recorrimos calles y vimos que si, que habia
muchas pensiones, muchas casas de inquilinato, gente en situacién de pe
breza, niflos muy chicos que se quedaban solos encerrados en sus piezas,
entonces fuimos para adelantgentrevista en profundidad a representan-
te de Centro Filantrépico).

Empezamos con el comedor. Empezaron a trabajar ellas. Esto empez6 por
una necesidad muy grande. Nos juntamos un grupo de vecinos, hicimos
una Comisién, fuimos a un programa de television (...) Ellas comenzaron
a trabajar con el Padre Cacho. Ellas hace mucho tiempo que estan traba
jando. Tenian una olla (...). Y entonces comenzamos a pechar. Empezan
do por el INDA y las Intendencias que nos daban leche y comida secaoT-
davia estamos en eso(entrevista en profundidad a representante de Cen-
tro Filantrépico).

Si se reune la diversidad de la informacion obtenida, puede intentarse una
recomposicién del proceso fundacional de los centros de origen filantropico
en los ultimos afios. Tal vez no se trate de un Unico proceso, pero no hay du-
da, como los datos estadisticos indican y el analisis de entrevistas lo corrobo-
ra, de que desde la segunda mitad de la década del ‘80 organizaciones civiles
de distinto origen tomaron la infancia como un tema de agenda social. Esto
se traduce, en definitiva, en una coincidencia politica que traspasa a las orga-
nizaciones de la sociedad civil y a las instituciones estatales en torno a la ne-
cesidad de proteger a un sector de alta vulnerabilidad.

No obstante ese consenso vale la pena destacar que varias de las organi-
zaciones que emprenden programas dirigidos a la poblacién infantil se en-
cuentran incentivadas por la celebraciéon de convenios con el Estado, particu-
larmente con el INAME. Este hecho pone de manifiesto el cambio de estrate-
gia impulsado desde la 6rbita publica en torno a instrumentar servicios que
cuenten con la participacién de la sociedad civil. Tal vez aqui se encuentre par-
te de la explicacion para la explosién fundacional que se detecta entre 1986 y
1998, puesto que para realizar convenios con el Estado debe existir un marco
institucional legal de las asociaciones civiles. Si bien la relacién entre la socie-
dad organizada y el Estado merecera una atencién especial méas adelante, de-
ben considerarse los convenios como factores relevantes en la constitucion e
institucionalizacién de los centros en el Gltimo periodo.

En relacién a los objetivos expresadas por las propias organizaciones fi-
lantrépicas pueden determinarse ciertos agrupamientos, de acuerdo a su ca-
racter general o concreto y segin pretendan incorporar en su propuesta a
otros sujetos mas alla de la poblacién beneficiaria.

De acuerdo a estos criterios diferenciadores es posible distinguir tres tipos
de objetivos: a) genéricos que apuntan a dimensiones de socializacién moral
o ciudadana; b) concretos que se orientan exclusivamente a la poblacion in-
fantil; y ¢) contextuales que incluyen al ambito familiar del menor (Cuadro 8).
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Cuadro 8

Tipologia de objetivos

Objetivos No. de centros
Genéricos de socializacién 5
Poblacion menor beneficiaria 13
Poblacion menor y ndcleo familiar 4

Fuente: muestra de centros filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

Debe considerarse que la definicién de tipos de objetivos surge como un
modo de ordenamiento de la heterogeneidad de metas del universo filantrépi-
co. Sin embargo esto no significa que los distintos objetivos sean excluyentes.
Dicho de otro modo, se ha constatado en la mayoria de los centros la presen-
cia de multiples objetivos, que se manifiesta en que la suma de los casos es su-
perior al nUmero de centros entrevistados (Cuadro 8).

Los objetivos que apuntan a dimensiones de sentido estan vinculados a
valores esenciales sustentados por las instituciones de referencia. En estos ca-
sos los mismos van mas alla de la satisfaccion de una necesidad concreta, pro-
curando que los beneficiarios incorporen principios orientadores que no se li-
miten a la etapa de asistencia al centro. Se trata de objetivos dirigidos a socia-
lizar a los menores en relaciéon a un conjunto de valores que los afirmen como
sujetos autbnomos y con vocacion ciudadana.

En cinco de los dieciocho centros de la muestra se constat6 la presencia
de este tipo de objetivos (Cuadro 8). Como ilustracion repéarese en las siguien-
tes expresiones que surgen de las entrevistas en profundidad:

Queremos que en el dia de mafiana sean unas chiquilinas que puedan en

frentar la vida. ;De qué forma? Haciéndolas libres, haciéndolas ver que

son capaces, que a pesar de todas sus carencias, de todo su sufrimiento

pueden perfectamente enfrentar la vida con un poco de valor y de fuerza
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

El objetivo esencial es esta idea de promover al individuo o al sujeto bene

ficiario del servicio para aumentar su calidad de vida, entendiendo al in
dividuo como un ser bio-psico-social(entrevista en profundidad a repre-
sentante de Centro Filantropico).

(...) se apunta al comportamiento democratico, al comportamiento solidario
(...) (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Como el universo de analisis son las organizaciones de atencién a la in-
fancia pobre, evidentemente en la mayoria de las instituciones se constata la
definicion de objetivos vinculados a la satisfaccion de las necesidades basicas.
En ese sentido, trece de los dieciocho centros formula objetivos vinculados a
cubrir principalmente carencias de alimentacién y/o de educacion (Cuadro 8).
Véanse dos expresiones tomadas de distintas entrevistas donde se hace hinca-
pié en objetivos de este tipo:
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Nuestro objetivo es el hambre de la gente, de los chiquilingsntrevista en
profundidad a representante de Centro Filantropico).

Los objetivos de la Asociacion Civil es la educacién en general pero ahora
estamos abocados a guarderia, a nifios de edad que van desde los seis me
ses, el afio pasado teniamos bebes desde seis mesg&ntrevista en profun-
didad a representante de Centro Filantropico).

Las necesidades no se agotan en aspectos materiales (como es la alimen-
tacién) sino que también contemplan déficits afectivos, referidos a las disimi-
les probleméticas de la infancia. En este sentido se han detectado objetivos re-
lativos a la nifiez abandonada y/o en situacion de calle. Las citas que siguen
apuntan a relevar los aspectos indicados, en la primera de ellas, los servicios
gue asumen la modalidad de Hogares, dirigida a la infancia sin amparo fami-
liar, intentan crear un espacio de socializacién sustitutivo al de su nucleo ori-
ginario. En la segunda, otras instituciones, se plantean la meta de trabajar con
ciertos sectores de la infancia que se encuentran en situaciones allin mas du-
ras y consolidadas de desproteccion.

La razon principal del servicio es dar una familia a quienes por distintos
motivos no la pueden tener. Cuando hablamos de distintos motivos, ha
blamos de abandono o de muerte de los padregentrevista en profundi-
dad a representante de Centro Filantrépico).

El objetivo nuestro es lograr con esta poblacién, que es reducida, conse
guir un proceso de desinsercion de la calle, que es muy individual, que el
guri vaya asumiendo el protagonismo en sus propios cambiogentrevista
en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Estas expresiones dejan en evidencia que las necesidades tratadas por las
organizaciones filantropicas van desde la pobreza material a las carencias ab-
solutas. Los ejemplos anteriormente planteados constituyen casos especificos
al interior del universo filantropico, en donde conviven unidades con multi-
ples objetivos. Si bien estas singularidades no poseen una alta significacién es-
tadistica igualmente resultan un hallazgo empirico de relevancia analitica en
la medida que expresan situaciones “limites” de la minoridad carenciada.

Existe otro tipo de objetivos referido a la poblacién beneficiaria, que se po-
drian calificar de integrales en la medida que tratan la problematica de la infan-
cia de forma combinada. La tercera parte de las organizaciones entrevistadas
sustentan metas de caracter global y su efectivizacion resulta favorecida por el
soporte institucional y la trayectoria que tienen las entidades civiles. Sin embar-
go, cabe resaltar que la puesta en practica de dichos objetivos encuentra serias
resistencias cuando los grupos asistidos presentan graves carencias de “afiliacion
social”. Por esta razén, los centros que se plantean metas integrales en su mayo-
ria trabajan con poblaciones que disponen de un minimo “capital familiar”, y por
ende los servicios que ofrecen son de tiempo parcial (ejemplo: las guardarias).

Nuestros objetivos, 1o que nosotros intentamos, es la promocion en el de
sarrollo integral del chiquilin, y dentro nosotros estamos divididos en
areas y cada area tiene también su propio objetivo. Por un lado es lo que
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tiene mas que ver con lo escolar y evitar un poco la desercién de escolar y
poder terminar con primaria (...). En este momento también a los egresa
dos, a los que terminan 62 de escuela, intentamos involucrarlos en otras
instituciones, ya sea el liceo, sea una escuela de oficios, en otros colegios,
como para que sigan su educacion (...). Un objetivo mas especifico (...) es
la estimulacion desde la primera edad, tener como un espacio de sociali
zacion donde se trabaja el tema de los habitos, donde trabajamos el tema
del respeto al compafies (entrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Finalmente existen organizaciones que se plantean objetivos que com-
prenden al menor y su contexto familiar. En varias entrevistas se visualiza a la
entidad filantrépica como un lugar que facilita el acceso al mercado de em-
pleo de los tutores de esta poblacion. La direccionalidad de este tipo de pres-
taciones impactan directamente sobre “sectores de mujeres” en tanto que se
constata ciertos niveles de feminizacién de la pobreza (PNUD, 1999, péag. 55).
En cuatro de los dieciocho centros se establecen explicitamente objetivos que
toman en cuenta al contexto familiar.

¢Una madre trabajadora donde deja su nifio? Nuestras guarderias apun -
tan a eso, a la madre trabajadora. O sea que una persona gque gana 3.000
pesos puede ir porque le cobramos 500, y el nifio alli no tiene que llevar
nada (...). Y siempre apuntando para ese objetivo, para la madre traba -
jadora, para que la madre se saque ese problema, porque hoy los hijos
son un problema. Antiguamente la familia quedaba embarazaday era to -
do un orgullo de la familia. Hoy queda embarazada: “jay! qué vas a ha -
cer ahora (...)” (entrevista en profundidad a representante de Centro
Filantrépico).

Como ya se sefal6 los objetivos expresados por estas organizaciones so-
ciales son multiples de tal forma que se puede encontrar su presencia simul-
tanea en una misma unidad. El parrafo seleccionado a continuacién ilustra es-
tas reiteradas situaciones.

Uno de los objetivos era crear fuentes de trabajo y otro de los objetivos
era generar un servicio comunitario para favorecer laemserciéon de es -
ta gente. Entre la gente que vino, la gente del barrio, se armé un poco es -
to. Ahi si surgen los objetivos que son de atencion integral, tenemos ni -
fios de uno a diez afos(entrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

En sintesis, la diferenciacidn tipologica, realizada en forma inductiva ha
permitido indagar en los principales objetivos del universo filantrépico. Cada
centro especifico presentara una combinacion sui generisde objetivos, si bien
la alimentacién y la educacion (o la integracidon de ambas) son la tonica domi-
nante. Deben contarse también objetivos genéricos vinculados a dimensiones
de sentido y los relacionados con el contexto familiar de los menores. Estos
casos suponen que las instituciones se proyectan mas all4 de un tratamiento
especifico y puntual de la poblaciéon beneficiaria.
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Servicios y cobertura

La caracterizacion de los servicios prevalecientes en el mundo filantropi-
co se torna problematica debido a su amplia variedad. El analisis estadistico
y cualitativo que se presenta a continuacién muestra una importante diversi-
dad de las prestaciones que se brindan en la capital del pais, con diferencias
significativas en términos de tipo y nivel de cobertura de la poblacion.

La Tabla 42 ofrece una vision sinéptica de los principales servicios que ofre-
cen estas instituciones. En primer lugar, existe una mayoria de centros (37,2%)
que instrumenta ayudas integrales. Se nota también una importante frecuencia
de prestaciones educativas y de alimentacion. Debe considerarse ademas que el
conjunto de los servicios integrales incluye, como minimo, la existencia de apo-
yos educativos y de alimentacion. De lo antedicho se desprende que entre un 60
y un 70% de los centros presta servicios que de alguna manera incorporan com-
ponentes educativos o nutricionales. Ese porcentaje surge de la sumatoria, en
forma separada, del tipo integral y cada una de las restantes categorias.

Tabla 42
Tipos de servicio

Tipo de servicio N %
Guarderia/

Integral 35 37,2
Alimentacion 23 245
Educaciéon 29 30,9
Otros 7 7,4
Total 94 100,0

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). 1998. Codificacién: CIESU.

En relacion a la informacidn cualitativa, el examen global muestra que
diez organizaciones desarrollan propuestas integrales con la poblacién obijeti-
vo. En comparacion con la Tabla 42, se constata un aumento de los servicios
integrales y un descenso de los educativos. Esto puede obedecer a dos razo-
nes: la primera, a que la muestra cualitativa no tiene representatividad esta-
distica; la segunda, el analisis cualitativo seguramente produjo una mayor
precision del tipo de prestaciones ofrecidas, dado que se indagé en profundi-
dad los distintos componentes de las mismas.

Cuadro 9

Servicios segun tipos de institucion
Tipo de institucion

Servicios Centro de barrio Hogar  Organizacion amplia Total
Integral 4 4 2 10
Alimentacion 4 4
Educacion 1 1 2

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.
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El Cuadro 9 también muestra que la integralidad de los servicios varia de
acuerdo al tipo institucional. En la totalidad de los Hogares se mantiene un ser-
vicio integral. Obviamente esto es asi por tratarse de un tipo de institucién que
“reemplaza” al ambito familiar, ya que los menores se socializan plenamente
en esas organizaciones y construyen sus vinculos sociales a partir de las mis-
mas. Se detecta también que dos de las tres organizaciones amplias llevan a ca-
bo servicios integrales, mientras que en los centros barriales propiamente di-
chos existe la misma frecuencia de prestaciones integrales y de alimentacion.

A partir del material cualitativo se seleccionan fragmentos que ilustran
cémo los diversos tipos institucionales disefian sus propuestas integrales. Si-
guiendo el orden anterior veamos los casos de un Hogar, una organizacion
amplia y un centro filantrépico barrial:

Es un Hogar (...), nosotros dos venimos a ser como los padres de todos
ellos (...), vamos a las reuniones de la escuela, los llevamos al médico.
Atendemos las necesidades fisicas y espirituales, porque nosotros vivimos
aqui. Es un servicio integral, nosotros vivimos acd, trabajamos 24 horas.
También damos apoyo escolar, una maestrgentrevista en profundidad a
representante de Centro Filantropico).

La caracteristica principal es que es un pronto-soc@p, pero es un servi-

cio integral. (...). Se identifica la necesidad de que hay muchos nifios con
deficiencias nutricionales o educativas. Puede surgir otra necesidad: salud
o elementos sanitarios que le falten a la escuela. (...) Y alla vamos a ir a

dar solucién a ese problema(entrevista en profundidad a representante
de Centro Filantrépico).

Se atiende actualmente 76 gurises. Tenemos apoyo escolar, y otra de las
areas que nosotros atendemos es el area de talleres, de plastica, de erpr
sion, recreativos (...). Tenemos el area de alimentacion, le damos el desa
yuno y la merienda, tratando también de hacer un complemento alimen
ticio que favorezca la educacién, pero el eje central en un principio, lag@r
puesta, fue el area escolar. Y a través de ahi se fueron esparciendo las otras
areas, y se trabaja desde las otras areas enfocado hacia el area escoléan-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantrdpico).

Como ya se sefial6 los centros que circunscriben su atencion al barrio sue-
len ofrecer Unicamente servicios de alimentaciéon, asumiendo el formato insti-
tucional de “comedores” o “merenderos” asociados generalmente a parroquias
zonales. En ese sentido, la ayuda en alimentacion varia desde un servicio dia-
rio que incluye diferentes ingestas (desayuno, almuerzo y merienda) a ofertas
mas limitadas, que suponen contribuciones nutricionales parciales (almuerzo
0 merienda) y con baja frecuencia (desde una a tres veces a la semana).

Las organizaciones que brindan esencialmente este tipo de prestaciones
sectoriales enfatizan en su mayoria la blsqueda de no reducirse en simples
proveedores de bienes. En varias ocasiones sus responsables destacan que es
posible situar la alimentacion en el marco de una apuesta mas abarcativa, que
no siempre cuenta con los recursos necesarios para su instrumentacion. Efec-
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tivamente, en tres de los cuatro centros abocados exclusivamente a dar apo-
yos nutricionales se ha detectado el esfuerzo de incorporar actividades extra-
alimentarias.

A continuacion, las dos primeras referencias muestran la existencia de
otras ayudas que complementan las prestaciones en alimentacion. En el pri-
mer caso se destaca como acciones adicionales el aprendizaje de determina-
dos oficios, en el segundo se enfatizan actividades recreativas, y en el tercero
si bien no se sefialan tareas secundarias queda en evidencia que se apunta a
“suplir” otro tipo de necesidades ademas de las nutricionales.

(...) como personas de barrio que somos tratamos de que el comedor no
sea s6lo comedor. El servicio que brindamos nosotras como madres es ha
cer manualidad con el nifio, ensefiarle a coser a maquina a la chiquilina,
los varones han hecho banquitos, cosas de madera, lo que esta al alcance
de nosotros. Ha ido cambiando en esa manera. Porque no es s6lo comer
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Un comedor donde no sélo se come, se sienten -yo creo- queridos, en ca
sa. Se nota. Y entonces empez0 a surgir alrededor del comedor otras cosas.
Un paseo a Buenos Aires, a las termas vamos hace dos afiogentrevista en
profundidad a representante de Centro Filantrépico).

La idea es que no solamente brinde calorias sino un poco de calor huma
no también (entrevista en profundidad a representante de Centro Filan-
trépico).

De las citas expuestas merece un comentario particular las acciones extra-
alimentarias ya que las mismas parecen dirigidas a una “busqueda de sentido”
que trasciende su caracter complementario y el servicio de referencia. Asi, en
expresiones tales como “porque no es sélo comer”, “se sienten -y o creo- que-
ridos, en casa” o “un poco de calor humano”, parecen revelarse dimensiones
afectivas que dan sentido al servicio prestado.

Las propuestas educativas constituyen, junto con las ayudas alimentarias,
otro tipo de prestacién sectorial. Como ya se sefialé en la lectura de la tabla 42
cerca del 70% de los centros lleva adelante actividades de apoyo escolar. La rele-
vancia estadistica del factor educativo se confirma en las entrevistas en profun-
didad. Se comprueba una percepcion generalizada en las entidades filantropicas
sobre la importancia de los temas educativos, ya sea ensamblados a servicios in-
tegrales o relacionados a proyectos de insercién en el mercado de trabajo.

Tenemos apoyo escolar, y otra de las areas que nosotros atendemos es el
area de talleres, de plastica, de expresién, recreativos (...). Tenemos el area
de alimentacion, le damos el desayuno y la merienda, tratando también de
hacer un complemento alimenticio que favorezca también la educacion,
pero el eje central en un principio, la propuesta, fue el area escoléntre-
vista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

El eje es lo relacionado a lo educativo-laboral, educacidn para el trabajo.
Nosotros lo entendemos como un enfoque en el que los adolescentes y jo
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venes que llegan al proyecto tienen su primera vinculacion con el trabajo
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

En una sociedad donde se lograron comparativamente accesos tempranos a
los distintos niveles educativos, las propuestas de ensefianza estan presentes aln
alli donde podria esperarse una orientacion preferencial en necesidades nutricio-
nales. Pareceria ademas que en un pais de escasa movilidad estructural la sociedad
civil sigue apostando a la educacion como el factor privilegiado de ascenso social.

Las dimensiones de sentido presentes en los servicios de alimentacion también
se encuentran en los educativos. Este campo sectorial por su propia naturaleza in-
corpora elementos simbodlicos, torndndose altamente propicio para la emergencia
de aspectos que trascienden las actividades meramente formativas. Asimismo las ta-
reas de ensefianza suelen encontrarse articuladas en mayor o menor medida con
otro tipo de ayudas, debido al caracter “naturalmente” abarcativo de estas propues-
tas. En la cita que se expone se hace hincapié en la globalidad del proyecto educati-
vo, y ademas se destaca “aspectos de significado” que intentan dignificar al servicio.

Guarderia no. Aca no se guarda la gente. La atencion que los nifios reci
ben es en salud, en nutricion y en educacior(entrevista en profundidad
a representante de Centro Filantrépico).

Cuando se estima el alcance de la cobertura de los servicios a cargo de las or-
ganizaciones civiles instaladas en Montevideo, las cifras resultan extremadamen-
te reveladoras: mas de veinte mil menores acceden a los centros?. (Tabla 43).

Tabla 43
Volumen de menores en centros filantropicos
Volumen de nifios Centros
Registrados 17.816 86*
Estimados
hipétesis minima 20.492 122**

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: CIESU. *Can-
tidad de centros con nimero de nifios registrado. **Cantidad de centros totales.

Al estudiar la composicion de la poblacidn segun el nivel de cobertura de
los centros se constata, primeramente, que poco mas de la mitad de estas or-
ganizaciones no incluye menores en edad preescolar. En segunda instancia, se
verifica que estas entidades trabajan tanto con grupos numerosos como de ba-
ja cantidad de nifios (46,4% y 53,6% respectivamente).

Tabla 44
Cobertura de preescolares en centros filantrépicos
Centros
Cobertura de preescolares Ne° %
Incluye 12 44 .4
No incluye 15 55,6
Total 27 100,0

Fuente: Instituto de Comunicacion y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificacién: CIESU.
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Tabla 45

Ndmero de nifios en centros filantropicos

Centros
Numero de nifios Ne° %
Bajo 45 53,6
Alto 39 46,4
Total 84 100,0

Fuente: Instituto de Comunicacién y Desarrollo del Uruguay (ICD). Codificaciéon: CIESU

Estas cifras confirman la heterogeneidad, tantas veces sostenida, del uni-
verso filantrépico. No todos incluyen preescolares, y no todos trabajan con
igual volumen de poblacion. Evidentemente estos aspectos guardan vincula-
cion con el tipo de servicios que se presta. Los de alimentacion suelen com-
prender volimenes altos, mientras que los Hogares albergan grupos restringi-
dos de poblacién. (Fuente: ICD, 1998)

El funcionamiento de estos diferentes servicios se encuentra a cargo de
personal rentado y voluntario. Si bien no se cuenta con informacién exhaus-
tiva sobre este topico, la diferenciacion de los cuadros funcionales no parece
mostrar una tendencia dominante de alguna de sus categorias. Se detecta una
fuerte diversidad de situaciones, desde aquellas en que predomina personal
asalariado a otras en las que priman funcionarios voluntarios. Los ejemplos
gue se enumeran a continuacién representan situaciones tipicas que expresan
los extremos indicados.

El personal es rentado, poco rentados, pero somos. Voluntario tenemos un
muchacho que es un franciscano consagrado (...) una vez por semana vie
ne y toca la guitarra con los gurisegentrevista en profundidad a repre-
sentante de Centro Filantrépico).

Todo el personal es voluntario, son todas hermanas que colaboran con el
merendero, estan en la Iglesia (...Jentrevista en profundidad a represen-
tante de Centro Filantrépico).

A pesar de estos “extremos” existen también casos intermedios, desde vo-
luntarios que reciben ayudas econémicas minimas para desempefiar sus ta-
reas, asi como trabajadores rentados cuya alta dedicacion en el servicio supo-
ne que parte de las actividades desarrolladas son de caracter honorario (entre-
vistas en profundidad a representantes de Centros Filantrépicos).

De todas formas, considerando las “bondades” tedricas atribuidas con fre-
cuencia a la sociedad civil sin fines de lucro, en términos de acciones sociales
altruistas podria esperarse una presencia mayor de personal voluntario. En ba-
se a la informacion cualitativa, se constata que los centros perciben que deter-
minadas tareas requieren de especialistas y que estos no pueden ser incorpora-
dos dadas la escasa disponibilidad de recursos econdmicos. Al mismo tiempo
se desprende una cierta desazdn por la ausencia de personas que ofrezcan su
trabajo voluntariamente (entrevistas en profundidad a representantes de Cen-
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tros Filantrépicos). Este tema se analizara en detalle, mas adelante, en el item
que referido a las debilidades de este universo organizacional.

Insercion institucional y su forma de organizacién
La red de infancia

Los denominados centros filantrépicos carecen de una insercién institucio-
nal comdn capaz de enmarcarlos en un estructura mas amplia. No obstante,
una proporcion significativa de ellos (alrededor de 180) forma parte de la Red
de Infancia, que se traduce en una entidad aglutinadora de este tipo de centros.

A los efectos de este estudio nos interesa mencionar brevemente algunas
caracteristicas de esta Red. La misma se constituy6 en el periodo de transicién
hacia la democracia, especificamente en 1983, a partir de un proyecto de UNI-
CEF y de un centro privado de investigacion y promocion (Centro Latinoame-
ricano de Economia Humana, CLAEH). A partir de ese momento la misma
quedd conformada en cuatro sectores que reflejaban la especializacion o el
campo de intervencion de este universo heterogéneo: ollas populares, guarde-
rias, Hogares y centros de capacitacion.

Hasta el presente subsisten, aunque con cambios, los tres Gltimos, ya que
las ollas populares estuvieron asociadas a una estrategia sociopolitica en la sa-
lida del gobierno de facto (entrevistas en profundidad a representantes de la
Red). Cada uno de los sectores de especializaciéon mencionados se fue fortale-
ciendo organizativamente, y en algun sentido diferenciandose de los otros en
su forma tanto de representacion como de accion.

Esos sectores (...) se mantienen con variaciones. El sector de Hogar se sus
tituy6 por una Federacion de Hogares (...); el de guarderia también cuen
ta con su propia personeria juridica y los centros siguen como un sector
propiamente dicho (...). Tienen autoridades (...) con un estilo muy propio.
Los que se han constituido en federaciones (...) cumplen con los requisi
tos de las asociaciones civiles en lo referente a las autoridades. Igual hay
Hogares que no son socios y también participan de manera formééntre-
vistas en profundidad a representantes de la Red).

Maés alla de esa diferenciacion sectorial, la Red mantiene la coordinacion
del conjunto para definir lineas de trabajo y distribucion de tareas que contem-
plan los intereses globales y de las partes integrantes. Resulta evidente entonces
que dicha entidad tiene objetivos propios que unifican la diversidad interna.

En un principio el objetivo principal se referia al fortalecimiento de la so-
ciedad civil en pos de transformarla en un interlocutor véalido para la formu-
lacién de politicas destinadas a la poblacion infantil. En la actualidad ese ob-
jetivo se mantiene plenamente, aunque las estrategias para alcanzarlo se mo-
dificaron debido a los cambios que sufrio el contexto politico de referencia. Es
posible afirmar que en un inicio la misma expresaba una actitud social defen-
siva frente a un Estado que comprimia autoritariamente a la sociedad.
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Los objetivos iniciales eran el de fortalecer a la sociedad civil para colaborar en las
politicas publicas, hacer propuestas (...). Este periodo de conformacion de lad
coincidié con la fase final de la dictadura, esa fase de ebullicion de la géipacion,

y éste era un método de organizacién de la sociedad civil con una poblacion obje -
tivo, nifios y adolescentes de sectores populares (...). Estos objetivos se mantienen
(-..). Pero hemos tenido altibajos en su funcionamiento (...). Hoy la red no es una
cosa demasiado fuerte, pero de cualquier manera es algo que existe, que pte

un intercambio (entrevistas en profundidad a representantes de la Red).

Esa actitud de distancia con el Estado parece haber sufrido un cambio ra-
dical en la actualidad si se atiende el proceso de transferencia de ciertos ser-
vicios publicos a estas entidades. En términos generales, la Red representa un
espacio de encuentro, de intercambio horizontal entre las unidades integran-
tes, y simultdneamente intenta operar como un interlocutor con las agencias
estatales encargadas de la problematica infantil.

Mas alla de la existencia de esta “macro organizaciéon”, el universo de cen-
tros filantrépicos presenta diversos encuadres institucionales de referencia,
formatos organizativos y por ende estilos de direccion. Esta gran variedad es-
ta relacionada por una parte con la trayectoria de cada centro, y por otra con
los diferentes servicios que éstos prestan y las orientaciones educativo-peda-
gogicas que los respaldan. Resulta evidente que los requerimientos de organi-
zacion para llevar adelante un Hogar de menores no son asimilables a los exi-
gidos para atender un comedor o merendero infantil.

Estilos directivos de las Asociaciones Civiles

La casi totalidad de estas unidades adhiere al formato juridico exigido por ley
para operar como una Asociacion Civil, y por ende tener posibilidades de realizar
convenios con la esfera publica. Sin embargo el formato no refleja la diversidad de
estructuras internas, es decir, de relaciones especificas que se entablan entre la Aso-
ciacion con su Comision Directiva y el equipo encargado de la operativa del centro.

Para captar dichas diferenciaciones, y por ende las esferas de toma de de-
cisiones, es pertinente utilizar una categorizacion de distintos estilos directi-
vos, como la que se describe en el Cuadro 10.

Cuadro 10
Estilos directivos
Direccion Nro. de centros

Direccion fuerte 4
Direccion fuerte con asesoramiento
Direccién participativa

Direccion delegativa

Sin informacion

Total 18

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.
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Como se desprende del mencionado cuadro, hay una distribucién bastan-
te pareja entre las distinta categorias de direccion excepto en la de tipo parti-
cipativo, donde apenas se registra un caso. Sin embargo, al interior de las mis-
mas se detectan nuevas diferencias, que parecen corresponderse fundamental-
mente con los servicios que ofrecen y la probleméatica que presenta la pobla-
cion atendida.

La primera categoria designada como direccion fuerte, refiere a la existen-
cia de Asociaciones Civiles que a través de sus comisiones directivas asumen
la conduccién del centro. El equipo funcional tiene escasa incidencia en la to-
ma de decisiones relativas al proyecto social que se implementa.

Todo es la congregacion (...). Somos Asociacion Civil (...) y las decisiones
las tomamos nosotras (...). Por ejemplo el ingreso de una nifia, somos ne
sotras quienes estudiamos y vemos que no haya ningun problema. (...) Las
que tenemos que tomar decisiones somos las religiosa@ntrevista en pro-
fundidad a representante de Centro Filantrépico).

Yo soy el parroco ahora mismo y soy el que llevo el comedor (...). EIl comedor
tiene una cuenta aparte, hay una administradora distinta a la de la Paoquia
(...). Los viernes en las reuniones tomamos decisiones sobre el comedor, pe -
ro la verdad que decisiones, como todo esta encaminado, no hay much@n-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

La Parroquia tiene un consejo paroquial que mas o menos esta integrado
por unas veinte personas. Tenemos una comision, que queremos darle
mucho mas peso, que seria la que esta respaldando el merendero a nom
bre de toda la Paroquia. Esa comision pastoral social seria el nexo entr
el consejo paroquial que esta en todos los temas (...) y la gente del meren
dero que son los que estan efectivamente en las tareas diariagentrevista
en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

El segundo tipo de direccion, catalogado como fuerte con asesoramiento,
remite a una conduccién donde la comision directiva gestiona y administra el
servicio pero en ciertas areas consulta al equipo técnico a cargo de las presta-
ciones. En ultima instancia las propuestas de naturaleza programatica son ba-
sicamente decididas por la comision directiva. Algunas opiniones son ilustra-
tivas de esta situacion.

La Iglesia (...) Evangélica Metodista del Unguay, que en este momento es la
encargada legal, la responsable legal del Hogar (...). Y por otro lado la Con -
gregacion Evangélica Alemana (...). En concreto quien nos ampara y quien
nos ayuda son esas dos Iglesias. Sisteméaticamente son quienes forman par -
te de nuestra Comisidn Directiva (...). Nosotros como dactores no paitici -
pamos de esa eleccion de esa Comision. Nosotros incidimos en las decisiones
(...), planteamos nuestras inquietudes y nuestros proyectos a la comision. Es -
tando nosotros presentes a veces se discuten, se debaten, y si el proyectoes ra -
zonable .... En las reuniones de la comision todos tienen voz y voto; nosais

no, tenemos voz. Cuando hay que votar alguna resolucion es entre ellgen-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).
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La comunidad parroquial como tal tiene lo que se llama el consejo parroquial que
son un grupo de laicos que epresentan cada sector de la parroquia. Ese seria un
poco el organismo rector en cuanto al orden de lo social y a otros 6érdeneadbs
los que trabajamos en el &rea social tenemos una reunion de evaluacién todos los
meses: médico, asistente social, cocinero, el que limpia, el curay opinamos (...)
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Hay una comision consultiva que es la que la mantiene informada de te
das las actividades que hace el centro, (...) es un poco el respaldo de la co
mision directiva. Una comision directiva que trabaja en forma gratuita.
Porque es una Asociacion Civil sin fines de lucro (...). El equipo técnico

es remunerado. La coordinadora general es la que hace todo el seguimien
to de como van los proyectos y la identificacion de necesidades, de proble
mas (...). Y a partir de eso se reune la coordinadora con la informaciéon
técnica con la comision directiva para informarles todo y a partir de ahi se

toman las decisiones en la comision directiva (... entrevista en profun-
didad a representante de Centro Filantrépico).

La tercera categoria es relativa a la tipica dindmica de direccion, donde
las distintas partes involucradas en la instrumentacién del servicio, integran-
tes de la Asociacidon Civil o comisién directiva, y los cuadros técnicos, definen
su desarrollo de manera mas o menos conjunta de acuerdo a los niveles de
complejidad de la organizacién. Si bien este tipo de direccion se registra de
manera pura en un solo centro de la muestra, hay otros dos casos pertenecien-
tes al grupo anterior, que en la préactica se ubicarian en una posicion interme-
dia entre ambas categorias de la clasificacion.

Este es un proyecto amplio (...). Tenemos un equipo funcional de cerca de
noventa personas. De los cuales casi mas del 60% trabaja directamente
con nifios. Desde las madres, las tias, los directores y los técnicos que tra
bajan (...). Buscamos decidir las cosas juntos, dependiendo de la magmi

tud y del tipo de problema de que se trate (...) y en qué lugar se localice
(...) (entrevistas en profundidad a representantes de los Centros).

Por ultimo se encuentra la forma de direccion delegativa, donde la Asociacion
Civil o comision encargada cumple con los aspectos formales frente a los organis-
mos publicos o privados y transfiere la gestion efectiva del centro al cuerpo fun-
cional. En la mayoria de los casos considerados en este agrupamiento se observan
cambios sustantivos en la organizacién desde su fundacion hasta el presente. Los
mismos parecen indicar cierto proceso de independencia o alejamiento de las ins-
tituciones matrices que originalmente ampararon y financiaron a dichos centros.
Como se aprecia en las opiniones de los entrevistados, hay una serie de situacio-
nes entre las que se incluyen instancias de refundacién de los servicios.

La gestion del servicio se hace desde aqui y la orientacion pedagdgica también,
desde este Hogar. Esto (...) fue elaborado en un principio con los cadinadores

del Centro Franciscano, pero éste tuvo una reduccién enorme de personal en el
dltimo tiempo (...). Y nosotros terminamos organizados por Hogares (...). Cada
Hogar lo dirige una pareja y tenemos reuniones periddicas entre nosotros (...).
Los lineamientos pedagdgicos son los mismos (...). Los responsables de todo el
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programa somos tres, la pareja de aca del Hogar de Montevideo y el educador
(...). Obviamente en la practica la direccion del otro Hogar la lleva adelante la
gente que vive alla. En el Hogar de Montevideo nos reunimos peranentemen -
te (...). Ademas esta todo entreverado porque se convive. Hay cantidad de cosas,
claro, tenés que sentarte en un momento, ponerlas en comun y conversarlésn-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

En este momento estamos con una comision que esta tratando de conseguir
la personeria juridica. Una comision extra. La Comision esta casi practica -
mente formada por gente que no es de aca. La exigencia es que se haga una
asamblea general, eso es imposible (...). Como voy a hacer una asamblea ge -
neral acd, y qué me voy a parar en un banquito y les voy a decir que vengan
y que vamos hacer. No me creen. Porque ya estad exhausta la gente de aca
(...). Y ademas hay un nivel cultural muy bajo para poder trabajar con ellos.
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

En este momento somos dos educadores a cargo del proyecto. El proyecto

ha sufrido distintas transformaciones (...). La Iglesia da pautas orientade
ras, pero nosotros somos los que manejamos el proyectentrevista en
profundidad a representante de Centro Filantropico).

Las bases informativas disponibles, tanto cuantitativas como cualitativas,
impiden realizar un estimado de socios o allegados a estas entidades. De cual-
quier manera, teniendo en cuenta tanto la variabilidad organizativa como los
marcos institucionales de pertenencia de estos agentes, seguramente la infor-
macion, en caso de contar con ella, no revelaria nuevos aspectos sustantivos
sobre su dindmica de funcionamiento.

Los centros filantrépicos, el Estado y las organizaciones privadas

La relacion con el Estado ocupa un lugar central en la estrategia de accién
de estas organizaciones, pese a que este universo, a diferencia del Plan CAIF,
no forma parte de un proyecto de politicas sociales que involucre explicita-
mente el polo publico y el privado.

Importa reiterar, como ya se menciond en la introduccion, que la fuente
de informacién cuantitativa central en la que se respaldo esta investigacion, la
base ICD, no registra la relacion de estos centros con las instituciones estata-
les. Con el fin de profundizar la vinculacidn publico-privado del universo de
organizaciones localizadas en Montevideo se recurrié a una base de informa-
cion adicional, la del Centro de Formacién en Educacidon Especializada,
CFEE, compatible con la anterior®.

Los centros filantrépicos y sus convenios

En la Tabla 46 se constata que una amplia mayoria de estos centros, el
88,5%, tiene convenios con el Estado para la prestacion de sus servicios. El
82,3% de ellos los suscribe exclusivamente con instituciones publicas, y el
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6,2% lo hace con instituciones publicas y privadas, mientras que solo un
11,5% de estas organizaciones carece de convenios.

Tabla 46
Estructura de convenios de las organizaciones filantropicas

Convenio con Centros

institucién No. %
Del Estado 93 82,3
Del Estado y privados 7 6,2
Sin convenios 13 11,5
Total 113 100,0

Fuente: CFEE, 1998

En la Tabla 47 se presentan las principales instituciones estatales con las que di-
chas organizaciones realizan convenios. Entre las instituciones publicas tiene una pre-
sencia destacada el Instituto Nacional de Alimentacion (INDA) y el Instituto Nacional
del Menor (INAME), seguidos de la Intendencia Municipal de Montevideo (IMM) y
del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC). La lectura general establece que casi la
mitad de los centros realiza convenios con INAME e INDA, un 40% lo hace con la
IMM, y una cuarta parte con el MEC. A cierta distancia, y en orden decreciente, se rea-
lizan convenios con las siguientes instituciones: Instituto Nacional de la Juventud (IN-
JU), Ministerio de Salud Publica (MSP) y Universidad de la Republica (UDELAR).

Tabla 47
Caracteristicas de los convenios segun participacion institucional

Instituciones que realizan convenios
con los centros (base cuantitativa )

Con una sola Con varias Con varias
institucion instituciones instituciones
Instituciones publica publicas publicas y privadas Total
INDA 12 43 3 58
(10,6) (38,1) 2,7) (51,3)
INAME 6 45 4 55
(5,3) (39,8) (3,5) (48,7)
IMM 6 36 4 46
(5,3) (31,9) (3,5) (40,7)
MEC 4 19 5 28
(3,5) (16,8) 4,4) (24,8)
INJU 11 4 15
9,7) (3,5) (13,4)
MSP 1 4 1 6
(0,9) 4,4) (0,9) (5,3)
UDELAR 4 1 5
(3,5 (0,9) 4,4)

Fuente: CFEE, 1998.
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En este marco intercambios se registra como una constante el hecho de
que las organizaciones filantrépicas establezcan simultaneamente convenios
con varias entidades publicas. Esta multiplicacion de contactos con el Estado
probablemente responde al tipo de servicios que brindan dichos centros, en-
tre los que se incluyen Hogares que ofrecen prestaciones integrales y a su vez
centros que tienen a cargo mas de un servicio.

Véase en la Tabla 47 que, del 48,7% de las organizaciones que tienen una
relacion contractual con el INAME, practicamente un 40% lo hace a la vez con
otra institucion estatal. En el mismo sentido, del 51,3% de los centros que tie-
nen convenio con INDA, un 38,1% también lo hace con otras entidades publi-
cas. De cualquier manera, vale la pena destacar que cuando las asociaciones
civiles realizan convenios con un Unico organismo del Estado, privilegian su
vinculo con el INDA, en un 10,6 de los casos. Esto no significa que las asocia-
ciones filantropicas se dediquen prioritariamente a servicios nutricionales si-
no que este tipo de prestaciones tiene la posibilidad de brindarse de manera
aislada a diferencia de otras como las educativas que generalmente requieren
otros componentes.

Siguiendo con el tema de la simultaneidad de los convenios, un andalisis si-
milar puede realizarse para la IMM. Un 40,7% de los centros establecen contra-
tos con el Municipio y un 32% lo hace a la vez junto con otras instituciones pu-
blicas. Esta situacion se reitera en el caso del MEC, ya que siendo un 24,8% los
organismos filantrépicos que realizan convenios con este Ministerio, practica-
mente un 17% mantiene a su vez relacién con alguna otra institucién publica.

Una lectura analoga, aunque en cifras menores, se plantea para los convenios
que estos centros celebran con el INJU, el MSP y la Universidad de la Republica.

La informacion obtenida de las entrevistas a los unidades filantropicas ex-
presa una tendencia similar, aunque mas pronunciada, con respecto a la propor-
cién de organizaciones que suscriben convenios con el Estado. En este sentido,
de las dieciocho entidades relevadas, la totalidad tiene intercambios relativa-
mente fluidos con el Estado mediante los cuales recibe apoyo financiero y ma-
terial de manera continua o puntual. Entre las instituciones publicas con las
cuales mantienen contacto se ubica nuevamente en primer lugar el INDA, segui-
do del INAME; en una tercera posicion se encuentra la Intendencia capitalina,
y en ultimo término un conjunto disperso de organismos estatales (Cuadro 11).

Cuadro 11
Instituciones publicas que realizan convenios con los centros
Instituciones publicas NuUmero de centros
INDA 12
INAME 8
IMM 6
Otras 7
Sin especificar 1

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.
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El Cuadro 11 confirma la tendencia anteriormente detectada en las bases
cuantitativas relativa a un grupo ampliamente mayoritario de este tipo de cen-
tros tiene convenios con mas de un organismo publico.

Del tratamiento de este topico tematico se desprenden tres grandes con-
clusiones:

a) En primer lugar la fuerte presencia del Estado en las prestaciones a car-
go las entidades filantrépicas, visto que una mayoria abrumadora de los
centros, de acuerdo a las fuentes de informacién utilizadas, mantienen
convenios con instituciones estatales (88,5% segun la base estadisticay la
totalidad en la muestra cualitativa).

b) En segundo término, las principales entidades publicas con las cuales
se vinculan estos centros, como no podria ser de otra manera, son las ins-
tituciones “rectoras” en materia de infancia y juventud (INAME, INJU) a
las que se agregan programas especificos en esta area, como los de la
IMM. Las organizaciones civiles amplian su espectro de relaciones, aun-
gue de manera minoritaria, al contactarse con otros organismos sectoria-
les tales como los dedicados a la salud (MSP) y a la educacion terciaria
(UDELAR). El INDA es la excepcion de esta modalidad generalizada de in-
tercambio, en la medida que es el organismo que mas convenios suscribe
con los centros de forma particular y en conjunto con otras instituciones
estatales. Esta peculiaridad plantea dos situaciones hipotéticas en torno al
funcionamiento de este universo asociativo: una que supone que la ali-
mentacion constituye una parte de un servicio mas amplio e integral, y
otra donde la prestacion nutricional es el eje del servicio.

¢) Por dltimo, se constata que estas asociaciones tienden a privilegiar co-
mo estrategia de accion el establecimiento de vinculos simultaneos con
instituciones estatales. Considerando la magnitud que alcanzan los conve-
nios con el Estado, vale la pena consignar, que la aparicion de un centro
realizando contratos en forma aislada con los reparticiones publicas es un
hecho cuantitativa y analiticamente poco significativo.

Mas alla de esta descripcién global sobre las relaciones establecidas entre
la esfera publica y social, es indudable que se estd produciendo un acerca-
miento de los agentes insertos en esos ambitos, cuyos resultados en términos
de la generacidn de un espacio de intercambio e interlocucién todavia parece
encontrarse en fase de construccion. A fin de entender dicho acercamiento, es
posible suponer, considerando los intereses de las partes involucradas, que ra-
zones muy disimiles estdn operando en ese proceso.

La posicion del Estado desde la reapertura democratica hasta el presente
consistioé en fomentar un proceso de racionalizacién del gasto publico social
y a la vez mejorar la efectividad de sus prestaciones. En un contexto que cuen-
ta con estas condicionantes, la transferencia de servicios sociales a institucio-
nes privadas fue, entre otras, una de las alternativas elegidas. La llamada “es-
trategia de tercerizacién” de las prestaciones publicas’, en particular de aque-
llas dirigidas a las poblaciones en situacion de pobreza, parece contemplar los
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nuevos parametros politico-financieros enunciados por los gobiernos junto
con una serie de requerimientos de participacion de la sociedad en pos de me-
jorar la calidad de los servicios.

Asimismo, el trabajo a nivel micro que desarrollan las organizaciones so-
ciales es evaluado tedrica y politicamente como una forma de intervenciéon
mas adecuada para abordar las situaciones de vulnerabilidad social.

Desde los centros filantrépicos se torna factible considerar que la relaciéon
con el Estado les garantiza la reproduccién de los servicios desde el punto de
vista econémico-financiero en un momento histérico en el cual las ayudas in-
ternacionales se estan reduciendo en América Latina, y especialmente en Uru-
guay. Ademas, si se atiende a los objetivos fundacionales planteados por la ma-
cro-organizacion civil en infancia (Red de Infancia), la vinculacién con la or-
bita publica supuestamente le permitiria concretarlos, en el sentido de lograr
incidir en la formulacion de las politicas sociales en el campo de la minoridad.

No hay lugar a dudas que las posiciones arriba enunciadas tanto por la 6rbita
publica como la civil estan presentes en la estructuracion de los nuevos lazos de in-
tercambio. Y como consecuencia de ello no parece desatinado plantear que se ge-
nera una situacion paradojica, que es posible traducir en los siguientes términos:
el control y la reduccién del gasto social junto con un potencial achicamiento de la
esfera estatal abren espacios de participacion a las entidades de la sociedad civil.

Esta apreciacion es confirmada en parte por representantes de la Red de Infan-
cia. Ante la pregunta sobre si el actual proceso de reforma del Estado favorecia la en-
trada de los centros privados en las politicas de infancia, la respuesta obtenida fue:

Si, si, probablemente. El proceso de tercerizacion hace que el Estado des -
centralice, no ejecute algunas (...) acciones que hoy pueden ejecutar ga -
nizaciones privadas, pero dentro de los marcos que impone el propio Esta -
do, en particular el INAME (...). Aqui esta un poco el tema, es cierto que el
Estado en estas politicas cuenta con participacion, nosotros le damos algu -
nas ideas. Pero el Estado define determinadas politicas, para lo cual define
deteminados servicios que los hara dentro del Estado, afuera, y entonces
licita o convoca a las instituciones para poder instumentar. En ese marco,
muchas de las instituciones civiles, organizaciones de ciudadanos que tie -
nen sus objetivos propios, (...) pueden entrar y percibir ciertos fondos por
hacer una tara (entrevistas en profundidad a representantes de la Red).

Frente a la constatacidon de una relacién publico-privada de cierta magni-
tud e importancia para la prestacion de servicios sociales, vale la pena inda-
gar de manera cualitativa, el significado que tiene y la forma en qué se proce-
sa la misma para un conjunto de centros.

El significado de la relacion con el Estado

Los centros entrevistados tienen una evaluacién relativamente “positiva”
de su relacion con el Estado, por supuesto no exenta de contradicciones y des-
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confianzas. En la mayoria de los casos describen los beneficios econémicos y
financieros que esos vinculos les reportan para la ampliacion y mejora de los
servicios que brindan. Para un grupo amplio de estas entidades, el momento
de crecimiento o cambio de dichas instituciones parece coincidir con la fase
en que se materializa la relacion con el Estado. Véase en las afirmaciones que
a continuacion se exponen cdmo los convenios con la 6rbita estatal represen-
tan un aumento de las capacidades y oferta institucionales.

Los servicios que damos han ido cambiando porque han ido mejorando,
mas que nada por la situacién econémica, no por las personas (...). Aca
lleg6 a haber 45 chiquilines, sin un amparo de INAME, no habia un dine
ro fijo que entrara por mes(entrevistas en profundidad a representante
de centro filantropico).

El servicio sufrié cambios, el primer cambio fue el convenio con el INAME.
Luego que empezé el convenio se ha ido aumentando la poblacién y a prin -
cipios del afo pasado se tuvo que hacer una ampliacion del convenio para
atencion de mas gurises. En un principio era por 46 y en este momento es
por 76. Ese fue el mayor cambio, y fue creciendo también el equipo. Quienes
estdbamos trabajando en un principio éramos alrededor de 8 y hoy somos 11
(entrevista en profundidad a representante de centro filantropico).

Al empezar a ser mas grande la demanda, se vio necesario hacer algo mas
formal, un convenio que permitiera tener gente paga, contratada, porque
hasta ahi era todo voluntario(entrevistas en profundidad a representan-

te de centro filantropico).

Si bien los cambios acaecidos presentan una estrecha relacion con la in-
tervencién del Estado, las perspectivas futuras de los servicios a cargo de es-
tos centros parecen continuar bajo los mismos parametros, buscando en algu-
nos casos ampliar el espectro de contactos publicos. En este sentido, es posi-
ble afirmar que la reproduccion en el mediano plazo de las prestaciones socia-
les de las organizaciones filantrépicas depende del “amparo estatal”. Y en es-
te punto, a partir de las entrevistas realizadas se registra una coincidencia
practicamente unanime sobre la necesidad del apoyo de diversos organismos
publicos en pos de continuar y mejorar los servicios.

(...) las condiciones son, en primer lugar, que salga la personeria juridica.

Que el INAME haga un Convenio con nosotros (...). Y estamos apurando ese

tema porque pensamos que ahi es donde nos va a dar la posibilidad de tener
el tipo de convenios necesario para una mejor atencién de esta realidad. No
solo desde el punto de vista de los comestibles y econdmico, sino de ayuda
técnica (entrevista en profundidad a representante de centro filantropico).

(...) estamos armando en estos momentos un proyecto para presentar al

Banco Central para una estacion de servicio, basicamente esa es la idea

(...). Hay otro proyecto relacionado a areas verdes que lo empezamos a ar -
mar en breve para presentar al Codicen, y hay un proyecto, ya estaraado,

se esta esperando el momento para presentar a INAME, para atencion de
nifios (entrevista en profundidad a representante de centro filantrépico).
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La situacion de algunos afios atras era que las instituciones viviamos de
donaciones externas o del mismo pais o de capitales religiosos, y cuando
uno hacia convenios con el Estado era como una ayuda, una bendicién
de Dios, que venia a colaborar con la tarea. Pero hoy en dia las Institucie
nes viven sin ayuda exterior, y uno vive de los convenios efectuados con el
INAME. Por otra parte, al firmar un convenio uno adquiere una cantidad
de compromisos y por lo tanto hay que elevar el nivel de los servicios y se
tiene que responder a una cantidad de cosas (...)(entrevistas en profun-
didad a representantes de la Red).

Es indudable que para el universo filantropico el Estado comienza a
transformarse en un referente de cierta importancia. El apoyo de fuentes in-
ternacionales solo aparece expresado en forma aislada por una proporcion
minoritaria de centros. Si bien es correcto suponer que en el periodo de emer-
gencia explosiva de estas organizaciones (década del ‘80 y primeros afios de
los '90) la “promesa” del financiamiento externo gener6 expectativas de for-
macion institucional, actualmente esta situacion no se mantiene. De cualquier
manera, como ya se menciond, resulta un contrasentido en los tiempos que
corren, de retirada del Estado en el area social, que los centros proyecten su
permanencia en funcién de la relacién con las instituciones estatales.

Nosotros ahora con estos nuevos convenios (...) con el INAME (...) tene

mos una parte de nuestra poblacion en Convenio CAIF (...) y otra parte en
Convenio por Club de nifios (...). Nosotros después firmamos convenio
con la Intendencia de Montevideo, tenemos convenio con INDA. Antes era
mucho maés dependencia del exterior, después fuimos como negociando
con el Estado. Y ahora tenemos un vuelco como demasiado peligroso pa
ra ese lado (entrevistas en profundidad a representantes de centros).

Tenemos ese convenio con el INAME casi diez afios. Muy poco de iniciado
(...). Hubo un momento en que el programa estaba bien financiado del exte -
rior y con eso se compraban y se mantenian las casas. Hasta hace cuatro
afios la plata de la solidaridad internacional empez6 a ir para Africa o Euro -
pa del Este, o paises que tienen una realidad dura o tienen menos colabora -

cion del gobieno (entrevistas en profundidad a representantes de centros).

Vinculos y dificultades con la esfera publica

Mas alla de la variabilidad interna del mundo filantrépico, los centros po-
seen una vision formal de los convenios que celebran con el Estado, es decir,
enfatizan la distribucion de obligaciones y las rendiciones de cuentas deriva-
das de esos contratos. No obstante, una minoria, sobre todo los que tienen un
papel activo en la Red de Infancia, trasciende esta percepcion, emitiendo opi-
niones relativas tanto a la apertura del Estado en el campo social como a las
responsabilidades de las partes involucras, en un sentido proyectivo y no me-
ramente administrativo.

El Estado tiene una responsabilidad en relacion a todas estas poblaciones cri -
ticas que tiene que asumir independiente de que contrate servicios o terice
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de alglin modo sus servicios por los convenios. Dentro de eseesponsabilidad

(...) esta el control. El control econémico a través de la rendicion de cuentas
de la partida que (...) transfiere (...). En estos afios pasados desde que se hizo
la reforma por ejemplo del INAME (...) hubo una apertura muy grande del di -
rectorio para el dialogo, para el intercambio, para lo que sea. Dentro de esa
apertura fueron reuniones periodicas de la Red con el directorio del INAME
que ahora retomamos para hablar (...) mas de politicas sociales, de como se
ensamblan las ONGs. Porque nosotros estamos cumpliendo una funcién pu -
blica desde el ambito privado. Yo creo que esa discusion para que anduviera
tendria que ser permanente, no en términos de discusién sino de trabajo en

conjunto (entrevistas en profundidad a representantes de centros).

Cada uno de los centros negocia individualmente con los diversos organis-
mos del Estado, los cuales por definicién tienen su propia légica, pautas de
trabajo y regulaciones mas alla de la existencia de un marco normativo legal
gue tiende a unificarlos. Si bien la forma de intercambio con la érbita publi-
ca no favorece la accion colectiva, la Red, en tanto entidad aglutinadora de es-
tos centros civiles, se organizo especificamente para relacionarse con las dis-
tintas dependencias estatales, en particular el INAME vy las Intendencias. Con
ese fin se cred en su 6Orbita un conjunto de comisiones abocadas a establecer
un espacio de intercambio con dichas entidades estatales.

Los servicios sociales publicos en su conjunto estan sujetos a serias refor-
mulaciones en lo relativo a su modalidad de gestion y de intervencion social.
Sin embargo, los centros filantrépicos solamente perciben con claridad las
modificaciones organizativas producidas en la 6rbita del INAME. Evidente-
mente, cualquier cambio en la institucion rectora en materia de infancia se
torna mas visible e impacta directamente en los agentes civiles involucrados
en ese campo de accién. Por esta razén la Red de Infancia centra parte de su
estrategia de accion en el intercambio con dicha institucion, tratando de solu-
cionar por una parte, problemas de indole practica en pos de agilizar los con-
venios, y por otra, temas de naturaleza politica con el fin de crear canales per-
manentes de comunicacién que no se agoten en un periodo de gobierno.

Existen comisiones para relacionarse con organismos especificos del Esta -
do. Hay una comisién para relacionarse con la IMM, y con el INAME (...).
El INAME cuenta con una Divisién Convenios que a su vez se haeorga -

nizado, (...). Nosotros propusimos que se hicieran comisiones mixtas, es
decir, cada sector tiene una comisién mixta para solucionar problemas no
individuales sino generales del sector (...). Nosotros cuando pensamos las
comisiones mixtas, las pensamos enfocadas a la resoluciéon de blemas
mas practicos (...). Pero siempre insistimos para que existiera una Comi -
sién a otro nivel (...), una comisién con el Directorio del INAME. Y hemos
conseguido en relacion a esta Ultima comisién, la mas politica (...), que
quedara algo por escrito, que esa Comision existe. En la Gltima reunioén se
propuso una férmula de que hubiera un acuerdo firmado (...). Esto no es
mas que una seguridad, que cuando cambie de directorio con el cambio de
gobiemo podra decidir que no exista, pero al menos nos tienen que tomar
en cuenta (entrevistas en profundidad a representantes de la Red).
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Esa comision politica en la esfera del INAME esta constituida por repre-
sentantes del Directorio y de la Division Convenios de esa entidad publica, y
por los diversos sectores que componen la Red de Infancia (Hogares, Guarde-
rias y Centros de Capacitacion). La misma se relne con cierta periodicidad,
cada dos meses, aunque es posible realizar encuentros en plazos intermedios
para acelerar el trabajo sobre algunos tépicos de importancia para las organi-
zaciones filantropicas (entrevistas en profundidad a representantes de la Red).

Dicha comisidn es un espacio privilegiado por la Red, visto que a través
de ella se pueden lograr acuerdos programaticos generales sobre la transferen-
cia de servicios de atencion a la infancia. Desde una posicion maximalista, es-
tos acuerdos podrian llegar a transformarse en la piedra angular de futuras
politicas de estado. En cambio en una vision minimalista, ellos evitarian el no-
civo ciclo stop-gode las politicas sociales debido a las alternancias de las au-
toridades politicas en los organismos estatales.

Ademas se adiciona otro factor que reafirma la relevancia de esa comisién
bipartita: los acuerdos resultantes limitan la accion del free-rider puesto que
como medidas colectivas frenan la extension de criterios particularistas pro-
pios de la l6gica de negociacién entre el Estado y cada una de las Asociacio-
nes Civiles. Por supuesto, esto fortalece directamente a la Red como un agen-
te politico con capacidad de intermediar intereses y demandas de sus unida-
des de base y de convertirse en un interlocutor valido frente al Estado.

La Red y el grupo de centros entrevistados plantean problemas y desajus-
tes en su vinculo con el Estado referidos, fundamentalmente, a la l6gica de los
convenios; al monto de los recursos transferidos por los servicios; y a la mo-
dalidad establecida de regulacion.

Cabe consignar que el Estado, especialmente el INAME, realiza contratos
especificos tomando en cuenta apenas la problematica general que presentan
los menores (internado, centro de nifios, refugios nocturnos, etc.) y sin con-
templar la complejidad de la situacion de esta poblacién. Esta modalidad con-
tractual genera un problema considerado esencial por los centros, referido a
gue la transferencia de recursos se sustenta en criterios cuantitativos, es decir,
cantidad de beneficiarios segun tipo de servicio. La estimacion de recursos
por individuo no contempla la especificidad de los problemas que presentan
los menores enmarcados en un mismo servicio ni la forma “habitual” de tra-
bajo de los centros. En este sentido, las trasferencias publicas carecen de ru-
bros especificos para el mantenimiento de la infraestructura, que en ocasio-
nes no se limita sélo a la conservacion del local de hospedaje, sino a otro tipo
de inversiones necesarias para una atencion adecuada. A este respecto es su-
mamente clara la opinién de uno de los informantes calificados.

Se hace un convenio especifico con cada institucion, todas estan regula
das por una ley presupuestal que establece determinados montos por cada
nifio que participay por cada servicio que se le brinda, dependiendo si son
sistemas abiertos, la edad de los chicos, también si son o no discapacita
dos. Pero eso establece un limite, por ejemplo cuando un programa de ea
lle tiene un funcionamiento en el cual los nifios no son siempre los mis
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mos y ademas los nifios pueden estar en este programa de calle, en otr
(...), fugados (...), y entonces pueden aparecer en tres programas a la vez,
y eso no esta contemplado en el funcionamiento del sistema. Por otra par
te, si se tiene un refugio nocturno particular, el objetivo es que no haya ni
fios, mas bien (...) tienen que ir a la familia, y si te pagan por nifio (...), ta
no mantienes el refugio (...). También hay otros casos, un chiquilin no es
discapacitado fisico pero puede ser (...) social, entonces mereceria que se
pague mas (...). Se suponia que el sistema de pago estuviera enrabado con
un proyecto, con ciertos indicadores (...), no solamente por nifio, sino
también relacionado con capacitacion, aspectos institucionales, es degir
con el mantenimiento del servicio aunque en algunos momentos haya dis
minuciones de beneficiarios. Hoy dia es como pasar lista (...). Hay una di
sonancia porque nosotros debemos mantener costos fijos que no dependen
del namero de nifios, si se tiene un programa de calle, hay que tener un
equipo de educadores, un auto a disposicién, un teléfono celular, haya asi
tres, cinco, ocho, doce o veinticuatro menores en la calle ese dia, no pue
do estar dependiendo de esdentrevistas en profundidad a representan-
tes de la Red).

Los problemas detallados en la cita estan relacionados también con la for-

ma de regulacion y control que establece el Estado sobre los servicios deriva-
dos hacia los centros. Los parametros de supervision son evaluados como ri-
gidos o tradicionales, en la medida que s6lo consideran la permanencia o la
asistencia de los menores de acuerdo a la prestacion convenida. A esto se su-
ma que entre las atribuciones del INAME figura la definicion de la “lista” de
ingresos y derivaciones de los beneficiarios de los distintos servicios, tarea que
en la practica no se cumple en forma estricta debido a la movilidad de la po-
blacién, generando mayores complejidades al trabajo de los centros.

Otras de las dificultades que se indican, si bien de menor significacion,
son las exigencias contables impuestas a estos agentes que se traducen en las
rendiciones que sistematicamente deben realizar por los gastos efectuados.

Frente a los “ruidos” en la comunicacioén con la esfera publica, los centros
evalGan que el Estado, en ultima instancia, no alcanza a comprender su forma
de trabajo social y el marco teérico-filoséfico que respalda a las organizaciones.

La negociacion con el Estado siempre es un tire y afloje (...). Hemos teni

do gente que entiende que tenemos una cabeza diferente y que respeta, y
hemos tenido gente que no. Que de repente vienen y te dejan a dos eduea
dores llorando (...). EI INAME ha hecho un proceso largo (...). Pero nose
tros hemos recibido supervisiones que vienen a contar gurises y a desta
parlos a la hora de la siesta (...). No por la violencia del destape, es que la
filosofia del proyecto no pasa por contar gurises (...). Tenés un padron de
gurises y tenés que mandar las faltas que tienen (...). El tema es que cuan
do el guri no viene vos igual estas trabajando para el guri. Desde vos que
viniste a esperarlo y preparaste la comida hasta el asistente social que fue
a ver por qué el chiquilin no vino. Y hacés todo un trabajo educativo en
torno a la falta también (...). Siempre tenés que estar como aleri@..), pen -
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sar en todas las posibilidades que pueden ir contra la identidad de este i
po de instituciones o la filosofia de trabajo que uno tienéentrevista en
profundidad a representante de centro filantrépico).

Los chicos los envia el INAME y nos hemos visto medio apretados justa
mente por el convenio (...) con el modo de seleccionar, pero igual llegan por
distintos medios, llegan a veces traidos por nuestros propios gurises, que
se encuentran con un amigo, que se fugo (...) y esta durmiendo en la calle
y entonces lo trae. Y ahi tenés que empezar el trdmite que INAME te lo
acepte. Porque entienden que ellos son los que tienen el poder de diagnes
ticar (...). Los gurises aqui tienen aln después de entrar, todos en algin
momento tienen que pasar por el centro de ingreso de INAME (...). Des
pués tenemos problemas (...) con rendicién de cuentas. Es distinto rendir
desde un centro donde los chiquilines estan determinada cantidad de ho
ras y se cubren determinadas necesidades a un Hogar. Te pechéas con que
si no tenés boleta no podés rendifentrevistas en profundidad a represen-
tantes de centros).

Mas alla de las dificultades planteadas, tanto la Red de Infancia como los
centros reconocen avances y mejoras en la forma de entendimiento con el Es-
tado en los ultimos afios. A su vez se vislumbran férmulas o medidas para sor-
tear el conjunto de limitantes derivadas de los convenios. Si bien se reconoce
que esa tarea es ardua y se necesitan cambios profundos en la normativa pu-
blica que insumirian un tiempo considerable, se estima plausible la elabora-
cién de una serie de propuestas intermedias que puedan mejorar la situacion.

Se admite ademas que el contexto politico actual, coincidente con el pe-
riodo electoral y por lo tanto con el cambio de gobierno, no resulta la fase mas
adecuada para proponer modificaciones profundas, ya que éstas carecerian de
respaldo politico para su aprobacidon. De cualquier manera la Red de Infancia
se prepara para elaborar proyectos que tengan posibilidades de ser retomados
en la proxima Administracion, aunque los mismos no estan hasta el momen-
to suficientemente especificados y claros.

En esta etapa, que aun tenemos plazo (...) antes que cambien las autori

dades (...), nuestra propuesta es centrarnos en el tema de convenios (...),
estamos proponiendo que los convenios sean por proyectos (...). Hay una
limitacion porque la ley le permite al INAME pagar sélo por nifio y encon
trar una formula adecuada para que dentro de esa ley se permitiera cierta
flexibilidad (...). Es una budsqueda (...). En la medida que terceriza mas
(...) hay mas dinero transferido, entonces hay mas control hacia el INAME
(...). Hay dos maneras de seguir este tema, una es en tanto no se cambia
la ley presupuestal (...) y en el primer presupuesto de la siguiente Adminis
tracion puede que sea muy dificil cambiar (....). Esto tiene el inconvenien
te de que en el primer presupuesto también cambiaron las autoridades, por
lo tanto hay que preparar cosas ahora para una propuesta muy concreta
si se quisiera cambiar la ley. Y antes de cambiar la ley, la otra manera es
cémo funcionar en el marco que la ley permitéentrevistas en profundi-
dad a representantes de la Red).
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Esa etapa ya es una etapa superada (...). En un primer momento empezan
ese tipo de supervisiones que venian a contar gurises (...). EI INAME cambié
(...) creemos que (...) esta mejor. (....). Este momento es (...) dificil porque es
afo pre-electoral (...). Ahora estamos un poco trancados porque nadie se ani -
ma a hacer mucha cosa, hadie quiere hacer mucho cambio. O sea, lo que vie -
ne como directiva, en este momento esta un poco mas dura la negociacion,
es asi. En cambio al principio de un gobierno que vos manejés cuatro afios
se negocia de otra manera. En este momento como que hay mas tensiden-
trevista en profundidad a representante de centro filantropico).

Mas alla de los constrefiimientos politico-legales para la elaboracion y
promocion de un marco que flexibilice el intercambio entre el polo social y el
estatal sin diluir las distintas responsabilidades de las partes, surge otro blo-
que opositor que trasciende la normativa publica vigente. EI mismo esta refe-
rido a las resistencias que genera la tercerizacién de servicios en los cuadros
funcionales de las entidades publicas.

Este tipo de cambios, como no podia ser de otra manera, impacta al inte-
rior de las instituciones estatales, ya sea en su estructura organizativa, crean-
do nuevas reparticiones, anulando servicios, redistribuyendo o tal vez prescin-
diendo de los funcionarios insertos en dichos &mbitos. No debe olvidarse que
en general el cuerpo del personal publico se enmarca en una carrera adminis-
trativa que supone someterse a determinas reglas de juego en términos de con-
Cursos, ascensos y requerimientos de capacitacion. La transferencia de pres-
taciones hacia la esfera privada rompe con esta légica interna del Estado, pro-
vocando desconfianzas y amenazas reales o supuestas sobre la conservacion
de los puestos de trabajo.

Este es un tema actual de debate politico en torno a la reforma del con-
junto de la Administracion Publica, que trasciende el campo especifico de la
infancia, e involucra, entre otros aspectos, la modalidad politica que se esta
utilizando en los procesos de reconversion de la esfera publica y en la redefi-
nicion de la funcién regulatoria del Estado.

Las autoridades maximas del INAME tienen la mejor disposicion frente a
estas cosas, me parece que los cuadros intermedios algunos piensan que
esto es un curro, fundamentalmente los gremios, en el sentido de que el pa
saje de servicios a organizaciones privadas les puede quitar posibilidades
de continuidad en el trabajo a los funcionarios (...). Ahi tenemos un ble
gue de resistencia. No es ese el Unico argumento (...), también esta que los
funcionarios hacen carera administrativa, se capacitan. Si uno le presen
ta un proyecto al INAME, (...) y lo presenta Juan de los Palotes, y no se sa
be quién es (...) en el imaginario resuenan muchas cosas (...)(entrevistas
en profundidad a representantes de la Red).

Los centros filantrépicos y las organizaciones privadas

De acuerdo a la informacion aportada en las entrevistas, las relaciones
que los centros filantrépicos mantienen con instituciones privadas son mayo-
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ritariamente puntuales y a veces de caracter esporadico. Dichos contactos se
traducen en aportes financieros o en especies, asi como en el asesoramiento
técnico que las entidades privadas les brindan en pos de mejorar el funciona-
miento del servicio. En oportunidades, estas ayudas son obtenidas a través de
instituciones publicas con las que las organizaciones sin fines de lucro tienen
convenios vigentes.

Recibimos donaciones de Caritas que fueron U$S 10.000 ddlares, después
no. Pero siempre pasa. Por ejemplo cuando inauguramos fuimos aqui a la
zona y tuvimos donaciones y aportes de toddentrevistas en profundidad

a representantes de centros).

Hay un convenio de la Intendencia y también con Cardijn que asesora a las
comisiones. Es una institucion de asesoramiento contable. Le hace el aseso -
ramiento a la comision administradora. Porque nadie nos ensefi6 a ser ad -
ministradoras (entrevistas en profundidad a representantes de centros).

S6lo una minoria de asociaciones civiles tiene intercambios fluidos, en algin
sentido estructurados, que les posibilita transcender su papel de meras receptoras.

Esta es una organizacion internacional. Estd actualmente en ciento veinti -
cinco paises, que le da un marco internacional muy importante (...). Uncon -
venio que tuvimos con instituciones universitarias privadas permitié hacer
un estudio de mercado para el tema tarjetas y ver la posibilidad de fondos lo -
cales (entrevista en profundidad a representante de centro filantrépico).

No obstante esta situacion, un grupo de centros reconoce que en el pasa-
do su espectro de intercambios era mas amplio, sobre todo si se atiende a los
contactos que mantenian con organizaciones internacionales. Si bien en esas
instancias dichas organizaciones eran “captadoras” de ayudas o donaciones
econdmicas, los parametros de relacion les obligaban a tener un papel activo,
ya que suponian negociar una propuesta de intervencion social.

Tuvimos dos financiaciones, una s6lo para uno de los Hogares, del Fondo
de las Américas, que compramos el camion para la chacra, (...) se puso
riego, y se hizo un invernaculo. Y después para el otro Hogar, que lo hiei
mos con “Gurises Unidos” y el “Taller del Barrio Sur”, se tuvo un proyec
to de dos afios y que fue una experiencia muy interesante y se trabajé con
escuelas (entrevistas en profundidad a representantes de centros).

Las distintas formas de intercambio que tienen estos centros con la esfe-
ra privada ponen de manifiesto nuevamente la diversidad interna de este uni-
verso asociativo, no s6lo en términos de su trayectoria sino en la proyeccién
de sus servicios. Aquellos con mayor nivel de organizacion y profesionaliza-
cion poseen mas chances de plantearse contactos mas fluidos con terceros. En
este sentido, la posibilidad de elaborar y coparticipar en la ejecucion de pro-
yectos sociales depende de la experiencia acumulada por las entidades en es-
ta materia.

Probablemente en este plano la Red de Infancia funcione como un marco
incentivador o disparador de propuestas, y a la vez los encuentros nacionales
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favorezcan la distribucién de informacion y el aprendizaje de practicas de re-
lacion con organizaciones privadas.

Si bien se carece de informacion exhaustiva sobre los centros constituti-
vos de dicha Red, cabe suponer que un porcentaje significativo posee capaci-
dades de gestién como resultado de sus vinculos pasados con instituciones in-
ternacionales. Estas capacidades seguramente operen en las actuales relacio-
nes que las organizaciones civiles establecen con la esfera publica.

Fuentes de financiamiento

La mayoria de las entidades filantrépicas entrevistadas recibe financia-
miento del Estado, fundamentalmente del INDA, del INAME y de la Intenden-
cia Municipal de Montevideo. Los recursos que aporta el Estado cubren, en la
mayor parte de los casos entre un 50% y un 100%, de los gastos de funciona-
miento del centro. Interesa destacar que el financiamiento estatal tiende a pro-
fesionalizar los servicios, ya que esos aportes, en una proporcion significativa
se destinan a los salarios de los responsables y/o profesionales a cargo de los
mismos. Ademas las asociaciones civiles recurren simultaneamente a diversas
fuentes de financiamiento, realizando convenios con mdltiples instituciones
publicas, pese a la primacia que adquieren algunas de ellas (Cuadro 12).

Cuadro 12

Fuentes de financiamiento de los centros filantropicos
Instituciones publicas Numero de centros
INDA 12
INAME 8
IMM 6
Otras publicas 7
Aportes privados puntuales 10
Aportes privados sistematicos
(nacionales e internacionales) 4
Autofinanciamiento 3
Sin especificar 1

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

No obstante esta presencia estatal, también existen aportes de tipo priva-
do que colaboran en el mantenimiento de las prestaciones sociales que se ofre-
cen. De los dieciocho centros entrevistados, catorce reciben contribuciones de
entidades no publicas, de diferente envergadura. Para la mayor parte de los
entrevistados esas contribuciones funcionan como un complemento, que se
traduce en donaciones puntuales de comercios zonales o empresas naciona-
les, y en colaboraciones individuales o colectivas que no llegan a adquirir el
status de un compromiso estable con la dinamica del servicio.

El INAME nos transfiere en el caso nuestro un monto de dinero por nifio,
por mes; paga la luz y el agua de los dos locales y el gas (...). Ademas el
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INAME nos manda la carne y la leche. Del convenio con el INAME sale la
mayor parte de los sueldos. El aporte que esta haciendo el Centro Francis
cano en estos momentos es parte de algunos sueldos de los responsables
(...). También tenemos un convenio con el INDA por el cual bimestral
mente aporta alimentos secogentrevista en profundidad a representan-
te de centro filantrépico).

Como parte del convenio de INAME y con el INDA recibimos una canti
dad de dinero mensual por cada uno de los chicos y tres veces por sema
na leche, dos veces por semana carne y (...) ademas una cantidad especi
fica (...) de alimentos secos (...). Por otro lado también en este momento
hay una asociacién privada (...) que son esposas de diplomaticos (...) nos
ayudan puntualmente todos los meses, (...) recibimos un pedido grande de
pasta dental, shampoo, de todas las cosas que (...) no podriamos comprar
(...). Por otra parte, la Congregaciéon Evangélica Alemana nos ampara, ha
ce que lleguen muchas donaciones alemanas (...). Ademas hay una serie
de Colegios (...) que una vez por afio (...) pide a los alumnos que donen
ropa para el Hogar (...). Y después hay mucha gente que anénimamente
llama por teléfono y pregunta qué necesitamos. (...) También se hacen mu
chas colectas en diferentes iglesias (...), y entonces las distintas iglesias lla
man por teléfono y preguntan especificamente qué necesitamos (...)eT
puedo decir lo que entra del INAME que son $44.000 mas o0 menos y ge
neralmente no nos alcanza, hay un déficit de unos $10.00@entrevista en
profundidad a representante de centro filantrépico).

Esta guarderia empieza a construirse en el afio ‘92 (...). Se hace un conve -
nio entre la Asociacion Civil y la Intendencia en el marco de la descentrali -
zacion (...). Para el mantenimiento primero esta la transferencia de ingre -
sos de la Intendencia que cubre los sueldos, que cubre la parte delloros de
alimentacién. Tenemos socios colaboradores y el aporte de los padres, do -
naciones, rifas, ventas econémicas (...). La Intendencia tiene convenios
con la Universidad de la Republica, entonces asiste también a la guderia
un equipo de salud mental (...).También hay convenio con el Taller Uru -
guayo de Musica Popular que también trabaja con los centros (...). La In -
tendencia tiene una serie de convenios que vuelca al trabajo con la comu -
nidad (entrevista en profundidad a representante de centro filantropico).

A la vez, existen otro tipo de apoyos privados que, pese a su papel general-
mente secundario, representan ayudas mas sistematicas y contribuyen a la re-
produccion de las prestaciones ofrecidas. En esta situacion se ubican cuatro
de los dieciocho centros de la muestra, y en un solo caso dichas colaboracio-
nes se consideran centrales para el mantenimiento del servicio. Estas contri-
buciones privadas provienen, en una proporcién importante, de comunidades
eclesiasticas. Se incluyen también en dichas partidas, aportes internacionales
canalizados a través de las instituciones matrices en las que se enmarcan las
organizaciones filantrépicas.

La parroquia tiene unos canales de financiacion que son las colectas en
las misas, lo que la gente da para las bodas o para los bautismos o para el
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alquiler del salén que eso va para el alquiler, la luz de la papquia, las pe -
quenas obras que se puedan hacer y no da para mas. La paoquia esta en
un medio muy necesitado (...). Nunca nos ha faltado lo necesario. Hay
gente que nos ayuda sistematicamente (...). Se trataria de un conjunto de
personas e instituciones que dan espontaneamente (...). Como no hay gas
tos de sueldos ni en nada de ese tipo, en la despensa tenemos bastantes
materiales pues el gasto por semana no es tan grande (...). Del Estado
cuando empezo el merendero (...) fue un cimbronazo econémico porque
habia que comprar leche y la leche para los nifios subié mucho. Entonces
una sefiora me insistié para que fuera a INDA (...). Cada dos meses tene
mos una ayuda (...) (entrevista en profundidad a representante de cen-
tro filantropico).

Esta es una organizacion internacional (...). Para la financiacion en el
Uruguay tenemos las famosas tarjetas navidefias. Eso es un buen ingreso
a nivel local. Después tenemos un sistema de socios que también es un
aporte local. Y después otra entrada que hemos tenido (...) son donacio
nes y legados. La otra entrada grande es el convenio que hicimos (...) con
el INAME (...). Y tenemos uno con el INDA pero solamente para dos jar
dines y el centro social. Ahora hicimos el convenio con Salud Publica pa
ra la policlinica y después tenemos algunas empresas en la nueva onda del
asociacionismo empresa-ONGs (...). Esto nos ha permitido ser los Unicos
en Ameérica Latina en tener un 50% de recaudacion local de lo que son los
gastos totales (INAME, tarjetas, herencias y legados, y socios). El otro 50%
se financia con fondos internacionales (...)(entrevistas en profundidad a
representantes de centros).

Cerrando el tema del financiamiento, importa mencionar que una frac-
cion minoritaria de estos centros realiza un conjunto de actividades a nivel
micro, tales como rifas y “ventas econémicas” de diversos bienes, con el fin de
ampliar sus recursos. Estas acciones son indicativas de la importancia que el
servicio tiene para estas organizaciones y son una muestra de los esfuerzos
que realizan cuando los convenios con la 6rbita publica son restringidos o
acotados.

Hay un aporte de INDA y un aporte del Centro Comunal (...), porque la
Intendencia nos da aroz, azlcar, dulce de membirillo, harina, leche en pol
vo. La parte fundamental de alimentacion para el merendero la aportan los
organismos estatales. (...) Nosotros lo vamos complementando con lo que
sacamos de la venta econdémica. Y la venta econémica es con ropa que lle
ga aca (...). A cada rato viene gente para dar ropa. Como se vende bastan
te se puede hacer algin fondo. Con eso se compra anz y otras cosas (en-
trevistas en profundidad a representantes de centros).

Participacién del polo social

El involucramiento del contexto inmediato a la poblacién beneficiaria re-
sulta un objeto central de las preocupaciones de los centros. En ese sentido, el
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material cualitativo recogido deja en evidencia que las organizaciones cons-
truyen su propia conceptualizacion de la participacién social. Claro que no to-
das las entidades elaboran las mismas categorias para explicar cuales son las
razones para una mayor o menor adhesiéon del medio social. En algunos ca-
sos el concepto de participacién es asimilado a la nocion de “colaboracion” del
entorno mas proximo. En otros, se considera que la emergencia de un com-
promiso mas activo de la comunidad es poco probable de concretarse debido
a que su condicion de poblacion “trabajadora” actia como un factor limitan-
te. A estas situaciones, hacen referencia las siguientes citas:

Participan de una forma que yo le llamo participar. Si bien ellos no parti
cipan de estar todos aca y ese tipo de cosas. Al colaborar, me parece a mi,
con la carne, con lo que vos necesitas, yo le llamo que ellos participag@n-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

A la gente tampoco se le puede pedir mucho. Porque esta cansada, no tie
ne plata (...). Cuando vos lo dejas te tenés que ir a trabajar. Cuando lo le
vantas venis reventado que tenés que irte para tu casa. Entonces, no hay
una comunicacion. Ese dia es un dia que todos conversamos, que no hay
apuro, que los nifios estan alli, que los padres ven donde estaentrevis-
ta en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Estos casos, al igual que otros que se exponen en este apartado, trazan un
mapa complejo de la participacién social. El grado y la calidad de las activi-
dades del contexto social parecen ser consecuencia de la combinacién de un
conjunto de aspectos, tales como la problematica infantil que abordan, la pro-
puesta participativa de los centros y los niveles de cohesién social de la comu-
nidad de referencia.

Una interrogante que surge de las entrevistas es si las entidades “necesi-
tan” plenamente de la participacion del medio social. Se ha detectado que es-
tas entidades comienzan a transformarse en organizaciones especializadas de
atencion a la infancia, y en variadas ocasiones los requerimientos apuntan
mas a la incorporacién de recursos humanos técnicos que a la obtencion de
una postura mas activa de la comunidad local. En el parrafo que sigue, se evi-
dencia con claridad una relativa escisién entre la participacién en términos
genéricos y la necesidad de personal especializado.

Nosotros aqui hemos invitado cantidad de gente a trabajar. Pero el recur
so humano que nosotros estariamos necesitando aqui, es decir el psicole
go, educadores, asistente social y todo eso, no lo hemos logrado. No lo po
demos pagar, l6gicamentgentrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Corresponde consignar que la participacion especifica de los usuarios no
siempre remite al mismo universo de analisis. Debe diferenciarse entre el en-
torno familiar relativamente estable de menores que asisten a un centro de
aquel que pueden tener -o no- las poblaciones infantiles en que se encuentran
en situacién de abandono. Vale decir que las probabilidades de una mayor o
menor actividad del medio mas préoximo varia en funcién de contextos inme-
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diatos que no siempre son equiparables. De igual modo, deben distinguirse las
situaciones en las cuales la categoria de participacion del “usuario” refiere al
grado de involucramiento del ndcleo familiar, de aquellas en que se trata ex-
clusivamente de la incorporacidn activa de los propios beneficiarios de los
programas. Este Gltimo caso no es objeto de analisis del presente estudio, aun-
que ha sido registrado en las entrevistas en profundidad, concentrandose par-
ticularmente en proyectos dirigidos a poblaciones juveniles.

Tomando en cuenta estas precisiones iniciales es posible enumerar dos ti-
pos de participaciéon de los usuarios: programada y conflictiva. Estas catego-
rias son las maés significativas, debiéndose precisar que existe un nimero corr
siderable de no respuestas (Cuadro 13).

Cuadro 13

Tipos de participacion

Participacion Nro. de centros
Programada Con involucramiento 2
Sin involucramiento 3
Conflictiva Situacioén de abandono 2
Comunidad en conflicto 1

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

Los centros filantropicos asumen mayoritariamente un tipo de participa-
cién programada (cinco en once de las unidades). Con este término se han agru-
pado varios casos en los cuales la actividad con el medio es estructurada en for-
ma unidireccional por la entidad que brinda el servicio. Este modelo de involu-
cramiento de la comunidad no se corresponde con la concepcidn de una socie-
dad civil movilizada, por el contrario, en estas situaciones, la institucion es la
que determina el momento y las caracteristicas de la intervencion del contexto.

En esas instancias “participativas”, es posible discernir dos variantes tipicas:
una primera, en la cual la comunidad representa apenas una referencia lateral,
aunque puedan detectarse signos de apertura en relacion a las propuestas que la
misma pueda plantear; y una segunda, en la cual el proyecto que sustenta la or-
ganizacion intenta involucrar al contexto social. Los primeros dos parrafos ilus-
tran el caso expuesto inicialmente y el tercero representa un ejemplo de institu-
cioén que se plantea el firme proposito de ubicarse en un escenario alternativo.

Instancias de participacion de los padres de los nifios hay muy pocas. Al
guna vez en el afio mandamos una cartita a los padres invitdndolos a una
reunion. Pues les damos una merienda, les preguntamos qué les parece a
ustedes, como va el comedor. Qué se les ocue sugerirnos. Si vienen de
una media de unas treinta familias podran venir dos, tres, cuatro o cinco
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Nosotros hacemos una vez al afio algo que es una experiencia, que nos ha
dado frutos por lo menos con esta gente, que se llama: “El encuentro por los
hermanos mas necesitados de la zona”. Es un encuentro en el cual péici -
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pan nifios, jovenes, gente mayor. Es un dia en el cual tratamos de compar -
tir con ellos un dia y de escucharlos, cuéles son sus probleméaticas. Pque
es la Gnica forma que nosotros podemos también tomar una decision des -
pués (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Se busca un tema central alrededor del cual gira la planificacién de todas
las partes pedagdgicas involucradas, intervenimos y en algunas instancias
del afio la comunidad también hace su aporte, en ideas y en concrecion de
lo planificado. A través de las reuniones los padres aportan. En este mo
mento todas las salas de nifios en que se trabaja, que son cuatro, ya tuvie
ron sus reuniones de padres. Estamos con reuniones de padres para mos
trarles el funcionamiento de este primer trimestre y también darles infor
macidn econémica. En vista a que haya una comision de padres, ahora ya
se conocieron. Una gran reunién de todos los padres de toda la guarderia,
con los educadores, con la maestra coordinadora, con la comisién adni
nistradora. Y ahi vamos a planificar entre todos la actividad de este afio
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

El tipo de participacion conflictiva esta determinado por las caracteristi-
cas especificas del entorno familiar que rodea a la poblacion beneficiaria (tres
en once casos). El involucramiento problematico del entorno de los beneficia-
rios se deriva de las dificultades que tiene la institucién para establecer un vin-
culo “natural” con el mismo.

Un primer escenario relevado esta representado por los Hogares sustitu-
tos, instituciones que han subrayado los obstaculos que se presentan cuando
se intenta restablecer el nexo del menor con su familia de origen. El lado os-
curo de la integracion familiar parece significar también un lugar de resisten-
cia a la participaciéon. Un segundo escenario es constituido por la existencia
de una comunidad en conflicto. En una de las entrevistas se han relatado pug-
nas historicas entre integrantes de la comunidad, las que entorpecen las posi-
bilidades de participacion social. Los dos parrafos siguientes son indicativos
de la primera situacion y la ulterior cita refiere a la descrita en segundo lugar.

Nosotros intentamos preservar la relacién con la familia porque si bien sa
bemos que en la mayoria son casos de abandono, son por distintas cir

cunstancias. Entonces el papa que se acerca aqui, permanece el tiempo
gue él quiera con su hijo, lo viene a visitar, juega, merienda con nosotros
0 participa un rato. Vienen a veces a los cumpleafios de sus hijos. Nose
tros incentivamos, y mas que nada en los adolescentes, la relacion con su
familia, pero muchas veces es el propio adolescente el que se niega a ella
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Los padres, encantados de que vengan, pero acd, de las chicas que tene
mos, viene la madre de una chica cada tanto, porque ella me dice que es
ta en una situacion muy dificil(entrevista en profundidad a representan-
te de Centro Filantrépico).

Nos gustaria crecer cualitativamente en participacion y cuantitativamente.
Hubo una experiencia antes fallida, porque hubo problemas, de funcionar
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en el asentamiento mismo, paralelo a éste. Y después pasa lo que pasa en los
lugares donde hay mas pobreza. Hay liderazgos y hay grupos familiares que
estan en el conflicto, que estdn observandose mutuamente. Que tienen his -
torias de muertos o de heridos entre si, entonces llegé un dia (un 5 de enero
en un reparto de juguetes), resulta que a no sé quién le falté un juguete, fue

y se lo sac6 a otro, y se hizo un lio que destizaron todo lo que habia, y se
acabo (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Fortalezas, logros y debilidades

Este item estd dedicado a comprender dimensiones relacionadas con la
autopercepcion tanto positiva como critica que los centros tienen de su accio-
nar. En tal sentido, el material cualitativo permite reconocer la evaluacién que
estas organizaciones realizan sobre su intervencion en el campo de la minori-
dad carenciada. Por tal razdn, se han construido categorias, al igual que para
los CAIF, dirigidas a relevar las representaciones de los centros sobre su actua-
cion en términos de fortalezas, logros o impactos, y debilidades.

Estructura de fortalezas

Caber precisar que en torno a las fortalezas se constata un nimero consi-
derable de no respuestas, seguramente porque en variadas ocasiones, tal co-
mo sucedié con los CAIF, los centros asimilan sus fortalezas con los logros al-
canzados. De todos modos, sus apreciaciones permiten construir una tipolo-
gia que reune los tres grandes agrupamientos expresados en el Cuadro 14.

Cuadro 14
Tipos de fortalezas

Fortalezas Nro. de centros

Estructura organizativa Funcionamiento 6
Accidn de los sujetos

Concepcion del mundo
y marco valorativo Origen religioso 2
Origen social

Integracion social 1

Fuente: muestra de Centros Filantropicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

La estructura organizativa se destaca como la fortaleza mas citada por los
entrevistados (seis casos). Esta categoria abarca un conjunto amplio que in-
cluye desde el funcionamiento de las comisiones, la actuacidn del personal, el
proceso de toma de decisiones, las autoevaluaciones, la gestion, hasta el carac-
ter innovador de los proyectos. Importa subrayar, en primer lugar, que en es-
tos aspectos pueden diferenciarse elementos que se relacionan con el funcio-
namiento de la estructura en términos de organizacién racional. En segundo
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lugar, en las opiniones se reconoce la importancia de la accién de los sujetos
que llevan adelante el proyecto del centro (responsables, personal de comisio-
nes, maestros, educadores, etc.). Estos son valorados en tanto “constructores”
cotidianos de la propuesta o0 como sostiene un entrevistado en términos de
“capital acumulado” de la organizacién. Las citas a continuacion son revela-
doras de las bondades asignadas a estos componentes:

La presencia diaria es una fortaleza, la estabilidad del equipo es una far-
leza, la forma de funcionamiento en cuanto a lo que tiene que ver con esto
de las tomas de decisiones es una fortaleza, creo que también la parte de es -
tar siempre revisando lo que es el proyecto en cuanto a tiempo. Nosotros te -
nemos semestralmente una evaluacion del proyecto. Es una fortaleza por -
que nos permite ir ajustando las cosas de acuerdo a las realidades que va -
mos viendo (...). Otra de las fortalezas (...) es el Proyecto Educativo Pasto -
ral (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Creo que estamos construyendo en conjunto y que los que estamos involucra -
dos estamos apropiados de lo que estamos haciendo. Creo que hemos encon -
trado individualmente para apatar, y mi percepcion es que en la medida que
cada uno pueda comprometerse es la manera de poder enriquecer laopues -
ta. Creo que en ese proceso de construccion hay un capital acumulado impor -
tante (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Las instituciones filantropicas no solamente consideran pilares de su in-

tervencién el modo en que se organizan y actdan, también cuentan como una
parte importante de sus fortalezas el marco de valores que da sentido a la ac-
cion social. Obviamente el sistema axiolégico puede tener diversos origenes,
desde 6rdenes religiosas a ideales socializantes. En dos casos hallados se va-
lora positivamente la pertenencia a la “comunidad religiosa” o a un determi-
nado sector social. En la primer cita, se registra la “opcién por los pobres” y
en la segunda, se resalta la identidad con los estratos agrarios.

Yo pienso que la fortaleza esta en lo solidario. O sea, que la gente que tra
baja en el merendero también sea la gente de la comunidad. De la comu
nidad, podria (...) venir a nosotros con celebrar misa, tener los sacramen
tos y todo eso ya seria suficiente. Esto no. Que sea asumido como una op
cion preferencial por los pobres. O sea a mi me parece que eso es lo que
nos da a nosotros la fuerza(entrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Vigencia de la institucion, idea original vigente. Tratamos de mantener el
pensamiento. Surgimos de la base de los sectores agrarios y hablamos el
mismo idioma. No somos tecnécratas. Seguimos hablando del mismo
modo que cuando estdbamos en el club agrario en la escuela rural. Esta
mos transmitiendo porque hablamos el mismo idioma. El movimiento no
es una captura de jovenes(entrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Al igual que se observo en el Plan CAIF, los logros de los centros sin fines

de lucro estan relacionados a diversos aspectos de la integracion social, como
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se vera mas adelante. Sin embargo, aqui se pretende destacar que la integra-
cion social puede convertirse también en una fortaleza institucional. Esto se
advierte especialmente en los Hogares, que como ya se indicd, aspiran a de-
sempefar un papel similar al de la familia de origen.

La principal fortaleza es ser la gran familia. Nosotros hablamos de lo que pa
sa como en una familia comun y corriente, por ejemplo a la hora del almuerzo,
gué pas0, quién estuvo mal, quién se siente mal, y salen cosas (...Jentrevista en
profundidad a representante de Centro Filantrdpico).

Estas entidades civiles parecen tener dificultades para definir sus fortale-
zas y en ocasiones suelen identificarlas como logros. Sin embargo, en la consi-
deracion de las respuestas obtenidas las fortalezas residen principalmente en
la propia institucion, y en menor escala, aunque no de manera menos signifi-
cativa, en sus concepciones valorativas y en las apuestas a la integracion social.

Si en este topico se establece una linea comparativa con los CAIF, sobre-
sale en el universo filantrépico la fuerte presencia de los marcos valorativos.
Mientras tanto la integracion social en tanto fortaleza suele tener significados
diferentes para unos y otros. La integracién social en los CAIF apunta a la re-
lacién del menor beneficiario con su contexto y tiende por lo tanto a transfor-
marse mas bien en un logro. En las instituciones filantrépicas esta fortaleza
radica en los factores de cohesion social presentes al interior de la organiza-
cion, y se constituye una fuerza propia de su funcionamiento, principalmente
en los Hogares. Por ultimo, la fortaleza de la estructura organizativa es para
estas entidades lo que el disefio institucional es para los CAIF. De este modo,
los centros civiles hacen una referencia positiva de su propia estructura por-
gue la misma se apoya en las necesidades de la sociedad civil. En cambio, el
Plan CAIF resalta las bondades de un disefio institucional que involucra en
forma decisiva al Estado.

Estructura de logros

La heterogeneidad constitutiva del mundo filantropico reaparece cuando
se busca identificar los principales logros y/o impactos obtenidos segun la per-
cepcion de los propios agentes. En la identificacion de los objetivos primor-
diales de los centros se habia observado una diferenciacion entre, por un la-
do, los relacionados con la poblacion beneficiaria, y por otro, los dirigidos al
contexto social. Esta distincion también resulta valida cuando se establecen
los logros alcanzados por estos centros. En este tipo es posible hacer una pri-
mera categorizacion entre logros en relacion a la poblacion beneficiaria y al
contexto social. A esto debe agregarse que la informacion de las entrevistas
permitio detectar logros relativos a los propios centros. Ello significa que exis-
ten impactos positivos que se derivan de los objetivos institucionales y otros
que surgen de la trayectoria de las organizaciones.

Cabe aclarar que, al igual que con los objetivos, estas organizaciones pue-
den sefialar més de un tipo de logro (cuadro 15).
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Cuadro 15
Tipologia de logros

Logros Nro. de centros

Poblacion beneficiaria Necesidades basicas 15
Socializacion
Capacitacion
Valores y creencias

Contexto social 3

Centros Presencia en el contexto 3
Posicion en el mercado
Formacion de responsables

Fuente: muestra de Centros Filantropicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

Las entidades civiles destacan en forma abrumadora logros relativos a la
poblacion que atienden (quince en dieciocho). Esta primera categoria se sub-
divide en diversos tipos de logros. De acuerdo al material recogido, los entre-
vistados sefialan éxitos en relacién a la satisfaccion de necesidades bésicas, a
la socializacion en torno de un marco valorativo y creencias institucionales, a
la constitucion de procesos de integracion social, y a la capacitacion de la po-
blacion beneficiaria.

Como el sentido comun podria indicarlo, en la mayoria de las organiza-
ciones los beneficios obtenidos refieren a la cobertura de necesidades basicas.
Bajo esta categoria las dimensiones mas subrayadas por su orden son las edu-
cativas, las de alimentacion y las relativas a la “seguridad afectiva”.

En primer lugar, se seleccionan dos casos que refieren a logros nutriciona-
les: en un pequefio centro y en una de las organizaciones de mayor amplitud.
Debe llamarse la atencién sobre el hecho de que estas instituciones brindan un
servicio que significa, en diversas situaciones, para el menor su Unico sustento
alimenticio. Esto estaria significando una conquista del centro, pero principal-
mente un impacto sustantivo en la situacion de la infancia carenciada.

En segundo lugar, se extrae una cita que muestra el éxito en la dimension
educativa. Las instituciones ponen un énfasis especial en los avances obteni-
dos en esta materia, seguramente porque la consecucién de resultados positi-
vos es dificil de obtener en los contextos sociales criticos.

Las referencias ulteriores destacan que las organizaciones alcanzan resul-
tados favorables en otro tipo de necesidades, a las que se ha preferido deno-
minar de “seguridad afectiva”. Como se desprende de los parrafos correspon-
dientes, las carencias cubiertas en estos casos se vinculan con el tratamiento
a sectores infantiles que presentan graves problemas de abandono o pérdida
del ndcleo familiar.

Hay un primer impacto elemental de que para muchos nifios esa es la co
mida del dia(entrevista en profundidad a representante de Centro Filan-
trépico).
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Y un poco la evaluacién de los nifios fue que integraban varios alimentos
que antes no consumian en la casa. Varios nifios iban al comedor porque
los padres trabajaban y no tenian con quién quedarse o por necesidades.
Vimos muchas necesidades, nifios que no consumian ningdn alimento
durante el dia a no ser lo que consumian en la escuelgentrevista en pro-
fundidad a representante de Centro Filantrdpico).

Las tres escuelas que nos alimentan el proyecto de escolares estan entre las
cien de contexto mas desfavorable de Montevideo. O sea que hablamos de
indices de repeticién del 40%, de desercion escolar. Y de los gurises que
atendimos el afio pasado no quedd ningun repetidofentrevista en pro-
fundidad a representante de Centro Filantrépico).

En estos chicos por su propia problematica, una de sus caracteristicas es
la inseguridad. Ellos sienten gran temor de que todas las personas los
abandonen y como que no son capaces de generar amor en los demas. En
tonces el hecho de que vos los acompafies como una mamay como un pa
pay de que los rezongues y de que te enojes mucho con ellos y de que ten
gan la seguridad de que no los vas a abandonar, es de ahi que nosotros he
mos tenido los logros mas grandes y mas positivogentrevista en profun-
didad a representante de Centro Filantrépico).

Yo creo que ser religiosa y permanecer en una obra unos cuantos afos, a
ellas les da otra seguridad, les da otra tranquilidad de no ser abandonadas,
como es la historia de ellagentrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Un segundo agrupamiento de logros refiere a los procesos socializadores

de la poblacién beneficiaria. Los responsables de los centros sefialan como otro
impacto positivo de su intervencion el aprendizaje de determinadas pautas de
convivencia. Esto puede ser un resultado previsible del accionar de la organi-
zacion o un efecto inesperado de la implementacion de ciertos programas.

Al nifio le hace una diferencia total desde que comenzamos a funcionar a lo que
es hoy. Porque nosotros cuando empezamos, a veces es vergonzoso decirlo, pri -
meramente que empezamos a campo libre: fuego, suelo y asi només, tipo in -
dio, plato en la falda y comiendo asi. Después unos tablones (...)Habia quien
comia en el suelo (...)Habia quien se echaba panza abajo, no habia forma de
sentarlo con su plato en la falda. (...)No sabian comer la carne porque no les
gustaba o porque la comian con la mano, la papa se les iba al suelo. Y hoy no.
Hoy ellos antes de salir se encargan de la limpieza (...) y cuando llegan a ac3,
vienen con su cara lavada, su pelo atado con una goma. Y si viene alguno muy
sucio ellos mismo le dicen.(...) Para nosotras es muy lindo porque es otra co -
sa, salimos a pasear con ellos. Ya no es tirar piedras ni vivir en la calle (...)..
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

La evaluacion positiva, de lo que es la inclusién de nuevos alimentos a los
nifos, desde los directores. La parte de higiene. Se vieron cambios en lo
que es la contribucion del nifio en la escuela en la parte de higierfentre-
vista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).
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Corresponde sefialar, como ya adelantd, que las entidades filantrépicas
también subrayan logros de integracion social. Esta categoria refiere mayori-
tariamente, en una primera variante, a la “integracion social interior” a la ins-
titucion, esto es, la adaptacién del menor a las pautas y orientaciones del cen-
tro. Los Hogares intentan incorporar a los beneficiarios en una unidad social
de referencia similar al nacleo familiar que implica, entre otros aspectos, la
construccion de “personajes” representativos de las figuras paternas. Sin em-
bargo, la formacion de estos escenarios sustitutivos encuentra importantes
obstaculos cuando dichos vinculos son modificados por légicas instituciona-
les de rotacién de personal, puesto que eso se traduce en nuevas “pérdidas o
abandonos” para la poblacién infantil.

El impacto que se releva en la categoria de integracion, no so6lo remite a
una vision sincronica de la atencion de los beneficiarios, sino que también los
centros valoran la posibilidad de constituirse como un lugar de referencia pa-
ra aquellos que han sido parte de la institucion.

Por otra parte, una segunda dimension de esta categoria es la relacionada
a los avances en la “integracion social con el exterior”, vale decir, la insercion
de los menores en la comunidad local. Cabe precisar, que no siempre este lo-
gro puede obtenerse “naturalmente”. Se ha sefialado que cuanto mayor es la
cohesién del endogrupo existen menos probabilidades de establecer nexos con
el exogrupo.

Y otra de las cosas que han sido muy positivas (...) es que aqui, con las

actividades que hacemos, ellos han aprendido a tratar con otras persona,
(...) aprendieron que se puede salir todos los domingos, (...) y ademas la
idea de pertenecer a un grupo (...). Eso también te ampara, eso también te
ayuda en la vida y eso también te da seguridad (...) Para ellos es muy di

ficil, (...) tienen que superar el abandono (...). Y si el matrimonio de aqui
que los tiene a su cargo cambia, se va, se sienten abandonados otra vez
(...). Por ejemplo en el cambio anterior (...), hubo chicos que nunca se
adaptaron al nuevo matrimonio y egresaron por eso (...).Es como que te
cambien a tus padres. (entrevista en profundidad a representante de Cen
tro Filantrépico).

Mantenemos vinculos con otros jovenes, otros adolescentes que han pasa -
do hace mucho tiempo, o sea que si bien no somos un espacio deferen -
cia, no queremos serlo tampoco, si tenemos vinculos, recibimos visitas.
Desde tomar mate y chusmear, como dicen ellos, hasta algunos pblemas
que puedan sumir, a veces si vienen para encontrar un espacio donde po -
der conversarlo, poder simplemente pedir informacién o alguna asesoria.
Entonces son algunos productos que nos dejan con cierta tranquilidad re -
lativa. Hemos logrado llegar a los jovenes, siguen vinculados de alguna ma -
nera (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Hemos percibido que a nuestros nifios, en muchos casos, les cuesta integrar -
se a la comunidad. No tienen vinculo con la comunidad. Como el centres
como una pequefia comunidad, un pequefio barrio, es como autosustentado
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).
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Otra dimensién de los logros relativos a la infancia (aunque también se
detecta para grupos de jovenes) es la capacitacion vinculada al trabajo. Si bien
este aspecto no adquiere una importante significacién cuantitativa, algunas
organizaciones se plantean la formacion en actividades laborales de la pobla-
cion beneficiaria. En la primera expresion se recoge la valorizacion del “tra-
bajo” como parte constitutiva del propio proceso de aprendizaje de los meno-
res. Mientras que el segundo parrafo, pone en evidencia, la importancia de la
capacitacion a los efectos de obtener una exitosa insercion en el mercado de
empleo, lo que en realidad estaria remitiendo, otra vez, a la trascendencia
otorgada por los entrevistados a la integracion social.

Y otro de los logros positivos, que nosotros consideramos muy positivos,
gue nos ha costado mucho también, es el trabajar la tierra. La tierra tam -
bién es una madre y los chiquilines cuando nosotros vinimos creian que
las sandias crecian de un arbol y que la leche salia en bolsita, pero pque
ellos el Gnico ecorrido que hacian era del Hogar a la escuela y de la escue -
la al Hogar y no conocian muchas cosas mas. Y antes habian estado en un
Hogar del INAME. Y entonces, aunque parezca mentira, dentro del mismo
Hogar se abrieron otros horizontes, otras cosas, como es trabajar la tiex...
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Creo que hay productos que nos dejan cierta tranquilidad. De cinco jove
nes que derivamos (...) por ejemplo, hay cinco que estan a punto de con
seguir o con muy buenas probabilidades una insercién laboral. Otro que
derivamos (...) esta ahora inserto con un nivel salarial mayor que el nues
tro comparativamente. Parece que eso le permite plantearse un proyecto
personal a largo plazo(entrevista en profundidad a representante de
Centro Filantrépico).

Una ultima dimensién que subraya los impactos positivos en los sectores
infantiles que asisten al centro tiene relacién con los valores o ideas directri-
ces de la organizacion. Se ha examinado, anteriormente, que el marco orien-
tador de la acciéon representa una fortaleza para este universo. Ahora se regis-
tra que la incorporacion de valores y creencias en la poblacién beneficiaria es
otra consecuencia favorable de la accién civil.

Los logros puede decirse quedfieren a que la salida sea comun, solidaria
(...) porque solos no van a poder. Que sean capaces después de salir de ac,
de convivir (...). Hay gurises de Toledo que también consiguieron un terre -
no, material, estan edificando. Son salidas solidarias entre ellos. Creo que
eso es algo que se ha conseguido a través del trabajo. Justamente, que ellos
se vean despertar esos valores de solidaridad, que solos no vamos a ningun
lado (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Un segundo tipo de logros refiere al contexto social inmediato de los be-
neficiarios (tres casos en dieciocho). Indudablemente, estas conquistas se vin-
culan con algunos de los objetivos enumerados anteriormente. Cabe resaltar,
entonces, que determinados centros, independientemente de las problemati-
cas especificas que atienden, obtienen logros en el medio social en el que es-
tan circunscriptos. La baja frecuencia en que se consiguen resultados en el en-
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torno es indicativa de las limitadas posibilidades que tienen las instituciones
de instrumentar acciones de mayor alcance.

De cualquier manera, no es poco significativo que algunas organizaciones
tengan éxito en el contexto social y particularmente en las familias de los
usuarios. En suma, si determinados centros satisfacen necesidades de la in-
fancia pobre y facilitan a la vez el acceso de los responsables de los menores
principalmente al mundo del trabajo, tienen en la practica un impacto global
sobre sectores sociales vulnerables.

Uno va viendo que las familias también se van estructurando, organizan
do en torno a esta intervencion. Con este programa las familias se van or
ganizando como tales. Se les va facilitando el area de atencién de los Ri
fios y ellos también se organizan en lo social, en lo laboral, en lo familiar
Ese es el impacto mayor frente a la comunidad. Es una forma de interven
cion (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Porque ahora la gente tiene que trabajar de 8 a 22. Ya no es como antes que
decian: “De sol a sol”. Ahora la gente trabaja de estrella a estrella... Enton -
ces, qué tranquilidad le brindas vos. Vos sabés, que vos dejes un nifio que
desayuna, que almuerza, que duerme la siesta, que lo sacan a pasear, jque
come! (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Resulta llamativo el tercer agrupamiento de logros relativo a la propia tra-
yectoria de los centros. Los dos tipos anteriores, vinculados a la infancia en si-
tuacion de pobrezay su contexto, podian ser previsibles si se repara en los dis-
tintos objetivos planteados por las organizaciones. Sin embargo estas sostie-
nen también resultados favorables derivados de su recorrido institucional, que
indican impactos generados mas por su practica que por su planificacion.

Esta categoria fue detectada en tres de las entrevistas realizadas a entida-
des filantrépicas y a pesar de su baja frecuencia existen importantes variacio-
nes a su interior. En primer lugar sobresalen consecuencias beneficiosas vin-
culadas a la presencia del centro en el contexto social en el cual se inserta. Se
advierte aqui un cierto “orgullo institucional” sobre la obtencién del recono-
cimiento de la comunidad. En ocasiones se constata una evaluacion favorable
del vinculo con el nucleo familiar, es decir, con el contexto mas préximo al me-
nor; en otras, se hace referencia al espacio mas amplio de la comunidad local
que comprende al centro.

Una segunda dimension de logros de trayectoria remite a avances en térmi-
nos del posicionamiento del centro en el mercado. En un centro de caracter in-
ternacional y relativamente exitoso, tanto en la cobertura de la poblacion bene-
ficiaria como en el impacto en la opinion publica, se subrayan especialmente las
conquistas obtenidas en el &ambito econdmico. Siendo un caso singular eviden-
temente no es generalizable, sin embargo, debe admitirse como una experiencia
positiva que muestra la posibilidad de otros itinerarios institucionales.

Una tercera variante, si bien registrada en una sola oportunidad, al igual
gue la dimension resefiada anteriormente, muestra como la institucion puede
también convertirse en un espacio social que favorezca la formacion de los
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responsables del servicio. Las caracteristicas no representativas de la segunda
categoria también se extienden a la que se esta tratando ahora. No obstante la
validez de un hallazgo depende de su relevancia empiricay teérica, asunto que
no puede reducirse simplemente a su expresidn cuantitativa. Volviendo a la si-
tuacion detectada, debe resaltarse la constatacion de impactos que incluyen la
reeducacion de los integrantes de la institucién. Esto estaria significando que
las organizaciones filantrépicas no sélo brindan servicios para cubrir necesi-
dades de poblacién infantil, sino que también representan espacios socializan-
tes para quienes las integran.

A nivel de los padres que acuden al apoyo también hemos visto un aumen -
to de padres que estan acudiendo, por problematicas del guri como también
personales, buscando asesoramiento. Es como que de alguna manera vemos

que vamos ganando el espacio en el barrio y estamos dando respuesta a al -
go (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Es muy dificil de medirlo (...). Pero siempre hemos encontrado una buena

recepcion, por ejemplo, en el vecindario en cuanto a lo que hacemos. Por
ejemplo, en comercios o en carnicerias del barrio: “para el nerder (...)

si porque la obra es buena. Si porque yo conozco dos gurisitos aqui a la

vuelta que van, les dan de comer y estan pasando necesidad”. Entonces es

un referente, porque marca un impacto de que la obra es reconociday acep -
tada (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Somos el Unico pais de América Latina que tiene mas de la mitad der
caudacion local (...). Valoramos (...) que a nivel institucional haya podido
posicionarse no sélo en lo social sino también en el mercad@entrevista
en profundidad a representante de Centro Filantropico).

El haber crecido como te dije ahora, nosotras como personas. Como per
sonas crecimos muchisimo. Yo soy criada dentro de estos barrios (...). Ten
go 49 afios y creci mucho con los chiquilines. Porque si bien nosotras ce
mo personas necesitabamos crecer, salir adelante con los chiquilines, los
chiquilines nos ensefiaron a nosotros cantidad de cosas. Nosotras haler-
mos servido un plato de guiso y habremos hecho fuego, pero los chiquHi
nes nos ensefiaron. El respeto te ensefian. El ser respetuoso. El aprender a
respetar. Eso te lo ensefia el nifio. A mi me lo ensefiaron los chiquilines
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Considerando el conjunto de organizaciones que trabajan el campo de la
infancia, los diferentes tipos de logros aqui enumerados se equiparan a los ex-
puestos por los CAIF relativos a la calidad y expansién del servicio. La evalua-
cion realizada por las distintas estrategias de proteccion sefiala impactos po-
sitivos, principalmente, en la capacidad de atender poblaciones con necesida-
des basicas insatisfechas. Esta conclusion parcial es altamente significativa
sobre todo cuando se toma en cuenta las estimaciones de cobertura realizadas
para el Plan CAIF y los centros filantrépicos. Tomando en cuenta que el pri-
mero cubre alrededor de 10.000 menores y el segundo atiende a mas de
20.000, los logros que se estarian obteniendo en esa materia deberian ser con-
siderados en cualquier evaluacion que se realice sobre estas entidades.
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Estructura de debilidades

Este item trata sobre la percepcion que estos centros tienen de sus princi-
pales debilidades o dificultades. En ese sentido, se exponen tres grandes agru-
pamientos de debilidades: de disponibilidad estructural, de relacién con el
contexto social, e institucionales (Cuadro 16). Dichos tipos no son excluyen-
tes, por lo cual al igual que en los tépicos anteriores, una institucion puede
inscribirse en mas de una categoria.

Cuadro 16
Tipologia de debilidades

Debilidades Nro. de centros
Estructura Recursos econémicos 7
Recursos humanos 3
Infraestructura y materiales 4
Mas servicios 3
Relacion con Lineamientos 3
el contexto Rechazo
Institucionales Gestion 7
Know-how
Proyeccién

Fuente: muestra de Centros Filantrépicos en Montevideo. Entrevistas en profundidad. CIESU.

La categoria disponibilidad estructural retine las dimensiones que hacen
posible la reproduccién y proyeccion de los servicios prestados, y es la mayor-
mente indicada (diez de los dieciocho centros). Se identifican como debilida-
des de este tipo a las carencias: de recursos econdémicos y humanos; de in-
fraestructura y materiales; y de servicios adicionales (Cuadro 16).

En siete de las diez organizaciones que registran problemas estructurales
se hace referencia a la limitacion de recursos econémicos. Esto expresa la au-
sencia de fondos genuinos que permitan a la instituciéon llevar adelante sus
proyectos con cierto margen de libertad.

Por otra parte, importa destacar que en los déficits de recursos humanos
reaparecen insuficiencias que ya han sido observadas en otros items, relacio-
nadas tanto con la baja participacion del entorno familiar, como con la esca-
sez de personal voluntario y la sobrecarga de actividades en los responsables
de los centros.

La posesion de una infraestructura adecuada y el aprovisionamiento de
materiales necesarios para el funcionamiento del servicio también forman
parte de la categoria mencionada, detectdndose que en cuatro ocasiones los
entrevistados sefialan deficiencias de este tipo.

Una dltima dimensién de estructura se encuentra representada por la ne-
cesidad (expresada en tres casos) de servicios adicionales a los que se prestan.
Esto pone en evidencia la existencia de demandas que van mas alla de la aten-
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cidn a las necesidades basicas de los menores. Puede aventurarse que en agque-
llas organizaciones que brindan asistencias minimas, como los “merenderos”
0 “comedores”, es donde se registran mayores ausencias de servicios conside-
rados indispensables. En las referencias seleccionadas se indican, consecuti-
vamente, carencias de recursos econémicos; de recursos humanos; locativas;
y de servicios adicionales.

Y bueno, las carencias econémicas son una de las debilidades (...).El te

ma del personal suplente viene por ahi también. Si hay un buen sueldo que
respalde a esos suplentes, serian mucho mas facil de conseguir. Muchas
cosas pasan por lo econémico(entrevista en profundidad a representan-
te de Centro Filantrépico).

No es el local méas adecuado por la estructura que tiene, son lugares muy
separados y a veces bastante reducidos para la cantidad de gurises que te
nemos. Frente a las inscripciones de cada afio nosotros ponemaos un tope
de gurises y después hay una lista de espera porque no podemos atender a
todos, tanto por lo que es el local y también por la cantidad de gente que
esta trabajando(entrevista en profundidad a representante de Centro Fi-
lantrépico).

Nos falta eso del local. Yo me desespero con eso del local porque quiero ver eso
nuevo. Que el nifo esté contento. Nosotros ponemos cortinitas pero el local no
ayuda (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Las principales debilidades refieren a la posibilidad de habilitar por ejem
plo més servicios, el méas importante la policlinica, y también los talleres

porque hay nifios que no van a poder ir a la Universidad del Trabajn-
trevista en profundidad a representante de Centro Filantrdpico).

Las debilidades referidas a la categoria de contexto social se registran en
tres de los dieciocho centros entrevistados. Pese a su baja frecuencia, poseen
un considerable valor para esta investigacion, en la medida que informan si-
multaneamente sobre algunas dificultades de los centros, y también acerca de
las percepciones el medio social donde se insertan tiene de ellos. En primera
instancia es posible distinguir deficiencias en la transmision de los lineamien-
tos directrices de la institucion. Al respecto, un centro con tradicién en el cam-
po de la infancia y que tiene influencia mas alla de la circunscripcion barrial,
subraya como déficit la falta de un conocimiento profundo de su propuesta,
no obstante ciertos simbolos que lo distinguen sean reconocidos socialmente.

Una segunda variante del tipo de debilidad expuesto esta representada por
ciertos procesos de segregacion de la comunidad de referencia. Se han cons-
tatado situaciones que ponen al descubierto desde obstaculos para la inser-
cion de los menores en la zona debido a una nitida diferenciacion desde el
contexto social inmediato; hasta actitudes prejuiciosas o acciones de hostili-
dad del entorno local e incluso de responsables de instituciones educativas.

Una fortaleza es la presencia social que el centro tiene. Que a su vez tam
bién lo ponemos dentro de la columna de debilidades porque (...) hicimos
una pequefia encuesta y la gente sabe lo que son nuestras tarjetas, pero la
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mayoria ni siquiera sabe lo que es etentro. Cémo son los principios, c6-
mo funciona, como es la estructura interna, cudl es la propuesta pedagé
gica. Y eso si es una debilidad porque creemos que una de las fortalezas de
la institucion es la propuesta pedagoégicdentrevista en profundidad a re-
presentante de Centro Filantropico).

En el barrio ellas no tienen un mayor contacto (....). Porque tampoco acep
tarian este grupo de chicas a jugar con el hijo del arquitecto (..(gntrevis-
ta en profundidad a representante de Centro Filantrépico).

Una de nuestras debilidades es la estigmatizacion del barrio y a veces de
las maestras de la escuelapublica (entrevista en profundidad a represen-
tante de Centro Filantrépico).

Las debilidades institucionales, ubicadas en tercer lugar, son menciona-
das por un nimero significativo de organizaciones (siete de los dieciocho cen-
tros). Esta categoria comprende un conglomerado diverso de problematicas
gue tienen en comun ser obstaculos para el desarrollo de las potencialidades
institucionales.

La primera distincién se relaciona con la gestién del proyecto, visto que
los entrevistados tienden a percibir una contradiccién entre la accién solida-
riay el ejercicio de las responsabilidades que se derivan de sus funciones. Una
entidad filantrépica evala como disonancia la transformacién que ha sufrido
el centro, ya que inicialmente fue pensado para servir a la comunidad y actual-
mente se asemeja a una organizacion empresarial. En este caso se agrega la
dificultad de implementar una division del trabajo que permita el manteni-
miento de las “energias sociales”, haciendo compatible las aptitudes y dispo-
siciones de sus integrantes con las tareas obligatorias que permiten el funcio-
namiento de la institucion.

Los déficits en el area de la gestién se comprueban, también, cuando exis-
ten dificultades para la articulacion de proyectos. Esta situacion es planteada
con claridad por una organizacion cuyo accionar trasciende la esfera barrial.

Otra variante de las debilidades institucionales puede hallarse si se repa-
ra en las deficiencias de conocimiento de la experiencia que los centros llevan
adelante (know-how). Las caracteristicas que asume la tarea cotidiana son
percibidas como una dificultad para la reflexion y el andlisis sistematico de las
tareas que se estan realizando. Otro indicador de esta deficiencia de know-
how es representado por la ausencia de informacion sistematizada sobre la
poblacion beneficiaria. Evidentemente fendmenos tales como la sobrecarga
de demandas o la escasez de recursos de diversa indole estan por detras de es-
te tipo de carencia.

Las carencias de proyeccioén macrosocial constituyen otra forma de debili-
dad institucional referida, por un lado, al vinculo entre el proyecto institucio-
nal y la sociedad global, y por otro, a la insercion de los menores en el medio
social. En algunas circunstancias los entrevistados se plantean dudas sobre el
impacto de una propuesta que, en la practica, no se encuentra interrelaciona-
da con politicas sociales mas amplias. En otras, se enfatiza la inexistencia de
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soportes que brinden respuestas mas duraderas para los sectores sociales que
se encuentran en las posiciones inferiores de la estratificacion social.

Como que todo el mundo entra a trabajar aca como una cosa de vocacion
muy fuerte. De trabajar con los gurises, con las familias, y después (...) te
encontras que estés dirigiendo una empresa. Porque tenés que tomar per
sonal, despedir personal, tener una rendicion de cuentas, tomar decisio
nes. Y no era para eso que yo entré aca. Y le pasa a la mayoria de la gen
te. Y tenés esto de la rotacion en las responsabilidades. De repente lo que a
mi mas me gusta no es ser coordinador general, es trabajar con los gufi
ses (...). Cuando venis a laburar aca apostéas por el servicio pero también
por un modelo de gestion. Y creo que una debilidad que tiene esto es que
todo el mundo tiene su responsabilidad directa (...) y también alguna res
ponsabilidad de gestién. (...) Dividirse en eso produce el stress de la gente.
Estar en varias cosas a la vez. (...) Creo que no hemos encontrado todavia
el camino para que sea menos tensionantgentrevista en profundidad a
representante de Centro Filantrdpico).

Como el programa esta diferenciado por proyectos es muy dificil reunir (...)
elementos de cada uno de ellos y hacer (...) una propuesta (...) mas general
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).

Una de nuestras mayores debilidades es nuestra dificultad para sistemati
zar la experiencia, llevar adelante una sistematizacion de la experiencia.
Estamos todos muy al mango permanentemente. Tendriamos que juntar
la experiencia en forma sistematicaentrevista en profundidad a repre-
sentante de Centro Filantrépico).

Una debilidad que también tenemos es que nos hemos dado cuenta que
necesitamos hacer un seguimiento méas profundo en cuanto a los nifios
gue tenemos. Ahora estamos en todo un tema de reestructuracion interna
en cuanto al tema de informacion y documentacion, y estamos poniendo
mucho énfasis en poder trabajar desde lo institucional, més alla de lo fa
miliar, en el seguimiento desde el momento de ingreso del nifio hasta el
momento de egreso. Plantear nifio por nifio cual es la situacion actual y
trabajar en base a las potencialidades del nifio, que es una cosa que no la
estamos haciendo tan sistematicamente(entrevista en profundidad a re-
presentante de Centro Filantropico).

Las debilidades (....) de este proyecto esta en que (...) cualquier abordaje pro
visorio, parcial(...) y voluntario como puede ser éste deberia tener también una
pata en programas mas estructurales. Se deberia apuntar a apoyar iniciativas
de vivienda o de lo que fuera. Eso no existe aca. Tampoco las hay en el bao
(entrevista en profundidad a representante de Centro Filantrdpico).

Uno de los problemas més graves que tenemos es que los chicos cuando lle -
gan los quince afos los despedimos, y estan en una edad en la que pueden
irse a la prostitucion o a robar(...).Y bueno se van, ¢y adonde se van?(...).Y
ahi te preguntas ¢ de qué sirve lo que hacemos?. Y no tenemos respuesta pa -
ra eso (entrevista en profundidad a representante de Centro Filantropico).
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El conjunto de debilidades anotadas abarca desde la insuficiencia de los
recursos econdmicos y humanos a las dificultades de gestion y know-how, pa-
sando por los éxitos o fracasos en la transmisién de la propuesta. Las mismas
suponen desde carencias de infraestructura y manejo de situaciones de recha-
zo del medio, hasta serias dificultades para proyectarse en el plano macroso-
cial. Nuevamente se ha constatado una complejidad mayor de problemas ma-
yor de los que pudiera imaginarse previamente, si bien se registra un predo-
minio de carencias estructurales.

Si se compara con las debilidades observadas en los CAIF, se reconocen
las mismas carencias estructurales de recursos humanos, materiales y locati-
vos. También se asemejan los déficits en la relacion con el medio. Sin embar-
go, mientras que en el Plan CAIF existen mecanismos de evaluacion mas sis-
tematicos de la propuesta, en los centros filantropicos se plantean problemas
de conocimiento de los proyectos que llevan adelante. Las debilidades institu-
cionales existen en ambos casos, sin embargo, en las organizaciones filantroé-
picas se centralizan en los dilemas de crecimiento y proyeccion; y en los CAIF
se tratan de ajustes de problemas de desarrollo de una iniciativa mixta.
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Tercera Parte

Consideraciones finales

n base al andlisis de distintos programas de proteccion (uno tradicio-

nal, otro de naturaleza mixta, y los que supuestamente tienen un ca-

racter estrictamente privado), resulta evidente que la revision del mo-
delo de bienestar uruguayo guarda una estrecha relacion con la histérica in-
tervencioén del Estado en las distintas areas sociales.

Por tratarse de un estudio de caso, y mas especificamente de esquemas de
bienestar vinculados a la infancia en situacién de carencia, se comprueba de
manera parcial que pese a los planteos politicos predominantes no existe una
Unica forma de proteccion. Si bien la orientacion dominante en esta materia
apunta hacia la implantacion de estrategias de privatizacion o tercerizacion
de las cléasicas prestaciones publicas, las mismas no son uniformes, puesto que
en la practica se detectan fuertes variaciones de acuerdo a cada arena de poli -
ciesy tipo de servicio en revision.

En este trabajo se verifican articulaciones diferenciales entre los agentes
estatales y privados: en materia de participacion; en las formas de traspaso de
los servicios; en los estilos de regulacion; y en las responsabilidades sociales
asignadas. Cabe suponer que dichas diferencias se encuentran redimensiona-
das al interior de los sistemas de politicas sociales, y por supuesto entre los
contextos nacionales.

Interesa exponer de forma sintética la dinamica de funcionamiento y los
rasgos particulares de cada una de las propuestas sociales consideradas en la
investigacion, a los efectos de interpretar la direccionalidad que esta asumien-
do el nuevo esquema de ayuda en el campo de la minoridad.

El sistema educativo publico uruguayo de perfil universalista fue histori-
camente exitoso, sobre todo en los primeros niveles de ensefianza (primario y
secundario), en términos de alfabetizacién, formacion y socializacion, ubican-
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do a este pais en un lugar destacado en América Latina. Mas alla de las defi-
ciencias detectadas en las Ultimas décadas, parece poco realista plantearse su
desarticulacién y convertirlo en una politica que atienda exclusivamente a po-
blaciones carenciadas, de acuerdo a las recomendaciones habituales en esta
materia para el continente.

La reforma educativa puesta en marcha en 1995 combina de una manera
particular tradicion y modernizacion, visto que intenta corregir los déficits de
acceso de los sectores desprotegidos sin descuidar el resto del funcionamien-
to del sistema. Los nuevos programas de educacién inicial son un excelente
ejemplo de esta alternativa, en la medida en que promueven una incorpora-
cion y socializacion temprana de los menores, priorizando la intervencion pdr
blica en las zonas que presentan valores socioeconémicos negativos. De esta
manera, el Estado, sin desconocer la importancia que tiene el mercado para
el actual modelo de desarrollo, sale a competir con sectores privados, asu-
miendo su responsabilidad sobre la problematica de la pobreza y recuperan-
do bajo otros parametros su papel historico en esta arena de politica.

En lineas generales, los resultados de la reconversion de un servicio tan
estratégico como el educativo, bajo una modalidad que supone una mayor
presencia del Estado, arroja hasta el momento un balance positivo, al menos
en lo que respecta al programa analizado de preescolares.

A partir de la puesta en practica de la reforma, se ha constatado un creci-
miento global de la matricula publica en educacion inicial, tendiéndose a ex-
pandir el servicio en todo el pais en la poblacién de tres a cinco afios. En di-
cho proceso de crecimiento se registra un aumento en la participacion de los
estratos menos favorecidos de la sociedad. Si bien sigue existiendo desigual-
dad en el acceso de los distintos grupos de la estructura social a este tipo de
servicios, se verifica una tendencia hacia la disminucion de las distancias que
los separan, debido a que los sectores carenciados incrementan su participa-
cion en el sistema. Cabe destacar, que las resistencias mas fuertes se localizan
en los ndcleos de poblacion que presentan mayor grado de exclusion; alli don-
de conviven escasos recursos monetarios y falta de cobertura de alguna de las
necesidades bésicas.

Los cambios de la intervencion publica a nivel preescolar incidieron posi-
tivamente en el grado de cobertura de las capas mas empobrecidas de la so-
ciedad. Estas modificaciones se obtuvieron utilizando y renovando la capaci-
dad institucional existente, asi como aprovechando la orientacion clasica del
sistema. Esto significa que la matriz educativa universalista se adapt6 a los
nuevos tiempos, ya que focalizé su atencion en dichos grupos poblacionales,
dirigiendo al sistema de ensefianza publica hacia una mayor equidad social.
La alternativa de reforma utilizada deja en evidencia la falsa dicotomia entre
universalizacion y focalizacion de los proyectos sociales, en tanto estrategias
de implementacion de politicas sociales evaluadas como excluyentes.

El analisis de este programa en particular pone de manifiesto la inciden-
cia de los factores domésticos en la reformulacion de los sistemas de bienes-
tar. De esta manera, se relativizan las opciones genéricas y homogeneizantes

158



CARMEN MIDAGLIA

de las nuevas policies, las que simplemente pregonan los beneficios del retiro
del Estado de las clasicas areas de intervencién sin tomar en cuenta los rendi-
mientos obtenidos. Cuando se aborda especificamente el campo de la educa-
cion, todo indica que los cambios se procesaran de acuerdo a las acumulacio-
nes e inversiones realizadas en el mismo, y alli donde existi6é un Estado histo-
ricamente incidente y con buenos resultados se torna imposible descartar su
presencia en el futuro sistema.

Cabe ahora referirse a las caracteristicas de los agentes civiles involucra-
dos en emprendimientos sociales, ya sea coparticipando directamente con or-
ganismos estatales o instrumentando servicios con aportes privados.

Debe destacarse en primera instancia, que sélo una infima minoria de las
organizaciones de la sociedad civil desarrolla lineas de accion independientes
de algun tipo de apoyatura estatal, es decir, sin recibir recursos publicos -ma-
teriales, técnicos y financieros- para llevar adelante sus servicios. A esto se
agrega, que las prestaciones ofrecidas por este grupo minoritario de asociacio-
nes se caracterizan por tener dificultades en la proyeccion de sus servicios, en
la diversificacion de las ofertas, y en el aumento de la cobertura de la pobla-
cion objetivo.

El estudio genérico de este universo civil muestra una amplia heterogenei-
dad entre los centros que lo constituyen en relacion a: sus origenes; trayecto-
rias; marcos institucionales de referencia; y capacidades organizacionales pa-
ra prestar ayudas. Esta variabilidad se manifiesta esencialmente en la orienta-
cion y en los tipos de servicios que brindan, ubicaAndose en un extremo de un
continuo, prestaciones sectoriales estrictamente asistenciales y paternalistas,
y en el otro, iniciativas de naturaleza integral y con grados significativos de
profesionalizacién para abordar problemas sociales complejos.

A pesar de dicha diversidad es posible identificar algunas caracteristicas
que se reiteran con mayor frecuencia en este conjunto organizacional, tales co-
mo: una importante presencia de instituciones religiosas; la recepcion de ayu-
da internacional, fundamentalmente en el pasado; la existencia de “dimensio-
nes de sentido” asociadas a valores morales y politicos orientados a la construc-
cién de ciudadania; y la preocupacion por enfrentar situaciones de carencia.

De las caracteristicas enunciadas no surge claramente la serie de atributos
positivos asignados a este mundo asociativo desde el enfoque del Tercer Sector,
referidos a la solidaridad; a la amplia experiencia de trabajo con grupos vulne-
rables; y a las capacidades institucionales para desempefiar funciones publicas
y representar a los sectores excluidos. De cualquier manera, algunos de esos
rasgos se hacen relativamente visibles a partir de la constatacion de una cierta
vocacion de servicio, de los esfuerzos empleados en el mantenimiento y mejo-
ra de las prestaciones; y en el “orgullo” por el tipo de tareas que desarrollan.
Otros de los aspectos atribuidos a la sociedad civil organizada se registran con
escasa frecuencia, como por ejemplo aquellos relacionados con la existencia:
de capacidades instrumentales para asumir emprendimientos sociales de en-
vergadura; de personal voluntario; y de importantes niveles de participacion de
los usuarios y de grupos locales en el funcionamiento de los servicios.
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Sin embargo, a pesar de encontrarnos ante un escenario heterogéneo, es
posible descifrar ciertos patrones o tendencias comunes de naturaleza histo-
rica y sociopolitica, para el caso uruguayo. En ese sentido se ha podido deter-
minar un surgimiento significativo de organizaciones sociales en la etapa
postdictatorial. El proceso fundacional de la mitad de las instituciones que en
la actualidad trabajan con la infancia en situacion de pobreza le llevo al Uru-
guay un periodo de mas de un siglo y medio; la otra mitad emergio en la fase
de reconstruccion democrética. Cabe consignar ademas, que esta “explosion
institucional”, como se ha designado en el presente trabajo, atraviesa distin-
tos tipos de organizaciones. Asi, es posible distinguir en estos ultimos afios a
entidades religiosas que modifican su estrategia de accidn; a organizaciones
nacionales de distinta procedencia que se orientan hacia los problemas de la
infancia; y a proyectos respaldados por organismos nacionales e internaciona-
les que incorporan a las asociaciones civiles como componentes esenciales de
la propuesta.

Otra tendencia que se registra en dicho universo organizacional indica
que los centros abocados a desarrollar prestaciones integrales suelen ser mas
antiguos que aquellos que brindan servicios dirigidos a la satisfaccion de una
Unica necesidad. Este hecho parece sefialar que las instituciones sociales ca-
paces de hacerse cargo de ofertas de mayor complejidad requieren de un pro-
ceso de maduracion institucional. Por esta razén, las chances efectivas de que
el denominado Tercer Sector consiga asumir un fuerte protagonismo en la ins-
tauracion de un nuevo modelo de bienestar no dependen de presunciones ge-
nerales acerca de cualidades especificas de cada una de esas entidades socia-
les, sino de experiencias colectivas acumuladas histéricamente. La fortaleza y
proyeccion de la sociedad civil no se logra en un corto plazo, sino que es pro-
ducto de procesos sociales y politicos mas amplios.

Corresponde interpretar el funcionamiento de una politica mixta como el
Plan CAIF. La misma es calificada como “de segunda generaciéon” en la medi-
da en que ofrece servicios de tipo integral, focaliza sus acciones en poblaciones
que presentan una serie de carencias, y cuenta ademas para su puesta en prac-
tica con la articulacién de organismos estatales y privados sin fines de lucro.
Cabe destacar que este Plan se financia con fondos genuinos de origen publi-
co, debido a que se dirige a cubrir sectores empobrecidos que, de acuerdo a los
nuevos parametros econdmicos y politicos, forman parte de manera prioritaria
de las responsabilidades del Estado en materia de distribucion de bienestar.

En el proceso de instrumentacion de esta iniciativa se registran distintos
comportamientos de los agentes involucrados, que expresan un peso diferen-
cial en la orientacion y gerenciamiento de la misma. De manera global se evi-
dencia, por una parte, una fuerte injerencia estatal en la programacion de es-
ta propuesta, que se cristaliza en los Gltimos tiempos, y por otra, una cierta
debilidad de las Asociaciones Civiles en tanto participantes activos de las de-
cisiones estratégicas del Plan.

Probablemente parte de la explicacion de la fuerte presencia del Estado se
encuentre relacionada con el actual encuadre institucional del Plan. Cabe indi-

160



CARMEN MIDAGLIA

car que este proyecto pasé por diversas inserciones en la 6rbita publica hasta
ubicarse en la esfera de una entidad estatal con fuerte tradicién en el campo de
la infancia, el Instituto Nacional del Menor (INAME). Como era de suponer, di-
cha localizacion no fue simplemente formal, sino que imprimié cambios en su
dindmica de instrumentacion, ya que supuso por una parte, la creacion de una
unidad publica especifica encargada de monitorear esta iniciativa (Secretaria
del Plan), y por otra, el fomento de una serie de propuestas tendientes a mejo-
rar la calidad de las prestaciones. Entre estas Ultimas interesa mencionar: la re-
definicién de los programas de educacion inicial; la promocion de iniciativas
de capacitacién del personal de los centros comunitarios; y proyectos orienta-
dos a la participacion del nucleo familiar de los beneficiarios.

Estas innovaciones programaticas tuvieron un doble impacto: el primero
de ellos radic6 en cierta uniformizacion en el tipo de servicio ofrecido, en la
medida que la totalidad de los centros comenzé a disponer de programas co-
munes de educacién y estimulacion infantil, y por consiguiente de criterios
analogos de evaluacion. Ademas, estas propuestas guardan relacion con las
utilizadas a nivel preescolar por la reforma de la ensefianza publica, de mane-
ra de lograr cierta correspondencia con las pautas predominantes de forma-
cion y de socializacion del sistema de educacion.

El segundo efecto, altamente revelador para esta investigacion, sefiala el
afianzamiento del peso del Estado en detrimento de la influencia que pudie-
ran tener las organizaciones civiles. Este resultado se debe en buena medida
a que las modificaciones centrales de estos servicios, por su complejidad pe-
dagdgica y por la busqueda de articulacion con el sistema méas amplio de en-
sefianza, reforzaron el protagonismo del Estado, y de alguna manera relega-
ron la participacion de los centros en las instancias de cambio. Estos fueron
en su mayoria receptores, aunque a veces criticos, de ese conjunto de iniciati-
vas que, a la vez que limitaba su papel activo en la formulacion de “policies”,
le ofrecia oportunidades de mejorar su forma de intervenciéon, mas alla de las
posibilidades que tenia al alcance cada Asociacion Civil.

Estos nuevos elementos permiten afirmar que el Plan CAIF tiende a esta-
tizarse, generando una gama de beneficios y perjuicios como parte de un pro-
ceso complejo de modernizacidon. Desde un comienzo la propia existencia de
una propuesta social comun con directivas generales funcion6 como un me-
canismo implicito de control de la diversidad de los agentes civiles integran-
tes del proyecto. Cabe entonces considerar, que las nuevas pautas implantadas
contribuyen a disminuir esa variabilidad entre esas organizaciones a la vez
que corrigen algunas de sus deficiencias o carencias. Este proceso de iguala-
ciéon no s6lo supone mejoras, sino que simultaneamente contribuye a opacar
la flexibilidad operativa de las unidades locales, y las obliga, de algin modo,
a empadronarse en pos de asegurar la calidad de las prestaciones.

Esta tension problematica, entre uniformidad y heterogeneidad de las me-
didas de atencion, revela que no existe un solo camino para resolver la inte-
gracién del polo social en los esquemas de proteccidon. Contemplar los perfi-
les especificos de los actores civiles puede propiciar una seria fragmentacion
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del servicio, que tiende a favorecer, en Ultima instancia, a las organizaciones
que poseen capacidades y recursos propios para invertir en su desarrollo. Pe-
ro a la vez debe notarse que la uniformizacion de las propuestas de ayuda no
sOlo inhibe la expresiéon de heterogeneidad de iniciativas, sino que fue uno de
los focos criticos de las clasicas prestaciones publicas, justamente por su fal-
ta de adaptacion a las necesidades de contextos sociales y regionales.

Sin disponer de una respuesta definitiva sobre este topico, es importante
indicar que la diversidad organizacional no es una cualidad en si misma, y que
mas alla de expresar trayectorias y experiencias particulares, significativas en
su singularidad, no se traduce necesariamente en un dispositivo de mejora-
miento del area social. Asimismo, la uniformizacion de las intervenciones que
el Estado propicia no se traduce necesariamente en un factor negativo, ya que
es posible que favorezca la participacion real de los actores civiles mas débi-
les. Segun P. Evans, la consagracion de una verdadera articulacion publica y
privada requiere de la presencia de un Estado con una estructura de autori-
dad capaz de asegurar la existencia de reglas de juego en tanto marcos refe-
renciales de accion (Evans, P., 1997, pag. 80). A esto es posible agregar, que las
reglas pueden establecerse como un patrén orientador, siempre que los nive-
les de heterogeneidad del universo social tengan determinado limite, pasado
el cual cualquier iniciativa propendera a desdibujarse.

Los resultados obtenidos hasta el momento en el Plan, a partir de la pues-
ta en practica de los programas coordinados desde la Secretaria parecen tener
una incidencia favorable en distintos planos. Entre ellos sobresale, la genera-
cion de contactos e intercambios horizontales entre Asociaciones Civiles dis-
persas en el territorio, en base a una serie de encuentros planificados. Este he-
cho puede transformarse en el futuro en una fuente de incentivos que facilite
la accidn colectiva de tales agentes, y por tanto los consolide como interlocu-
tores del nuevo sistema de prestaciones sociales.

Las organizaciones denominadas ‘filantrépicas’ constituyen un universo de
mayor complejidad y diversidad que el observado en el polo social del Progra-
ma CAIF. Ofrecen una amplia gama de servicios, dando lugar a la convivencia
de unidades que instrumentan ayudas puntuales y sectoriales con otras que tie-
nen a su cargo prestaciones de mayor envergadura e integralidad para enfren-
tar situaciones de carencia. Si se compara estas prestaciones con los servicios
ofrecidos por los centros CAIF, se constata que estas organizaciones sustentan
en menor medida propuestas integrales. La explicacion de esta situacion radi-
ca, en parte, en las distintas relaciones que dichas unidades civiles entablan
con la esfera estatal, las que abarcan desde apoyaturas concretas hasta la cele-
bracion de convenios que suponen un traspaso de funciones publicas. En base
a estas evidencias, se puede hipotetizar que las posibilidades de estas asocia-
ciones en encargarse de servicios de caracter integral aumenta cuando los vin-
culos que se instituyen con el Estado tienen una importante dosis de solidez.

La diversidad encontrada en el colectivo filantrépico no da lugar a la
emergencia de un escenario altamente atomizado de organizaciones, ya que
éstas cuentan con una entidad marco que las nuclea: la Red de Infancia.
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Independientemente del grado de representatividad de esa Red, la misma
integra bajo su 6rbita a un porcentaje importante de instituciones, elaboran-
do pautas generales de accion y promoviendo espacios, aunque esporadicos,
para la puesta en comun de conocimientos y experiencias. La sola existencia
de un marco que las aglutine abre la posibilidad de mejorar el desarrollo de
capacidades propositivas tanto a nivel de cada uno de los centros como del co-
lectivo. Y esta es una diferencia real y/o potencial con las Asociaciones enmar-
cadas en el Plan CAIF, que otorga a los centros filantropicos un status distin-
tivo, colocandolas en una posicidn mas favorable para constituirse eventual-
mente en un actor de relevancia en la formulacién e instrumentacion de poli-
ticas sociales.

Esta apreciacion guarda correspondencia con los cometidos que se plan-
tea la Red, entre los que se destacan, la representacion de este tipo de entida-
des para definir estrategias comunes y acuerdos programaticos con el Estado
que logren trascender los ciclos politicos y eviten asi el desgastante ciclo “stop-
go” de las politicas publicas. Para este fin, dicho agente central se redefinié in-
ternamente en sectores especificos (Hogares, guarderias y centros de capaci-
tacion) en pos de entablar negociaciones con la érbita estatal tendientes a re-
solver problematicas relativas a sus servicios.

En este mismo sentido, debe advertirse que uno de los principales hallaz-
gos del este estudio refiere a que una abrumadora mayoria de las organizacio-
nes filantrépicas instaura una relacién estable al menos con un organismo pu-
blico, que le permite la obtencién de multiples recursos para asegurar la con-
tinuidad de sus prestaciones. La nocidn, en cierta medida recurrente en el
“imaginario social”, de la existencia de un conjunto de asociaciones sin fines
de lucro que actian con independencia del Estado, no encuentra respaldo em-
pirico cuando se analizan las estrategias de accion del universo en cuestion.
Los centros establecen relaciones fundamentalmente con instituciones estata-
les y cuentan con contribuciones reducidas de la esfera privada. Ademas, la
“ilusion” de disponibilidad de fondos internacionales asociada al periodo de
transicion democrética, se ha ido desvaneciendo en los Ultimos afios, restan-
doles apostar a la ayuda del Estado.

Sin embargo, esta situacion es en si misma contradictoria, ya que en una
fase de restriccion de las finanzas publicas, estos centros se abren espacio y
proyectan su reproduccion en relacion a las instituciones estatales. El contex-
to politico-econémico nacional envia sefiales que dan lugar a distintas interpre-
taciones: por un lado, propicia la racionalizacién y reduccién del gasto publi-
co; y por otro fomenta las tercerizaciones de los servicios sociales, argumentan-
do la necesidad de mejorar la eficiencia de las intervenciones. La interrogante
gue se plantea refiere a si las organizaciones sociales se tornaran un simple ins-
trumento de ajuste econémico, o se transformaran en un agente de integracion
social que maneje otros criterios no reducibles Unicamente a los financieros.

Ademas de lo expuesto, surge otra serie de desafios a resolver en esta nue-
va relacién publico-privada, relativos esencialmente a la modalidad de regula-
cion que tendra lugar entre ambas partes. La actuacion politica desplegada
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por la Red de Infancia, hasta el momento, permite pensar que esta entidad
puede operar como un freno a los contralores relativamente rigidos emanados
de la esfera publica. En la practica, de acuerdo a las apreciaciones de los re-
presentantes de dicha Red, este tema es uno de los principales campos en dis-
puta entre ambos agentes. No obstante, debe recordarse que el Estado urugua-
yo tuvo un destacado papel en materia social, y por ende se corre el peligro de
que el mismo termine dominando el escenario, dejando un escaso margen de
autonomia a estas entidades sociales.

En la realizacion de un balance de las debilidades y fortalezas del polo so-
cial en su conjunto (CAIF y filantrépicos) se observa que los propios centros
construyen un mapa conceptual de su trayectoria, e inclusive de sus fortalezas
y debilidades. Corresponde destacar que estas entidades valoran positivamen-
te tanto su propia organizacién como las instituciones mas amplias de perte-
nencia. Sin embargo, las filantropicas hacen hincapié en los marcos valorati-
VOS que orientan sus acciones como uno de los aspectos centrales articulado-
res de su propuesta. Todo parece indicar que el universo filantrépico mantie-
ne una fuerte identidad asociada al origen de cada centro, que le imprime una
dimension de sentido. En los CAIF tienden a diluirse sus patrones de identi-
dad, probablemente debido a que estas unidades se encuentran enmarcadas
en una propuesta global, cuyas directivas principales estan fuertemente pau-
tadas desde el Estado.

Las debilidades reconocidas por la mayoria de las organizaciones sociales
gue trabajan con infancia se concentran en carencias de indole estructural y
econémico. Para estos agentes tratar probleméticas complejas con recursos
humanos y financieros limitados es una dificultad permanente, a la que se
agregan serios déficits de infraestructura para prestar sus servicios. Por esta
razoén, dichos centros concentran sus esfuerzos en realizar convenios con mul-
tiples agencias estatales y en recurrir a distintas colaboraciones de la comuni-
dad local o nacional. De cualquier manera, interesa destacar que mas alla de
la basqueda de recursos, dichas instituciones reciben un apoyo escaso del
mundo privado, y cuando lo obtienen es de caracter puntual y generalmente
poco sistematico.

Las preocupaciones de estos centros no se agotan en las limitaciones de
recursos, se suman otras referidas a la capacidad de gestionar sus servicios y
a los impactos que éstos puedan tener en los beneficiarios. En este sentido, pa-
ra los CAIF las dificultades actuales se centran en lograr instrumentar, con los
niveles de calidad exigidos, las nuevas propuestas impulsadas desde la Secre-
taria del Plan. En cambio, para los centros filantrépicos los desafios mas im-
portantes radican en la proyeccion social de sus intervenciones y en la defen-
sa de su autonomia de accion.

Por ultimo, a partir del analisis de las nuevas alternativas de proteccion a
la infanciay de la revision de programas clasicos dirigidos a esa poblacion, re-
sulta evidente que en el actual proceso de reforma en este campo, el Estado no
resulta debilitado pese a transferir o tercerizar algunos de sus servicios. Acu-
fia C. y Smith W. (1994) sefialan que los productos resultantes de las reformas,
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fundamentalmente los vinculados al perfil que tendra el Estado, sufriran va-
riaciones en cada arena de politica, pudiendo dar lugar a diversas situaciones
que van desde la consolidacién de un actor estatal fuerte a otro debilitado y
con escasa autoridad.

Teniendo en cuenta estos argumentos, importa reiterar que el modelo de
proteccidn que se consolide en el Uruguay, el cual ya cuenta con cierta parti-
cipacion de organizaciones privadas, es y serd un producto relacional y por
ende modificable en el devenir histdrico. Por lo tanto, la configuracién futura
de la nueva matriz de bienestar dependera de las caracteristicas de los actores
presentes en las distintas politicas publicas.

Considerando, la tradicién en materia de proteccion social de este pais y
la orientacidn no estrictamente privatizadora que vienen asumiendo las refor-
mas sociales, es posible concluir que el nuevo esquema de bienestar tiende a
dirigirse a un “mix” publico y privado. Este “mix” ya cuenta, y seguramente
contara, con una fuerte presencia del Estado en el financiamento y en la regu-
lacion de las prestaciones sociales, al mismo tiempo que éste tendra una inter-
vencion directa en aquellas politicas donde histéricamente tuvo rendimientos
positivos.
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Notas

1 Importa indicar que son escasos los estudios sobre el tipo de “welfare
state” que tuvo la region. La mayoria de los analisis son histéricos, ensa-
yisticos o de caracter sectorial.

2 Sobre este tema se constata una serie de posiciones contrarias. Entre
ellas, interesa indicar la sostenida por C. Bresser Pereira, M. Maravall y A.
Przeworski. Para ellos, los costos sociales de la transicién no son asimila-
bles a soluciones en el corto plazo, y mas aun, la correccion de las conse-
cuencias negativas de estos procesos de cambio es un interrogante, y en
todo caso depende esencialmente del tipo de intervenciones politicas
(Bresser Pereira, Maravall y Przeworski, 1993: pag. 184).

3 Los alfabetos entre la poblacidon de cinco a catorce afios en 1930 eran
ciento ochenta y siete mil, mientras que los analfabetos ascendian a sesen-
ta mil (Fuente: Censo Escolar de 1928, citado en Filgueira, 1991: pag. 20).

4 Esta realidad se torna mas grave aun si se repara en que los sectores en
mejor situacidon econdmica poseen mayores capacidades para ocultar los
ingresos que no devienen de la actividad laboral. Teniendo en cuenta esta
posibilidad, es comun un mayor subregistro en las familias de altos ingre-
sos, y por ende las encuestas tienden a subestimar el grado de desigualdad
existente en estas sociedades. Una explicacion mas detallada al respecto
puede verse en BID, 1998: pag. 19.

5 El indice Gini aplicado a la distribucién del ingreso permite obtener una
medida sintética del grado de concentracién del ingreso en los grupos de
la sociedad. “Si los ingresos se distribuyeran en forma totalmente equita-
tiva, cada persona recibiria una misma proporcioén del ingreso. El indice
de Gini mide qué tanto se distancia la distribucién efectiva de este patron
de referencia hipotética” (BID, 1998: pag. 14).

6 Estimado para ingresos urbanos.

7 En la tabla estadistica que presenta el Informe indicado del BID (pag.
28), el valor para Argentina es 0,48. Sin embargo, debido a que la infor-
macion registrada para este pais (al igual que para Uruguay) es solamen-
te para sus areas urbanas se coloca el valor estimado para el total nacio-
nal proximo a 0,51 (pag. 16).

8 Se indica un “valor estimado” a nivel nacional para Uruguay, y la misma
situacion se encuentra para Costa Rica.

9 Es posible estimar el porcentaje de nifios pobres por area de acuerdo a
la informacién de la CEPAL referente a un 6% de hogares pobres diagnos-
ticado para el pais. Para realizar dicha estimacion se consideré la relacion
entre hogares pobres de Montevideo e Interior Urbano y la razén “nifios
pobres sobre hogares pobres” del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Independientemente de estimaciones de pobreza diferenciales, se parti6
del supuesto de que estas relaciones deberian ser similares en ambas fuen-
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tes. En base a este tratamiento, los valores emergentes son los siguientes:
Montevideo 15,6% e Interior urbano 16,6%, arrojando un total urbano de
nifios en situacion de pobreza del 16,2%.

10 “Informe sobre el Estado de la Educaciéon”. Comisién coordinadora de
los entes de la ensefianza, 1966. Ministerio de Instruccién Publica. CIDE.

11 El Indice de Desarrollo Humano (IDH) es una medida que construye el
Programa de las Naciones Unidas, publicada anualmente como parte del
Informe de Desarrollo Humano. El IDH combina tres tipos de indicado-
res: de salud, de educacion y de ingreso per céapita.

12 Esta tasa combina matriculacién en Educaciéon Primaria, Secundaria
y Terciaria.

13 La ANEP agregaba otros tres elementos integrantes del “desafio” de la
cobertura en educacion inicial: (i) el “responder al incremento de la tasa
de actividad femenina”; (ii) percibida como una “politica social integral
frente al nimero significativo de hogares monoparentales con jefatura fe-
menina”; (iii) “como rol complementario de ayuda a las familias en el pro-
ceso de crianza y socializacion de los nifios” (ANEP. 1995, péag. 7).

14 En este estudio se trabaja con la cobertura de preescolares de tres a
cinco afos, a los efectos de hacer posible el tratamiento de las diferentes
fuentes de informacion.

15 El analisis por quintiles permite estudiar la cobertura preescolar por
brechas de ingreso de acuerdo al grado de concentracion. La escala es
construida del primer al quinto quintil en términos de mayor a menor
concentracion del ingreso. Ademas es posible examinar estructuras dife-
renciales (por ejemplo, de cobertura preescolar) entre quintiles, y distan-
cias entre grupos extremos de la poblacién (quintiles quinto y primero
respectivamente), tal como se realiza aqui.

16 Debe advertirse, de todos modos, que los datos para 1995 muestran un des-
censo en la estimacion de todas las tasas: tanto las globales como las parciales.

17 “Para que un indicador sea considerado NBI basta que tenga s6lo uno
de los indicadores en situacion critica” (FAS-MEC, 1995: pag. 2). Los in-
dicadores para medir necesidades basicas estan construidos en funcion de
cuatro dimensiones que toman al hogar como unidad de analisis. Dichas
dimensiones refieren a alojamiento y equipamiento, infraestructura sani-
taria, acceso educativo, y capacidad de subsistencia.

18 “Linea de pobreza relativa: se considera pobre el hogar cuyos ingresos
per cépita son inferiores al 50% de la media de ingresos” (FAS-MEC, 1995:
pag. 2).
19 “Clima Educativo del Hogar: promedio de afios de instruccién aproba-
dos por los integrantes del hogar de quince afios y mas” (FAS-MEC, 1995:
pag. 2).
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20 Recuérdese de todos modos que la cobertura preescolar es estimada
aqui incluyendo educacion inicial publica y privada. Esto significa que se
rednen aqui sectores favorecidos, y no, de la sociedad.

21 Para realizar esta estimacion deberia disponerse del volumen poblacional
y la distribucion porcentual por sectores por concentracion de ingreso para
cada afio del periodo 1995-1999. Si bien la primera informacion esta dispo-
nible, como se observa en la Tabla 10, la segunda sélo lo esta para 1994 y
1997. A los efectos de estimar las subpoblaciones para cada afio (con excep-
cién de 1994 y 1997, donde es posible una estimacion mas precisa), se ha op-
tado por tomar la distribucién porcentual del afio inmediatamente anterior
disponible. Esto significa que para estimar las subpoblaciones de 1995 y
1996 se toma la distribucion de 1994, y para estimar las de 1998 y 1999 se
toman las proporciones de 1997. Esta estimacion tiene como supuesto que
las estructura de distribuciones de las matriculas son invariantes de 1994 a
1996 y de 1997 a 1999. Los grados de incertidumbre quitan exactitud a los
resultados finales, si bien las diferencias no debieran generar problemas de
confiabilidad, puesto que las estructuras de la desigualdad suelen ser bastan-
te invariantes. Ademas debe sefialarse que se dispone de la representacion de
grupos por concentracion del ingreso para un afio anterior y otro posterior
al inicio de la reforma educativa, lo que asegura en parte el relevamiento del
efecto de ésta en el crecimiento y la distribucion de la matricula.

22 Se podra notar tanto para el conjunto del pais como para Montevideo
e Interior la variacion en el nimero de casos totales en los diferentes cua-
dros presentados. Esto se debe a la informacién obtenida al realizar cru-
ces entre diferentes variables. Desafortunadamente no siempre se tiene in-
formacién para todos los casos, pues la base de datos original presenta pa-
ra algunas variables un nimero considerable de valores missing.

23 La divisién entre participacion de voluntarios baja y alta es arbitraria:
es decir, no se corresponde con criterios tedricos. El punto de corte entre
una categoria y otra se realiz6 por la mediana para la totalidad de los ca-
sos (o mismo se hizo para Montevideo). Este criterio permite ver cémo se
distribuye la participacion cuando se ve afectada por el efecto discrimi-
nante de una segunda variable. Si bien la participacién baja y alta se divi-
de en mitades (por efecto del corte en la mediana), pueden observarse
ciertas diferencias a la luz de otras variables.

24 Informacion de corte mas cualitativo que surge del andlisis documen-
tal y de las entrevistas.

25 La base de datos utilizada es de 1998, pero la recoleccién de la infor-
macion es del afio anterior. Por esta razon, dicha base no recoge el creci-
miento del dltimo afio y medio. Las autoridades del Plan estiman que en
la actualidad el universo de centros se aproxima a doscientos CAIF.

26 En este cuadro no se incluye el nimero de centros, dado que la infor-
macioén sobre este topico es recogida tanto de las bases documentales de
las autoridades del Plan como de los centros que lo integran.
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27 Para estimar el volumen de la poblacion beneficiaria en los centros fi-
lantrépicos en Montevideo se parte de considerar el nimero de centros
con nifios registrados y el total de centros. Si se hiciera una regla de tres
simple, la cifra estimada seria superior a los veinticinco mil nifios. Sin em-
bargo, debe repararse que en los centros con nifios registrados aparecen
aquellos que tienen un nimero muy alto de nifios. Se ha detectado que do-
ce centros reunen una cifra de 12.315 nifos. Para realizar la estimacion
no se los tomd en cuenta, de manera de no sobrerepresentar centros con
un nimero muy alto de nifios. La estimacion (de hipdtesis minima) reali-
zada parte del supuesto de que los centros con nimero muy alto de nifios
disponen de una mayor probabilidad de ser registrados que aquellos que
tienen un namero bajo.

28 Si bien la composicién del universo de las dos bases (ICD y CFEE) no
es idéntica, de cualquier manera no invalida las conclusiones en cuanto a
los convenios entre los centros filantropicos y la esfera estatal, y en con-
secuencia esa informacion puede incorporarse teniendo en cuenta que
pertenece a una base diferente a la que se ha utilizado hasta el momento
para el analisis de los centros filantropicos. Una explicaciéon mas detalla-
da puede observarse en el Anexo Metodoldgico.
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Anexos

Anexo 1

Bases de informacién

to variado de informacién empirica que se desglosa del siguiente mo-

do: 1) Informacion estadistica conformada por bases cuantitativas del
Instituto de Comunicacion y Desarrollo (ICD), del Centro de Formacion en
Educacion Especializada (CFEE), y datos empiricos originados en los organis-
mos de ensefianza publica y en instituciones privadas; 2) documentos de ins-
tituciones estatales; 3) entrevistas en profundidad a informantes calificados.

E | desarrollo del proyecto de investigacion ha contado con un conjun-

La presente investigacion ha buscado estudiar el rendimiento de tres alternati-
vas de intervencion y proteccién social, a través del analisis de programas dirigidos
a la poblacién infantil en situacion de pobreza. Como se ha indicado, los programas
seleccionados han sido: a) educacién inicial publica (reforma educativa, matriz uni-
versalista); b) servicios integrales de atencién a la infancia, Plan CAIF (iniciativa fo-
cal de caréacter mixto); c) los servicios privados de naturaleza filantrépica (redes co-
munitarias privadas). De acuerdo con ello, las bases primarias y secundarias ofre-
cen informacién sobre las estrategias indicadas de atencion a la infancia.

Informacidn estadistica de los distintos programas

Las bases cuantitativas permitieron el analisis de los servicios integrales
de atencion a la infancia (Plan CAIF) y de los servicios privados de naturaleza
filantrépica. Ambos programas o grupos de servicios cuentan con datos pri-
marios que permiten organizar la informacién en base a categorias o modu-
los estratégicos para el estudio. Se ha contado también con la informacién
cuantitativa procesada por los organismos rectores de la ensefianza publica
sobre la poblacién infantil asistida desde el Estado.
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Base cuantitativa originada en el ICD (Instituto de Comunicacion y Desapllo
del Uruguay), 1998

La base se obtuvo en intercambio con el ICD, y la misma se encontraba
sin procesar. El proyecto asumid la tarea de procesar y recategorizar la infor-
macion en variables relevantes para manejarlas de acuerdo a los objetivos de
la investigacion y de sus criterios teéricos orientadores. La base cuenta con
403 casos a nivel nacional, de los cuales 138 pertenecen a la categoria CAIF,
238 son de caracter filantrépico, y los restantes 24 se encuadran en el item
“otros”. La bateria de variables organizativas fue: tipo de organizacién (CAIF,
filantrépico, mixto); servicio ofrecido (educacién, alimentacion, integral,
guarderia); fecha de fundacion; localizacién geogréafica (departamentos); can-
tidad de personal empleado; relacién funcional del personal (voluntario, ren-
tado, mixto); gasto financiero del servicio; cantidad de poblacién cubierta; po-
blacién objetivo (discriminacién de la poblacién por edades); requisitos de
aceptacion del servicio (criterios de focalizacién). Interesa sefialar que el con-
junto de indicadores no cuenta con la misma informacion, pasando a trabajar
en un extremo con el 100% de los casos, y en el otro con el 50% de ellos. Las
variables mas problematicas fueron las relativas a gasto del servicio, cantidad
(numero efectivo de personas involucradas con el servicio) y relacién del per-
sonal empleado (voluntario y rentado).

Base cuantitativa del CFEE (Centro de Formacién en Educacion Especializada),
1998

Esta base de datos brinda informacion de 119 programas para 83 institu-
ciones filantrépicas. La informacion de esta fuente ya estaba procesada, por
lo que su tratamiento insumié solamente la transformacion de las variables
originales de acuerdo a los objetivos del proyecto. La obtencidon de una base
adicional a la anterior estuvo determinada por el interés en conocer la rela-
cion entre los servicios filantrdpicos y las instituciones estatales y no estata-
les. Se precisaba conocer en qué medida estos centros de atencion a la infan-
cia recurrian a diferentes organizaciones externas para la reproduccién de sus
servicios. A partir de la transformacién de la base se obtuvo el siguiente con-
junto de variables: estructura de convenios (con publicos, privados 0 ambos)
y convenios con diferentes instituciones del Estado (Instituto Nacional del
Menor, Instituto Nacional de Alimentacion, Intendencia Municipal de Monte-
video, Ministerio de Educacion y Cultura, Instituto Nacional de la Juventud,
Ministerio de Salud Publica y Universidad de la Republica). Otro conjunto de
variables disponibles (edad, atencion preescolar, etc.) fue descartado por ser
éstas proporcionadas en forma mas confiable por la base anterior.

La utilizacion de diferentes bases estadisticas para el estudio del universo
filantropico ofrecia dudas en relacion a las inferencias tedricas a realizar par-
tiendo de informaciones con origenes diversos. El andlisis comparativo de las
bases aseguro cierta compatibilidad en su composicion interna que permitia
su tratamiento conjunto. Al combinar las variables ‘nUmero de nifios’ y ‘cober-
tura preescolar’ en las dos fuentes de informacion se obtiene una composicion
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similar: no idéntica, pero que posibilita la confiabilidad de la informacion
contenida en estas bases. La principal diferencia radica en la mayor presencia
de poblacioén preescolar en la base del ICD. Sin embargo, esta discordancia pa-
rece no invalidar la utilizacion de la base de CFEE para el estudio de las alter-
nativas de convenios que asumen los centros de origen filantrépico.

Datos empiricos originados en los organismos de ensefianza publica

El estudio comparativo de las diferentes estrategias en relacién a la infan-
cia en situacion de carencia critica implicaba también la utilizacién de infor-
macion cuantitativa sobre las intervenciones realizadas desde el Estado. Para
ello se recurrio a documentos de los organismos rectores de la ensefianza puU-
blica con informacién estadistica sobre la evolucién de la matricula preesco-
lar y de su distribucidn interna, asi como de la cobertura preescolar segun in-
dicadores socioecondmicos. La evolucion de la matricula se obtuvo a partir de
documentos de la Administracion Nacional de Ensefianza Publica (ANEP).
Para la actualizacién de esta evolucién se obtuvo informacién proporcionada
directamente por la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion
Educativa de ANEP. La informacioén de la distribucién interna de la matricu-
la'y de la cobertura preescolar de acuerdo a indicadores sociales, econémicos
y educativos se obtuvo a partir del analisis de documentos de ANEP y del Pro-
grama de Fortalecimiento de las Areas Sociales (FAS) en colaboracion con el
Ministerio de Educacién Publica.

Analisis de documentos del Plan CAIF

Debido a los afios de existencia del Plan CAIF se ha generado, por parte
de las autoridades del Instituto Nacional del Menor y de la Secretaria del Plan,
un volumen considerable de documentos. Para este analisis se realizé la si-
guiente clasificacion de dimensiones acorde con los objetivos y las principales
hipotesis de la investigacion: historia, objetivos generales y especificos, focali-
zacion, cobertura, impactos sobre bienestar social, participacion y contralor
de la comunidad, retencién o estabilidad y financiamiento.

Entr evistas en profundidad a r epr esentantes de Centros CAIF y deor gani-
zaciones filantropicas en base a muestras seleccionadas para Montevideo

Una vez conocido el universo de organizaciones a partir de la informacion
estadistica, sus caracteristicas fundamentales, y en el caso del Plan CAIF su
historia y organizacion a través del analisis documental, se pasé a seleccionar
a través de una muestra representativa las unidades locales para realizar el
andlisis en profundidad. Se indago sobre las dimensiones analiticas principa-
les del estudio, indicadas anteriormente y desagregadas para cada universo de
las unidades especificas seleccionadas.
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Criterios para la definicién de la muestra de organizaciones CAIF

Se partid de 22 centros CAIF censados en la capital y registrados en la ba-
se cuantitativa con origen de ICD. Se siguié un método tipolégico mediante el
cual se construyeron categorias a partir de las variables tipo de servicio y nu-
mero de nifios presentes en la base mencionada.

Se obtuvieron 12 casos en los cuales se ofrecia informacién para las varia-
bles indicadas. Realizado un muestreo aleatorio y partiendo de los diferentes
casilleros tipoldgicos, se seleccionaron seis centros.

CAIF seleccionados de acuerdo a método tipolégico y muestreo al azar
Tipo de servicio

Nro. de nifios Guard./Integr . Alimentacion Educacion
BAJO CADI Ntra. Sra.
PLEMU de Luxemburgo
ALTO La Pascua Pelusita
Pallotinos

El casillero tipologico que cruza nimero de nifios alto y tipo de servicio
‘alimentacion’ no presentaba ningun caso empirico, y por eso se optd por cu-
brir ese lugar con el centro “La Pascua”. Los centros PLEMU y Pallotinos fue-
ron seleccionados posteriormente (con una repeticion de muestra) a partir de
la imposibilidad de realizar las entrevistas en los centros originalmente inclui-
dos en la seleccioén original.

Criterios para la definicion de la muestra de organizaciones filantropicas

Se parti6é de 106 centros filantrépicos censados en la capital. Se sigui6 el
meétodo tipolégico, construyendo las mismas categorias utilizadas para la se-
leccion muestral de los centros CAIF, a efectos de facilitar el andlisis compa-
rativo. Se obtuvieron 74 casos en los cuales se ofrecia informacién para las va-
riables indicadas. Mediante un muestreo aleatorio y considerando los diferen-
tes casilleros tipoldgicos se seleccionaron 18 centros.

Centros filantropicos seleccionados de acuerdo
a método tipolégico y muestreo al azar

Tipo de servicio

Nro. de nifios Guard./Integr . Alimentacion Educacién

BAJO CIPFE Anunciacion José Artigas
Amanecer Las Torres La Senda
Providencia San Vicente de Paul CASA

ALTO Salesianos 1 Estrellita del Mar Aldeas Infantiles
Fatima INPAN MJA
San Gabriel CEl Nuevo Paris
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Originalmente se habia seleccionado, para el casillero relativo a tipo de
servicio ‘alimentacion’ y niumero de nifios alto, el centro “Dofia Coca”. Ante di-
ficultades sucesivas para concretar la entrevista se seleccioné el Centro de
Educacién Inicial (CEI), a partir de una muestra alternativa.

Entrevistas en profundidad a las autoridades del Plan CAIF y representantes de
Red de organizaciones no gubernamentales de atencién a la infancia

Se agregaron otros informantes calificados a la ndmina de casos muestra-
les. Ellos son los representantes de la Secretaria del Plan CAIF, con el fin de ob-
tener la opinién de las autoridades que monitorean dicho programa sobre el
rendimiento del mismo, la heterogeneidad de las guarderias integrantes de los
CAIF y los planes de desempefio de esta estrategia social en el futuro inmedia-
to. También se entrevistd a las autoridades de la red infancia, especificamente
el grupo gque mantiene convenios de servicios con el Estado, en particular con
Instituto Nacional del Menor (INAME). La informacidn acerca de la existencia
de una agrupacion de ONGs con capacidad de producir accion colectiva se ob-
tuvo en una de las entrevistas a organizaciones calificadas como filantrépicas.
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Anexo 2

Pauta de entrevista para los Centros CAIF (Centro de atencion a la infan -
ciay a la familia)

Dimension: historia de los servicios - fundacion del servicio

1) ¢Existia alguna Institucion antes de que el Centro CAIF comenzara a
funcionar aqui?
(Si 0 No).
1a) En caso de Si, (desde qué fecha funcionaba esa institucion?
1b) ¢Prestaba algun servicio? ;Cual?

2) Si bien el Plan CAIF se inauguré hace aproximadamente 10 afios (1988,
convenio entre UNICEF y el gobierno nacional), este CAIF en particu-
lar, ¢cuando se fundé? Fecha: ......

3) ¢Cudles fueron las principales razones para que el CAIF se instalara en
este lugar?

4) ¢(Existen otros servicios educativos y/o de ayuda a la infancia carencia-
da en la zona?
(Si 0 No).
4a) En caso de Si, ¢ustedes trabajan coordinadamente?

5) Desde que este CAIF se cred ¢ha sufrido cambios en los servicios que ofre-
ce, en la cantidad de personas que atiende y/o en el local? (especificar)

Dimension: objetivos del servicio

6) El objetivo central del Plan CAIF es impulsar acciones integradas entre
organismos publicos y comunitarios para atender las necesidades de
familias con nifios preescolares que viven bajo la linea de pobreza. Es-
te CAIF, ;cumplié en lineas generales con dicho objetivo?

(Si - No - Mas 0 menos).
6a) ¢Por qué? ;Qué elementos me podria indicar en ese sentido?

Dimensién: insercién institucional

7) ¢Qué tipo de relacidn en la practica mantiene este CAIF con la Secreta-
ria del Plan?
(sistematica, esporadica, etc.)

8) De la Secretaria del Plan: ;reciben directivas, apoyo técnico, son super-
visados, o cuentan con algun otro tipo de asesoramiento?

9) ¢Y con el INAME que tipo de relacion mantienen? (especificar)

10) ¢Y con el resto de las organizaciones estatales? (especificar)
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Para los CAIF que han pasado por diversa insercién institucional (los creados
antes de 1996):

11) Cuando el Plan CAIF no se encontraba enmarcado en el INAME, este
CAIF ¢se encontraba mejor o peor amparado?

12) ¢Cuales son los beneficios y las desventajas de encontrarse en la 6rbita
del INAME?

13) Las decisiones que toma este CAIF en relacién con su funcionamiento,
¢son consultadas con algun nivel jerarquico superior a esta organizacion?

Dimensién: servicios del centr o

14) Mas alla del servicio que pretenden ofrecer los CAIF, ;podria decirme
gué servicio especifico ofrece éste? (guarderia/integral, alimentacion,
educacion). Verificar por informacién secundaria.

15) ¢(Cuantas horas por dia o por semana esta abierto el servicio?

16) Desde su fundacién, ;siempre ofrecid los mismos servicios?
16a) En caso de que hayan variado, ¢cudles eran esos servicios?
16b) ¢Cuales fueron las razones del cambio o modificacion de servicios?

Dimensién: calidad del servicio

17) ¢Ud. considera que el servicio cuenta con instalaciones adecuadas pa-
ra su funcionamiento?
(Si - No - Mas o menos).
17a) En caso de No o Mas o menos, ¢cudles son las carencias funda-
mentales?
17b) ¢ Tienen alternativas inmediatas o mediatas de solucionarlas?

18) Hablemos ahora del servicio de educacion y/o guarderia que tienen.
¢Cuenta el mismo con los materiales didacticos y escolares necesarios?
(Si - No - Mas o Menos).
18a) En caso de No o Mas o menos, ¢cudles son las carencias funda-
mentales?
18b) Esas carencias, ¢pueden ser solucionadas en un plazo breve?
18c) ¢Por qué via o canal se esta pensando la solucién?

19) ¢De cuanto personal dispone para el funcionamiento del servicio de educacién
ylo guarderia, ya sea técnico, administrativo, de servicio, ayudantes, etc.?
NuUmero de personal para el servicio de educacioén y/o guarderia..........
Ndmero de personal para otros servicios.............

20) ¢Podria decirme, de ese personal, cuantos son profesionales, técnicos,
de servicio, administracion, etc.?

21) ¢ Qué tipo de profesionales o técnicos estan incorporados al servicio? (asisten-
tes sociales, psicélogos, sociélogos, educadores). Discriminar en cantidades.

181



ALTERNATIVAS DE PROTECCION A LA INFANCIA CARENCIADA

22) El personal en su totalidad, ¢pertenece al CAIF, o una proporcion de
ellos trabaja aqui pero depende de otras organizaciones estatales? En
caso de doble pertenencia, especificar cuantos y cual es su condicién
funcional (profesional o de servicio).

23) El personal, ¢es rentado en su totalidad?
(Si 0 No).
23a) En caso de No, ¢cuantos son voluntarios?
23b) ¢Qué actividad desempefian?

24) ;Podria decirme cuantas horas promedio diarias trabaja el personal
rentado?

25) ¢Coémo seleccionaron el personal profesional o técnico incorporado al
centro?

26) (Y al de servicio?

So6lo para aquellos que cuentan con personal de otras dependencias estatales:

27) ¢ Tienen ustedes alguna incidencia en el personal que viene de otras de-
pendencias estatales? (especificar)

28) ¢Existe rotacion del personal en general? (especificar)

29) (Existen instancias de capacitacion del personal? (especificar periodi-
cidad y tipo)

Dimensién: financiamiento de los servicios
30) ¢Podria explicarme cédmo se financia este servicio?
31) El personal que trabaja aqui, ¢se financia con recursos del Estado?

32) ¢Reciben algun tipo de ayuda de organizaciones comunitarias naciona-
les o locales? (especificar en qué consiste)

33) ¢En cuanto estima el gasto mensual o anual del servicio que prestan?

Dimension: cobertura y focalizacién

34) El Plan CAIF, por definicién, atiende a menores en situacion de pobre-
za. ;Podria decirme qué cantidad de menores atiende?

35) ¢Qué criterios utilizan para seleccionar a esa poblacién? (especificar)

36) Esos criterios, ¢son adecuados para llegar a la poblacién deseada y
cumplir con los objetivos del Plan?
(Si - No - Mé&s 0 menos).
35a) En caso de No o Mas 0 menos, ¢por qué no son adecuados?
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37) Dichos criterios, ¢se aplican en todos los casos, o hay excepciones?
37a) ¢{En qué consisten las excepciones?

38) Solo para los casos que no usan criterios: ¢no tienen problemas con la
sobresaturacién del servicio?

39) La poblacién que recibe el servicio, ¢es estable o varia bastante en el co-
rrer del afio y de un afio?
(Si - No - Mas o menos).
39a) En caso de Si 0 Mas o0 menos, ¢cuales son las razones de esa rotacion?
39b) (Tiene el servicio incorporadas en sus pautas de funcionamiento
estas variaciones?
39c) (Qué impactos genera dicha rotacion en la dindmica de funciona-
miento del servicio?

40) ¢Hacen un seguimiento de los menores que se incorporan al CAIF?
40a) En caso afirmativo, ¢saben si en su mayoria ellos luego se incor-
poran a la escuela primaria publica?

Dimension: organizacion y participacion de la comunidad

41) ;(Me podria explicar la estructura organizativa de este CAIF en particu-
lar, es decir, como funciona la asociacion civil encargada de su adminis-
tracidon? (composicién, nimero de integrantes y participantes efectivos)

42) La Asociacion, ¢es en la préactica la que instrumenta y supervisa este
CAIF?
42a) En caso negativo, ;quién lo hace?

43) Las autoridades o responsables, ;como son elegidos y por cuanto tiempo?

44) ;Cémo se toman las principales decisiones en este CAIF en términos educa-
tivos, de gestion, de inversiones, etc.? (especificar donde y quiénes las toman)

45) Los padres y familiares, ¢participan efectivamente del CAIF?
(Si - No - Méas o menos).
45a) ;De qué forma participan?
45b) (Es continua u ocasional la participacion?

46) En caso negativo, ¢cudles son las principales razones de la no partici-
pacion de los padres o familiares? (especificar)

47) Solo para los CAIF donde los padres no participan: este CAIF, ¢ha to-
mado alguna medida o programa promocional para incentivar esa par-
ticipacion? (especificar)

48) (Existen otras personas u organizaciones que participen?
(Si - No).
48a) ¢Cuales son? (identificacion)
48b) ¢De qué forma participan?
48c) ¢Es continua u ocasional la participacion?
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49) Este CAIF, ;es reconocido en el barrio o zona? ;De qué forma? (especi-
ficar)

Dimensidn: impacto integrado sobre el bienestar y la pobreza

50) Cerrando esta entrevista, y pidiéndole disculpas por el tiempo robado,
me gustaria saber: ¢cudl es la evaluacion que Ud. tiene sobre el impac-
to que tuvo este servicio CAIF en relacion a la poblacidn objetivo o pro-
blematica que pretendia resolver?

51) En términos generales, ¢cuales son para Ud. las fortalezas o bondades
gue tiene este CAIF?

52) ¢Y cuales son las debilidades?

53) De acuerdo a su opinion, ;bajo qué condiciones este CAIF tiene chan-
ces de mejorar y crecer en el mediano plazo? (especificar)

Pauta de entrevista para las autoridades del CAIF

1) En estos once afios de funcionamiento (1988-99), ;el Plan ha cambia-
do o modificado algunos de sus objetivos? No. Si, ¢cuéles?

2) ¢Es posible calificar esta iniciativa como una politica social moderna
en la medida que combina el esfuerzo de la sociedad civil y el del Esta-
do? ¢Podria decirme como se concreta en la practica esta articulacion?

3) Y en el pasado, ;,cOmo se concretaba?

4) El Plan CAIF tuvo importantes cambios en su insercion institucional.
¢Cual fue la razén de tales cambios?

5) En términos de desempefio o funcionamiento del Plan, ;como evaluaria
Ud. las anteriores inserciones, es decir, en la Comision Nacional del Menor,
la Mujer y la Familia, luego en el FISE, y por altimo en las Intendencias?

6) Su actual ubicacién en el INAME, ;en qué favorecio al Plan?
7) ¢Y la misma supone algun tipo de perjuicio para el Plan?

8) En su opinidn, ¢tiene alguna significacion especial la localizacion del
Plan en la 6rbita del INAME?

9) ¢El Plan se financia totalmente con recursos del Estado, fundamental-
mente del INAME e INDA?

10) ¢Reciben alguna donacién o ayuda de organismos internacionales o na-
cionales?

11) (Es posible afirmar que a partir de este nuevo encuadre el Plan se esta-
tiz6?
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12) El Plan en la actualidad estd coordinado por una Secretaria. ;Podria
decirme como esta constituida la misma?

13) ¢Cual es su forma habitual de funcionamiento?

14) ¢Coémo se eligen las autoridades, y cada cuanto tiempo se producen
cambios?

15) En la préctica, ;co6mo se coordina a las distintas asociaciones civiles a
cargo de los CAIF?

16) ¢Ellas participan de alguna manera en la definicion de lineas progra-
maticas y educativas del Plan?

17) ¢De qué manera la Secretaria supera la divisiéon funcional muchas ve-
ces existente entre los integrantes de las asociaciones civiles y el grupo
técnico o semi-técnico que se hace cargo diariamente de los CAIF?

18) La heterogeneidad de las asociaciones civiles, ¢es un problema o un be-
neficio para el funcionamiento del Plan?

19) Esa heterogeneidad de las asociaciones civiles, ;se traduce en la prac-
tica en diversas formas de trabajo?

20) La calificacion y actualizacion formativa del personal técnico y semi-
técnico que trabaja en los distintos CAIF, ¢est4 programada por la Se-
cretaria o depende de cada centro especifico?

21) A partir de la implementacién de la reforma educativa, los CAIF inscri-
birdn nifios de dos y tres afos y el resto pasara a los preescolares publi-
cos. ¢Esta normativa afecta el funcionamiento de los CAIF?

22) A partir del 1998 los CAIF pasaron a utilizar los programas vigentes de ANEP.
Esta medida, ¢supuso alguna mejora a nivel pedagdgico y de ensefianza?

23) ¢Es posible afirmar, teniendo en cuenta este conjunto de medidas edu-
cativas, que los CAIF pasaron a ser el primer eslabon formativo de la
ensefianza publica?

24) En su opinidn, ;cuales son en la actualidad las mayores fortalezas y de-
bilidades del Plan en su proyeccion futura?

Pauta de entrevista para los Centros Filantropicos
Dimensidn: historia de los servicios - fundacion del servicio

1) La Institucion ¢existia antes de que comenzara a funcionar el servicio?
(Si - No).
1a) En caso de Si, ¢cuando se fundd? (Fecha)

2) ¢Cuando se fundé el Servicio? (Fecha)
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3) ¢Cudles fueron las principales razones para que se instalara el servicio?

4) Desde que este centro se creo, ¢ha sufrido cambios (ya sea en el tipo de
servicios que ofrece, poblacién que atiende, etc.)?

Dimension: objetivos del servicio

5) ¢Cuales son los objetivos (propdésitos) mas importantes que se plantea
cumplir este servicio?

6) Ademas de los que me menciond, ;el servicio tiene otros propoésitos?

Dimension: insercién institucional

7) ¢Podria explicarme cémo es la ubicacién del servicio en esta Institu-
cion? ¢Es una organizacion independiente, estd enmarcada jerarquica-
mente dentro de esta institucion...?

8) El servicio, ademas de pertenecer a esta Institucion, ;tiene a su vez al-
guna dependencia con un nivel jerdrquico superior relacionado tam-
bién con la Institucién?

Dimensién: servicios del centr o

9) ¢Podria decirme cudles son los servicios principales que ofrece este cen-
tro? (guarderia/integral, alimentacién, educacion, otros)

10) ¢(Cuantas horas por dia o por semana esta abierto el servicio?

11) Desde su fundacion, ;siempre ofrecié los mismos servicios?
11a) En caso de que hayan variado, ;cudles eran esos servicios?
11b) Por favor indique las razones del cambio o modificacion de los
servicios.

12) Cuando pensaron este centro y este servicio, ¢lo programaron como al-
go de coyuntura o como algo permanente?

Dimensién: calidad del servicio

13) ¢(Considera Ud. que el servicio cuenta con instalaciones adecuadas pa-
ra su funcionamiento?
(Si - No - Mas o Menos).
13a) En caso de No o Méas o menos, ¢cudles son las carencias funda-
mentales?
13b) ¢ Tienen alternativas inmediatas o mediatas de solucionarlas?

14) Sélo para aquellos que ofrecen servicios complementarios al educativo
(alimentacion, salud, etc.). En relacidon a las ayudas materiales que
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Uds. brindan (en alimentos, ropa, medicamentos), ;podria explicarme
coémo las seleccionan, conservan, etc?

15) Hablemos ahora del servicio de educacién y/o guardaria que tienen.
¢Cuenta el mismo con los materiales didacticos y escolares necesarios?
(Si - No - Més o Menos).
15a) En caso de No o M&s o menos, ¢cudles son las carencias funda-
mentales?
15b) Esas carencias, ¢pueden ser solucionadas en un plazo breve?
15c¢) ¢Por qué via o canal se esta pensando la solucion?

16) ¢(De cuanto personal dispone para el funcionamiento del servicio de
educacioén y/o guarderia (técnico, administrativo, de servicio, ayudan-
tes, etc.)?

NuUmero de personal para el servicio de educacién y/o guarderia ..........
NUmero de personal para otros servicios .............

17) ¢Podria decirme, de ese personal, cuantos son profesionales, técnicos,
de servicio, administrativos, etc?

18) ¢(Qué tipo de profesionales o técnicos estan incorporados al servicio?
(asistentes sociales, psicdlogos, sociélogos, educadores - discriminar en
cantidades-)

19) Del total del personal, ;cuéntos de ellos son rentados y voluntarios?
20) ¢Podria decirme cuantas horas promedio trabajan los rentados?

21) (A qué categoria de personal pertenece la mayoria de los rentados?
(personal profesional, de servicio, etc.)

22) ;Cémo seleccionaron al personal profesional o técnico incorporado al
centro?

23) ¢Y al de servicio?
24) ;Existe rotacion del personal en general?

25) En caso afirmativo, ;cudl es el que mas rota? ¢ El profesional o el de ser-
vicio?
25 a) ¢Cuales cree Ud. que son las razones de esta rotacién?
25 b) ¢Esa rotacion resiente o altera el funcionamiento del servicio?

26) ¢Existen instancias de capacitacion del personal? (especificar periodi-
cidad y tipo)

Dimensién: financiamiento de los servicios
27) ¢{Como se financian los servicios que ofrecen?

28) Solo para los casos en que existe personal rentado, ¢como se financia el
personal a cargo del mismo?
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29) ¢(Reciben ayuda sistematica o esporadica de alguna organizacion esta-
tal? .En qué consiste la misma? ;Puede estimar cuanto representa pa-
ra el funcionamiento del servicio?

30) ¢Y de organizaciones comunitarias?

31) La fuente de recursos que viabiliza el servicio, ¢es lo suficientemente es-
table como para continuarlo en el tiempo?
(Si - No - Méas 0 menos).
31a) En caso de No o Mas o0 menos, ;tienen pensadas otras fuentes al-
ternativas?

32) ¢En cuanto estima el gasto mensual o anual del servicio que prestan?

Dimensién: cobertura y focalizacién

33) ¢(Qué tipo de poblacion atiende o cubre el servicio? Indicar categoria
poblacional y condicién. (especificar caracteristicas de la poblacién,
por ej.: nifios, mujeres con hijos, pobres, etc.; barrio, zona)

34) ¢(Podria decirme qué cantidad de personas, nifios o familias atiende?
35) ¢Qué criterios se utilizan para seleccionar a esa poblacion?

36) Esos criterios, ¢son adecuados para llegar a la poblacién deseada y
cumplir con los objetivos del servicio?
(Si - No - Mas o menos).
36a) En caso de No o Mas o0 menos, ¢por qué no son adecuados?

37) Dichos criterios, ¢se aplican en todos los casos o hay excepciones?
37a) ¢En qué consisten las excepciones?

38) Sélo para los casos en que no se usan criterios: ¢no tienen problemas
con la sobresaturacién del servicio?

39) (La poblacion que atiende el servicio es estable?
(Si - No - Méas 0 menos).
39a) En caso de Sio Mas 0 menos, ¢ cuales son las razones de esa rotacion?
39b) El servicio tiene incorporado en sus pautas de funcionamiento es-
tas variaciones.
39c) Qué impactos genera dicha rotacion en la dindmica de funciona-
miento del servicio.

40) ¢La mayoria de la poblaciéon que hace uso de este servicio, también uti-
liza servicios publicos educativos u otros privados? (especificar)

Dimensién: organizacion y participacion de la comunidad

41) Entre las Gltimas preguntas, ;me podria explicar como esta organizado
este servicio? ;Cuenta con un consejo, varias comisiones, etc. para to-
mar decisiones y administrarlo?
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42) Las autoridades o responsables, ;como son elegidas y por cuanto tiem-
po?

43) Los que estan involucrados en la instrumentacién del servicio, ;tienen
alguna forma de insercidn en las decisiones que se toman?
(Si = No - Mas 0 menos).
43a) En caso de Si 0 Mas o menos, ;me podria explicar en qué consiste?

44) Los beneficiarios o personas vinculadas con ellos (padres, familiares),
¢participan en el servicio?
(Si - No - Mas o0 menos).
44a) ;De qué forma participan?
44b) Esto le reporta un beneficio al servicio. ¢Cual?
44c) La participacion, ¢es continua u ocasional?

45) ;Existen otras personas u organizaciones que participen?
(Si - No).
45a) ¢(Cuales son?
45b) ¢De qué forma participan?
45c¢) ¢La participacién es continua u ocasional?

46) (El Servicio es reconocido en el barrio? ;De qué forma?

Dimensién: impacto integrado sobre el bienestar y la pobreza

47) Para cerrar esta entrevista, y con mis disculpas por el tiempo robado,
me gustaria saber: ;cual es la evaluacién que Ud. tiene sobre el impac-
to que tuvo este servicio en relacién a la poblacién objetivo o problema-
tica que pretendia resolver?

48) En términos generales, ¢cudles son para Ud. las fortalezas o bondades
que el servicio tiene?

49) ;Y cuales son las debilidades?

50) De acuerdo a su opinion, ;bajo qué condiciones este servicio tiene chan-
ces de mejorar y crecer en el mediano plazo? (especificar)

Pauta de entrevista de representantes de la Red Infancia
1) ¢Cuéando se creo la Red?

2) ¢Cual o cuales fueron los principales motivos o razones para construir
esta Red de infancia?

3) ¢Podria decirme el o los objetivos fundamentales que tiene la Red?

4) ¢Se mantienen o sufrieron variaciones con el correr del tiempo? En ca-
so de variaciones, especificar.
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5) ¢Cuéantas organizaciones, y de qué tipo, forman parte de la Red?

6) Desde la conformacion de la Red hasta el presente, ivarid el tipo y la
cantidad de organizaciones constitutivas?

7) ¢Podria describirme en qué sub-sectores estd compuesta la Red?

8) (Me describiria cada uno de ellos? (especificar caracteristicas, objeti-
VoS, etc)

9) Cada sub-sector, ;cuenta con representantes y autoridades?
(No - Si).
9a) En caso afirmativo, ;como se eligen y cada cuanto rotan?

10) ¢Reciben las autoridades algun tipo de retribuciéon?

11) ¢(Como financia la Red sus actividades y el funcionamiento de cada
sub-sector?

12) (La Red cuenta con una Comision especializada para tratar la relacion
con los organismos estatales?

13) En caso afirmativo, ¢desde cuando existe?

14) ¢Cual o cuales fueron las razones principales para su constitucion?

15) ¢(Qué objetivos tiene?

16) (Como se eligen las autoridades y representantes?

17) (Como toma las decisiones y distribuye la informacion?

18) ¢Cuales fueron los logros alcanzados hasta el momento por esa Comi-
sion?

19) ¢Y cudles fueron los obstaculos mayores?

20) En su opinidn y en ejercicio de su funcion, ¢cree Ud. que en el dltimo
periodo de gobierno el Estado se ha vuelto mas permeable a las deman-
das de las ONGs u organizaciones privadas que trabajan con infancia?

21) Esta nueva relacién ONGs-Estado, ;ha modificado fuertemente la dina-
mica de funcionamiento de esas organizaciones?
21a) En caso afirmativo, ¢en qué consistieron esas modificaciones?

22) El Estado, ¢tiende a uniformizar segun areas tematicas (nifios en la calle,
apoyo escolar, etc.) las formas de trabajo con los sectores beneficiarios?

23) ¢Y el Estado sufrio también modificaciones?
23 a) En caso afirmativo, ¢en qué sentido?

24) ;Qué porcentaje aproximado de las ONGs que forman parte de la Red
tienen convenios con el Estado?

25) ¢Y qué porcentaje aproximado de recursos financieros transfiere el Es-
tado a través de esos convenios a cada una de las ONGs?
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26) El Estado, ¢regula la forma en que se gastan los mismos y el “produc-
to social” que se obtiene?

27) ¢A partir de qué fecha o periodo esa politica de convenio comenzé a ge-
neralizarse?

28) Esa extensién de convenios, ¢se puede calificar como una nueva politi-
ca de participacion de la sociedad y también de tercerizacion de servi-
cios?

29) (Es posible afirmar que a partir de la mencionada politica de extension
de convenios con la sociedad civil organizada estas organizaciones pue-
den transformarse en nuevos clientes del Estado?

30) Por dltimo, ¢como considera que sera la forma de relacién y la distri-
bucién de responsabilidades en el tema infancia con el Estado, partien-
do de la experiencia actual?
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