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RESUMEN

El articulo se centra en los programas de proximidad que se implementaron en Uruguay
desde el ano 2012, en los cuales se plantea el trabajo de proximidad con los destinatarios
como una de sus innovaciones. Con base en una investigacion realizada en el 2016, en la
cual se analizaron fuentes documentales y se realizaron 60 entrevistas a personas operado-
ras, supervisoras, facilitadoras y referentes tematicos. A partir de los resultados de estudio,
se concluye que la forma de abordaje propuesta en los programas se encuentra poco funda-
mentada y colabora con procesos de individualizacion de la pobreza.
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ABSTRACT

The article focuses on the proximity programs that have been implemented in Uruguay
since 2012 and that considered proximity work with recipients as one of their innovations.
Based on an investigation carried out in 2016, which involved the analysis of documentary
sources and the conduct of 60 interviews, it is concluded that this form of approach is
not well founded and that the concrete form that it adopts collaborates with processes of
individualization of poverty.
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INTRODUCCION

En el ano 2005, el Frente Amplio asume
el gobierno nacional en Uruguay. En un esce-
nario de crisis social y econémica, expresado
en historicos niveles de pobreza, indigencia
y desocupacion, comienza el desarrollo de la
politica asistencial como una de sus lineas fun-
damentales. Esto se expresa en innovaciones
institucionales, basicamente en la creacion del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y en un
amplio conjunto de programas sociales en di-
versas arenas de la politica social.

Desde el ano 2012, en el segundo go-
bierno del Frente Amplio, se ponen en marcha
diversos programas de proximidad, tales como:
“Cercanias”, “Jovenes en Red” y “Uruguay Crece
Contigo”. Aunque dirigidos a publicos diferen-
tes, tienen elementos comunes, en tanto, los
tres definen un abordaje por un tiempo deli-
mitado y territorial. Poseen baja materialidad
e institucionalidad, sofisticados sistemas de
registro y monitoreo, y se proponen vincular o
revincular a los receptores con el mundo formal
del trabajo y con el conjunto de los servicios
sociales. Destacan como innovaciones la inte-
rinstitucionalidad de las propuestas y el trabajo
de proximidad con la poblacién destinataria.

Este articulo se enfoca en el segundo de
los aspectos planteados como novedad. Espe-
cificamente se propone analizar y problema-
tizar la forma en que el trabajo de proximidad
es entendido (considerando el disefio de los
programas, asi como, la perspectiva de quie-
nes trabajan en ellos), los fundamentos que lo
sustentan y la forma que adopta esta estrategia
durante el proceso de implementacion.

Se trata de una discusiéon que se con-
sidera relevante, en tanto, los programas de
proximidad se configuran en varios paises de
América Latina, como la dltima respuesta a la
extrema pobreza y en el caso uruguayo, se han
encontrado problemas para alcanzar los objeti-
vos. Esta situacién contribuye con algunos ries-
gos asociados a la politica asistencial: enfocarse
en la forma descuidando el contenido de la po-
litica publica y la responsabilidad a las personas
en condicién de pobreza de su situacion y de las
acciones para superarla.
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Para alcanzar el objetivo planteado, el
trabajo toma como base la investigacion desa-
rrollada durante el afio 2016 titulada “Estudio
de los dispositivos de proximidad en las estra-
tegias de intervencion de los programas Cerca-
nias, Jovenes en Red y Uruguay Crece Contigo
del Ministerio de Desarrollo Social”, que se sus-
tenta en el andlisis de la documentacién de
los programas y en 60 entrevistas realizadas a
personas operadoras, supervisoras, facilitadoras
y referentes teméticos2.

El articulo se organiza en tres partes. En
la primera se ubican histérica y conceptualmen-
te los programas de proximidad. Posteriormente,
se enfatiza en la experiencia uruguaya, visuali-
zando tanto el disefio como la implementacién
de los programas analizados. El articulo finaliza
con un apartado de sintesis y conclusiones.

POLITICA ASISTENCIAL Y PROGRAMAS DE
PROXIMIDAD

Los programas de proximidad constitu-
ven la dltima de las innovaciones dentro de la
politica asistencial.

(...) las politicas que se dirigen a los
pobres como sujetos, sabiendo que si
bien operan incluso de manera mas
determinante sobre la situacién de
pobreza, otro conjunto importante de
dispositivos institucionales, como por
ejemplo las regulaciones laborales, la
educacion publica o el sistema jubila-
torio, no son operatorias dirigidas a la
pobreza, aunque modifiquen de manera
determinante la distribucion de la rique-
za en general y en especial, sobre los
pobres (Arias, 2012, p. 39).

2 La metodologia utilizada supuso la realizacién de
entrevistas semiestructuradas a integrantes de
los programas en estudio. El material recolectado
fue objeto de sistematizacion como de analisis a la
luz de las categorias conceptuales que guiaron el
proceso de investigacion y de otras construidas a
partir del proceso de trabajo. Asi, fue desarrollado
un mapa conceptual reconstruyendo argumentos
y procedimientos que hacen parte de los ejercicios
profesionales indagados y estableciendo las relacio-
nes correspondientes.
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De acuerdo con Soldano y Andrenacci
(2005) es a partir de los afnos 90, en el llamado
Estado capitalista neoclasico, que se amplifica
la politica asistencial. Expresada en una red
minima de intervenciones sobre los grupos
percibidos como portadores de mayor riesgo, se
multiplicaron los programas sociales, con obje-
tivos, plazos y financiamientos limitados. Esto
se produce junto con una profunda reforma en
las otras dos expresiones de la politica social.
En el caso del trabajo, se reforma el mercado
garantista, orientandose a su desregulacion y
la reduccion de los costos laborales. Se flexi-
bilizan las pautas contractuales del fordismo
y remercantiliza la cobertura de los riesgos, a
través de los cuasimercados de gestion privada.
Esta orientacién también tuvo impactos en la
politica de servicios universales (educacion,
salud e infraestructura), implicando la revision
de las competencias publicas.

Filgueira (2015) destaca un posterior mo-
mento, configurado como un modelo abierto
y de orientacion exportadora, pero con parti-
cipacion renovada del Estado. Sefala algunas
esferas de la politica social: jubilaciones, pen-
siones y otras transferencias monetarias para
adultos mayores y familias con hijos. También,
el acceso al aseguramiento y a los servicios de
salud, asi como cambios en la oferta y la edad
cubiertos por la educacion. Finalmente, indica
politicas de derechos laborales y la proteccion a
la persona trabajadora.

En similar sentido, Martinez Franzoni y
Sanchez-Ancochea (2016) sefialan a partir del
ano 2000, un nuevo momento que en el marco
de “un giro a la izquierda”, al menos en parte,
revierte el periodo anterior. Las transformacio-
nes giraron en torno a tres componentes que
supusieron un mayor acceso a beneficios socia-
les en tanto derechos ciudadanos. A las medidas
indicadas por el primer autor, agregan la pre-
ocupacién por un “cuarto pilar” del bienestar,
asociado a los cuidados. Todo esto ha supuesto
el pasaje de coberturas restringidas a otras mas
amplias, pero de caracter segmentado.

Ese momento supone que el Estado re-
toma su actuacion en la politica de trabajo y en
los servicios universales, pero a diferencia del
periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial,
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mantiene y expande la politica asistencial. Den-
tro de esta, destacan los Programas de Transfe-
rencias Condicionadas (PTc) surgidos a finales
de la década de los 90. De acuerdo a Cecchini
y Atuesta (2017), estos otorgan transferencias
monetarias a hogares pobres y bajo ciertas
condiciones que buscan mejorar las capacida-
des humanas. Procuran disminuir la pobreza
a corto plazo, sosteniendo niveles bédsicos de
consumo y a largo plazo, a través de mejoras en
la salud y la educacién de nifnos, ninas y adoles-
centes de esos hogares.

En el financiamiento y en la promocion
de los PTC (como en los anteriores Fondos de In-
version Social) tienen gran relevancia el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
llo. Esto mismo ocurre —particularmente con
el daltimo de los organismos mencionados—
en los programas de proximidad, presentados
como la dltima innovacién en la politica asis-
tencial. El argumento central a favor de estos
surge de la constatacion de que las poblaciones
mas vulnerables no acceden a los servicios so-
ciales y de dos ideas, que desde esta perspectiva
se asocian a la pobreza: su multidimensionali-
dad y su expresion en diversas particularidades.

Dentro del primer aspecto de ese argu-
mento, especial referencia reciben los PTC. Los
promotores de los programas de proximidad
reconocen su uso como incentivo para mejorar
las condiciones de vida de las familias econdmi-
camente pobres y el ser una herramienta para
desarrollar su capital humano. Pese a esto, se
indica que es preciso definir nuevas medidas
mas sensibles a los determinantes de la vulne-
rabilidad y exclusion. En relacion al segundo
aspecto, se sefiala que nuevas concepciones
sobre la pobreza la definen como multidimen-
sional (no restringida solamente al ingreso) y
esto exige disenar intervenciones integrales y
que no sean respuestas estandarizadas (Jara,
Barriga, Villafuerte y Gonzalez-Acero, 2013;
Jaray Sorio, 2013).

En una preocupante simplificacién, las
respuestas a lo indicado se colocan, casi exclu-
sivamente, en el trabajo de proximidad y la ar-
ticulacion de los servicios. Aun cuando se haga
referencia a la cobertura de estos servicios, no
es donde se focaliza la atencién, por tanto, no
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hay un debate sobre las estructuras producto-
ras de desigualdad. En cambio se indica que los
modelos mas tradicionales de oferta de servi-
cios, sectoriales, parecen no producir los efectos
esperados (Jara ef dl., 2013) y en otro docu-
mento se afirma que esta nueva modalidad de
abordaje se basa en la necesidad de suplementar
ciertos servicios para llegar a poblaciones que
por alguna razoén, carecen de cobertura (Jara
y Sorio, 2013). Los elementos que explicarian
estas constataciones, no aparecen y surgen
afirmaciones que no problematizan los aspectos
que las generan.

A lo senalado, los promotores de estos
nuevos programas agregan lo que consideran
un elemento esencial para mejorar las con-
diciones de vida de las poblaciones en mayor
desventaja: la arquitectura institucional de las
politicas. Una débil institucionalidad limita la
posibilidad de ir a las poblaciones y lograr mejor
impacto (Jara ef dl., 2013). Nuevamente, el ana-
lisis opera por fuera de la desigualdad y, en cam-
bio, se traslada a la forma de la prestacion de
servicios y no a su contenido y relevancia.

Jara y Sorio (2013) indican la existencia
de determinantes criticos de la condicion de
pobreza; pero no es en este aspecto que se cen-
tra la atencion, sino en la desigual distribucion
e intensidad de esos factores que dificultan la
generacion de paquetes cerrados de prestacio-
nes. Por su parte, Jara ef dl. (2013) destacan
la necesidad de diagndsticos e intervenciones
individualizadas y adaptadas a cada realidad.

Entonces las respuestas a la pobreza ex-
trema se ubican en el trabajo articulado para
generar o impulsar redes de atencion social y se
agrega que el centro de ese debate estd en la ne-
cesidad de estrategias integrales, diversas, mas
préximas a la demanda y un vinculo mas efec-
tivo con los servicios sociales (Jara et dl., 2013).
Parecerian estar aqui los determinantes de esa
realidad. Finalmente, Jara y Sorio (2013) sefia-
lan que el acompafiamiento familiar supone:

(...) un tipo de consejeria, altamente
estructurada, que involucra procesos de
largo plazo y se orienta a metas vincula-
das a modificar practicas para mejorar la
seguridad y el bienestar de las personas.

EY NG

Ximena Bardibar Ribero

Su tecnologia principal es la presencia de
un profesional o educador especialmente
entrenado para brindar apoyo psicosocial
familiar o personal (p. 3).

POLITICA ASISTENCIAL Y PROGRAMAS DE
PROXIMIDAD EN URUGUAY

En 2012, comienzan a implementarse
los programas de proximidad (“Cercanias”,
“Jovenes en Red” y “Uruguay Crece Contigo”)
constituyendo la dltima innovacién en la po-
litica asistencial. Esta linea de actuacion pua-
blica toma impulso en el pais a partir de 2005,
cuando el Frente Amplio asume el gobierno
nacional. En este ano, es creado el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES) y dispositivos de ca-
racter central y territorial, orientados a la coor-
dinacion y a promover la cercania territorial, la
descentralizacion y la participacion.

Asimismo, se desarrolla un amplio con-
junto de programas sociales: primero, entre
2005 y 2007, en el marco del Plan de Atencién
a la Emergencia Social (PANES); posteriormente,
desde el 2008 dentro del Plan de Equidad; final-
mente, a partir de 2011, dentro de la Reforma
Social. De acuerdo a un estudio realizado por
el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad
de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica, entre 2005 y 2009, son creados 132
programas, estando el 72% dirigidos a la pobre-
za (MIDES, 2010). Luego de este estudio y en el
marco del Observatorio Social, el MIDES conti-
nua el relevamiento de la oferta publica social.

Del trabajo realizado por el Observatorio
surgen dos mapeos de la matriz de protec-
cion social. En el relevamiento efectuado entre
2011-2012, resulta que son 358 los programas
sociales desarrollados por organismos publicos
de cardacter nacional; de ellos, 51 se dirigen a si-
tuaciones de especial vulneracion de derechos y
146 se orientan a la pobreza (MIDES, s.f. a). El se-
gundo relevamiento, efectuado entre 2014-2015,
ajusta la forma de organizacion de los progra-
mas. De los 330 existentes en ese momento,
155 se dirigen a la pobreza, mientras que los
restantes 12, estan conformados por compo-
nentes universales y focalizados (MIDES, s.f. b).
Como puede observarse, aunque se produce
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una reduccion de los programas implementa-
dos, el peso relativo de los dirigidos a la pobreza
y vulnerabilidad aumenta, pasando del 40,7%
de los programas relevados en 2011 y 2012, al
47% unos afios después.

Pese a este amplio y diversificado conjun-
to de intervenciones, comienzan a implemen-
tarse los programas “Cercanias”, “Jovenes en
Red” y “Uruguay Crece Contigo”, que plantean
como una de sus innovaciones, el trabajo de
proximidad con los destinatarios. Este abor-
daje se configura en una dimension relevante
por dos motivos: es uno de los ejes con los que
se espera atender a la pobreza extrema; ade-
mas, debido a que la interinstitucionalidad (que
constituye el otro componente planteado como
innovador) es débil o ausente, los equipos reali-
zan el trabajo con los sujetos basicamente cara
a cara, en su domicilio o entorno cercano.

PROXIMIDAD: LA CONCEPTUALIZACION DE LOS
PROGRAMAS

Aun cuando los tres programas tengan
distintos desarrollos, el trabajo de proximi-
dad aparece en cada uno de sus disefios. Esto
surge tanto en sus lineas de actuaciéon como
en su estructura organizativa. En el programa
“Cercanias”, se declara que supone un esfuerzo
interinstitucional para la atencién de familias
en situacion de extrema vulnerabilidad. En su
documento fundacional sefiala cuatro linea-
mientos conceptuales: la interinstitucionalidad,
la integralidad, el trabajo con familias en clave
territorial y la proximidad. En relacién a esta
altima se indica que:

(...) supone asumir la intervencion
cercana a la familia, acompanando sus
procesos, las urgencias, necesidades,
preferentemente en el domicilio o en
los espacios donde transita, orientan-
do en la perspectiva de fortalecer sus
capacidades y autonomia, no sustitu-
yendo a la familia (MIDES, INAU, ANEP,
ASSE, MVOTMA, 2012).

Posteriormente, se indica que la orien-
tacion senalada no desconoce las desventajas
que el domicilio pueda tener para el trabajo de

Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 164: 31-43 /2019 (II). (ISSN: 0482-5276)

ciertas tematicas, recomendandose en ese caso
espacios institucionales y comunitarios (Cer-
canias, 2015). Este tltimo documento explicita
que el trabajo de proximidad supone posibilitar
el acceso a recursos y servicios, tal y como sur-
gia en el texto fundacional. Se sefala que:

El Abordaje de proximidad propuesto
por la Estrategia son acciones sostenidas
para fortalecer y desarrollar capacidades
y autonomia de la familia en el marco del
ejercicio de derechos. El mismo impli-
ca el acceso a servicios y prestaciones
del Estado asi como la movilizacién de
recursos personales, familiares y comu-
nitarios (Cercanias, 2015, p. 16).

La proximidad es también observable en
la estructura organizativa del programa, inte-
grada por una comision politico-institucional,
una Unidad de Gestion, espacios locales y regio-
nales de articulacion de servicios y los Equipos
Territoriales de Atencion Familiar (ETAF). Estos
son sefialados como el componente innovador
del programa, trabajando en forma integral con
metodologias de proximidad. Estan integra-
dos por técnicos en Trabajo Social, Psicologia,
Educacién Social y otras disciplinas sociales y
humanas (MIDES, INAU, ef dl., 2012).

El programa “Jovenes en Red” se dirige
a adolescentes y jovenes de 14 a 24 afios, que
no estudian ni culminaron el ciclo basico, no
tienen empleo formal y pertenecen a hogares
con ingresos por debajo de la linea de pobreza
(MIDES, MEC, MTSS, MDN, MDYT, ANEP/UTU, INAU,
2012a). Es el programa que menor desarrollo
realiza sobre el trabajo de proximidad en su
diseno, lo cual es observable en dos aspectos:
en el apelo a lo territorial y comunitario, asi
como en su estructura operativa. En relacion al
primer aspecto, se sefiala como objetivo general
“promover el ejercicio de derechos de esa pobla-
cion, desde un abordaje integral, territorial y en
comunidad” (MIDES, MEC, ef dl., 2012, p. 8). Mas
adelante, en el mismo documento, se indica que
ese abordaje posibilitard adecuar el programa a
las demandas y caracteristicas de la poblacion
de cada territorio y localidad.

El Programa se desarrolla con base en
cuatro componentes (1.Convocatoria, apoyo,
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acompanamiento y seguimiento para el egreso;
2) Espacios de formacion; 3) Laboral; 4) Proyec-
cion y fortalecimiento comunitario), de los cuales
interesa destacar el primero, que también da
indicios del trabajo de proximidad. Este refiere a
la convocatoria, apoyo, acompafiamiento a los j6-
venes y al seguimiento para el egreso. La convo-
catoria se realiza en cada territorio donde se lleva
adelante el programa y el acompanamiento su-
pone un acuerdo educativo, trabajo con familias,
trabajo comunitario y con instituciones locales.

En relacion a la estructura operativa de
“Jévenes en Red”, esta se conforma por el Equi-
po de Gestion y el de Trabajo Territorial, con
la tarea de desarrollar los cuatro componentes
mencionados. Estos equipos estan integrados
por un coordinador, docentes/educadores, ta-
lleristas, profesional técnico con formacion en
comunidad, grupos o instituciones, asi como
personal de servicio y administrativo (MIDES,
MEC, et dl., 2012).

Con un desarrollo intermedio de lo que su-
pone el trabajo de proximidad, se ubica “Uruguay
Crece Contigo” (ucc) que se dirige a hogares con
mujeres embarazadas, nifios y nifias menores
de 4 anos, priorizando aquellas situaciones que
presenten vulnerabilidad social o sanitaria y se
estructura con base en cuatro componentes. El
primero refiere a la generacion de conocimiento,
el segundo a las acciones socio-educativas-sani-
tarias, el tercero al acompafamiento familiar y
trabajo de cercania, y el dltimo, a la orientacién
para promover el fortalecimiento de capacidades
institucionales (ucc, s.f.a).

En relacion al tercer componente, se
sefala que incluye las acciones socioeduca-
tivas con las familias, las cuales se realizan
a través de equipos de cercanias. Principal-
mente, esto supone trabajo de orientacion en
el hogar y de diagnostico en los temas vincu-
lados a los objetivos del programa, asi como,
la mejora de la accesibilidad a prestaciones y
servicios (ucc, s.f. b).

El trabajo de proximidad es visualizable a
partir de la estructura organizativa. ucc esta diri-
gido por una Mesa de Coordinacion Interinstitu-
cional y la implementacion es gestionada por una
Unidad Técnica Central y facilitadores regionales.
Para el componente de acompafiamiento familiar
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y trabajo de cercania, el programa cuenta con
supervisores y equipos de cercania. Estos wlti-
mos, integrados por técnicos del area social y de
la salud, tienen a su cargo un conjunto de fami-
lias en un territorio de referencia para dar apoyo
y seguimiento (ucg, s.f. a).

Como puede observarse, el trabajo de
proximidad aparece bajamente conceptualizado
y menos aun, fundamentado. En sintonia con
lo que fuera presentado al inicio, aparece vincu-
lado al acceso a las prestaciones y servicios. Los
motivos que hacen que sea necesario un dispo-
sitivo de este tipo, en un contexto de ampliacion
de la intervencion del Estado y de existencia de
dispositivos centrales y territoriales enfocados
en la coordinacién, no aparecen en la informa-
cion analizada. Tampoco existe una problema-
tizacion sobre las condiciones de vida de los
receptores de estos programas, ni del entramado
institucional con el cual aspiran a vincularlos.

En el relato de las personas entrevistadas
surgen algunas cuestiones relevantes. En pri-
mer lugar, de manera similar a la documenta-
cion analizada, es baja la conceptualizacién en
torno a lo que constituye el trabajo de proximi-
dad y basicamente se observa una descripcion
de lo que se realiza. De modo que la proximidad
se asocia fuertemente a la salida de las insti-
tuciones, a partir del desplazamiento al lugar
donde la poblacion destinataria se encuentray a
componentes de indole afectivo.

Lo que se entiende de proximidad es un
acompafiamiento fuerte y cercano, se
basa en que el joven no siempre llega
a las instituciones sino que llegamos
nosotros, una vez que se empieza a tra-
bajar con el joven la idea es que ellos
de a poco vayan llegando (Operador
J6venes en Red, comunicacion personal,
10/03/2016).

La caracteristica innovadora de lo que
es ETAF es la proximidad con las familias
en territorio, en su medio cotidiano, en
la casa de las familias, también en las
instituciones que las familias se vincu-
lan en su medio y su contexto (...) va
la intervencién técnica a la casa o los
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lugares que las familias circula y nece-
sita que estemos (Operadora Cercanias,
comunicacion personal, 22/04/2016).

En los programas “Cercanias” y ucc, la
referencia basica es el hogar, aunque en ambos
se describe un proceso que supone no consi-
derar exclusivamente ese espacio, pudiendo
ser también una institucion, una plaza, etc.
En el programa “Jévenes en Red”, la referencia
fundamental es el espacio publico, debido a las
caracteristicas y lugares de encuentro de la po-
blacién a la que se dirigen.

Cercania era porque ibas a la casa, nada
mas. Este concepto se fue construyendo,
podes generar cercania sin estar en la
casa, si bien implica esa llegada, es estar
en contacto, establecer una referencia,
acompanfiar, estar disponible y generar un
vinculo de confianza (Supervisora ucc,
comunicacion personal, 28/03/2016).

Ademas de asociada a la proximidad fisi-
ca, esta forma de trabajo también lo estd a com-
ponentes afectivos y vinculares. Esto pareceria
ser un aspecto ineludible, diferenciador y es
destacado como muy valorado por los recepto-
res de los programas.

Dado que vengo a cumplir un lugar de
referente frente al joven lo tengo que
hacer desde un vinculo con él o ella. Es
en ese sentido que es la estrategia mas
potente, la construcciéon de un vincu-
lo donde se ponga en juego lo afectivo
(Coordinador J6venes en Red, comunica-
cion personal, 09/03/2016).

Para mi es construir vinculo, como el
punto cero y desde donde se para uno
siempre. Porque si hago tal cosa puede
ir en desmedro del vinculo o si hago tal
otra puede favorecer. O si le entrego o no
le entrego. El vinculo es como la vedette
del asunto (Operadora Cercanias, comu-
nicacién personal, 03/03/2016).

Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 164: 31-43 /2019 (II). (ISSN: 0482-5276)

De acuerdo con lo anterior, para las per-
sonas entrevistadas, la proximidad esta funda-
mentada en poder acceder a sujetos a los cuales
el resto de las instituciones no llega. Esta ex-
plicacién convive con el dato de que una gran
parte de quienes participan de los programas
de proximidad vienen derivados de otros pro-
gramas; incluso, en varios casos, de otros a los
cuales se aspira a vincular a partir de esta par-
ticular experiencia. Resulta extrafio que ambos
aspectos no sean vinculados en las entrevistas.

[La proximidad] tiene que ver con poder
llegar a una cantidad de jovenes que
no estaban ni estudiando ni trabajan-
do y que ademads estaban por debajo de
la linea de pobreza, es como un ntcleo
fuerte que estaba casi desafiliado de todo
(Operador Jovenes en Red, comunicacion
personal, 10/03/2016).

[El trabajo] estd basado en la cercania
y en la capacidad de trabajar desde el
hogar cosas que de repente en otros
lados no se pueden. La idea es llegar a
personas que estan un poco alejadas de
otros entornos, como por ejemplo, CAIF,
policlinicas, entre otros (Operadora ucc,
comunicacion personal, 30/03/2016).

A partir de esa llegada, el trabajo se
orienta a vincular o revincular con esas institu-
ciones o con el mercado formal de trabajo, pero
en la practica el trabajo esta mas ligado con los
sujetos que con los ambitos a los cuales se espe-
ra que accedan y permanezcan.

Se intenta mejorar lo que habia antes, el
tratar de que las familias més vulneradas
accedan a servicios y a prestaciones y el
trabajo de Cercanias acompana ese inten-
to de que las familias accedan a sus dere-
chos vulnerados (Operadora Cercanias,
comunicacion personal, 22/04/2016).

Muchos de estos gurises no termina-
ron la escuela o arrancaron el liceo y el
sistema los expulsé, entonces hay que
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volver a reinsertarlos con toda esa his-
toria negativa que tuvieron (Operador
J6ovenes en Red, comunicacion personal,
07/03/2016).

El trabajo de proximidad es ademas en-
tendido por las personas entrevistadas como
poseedor de caracteristicas singulares y por esto
mismo es necesario. La singularidad se deriva de
los aspectos recientemente mencionados y se des-
taca la ausencia de este abordaje en el resto de la
institucionalidad publica. También se considera
necesario, puesto que es el medio en el que po-
drian alcanzarse los objetivos mencionados.

Solamente con la proximidad vos podes
entender o ver a la familia. Si esto lo
trabajaras desde una institucién donde
la familia tuviese que trasladarse, hay
muchas cosas que te perdés. El hecho
de recorrer el barrio, las instituciones,
de ser parte de ellos, de acompanar, le va
dando a la familia otra vision. A veces se
cuestiona que la familia no va al sistema
de salud y al sistema educativo y des-
pués cuando vos acompanas a la familia,
entendés por qué muchas veces se alejan
de ese servicio, no te digo que se la dis-
crimina, pero si se la estigmatiza como
que no puede, que no se comprometio y
entendés por qué las familias no logran
ciertas cosas (Operadora Cercanias,
comunicacion personal, 03/03/2016).

Somos un nexo entre las familias y las
instituciones, a veces pasa que las ins-
tituciones no salen y necesitas atraer a
la poblacién. EI trabajo de cercania esta
pensado para trabajar cosas que tal vez
no se trabajan en las instituciones por-
que los tiempos no estan para que se los
dediquen a las familias. (...) esto permite
un tiempo mas distendido, con un vin-
culo més cercano, con cierta comodidad,
porque estas en su casa y se pueden tra-
bajar mas aspectos que tal vez no se pue-
den trabajar en otros dmbitos (Operadora
ucc, comunicacion personal, 30/03/2016).
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Asimismo, el trabajo de proximidad per-
mitiria destacar las particularidades de los
territorios donde se implementan los progra-
mas, asi como las de sus receptores. Esto apa-
rece de manera importante en el discurso de
las entrevistas.

En teoria [la proximidad] esta bien pen-
sada y los inconvenientes vienen en la
implementacion. Te hace conocer en
detalle las particularidades de cada una
de las familias. Que son esas particula-
ridades las que las dejan por fuera. Por
mas que tengan cerquita a las redes,
son lo que las dejan por fuera (Operador
Cercanias, comunicaciéon personal,
05/04/2016).

En los casos que el entramado institu-
cional es nombrado en las entrevistas, no surge
un trabajo relevante en este sentido. Cuando las
instituciones aparecen, estan asociadas a arti-
cular y coordinar, pero no surgen en estas las
ideas de acuerdos o cambios.

TENSIONES QUE SURGEN EN EL TRABAJO DE
PROXIMIDAD

Durante la implementacion de los pro-
gramas, la realidad toma distancia con lo se-
nalado y las opciones innovadoras encuentran
limites no considerados en el disefio. Bésica-
mente, se observan dos procesos: se amplia el
espacio del trabajo de proximidad y eso agudiza
los limites de este abordaje.

Como fuera indicado, los programas
plantean como novedades el trabajo de proxi-
midad, pero también la intersectorialidad. La
apuesta es que el diseno interinstitucional y la
gestion compartida entre diversas institucio-
nes, habilite un acceso mas facil y con mayor
cantidad de recursos. Las personas entrevista-
das son contundentes en indicar que eso no ha
ocurrido y entonces —y mas alla del diseno—
la practica de los programas tiende a quedar ba-
sicamente centrada en el trabajo de proximidad.

Se produce entonces una ampliacién y lo
que en este texto se considera, sobrevaloracion del
trabajo de proximidad. Los programas que se di-
rigen a la poblacién en situaciones mas extremas,
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logran movilizar muy escasos recursos nuevos y
asi, la baja materialidad de la politica asistencial
se vuelve mas cruda. Esto lleva a que “el” re-
curso en muchos casos sea el operador y a una
sobreestimacion de la escucha y la palabra.

A veces estas mujeres lo Ginico que nece-
sitan es ser escuchadas, mas alla de
todas las carencias que puedan tener, lo
que realmente necesitan es alguien que
las trate como personas. Ese es el gran
fruto del trabajo en cercania, del acom-
panamiento. Cuando hacés la evaluacion
remarcan eso ‘me escucharon, me apoya-
ron, me acompafnaron, no me decian que
hago todo mal’ (Supervisora ucc, comu-
nicacién personal, 28/03/2016).

Esto no supone desconocer la importan-
cia que tienen para todos la escucha y la pala-
bra, en cambio implica problematizar sobre sus
posibilidades y limites, en contextos de extrema
pobreza que permanecen casi incambiados en
el marco de estos programas. El otro proceso
observado es un entrampamiento y aquello que
se configura como tan particular y original,
parece volverse sobre los programas. Algunos
entrevistados reconocen los limites de estas in-
tervenciones sin que se modifiquen aspectos de
la vida de quienes participan de los programas.
Pero atn asi tiende a prevalecer el trabajo de
proximidad y de nuevo, dificultades para alcan-
zar los objetivos.

Los programas quedan atrapados en
la originalidad y no logra quedar claro como
se espera transitar desde un dispositivo tan
personalizado y singular, a otros (mundo del
trabajo y resto de las prestaciones publicas)
que implican siempre niveles de generalidad y
homogeneidad. Sobre todo considerando que
en muchos casos, fueron instituciones en las
cuales ya estuvieron participando. Resulta in-
evitable preguntarse sobre las propiedades que
se le atribuyen a la proximidad y que permiti-
rian —solamente con base en el trabajo con los
participantes— modificar un vinculo que ya
tuvo dificultades.

Estos gurises todavia no tienen algunas
estrategias necesarias para poder llegar
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a esas instituciones universales, que en
el mejor de los casos los van a tratar
a todos igual y precisan de estrategias
que se adapten un poco mas a sus nece-
sidades y sus posibilidades. Necesitan
de alguien que pueda pensar una estra-
tegia para él o para ella (Supervisora
J6ovenes en Red, comunicacion personal,
17/03/2016).

A esas poblaciones les cuesta mucho lle-
gar a las policlinicas y ni que hablar de la
marginacién socioeconémica que tam-
bién es un obstaculo para que puedan
acceder a los servicios, entonces creo que
este dispositivo también es una manera
de presentar nuevas experiencias a las
familias con equipos del Estado, a partir
del vinculo de confianza puede generar-
se una experiencia positiva y que puede
sanar otras (Operadora ucc, comunica-
cion personal, 18/03/2016).

La apuesta afectiva que la proximidad
supone también genera complejidades. Se trata
de un vinculo que muchas veces termina siendo
poco claro para quienes participan en los pro-
gramas y que ademas, es transitorio.

Porque ese tiempo en la familia genera
en el otro un ‘¢qué sos? ¢{Sos mi amigo?
ustedes son los que tengo en mis ndme-
ros favoritos en el celular’. A veces te
preguntan ‘4vos querés ser mi amiga?
Porque vos siempre me escuchds y me
das para adelante’. Ahi vos explicas ‘yo no
soy tu amiga porque viste que yo estoy
de pasada’. ;{Como respondés a esa situa-
cion? No hay librito que te diga como
responder (Operadora Cercanias, comu-
nicacion personal, 18/03/2016).

Los programas aparecen —nuevamen-
te— envueltos en sus propias apuestas y aque-
llo que sostiene el trabajo, es justamente lo que
se terminara y que no parece trasladable a otra
institucion. Asi, se reiteran los relatos que indi-
can la permanencia de un vinculo atn después
de finalizado el plazo de trabajo definido.
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Se supone que colaboramos en la cons-
truccion de esas fortalezas necesarias
para sostener su propio camino y proce-
s0, a veces eso no sucede. Si bien la idea
del programa es esa, la realidad y lo que
pasa, es que hay gurises que generan
una referencia muy fuerte, siguen vinien-
do y nosotros seguimos acompanan-
do pero desde otro lugar (Coordinador
Jovenes en Red, comunicacion personal,
09/03/2016).

Entonces, se trata de un trabajo particu-
lar y singular, que no se desarrollaria en otras
instituciones, pero que tampoco se promueve
en ellas, en tanto, esta realidad institucional
aparece solo como un dato. Incluso, parece ob-
servarse en algunos casos, una suerte de trasla-
do de responsabilidad por los receptores, a los
programas de proximidad. Este aspecto, parece
potenciado por el ya referido a la excepcionali-
dad de la proximidad.

En el “entendible” rescate del trabajo que
se realiza, se concibe como algo tan singular
que pareceria promover una suerte de especiali-
zacion, de manera que los programas de proxi-
midad terminarian quedando como los Unicos
que llevan —y pueden llevar— adelante este
abordaje y opera una reduccion del trabajo que
‘puertas afuera’ realizan otras instituciones.

En la Escuela, dicen ‘ah, estos gurises
son de ETAF’, y no, no son nuestros y
segundo que es una intervencién que se
terminé. En general si hay un ETAF las
instituciones colocan la responsabilidad
en el ETAF, de lo que se hace, de lo que
no se hace. Es un trabajo constante, no
es nuestra familia, es una familia que
circula en el territorio en el que las redes
deben fluir. Y es una intervencion aco-
tada en el tiempo (Operadora Cercanias,
comunicacion personal, 05/04/2016).

En muchos casos, se instala una pre-
gunta por el sentido del trabajo, basicamente
derivado de movilizar asuntos para los cuales
después no habra respuesta. En cambio, se ob-
serva menos la pregunta sobre el qué hacer
ante el no acceso a derechos.
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Nos ha pasado de movilizar a una mama,
llamando previamente y haciendo las
coordinaciones, donde la madre hace
todo el proceso para salir de su casa
finalmente y cuando llegamos nos dicen
‘no tengo ningun lugar’, y la mujer ya
estd con el bolso y todo ahi. Quedas
como en una situacion de ;qué hice? Hay
que ver bien qué movilizas porque des-
pués no sabes si vas a tener una respues-
ta para eso (Operadora ucc, comunica-
cion personal, 30/03/2016).

Las formas que adopta la proximidad en
los términos sefialados, sumado a las condicio-
nes de trabajo para quienes alli operan, hacen
que sea vivido —y asi es expresado— como un
trabajo desgastante, que no puede sostener-
se toda la vida, en el cual, los equipos deben
ser cuidados. Lo planteado lleva a que existan
grandes dificultades para el cumplimiento de
los objetivos. Como “respuesta” a esta situacion
se observan dos movimientos: por un lado, la
sobrevaloracion del espacio del encuentro con
el otro y un énfasis —que se considera excesi-
vo— en el trabajo sobre aspectos subjetivos; por
el otro, una necesidad de ajustar los objetivos.
En muchos casos esto aparece explicitamente
planteado, en otros es visualizable en la deman-
da de considerar los procesos ademas de los
resultados, lo que supone valorizar los trayectos
realizados por los receptores.

Es necesario bajar un poco los objeti-
vos, hay objetivos como la revinculacion
educativa y la laboral que trascienden lo
que podemos hacer, porque estan deter-
minadas por otras cosas que son ajenas
a nosotros o a lo que puede llegar a ser
nuestro trabajo (Supervisora Jovenes en
Red, comunicacion personal, 17/03/2016).

[EIl registro] es cuantitativo no tiene
mucho espacio para lo cualitativo, que
es lo que a veces cuestionamos, porque
hay cosas que quedan de lado y no se
ven tanto los procesos porque si medis:
se logro, no se logré o se logrd parcial,
se pierden los procesos de que hay cosas
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que si, que las familias van logrando,
pero no llega a ser ni un logro parcial
(Operadora Cercanias, comunicacion
personal, 03/03/2016).

Lo indicado no implica desconocer la
relevancia de los procesos y solamente valorar
los resultados, pero si supone advertir que la
preocupacién por los primeros suele ser colo-
cada ante el no cumplimiento de los objetivos;
sobre todo, llamar la atencion sobre la ausencia
de la pregunta por donde y a partir de qué dis-
positivos esos objetivos serdn alcanzados. Si no
son viabilizados desde estos programas, (desde
donde lo seran? Por tanto, surge la duda en re-
lacion a las posibilidades politicas que en algin
caso ayudarian a promover estos programas.

La proximidad es el insumo que permite
que determinados derechos tengan la
oportunidad de ser colocados. La proxi-
midad lo que permite es el acercamiento
al derecho vulnerado, a la colocacion
de esto como denuncia y revertir un
escenario de vulneracién de derechos
(Operadora Cercanias, comunicacion
personal, 18/03/2016).

Ante esta perspectiva, ademas de pregun-
tas en relacion al sentido de activar demandas
para las que no se tienen respuestas, resulta
inevitable cuestionarse si existen mecanismos
para mostrar esta realidad. Finalmente, esta
posibilidad politica no es lo que se observa, en
cambio, la proximidad parece quedar atrapada
en ella misma.

SINTESIS Y CONCLUSIONES

Este trabajo tomd como objeto de ana-
lisis los programas de proximidad “Cercanias”,
“Jovenes en Red” y “Uruguay Crece Contigo”,
que desde el ano 2012 se han implementado en
Uruguay. Constituyen la dltima innovacién y
apuesta a la atencion a las situaciones de extre-
ma pobreza. Especificamente, estuvo centrado
en visualizar la forma en que aparece concep-
tualizado el trabajo de proximidad y sus justi-
ficaciones, en el disefio de los programas y en
el discurso de quienes alli trabajan. Asimismo,
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procuré identificar tensiones que se visualizan
durante su implementacion.

Se observa que el trabajo de proximidad
estd —tanto en el disefio como en los discur-
sos— bajamente conceptualizado y justificado,
sobre todo, dialogando poco con la realidad en
la que se desarrolla. Las observaciones a este,
no suponen no valorar la intencién de que el
acceso a las politicas y programas sociales sea
efectivamente real y en condiciones de cali-
dad para la poblacion beneficiaria. En cambio,
implica advertir que la forma en que se desa-
rrolla (lo que se dice y lo que silencia), termina
generado resultados socialmente complejos,
expresados en una suerte de “enojo social” con
las personas en condicion de pobreza y la asis-
tencia, lo que supone basicamente la desres-
ponsabilizacién colectiva por la existencia de
unos y otros.

Los diagnésticos que sustentan los pro-
gramas de proximidad son poco claros y de
similar manera a las conceptualizaciones que
fueran presentadas sobre estos, parten de una
serie de afirmaciones que no son problematiza-
das. En este sentido, no se avanza mas alld de la
constatacion de que hay poblaciéon que no ac-
cede a programas sociales y tampoco de lo que
supone la multidimensionalidad de la pobreza y
las respuestas integrales a esta.

En relacion con el dltimo aspecto, es
importante advertir sobre un proceso de “esen-
cializacién” de la multidimensionalidad, en
relacion con la pobreza. Por supuesto que esta
no puede ser reducida a una cuestién de ingre-
sos, suponiendo también otros aspectos rele-
vantes. Pero la multidimensionalidad no es un
elemento que caracterice exclusivamente a esta
condicion, sino al conjunto de la realidad social.
La pobreza es tan multidimensional como lo es
la riqueza que ademas de implicar ingresos, su-
pone una especifica insercion en el mundo del
trabajo, una determinada territorialidad en la
que se habita y un particular acceso a la educa-
cion, la salud, la vivienda, la cultura y el poder.
Lo que si es especifico de esta es el desarrollo
de la vida en un escenario donde hay derechos
a los que no se acceden o se hace de manera
incompleta y desigual.
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No poner el foco en el tltimo aspecto y si
hacerlo en lo “multi” de las dimensiones, habi-
lita a pensar en la integralidad como la respues-
ta. Pero se trata en realidad, de una respuesta
casi vacia dado que se produce un segundo
movimiento. La integralidad no opera promo-
viendo acciones que permitan responder a esos
derechos a los que no se accede, sino que se la
“traduce” a la forma en que las prestaciones
operan, entonces las preocupaciones por la ar-
ticulacion y la coordinacion se instalan y pasan
a formar parte de los programas de proximidad.

Asimismo, no parece problematizarse
el hecho que los discursos sobre integralidad
se desarrollan basicamente en relacién con
las personas pobres y la pobreza, que son es-
casamente identificables en politicas sociales
orientadas a otros sectores de la poblaciéon.
Tampoco el hecho que los espacios de articu-
lacién se promueven fundamentalmente en los
territorios mas pobres y en torno a estos. El
problema central no es la escasa coordinacion,
sino que la pobreza permanece y mas que esta,
la desigualdad.

Vinculado a lo anterior, otro aspecto que
también llama la atencion es la preocupacién
que surge en muchas entrevistas por la depen-
dencia de los receptores y la importancia de
construir autonomia. Se trata de una inquietud
que no avanza ni problematiza las condiciones
ni las posibilidades bajo las cuales esa auto-
nomia se vuelve posible. Esta supone, necesa-
riamente, el acceso a la proteccion social, algo
que los programas de proximidad no logran
viabilizar por si mismos, ni en su intencién de
vincular con otras intervenciones publicas y el
mercado de trabajo. Asi, programas dirigidos a
la extrema pobreza, aparecen preocupados por
la autonomia, pero se sustentan basicamente en
la palabra, entre técnicos e instituciones, sobre
todo, entre operadores y receptores.

En sintonia con lo presentado sobre los
programas, otro aspecto que surge en el discurso
de las personas entrevistadas —y sobre el cual
quiere advertirse—, es la insistencia en las par-
ticularidades de los receptores de los programas.
La posibilidad de identificar y trabajar sobre
la singularidad es fuertemente destacado. El
sefialamiento y preocupacion por este aspecto,
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no supone desconocer las singularidades de
los sujetos, pero si indicar que no se considera
que este alli el punto central de respuesta a la
pobreza. La exacerbacion del discurso de las
diferencias y particularidades en la pobreza,
termina contribuyendo a alejar la preocupacion
por los componentes generales de la misma y
aquellos que la explican. Las dificultades para
avanzar en la reduccion sostenible de la pobreza
estan sustantivamente menos colocadas en no
dar suficientemente cuenta de lo diverso, que
en no hacerlo de lo general y que iguala a las
personas pobres.

Tampoco se observa una problematiza-
cion sobre los objetivos no alcanzados y/o las
demandas que no se logran atender por los
programas. El trabajo de proximidad se con-
figura como un nuevo testigo de las tragicas
condiciones en que contindan viviendo mu-
chos ninos, nifias, jovenes, mujeres, familias.
Pero este aspecto, que deberia ingresar en el
debate puablico, en términos de los resultados
sociales no alcanzados, no lo hace o lo hace
muy parcialmente.

Los programas de proximidad deben ser
puestos en didlogo con la realidad de la que
son parte. Esto implica reconocer la mejora
en varios indicadores sociales, pero también
la persistencia de la desigualdad. El discurso
gubernamental solamente trae en el discurso
los indicadores sociales en los que ha habido
mejoras (baja en el desempleo y la informa-
lidad, aumento del gasto puablico, reduccién
de la pobreza y la indigencia) pero no expone
las diversas expresiones de la desigualdad que
persisten, en el mercado de trabajo, en las
condiciones y caracteristicas de los distintos
territorios, en la calidad de las prestaciones
en la educacion y la salud, en el acceso a la
vivienda, infraestructura y el cuidado, entre
otros. Insistir en los primeros desconociendo
los segundos, sumado al discurso del gasto en
politica asistencial, solo contribuye a reforzar
la idea de que la pobreza es un asunto indivi-
dual y derivado del mérito personal, diluyendo
la responsabilidad colectiva.

Es la desigualdad —expresada, entre
otros, en el mercado de trabajo y en los ser-
vicios publicos— y no las circunstancias o
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caracteristicas particulares, lo que explican la
pobreza y la politica asistencial. Colocarlo en
los sujetos es histéricamente el camino mas
facil, pero también, el mas peligroso para los
sujetos particulares y para el colectivo social.
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