| nter accion Estado — sociedad civil en el sistema
de politicas publicas deinfancia

Maria Elena Laurnaga

Marzo 1999

Ny

Instituto de Comunicacién y Desarrollo
Montevideo-Uruguay
icd@adinet.com.uy

www.icd.org.uy
www.lasociedadcivil.org



INDICE.

1.-INTRODUCCION.

[1.- POLITICAS PUBLICAS y REFORMA de ESTADO. Hacia un “NUEVO CONTRATO
SOCIAL".
El marco general delareforma del estado.
Estado y politicas publicas. Controversias tedricas y consecuencias empiricas de la delimitacion de
esferas.
Laemergencia del “ tercer sector” .

[11.- INFANCIA: UN NUEVO PARADIGMA.
La“ciudadanizacion” del nifio. La Convencion Internacional de Derechos del Nifio y la doctrina de
la“ proteccion integral” .
El surgimiento del enfoque “ de nifiosy nifias en situacion decalle’ .
La caracterizacion de la “infancia en situacion de calle/infancia en la calle”’ : unatarea complga.

IV.- EL “SISTEMA DE POLITICASPUBLICASDE INFANCIA”.
Un sistemade politicas publicas de infancia en construccion.
Las politicas.
La heterogeneidad estatal y societal.
Tamano y coberturadel Sistema.
El Sistema Iname.
Otros &mbitos de implementacion de politicas.
La cobertura generdl.

V.- EL FINANCIAMIENTO Y LOS COSTOS DE LAS POLITICAS DE INFANCIA EN
SITUACION DE VULNERABILIDAD SOCIAL.

Ejecucion presupuestal del INAME y los montos asignados a modalidades de coparticipacion.

El financiamiento de las ONGs.

La subvencion del trabgjo ingtituciona de las ONGs.

La gestion de recursos locales de carécter no gubernamental: €l aporte del sector empresarial.

El trabgjo voluntario (publico y privado).



VI.- MODALIDADES DE COPARTICIPACION ESTADO/SOCIEDAD CIVIL.
Modalidades de relacionamiento.
Propésitos y finalidades de la interaccion: para el Estado, paralas ONGs.
El problema de la autonomia: técnicay financiera
Evaluacion e indicadores de logro. Controversias y coincidencias.
Lanegociacion. El “capital” técnicoy socia de cada Institucion.
Las edtrategias de articulacion interingtitucional .
Redes
Federaciones.
El Comité de Seguimiento de Derechos del Nifio en Uruguay.
Espacios de articulacion interinstitucional puablico/privado.
LaMesade Didogo ONGs/INAME.

VIl.- CONCLUSIONES. ) )
EL IMPACTO DE LA INTERACCION ESTADO/SOCIEDAD CIVIL EN LAS POLITICAS
PUBLICASDE INFANCIA.

El impacto hacia dentro del estado.

El impacto hacia dentro de las ONG's.

El impacto hacia € propio sistema de politicas publicas de infancia.

Lostemas “ausentes’.

IX.- BIBLIOGRAFIA

X.-LISTA DE ANEXOS.



| - INTRODUCCION.

Este estudio tiene como propdsito realizar una primera sistematizacion de la interaccion sociedad
civil/lestado en e sistema de politicas publicas de infancia, con especial énfasis en las experiencias de
trabajo con nifios, nifias y adolescentes en situacion de vulnerabilidad. Esta propuesta surge ddl Ingtituto
de Comunicacion y Desarrollo (ICD), quien se vincula con las tres ONGs de Montevideo que hasta d afio
1997 son las Unicas ONGs especidizadas en € trabgjo con nifios y nifias en situacion de cdle, y que
tienen tras de si una larga trayectoria en esta materia: Gurises Unidos, Vida y Educacion y El Abrojo.
Conjuntamente se definen criterios de delimitacion que permitan acotar un tema tan abarcativo; se opta
asi por focdizar e andlisis en d trabgjo vinculado a nifios y nifias en situacion de vulnerabilidad; en las
experiencias de coordinacion interingtitucional y en las diversas modalidades de coparticipacion

estado/Organizaciones No Gubernamentales (ONG's).

Si bien inicidmente se proponia andlizar en particular la “ situacién de calle” las dificultades de
caracterizacion cuantitativa y cuaditativa de la categoria “de - en la calle’, llevd a que finamente €
trabajo considerara nifios, nifias y adolescentes en situacion de mayor vulnerabilidad socia. Importa
sefiadar que el debate sobre este aspecto conceptua y sus supuestos metodol 6gicos y pedagdgicos expresa
uno de los planos de mayor crecimiento y aprendizaje reciproco entre € estado y las ONGs. AsSmismo, es
necesario precisar que mas que la sociedad civil en toda su complgidad, € abordagje metodologico da
cuenta principalmente de las Organizaciones No Gubernamentales.

Hechas estas precisiones, esta sistematizacion constituye un primer esfuerzo de reflexion que
pretende contribuir a la discusion sobre € rol del estado y de la sociedad civil en la formulaciéon e
implementacion de las politicas publicas, asi como a la caracterizacion de los aprendizajes y dificultades
generados en este vinculo a través de la practica de interaccion que ha vivido € pais en estos Ultimos

anos.

La préctica de interaccion que se revisa tiene como pafio de fondo € gran cambio doctrinario
generado por la aprobacion de la Convencidn Internaciond de los Derechos del Nifio, y los impactos que
a nivel regionad se producen. Este acontecimiento da lugar a un proceso que llamamos de
“ ciudadanizacion del nifio” y que se expresaen dos vertientes empiricas. |a practica de formulacion e
implementacién de politicas publicas de atencidn y proteccion a la infancia, donde se involucran actores
socialesy estatales; y e proceso de revision del derecho positivo que llega hasta hoy con la presentacién
de Anteproyecto de Cédigo de la Nifiezy la Adolescencia.



Metodol 6gicamente se opté por la redizacion de entrevistas a representantes de los actores
estatales y de la sociedad civil que pudiesen brindar un panorama mas abarcativo de esta temética. En la
esfera del Estado, se entrevistd a representantes del INAME, Ministerio del Interior, Poder Legidativo,
Poder Judicial, ANEP e Intendencia Municipal de Montevideo. En la esfera de la sociedad civil se
entrevistd a miembros de las tres ONG's coparticipes del proyecto, a las redes y espacios de articulacion
interinstitucional que trabgjan con infancia, a representantes del sector empresaria vinculado a acciones
de “marketing filantrépico”, asi como a colectivos profesionales e informantes calificados, quienes
aportaron generosamente su tiempo y sus conocimientos como insumo para este trabgjo (ver listado de
entrevistas en anexo No. 1).

La amplitud de la temética asi como e nimero de entrevistas realizadas nos obligo a priorizar
algunas dimensiones que congtituyen € e dd informe. En primer lugar, se resumen los elementos de
contexto actual que social y politicamente sitdian € debate en relacion alo publico estatal y o publico no
edtatal, lo privado, los roles socides y estatdes, la reforma del estado como elemento que marca la
produccion de politicas publicas y € rol del tercer sector. En segundo lugar se sitGia la Convencion
Internacional de Derechos del Nifio como un hito que significa una revolucion en las fuentes doctrinarias
que orientan las paliticas de infancia, se hace un breve resumen de aspectos conceptuales con € objetivo
de caracterizar a la infancia en situacion de vulnerabilidad socia, plantedndose las dificultades para
operaciondizar un andlisis especifico de la situacion de calle. En los capitulos siguientes se intenta
sistematizar los aportes de los entrevistados en torno a cuatro grandes ges tematicos. € sistema de
politicas publicas, las modalidades de cooperacién estado/sociedad civil que se ensayan en estos Ultimos
afios, € costo de las politicas de infancia y su financiamiento como indicador efectivo de cambios y
condicionantes en las formas de interaccion estado/ONGs. Findmente se presenta un capitulo de
opiniones sobre el impacto de estos nuevos formatos en las politicas dirigidas a la infancia en Stuacion de

caley una agenda de temas pendientes de mayor profundizacion y revision practica.

El informe intenta trasmitir € perfil de opiniones y experiencias recogidas, privilegiando el
discurso desde los actores. Sin embargo se complementa con elementos de reflexion e interpretacion que
corren por exclusiva responsabilidad de la autora, no comprometiendo en ningiin caso individua mente a

los entrevistados.

Il.- POLITICAS PUBLICAS y REFORMA de ESTADO. Hacia un “NUEVO CONTRATO
SOCIAL™".



El marco general delareforma del estadd.

El debate sobre @ rol del estado y por tanto de la reforma posible se enmarca en un contexto
caracterizado por una doble tendencia: la globalizacion e integracion (fundamentalmente econémica,
cultura y de pautas de consumo) y la fragmentacion social y politica La unidad politica por excelencia
de la época moderna, € estado-nacion, es puesta en cuestion como ambito privilegiado de articulacion de
consensos Yy resolucion de conflictos. Con diversas particularidades y con distintos “ tonos politicos”, los
procesos de reforma del estado en curso en los paises del Cono Sur coinciden en los lineamientos
generales de las edtrategias de reforma: racionalizacion administrativa y control del gasto publico,
desregulacion, desburocratizacidn, privatizaciones y liberalizacion (relativa) de las funciones tradicionales
dd estado benefactor, privatizaciones “periféricas’, politicas de concesiones, descentraizacion de
politicas, y en dgunos paises municipalizacion.

La relevancia que este proceso ha asumido en Uruguay en los dltimos cinco afios ha sido de tal

magnitud que puede caracterizarse como “la segunda  transicion”?

. Esta reforma tiene aspectos
econdémicos, politico-ingtitucionales y sociales que han tenidos prioridades y desarrollos desiguales en el
tiempo, etapas marcadas sin duda por factores coyunturales y por las instancias politicas que cada una de
esas reformas ha tenido que enfrentar para procesarse. Las reformas econdmicas se han ido procesando en
forma anticipada en relacion a otros aspectos de la reforma, en primer lugar porque es uno de los
escenarios que aparece como mas “ disociado de la politica” , donde los condicionamientos y los ritmos
internacionales permiten fundamentar o justificar esa autonomia relativa; pero por otro, porque sus
propios logros operan también como mecanismos de legitimacion que se requieren para la obtencion de
los consensos politicos y sociales necesarios para ingtitucionalizar otros aspectos del proceso. La reforma
social® havivido avatares diferentes segiin los temas (reforma educativa, salud) , aunque € mayor logro
politico para la codlicion de gobierno ha sido la aprobacion de la reforma de la seguridad socid. La

reforma politica se ha ingtitucionalizado finalmente en la recientemente aprobada reforma constitucional .

En lo econdmico, los elementos de contexto mas significativos son dos: i) las demandas de

apertura e integracion competitiva a mercado internacional, donde los términos no son ya establecidos en

1 - Muchos de estos conceptos son tomados de trabajos anteriores de la autora, tales como : “ Descentralizacion sin
municipalizacion: reforma del estado y gobiernos departamentales’, Ma. Elena Laurnaga, Instituto de Ciencia
Politica, Facultad de Ciencias Sociales, D:T: 1998.

2 Esta expresion corresponde a Jorge Lanzaro, director del Instituto de Ciencia Politica. La primera, ha sido la
transicién democrética, y la segunda constituye este conjunto de reformas que desde la particularidad uruguaya esta
transformando el tradicional estado batllista en aspectos béasicos de su articulacion, redefiniendo sus roles y su
estructurainstitucional

3 - Esta separacion entre reforma econémica y social es més analitica que real, ya que aspectos tales como la
reforma de la seguridad social estambién y principalmente unareforma que se vinculaalo econémico en cuanto es
central en lareduccion del gasto pablico y lageneracién de fondos frescos parareinversion.



forma exclusiva por las unidades naciondes; ii) y los cambios en e mundo del trabgjo. Las estrategias
tienden adevolver a mercado parte de las funciones que tradicionalmente € estado ha tenido a su cargo
aunque desde una racionalidad que reconoce la necesidad de su intervencion. En este sentido, la reforma
economica en Uruguay no es una reforma exclusivamente privatizadora como en otros paises, sino que a
las conocidas politicas de gjuste estructural y de estabilizacion se suman estrategias de reduccion del
gasto publico, y la liberdizacion relativa de la articulacion de intereses que conforman una matriz de
reduccion relativa dd nivel de intervencién politico en esta esfera. Se han implementado asi otras
modalidades de liberalizacion tales como la desmonopolizacion, la descentralizacion, las privatizaciones
periféricas, las desregulaciones, y las concesiones. En relacidn a los cambios en € mundo del trabgjo, la
estrategia bésica es la flexibilizacion laboral. En cuanto a la ingtitucionalizacion de estas estrategias, en
primer lugar hay que sefialar la creacion del MERCOSUR que se constituye asi en uno de los escenarios
privilegiados (por ahora con alcances restringidos al ambito comercial) de articulacion de intereses en ese
marco supranacional que se mencionaba previamente. En cuanto a las politicas econdmicasy fiscaes - de
estabilizacion, de reduccion de gasto publico, de incentivos a la inversion, etc. pueden sefidarse politicas
tales como: las politicas de desmonopolizacion, ley de inversiones 'y fondos de inversion, reforma de la
seguridad  social, racionalizacion administrativa, politica de incentivos a la productividad, politica

tributariay sus excepciones.

En la administracion pablica, |as estrategias de reforma implementadas tienen ya varios afios de
gjecucion (se comenzo en e primer gobierno de Sanguinetti) y se centran basicamente en latendenciaa
transformar la racionalidad burocrética weberiana en la llamada “ nueva gerencia social” . Se han aplicado
medidas de racionalizacién en términos de gasto y en términos de eficiencia, a través de diversas
modalidades: aplicacidn de criterios de gerencia empresaria a @mbito del estado capacitando “ gerentes
publicos’ de nuevo tipo; reduccion del tamafio de la estructura burocrética a traves de laley de incentivos
para funcionarios excedentarios y reorganizacion de los organigramas publicos en los Ministerios y
servicios descentralizados, mediante la promocion de eliminacion de unidades gecutoras; tercerizacion de
Servicios, y otras modalidades administrativas.

En lo politico, puede decirse que con la aprobacion de la reforma constitucional dos aspectos
centrales del sistema han sido modificados en la esfera ingtitucional: la transformacion del tradicional
sistema de partidos y la modalidad de “gobiernos de coparticipacion” que caracteriz6 a los dos partidos
tradicionaes a lo largo de toda la historia democrética del pais, hacia un formato de “gobierno de
coalicion”. S bien se avanzo en lineamientos que habilitan a la descentralizacion politica y econdémica,

estas disposiciones no son prescriptivas, por tanto radican en la voluntad politica de los gobernantes



departamentales y locales. El debate y las incertidumbres giran en torno a los efectos (esperados y no
esperados) de lareforma.

En el campo de las politicas sociales puede afirmarse que estas se encuentran en una fase de
reformulacion de sus modalidades tradicionales como consecuencia de los cambios en € rol del estado.
De todos modos, como tendencia general o expectativa de la coaliciéon de gobierno, también en Uruguay
la tendencia es a transformar |la estrategia genera de universalizacion de la oferta de servicios por la
universalizaciéon de la demanda. En concreto, esto implica garantizar € acceso de la poblacién a
sarvicios, brindados por e estado o0 no, y una intervencion estatal mas focalizada en areas problema o
sectores de poblacion de riesgo. S bien por un lado, existe una fuerte propension a reducir € gasto
publico en politica socia para no comprometer la inversion en productividad, también hay conciencia de
los requerimientos de “ estabilidad social” del propio modelo de acumulacion. Al mismo tiempo, otros
aspectos como la inversion en capital humano comienzan a ser también considerados relevantes para €
sistema, retornando asi el ementos de los discursos més tradicionaes de las politicas sociades. La reforma
de la seguridad socia es sin duda la politica de mayor impacto estructural en € corto y mediano plazo;
actualmente otras reformas como la reforma educativa y la reforma de la saud publica estan en
procesamiento asi como realineamientos en torno a la “seguridad ciudadana” como elemento de

preocupacion central.

Sin duda que la agenda socia de fin de siglo estara fuertemente signada por dos probleméticas
cruciales: € problema de la pobreza y la crisis del empleo como fendmenos globales. El efecto de este
modelo de desarrollo ha generado en América Latina un contexto de fuerte “exclusién social” de
amplios contingentes de poblacion, 1o que plantea requerimientos de atencion del problema de la
“integracion social” y de la “ seguridad publica” . La crisis del empleo se ha transformado en un
problema estructural y la sociedad debe repensar |as estrategias de “ integracion sistémica’ de los amplios
sectores de poblacion que constituyen € gjército de excluidos. La respuesta de los Ultimos afios a estos dos
grandes problemas (no la solucién) ha sido la formulacion de politicas especificas dirigidas a estos
sectores, financiadas por la cooperacion internacional, y a través de estrategias de implementacion
generalmente localizadas en las esferas del gjecutivo. Es decir, politicas sociales focaizadas, diferenciales,
e instrumentadas en forma paralela a aparato burocrético forma en proceso de reforma: es la experiencia
de los fondos de inversion social o de emergencia, los programas de seguridad ciudadana, 10s programas
de prevencion del delito, los programas de generacion de empleo aternativo (microemprendimientos,
autoempleo, proyectos de formalizacién del trabajador informal, jovenes, etc).



En resumen, podemos decir que la reformulacion del tradicional sistema de politicas sociales del
estado de bienestar ha recorrido una tendencia a la concentracion del gasto social en &reas problemasy a
la jerarquizacion del rol del poder gecutivo en su implementacion, donde las ONGs participan desde

modalidades diversas.

Estado y politicas publicas. Controversias tedricas y consecuencias empiricas de la
delimitacion de esferas.

La denominada criss del estado nacién y en consecuencia los cambios en los modos de
articulacion o regulacion estado/ mercado/ sociedad implica una reformulacion de las esferas de lo
“publicoy lo privado’, y por tanto de los roles y funciones atribuidos a cada uno. Los formatos de
reforma de los paises de la region, més dla de diferencias dgnificativas en las estrategias de
implementacion, coinciden en diagnosticos que apuntan a la crisis fiscd, la crisis de racionalidad del
aparato burocratico de corte weberiano y la crisis de legitimidad de la “representacion de intereses
colectivos’. Estos diagnésticos, han sustentado “terapias diversas’ que coinciden por vias distintas en la
reduccion del tamafio del estado, en la disminucién de sus costos y en la busgueda de mayor eficacia'y

eficiencia en laimplementacidn de las acciones publicas.

Las poaliticas pablicas y sus nuevos formatos son e producto de esas nuevas modalidades de
articulacion. La primera consideracion en este sentido, es la necesaria diferenciacion anditica entre el
concepto de  “ politicas publicas” y @ de “ politicas estatales” debiendo establecerse para d andisis
empirico en cada caso e grado de intervencion de cada esfera asi como sus niveles de responsabilidad.
Esta transferencia de funciones hasta ahora “exclusivas del estado” hacia otros ambitos (sociedad civil
organizada, organizaciones no gubernamentales, mercado), pone en cuestion la delimitacion hasta hace
unos afios precisa entre publico y privado.

En consecuencia, las politicas o productos del sistema, ya sea en su dimension estrictamente social
0 en su dimension econdmica, son substantivamente “ politicas publicas’ en cuanto son acciones
dirigidas a intereses generales, pero no necesariamente son “ politicas estatales gubernamentales’. Asi,
aparece en la agenda politica de esta década con fuerza creciente la nocion de sociedad civil
comprometida en la formulacion, implementacion y a veces financiamiento de la politica publica,
ocupando un protagonismo compartido con € estado.

El debate conceptual en una materia tan sensible como esta y rodeada de incertidumbres, es
también ideol6gico; por tanto, en este apartado simplemente se sefidlan algunos elementos conceptuales



gue se derivan de las definiciones que en cada caso se asuman y por tanto, en sus consecuencias. Nos
referimos a temas tales como:

- la caracterizacion de lo que se entiende como roles o funciones “ exclusivas’ 'y “no exclusivas’
de cada esfera (estatal, no estatal);

- la delimitacion de responsabilidades gubernamentales y las responsabilidades sociales en la
formulacion de las politicas publicas, en & acceso, en la financiacion, en la focalizacion de las
poblaciones destinatarias 0 usuarias;

- las atribuciones de cada esfera en la evaluacion de las politicas y sus impactos.

- responsabilidad en la“ garantia” de las politicas (continuidad, caidad, etc).

Una segunda diferenciacion que interesa hacer es la heterogeneidad y complegjidad de la sociedad
civil. Dentro de su escenario, las Organizaciones No Gubernamentales congtituyen una parte de la
sociedad civil, organizada y con determinados formatos de estructura institucional (organizaciones sin
fines de lucro, con un objetivo comunitario o social, generalmente sostenidas por trabgjo solidario,
emergentes de un determinado momento histérico). Dicho esto, queda claro que la transferencia de
funciones estatales hacia la sociedad civil puede tener a las ONGs como interlocutor privilegiado pero
“no exclusivo” .

Asimismo, la modificacion en los mecanismos y formas de articulacién de las ONGs con €
estado (como contratante, prestador de servicios a veces competitivos, regulador, evaluador) cambia €
escenario donde seingtitucionalizan las ONGs.

Es decir, que la “ reformulacién del contrato social” que la tendencia actua de reforma del estado
potencia, es un dato que ‘formatea” también € perfil de las ONGs ya existentes y establece nuevos
marcos en la emergencia de nuevas ingtituciones.

Laemergencia del Ilamado “tercer sector”.

El tgido sociad conformado por las llamadas organizaciones de la sociedad civil en sus distintas
expresiones siempre ha congtituido un elemento relevante en la articulacion de acciones sociales. Sin
embargo, € proceso de reforma del estado y la tendencia a transferir funciones no exclusivas hacia otros
sectores ha transformado este sector en un actor en quien se depositan actualmente - por 1o menos a nivel
de los discursos - muchas responsabilidades politicas y expectativas. Para sefidar solo agunos g emplos,
lallamada “terceravia” ha sido € recurso fundamental de las tendencias a la nueva “ institucionalizacién
del estado” que cuenta con portavoces muy diversos ideolégicamente (el presidente de los Estados
Unidos Bill Clinton; Tony Blair, Primer Ministro inglés, Luis Carlos Bresser Pereira, Ministro de la



Reforma del Estado de Brasil, Bernardo Klisberg experto del Banco Interamericano de Desarrollo) entre
los més destacados.

En relacion a la conceptualizacion del tercer sector, las posiciones no son univocas. S bien se
parte del consenso de entenderlo como ese tgjido asociativo situado entre € mercado y € estado, es un
ambito que tiene algo de lo privado (las iniciativas localizadas en los particulares y las organizaciones no
estatales) y ago de lo publico, en la medida que constituyen emprendimientos orientados a bien general.
En suma, eslo que en general se ha definido como “lo publico no estatal” . Esta esfera, seria entonces una

esfera auténoma que puede situarse entre unay otra. *

Aunque en genera se coincide en definir a tercer sector como un sector “ no lucrativo” , dgunos
autores distinguen esta caracteristica de la filantropia social, asignando otras caracteriticas a las
organizaciones que deben ser incluidas en & mismo. Una definicion “estructural y operacional” de las
organizaciones del tercer sector pone énfasis no en los propésitos de las organizaciones o sus fuentes de
ingreso SN0 en su estructura y operacion basica.  Un grupo de investigadores asociados al Proyecto
Comparativo del Sector No Lucrativo de la Universdad Johns Hopkins ha identificado cinco
caracteristicas de |as organi zaciones pertenecientes a este sector como las mas apremiantes:

... "¢ tercer sector sedefine como un grupo de organizaciones que son :
formales, es decir, ingtitucionalizadas en algun grado aunque no sea necesariamente en funcién de un
estatuto legal;
privadas, lo que significa institucionalmente separadas del gobierno y de los funcionarios del
gobierno.
no lucrativas, no distribuyen las ganancias generadas entre sus duefios o directivos,
autogobernadas, disefiadas para controlar sus actividades;

voluntarias, gqueinvolucran algun grado significativo de participacion voluntaria” .

Si bien los autores reconocen que esas cinco condiciones variardn por grados en cada caso, para
ser incluidas como parte de sector no lucrativo en esta definicion estructural-operacional una
organizacion debe realizar un buen desempefio en todos esos criterios”.

4 - El problema de la autonomia del tercer sector es un problema de discusién conceptual y politico, que debe
considerarse conjuntamente al debate sobre la capacidad de gestion de politicas que una esfera auténoma de este
tipo puede efectivamente desempefiar.

® .- Tomado de Lester Salomén y Helmut Anheier, (1995): “ En busca del sector no lucrativo: la cuestion de las
definiciones” Instituto de Estudios Politicos, Universidad Johns Hopkins., en Revista Umbral XXI, ndmero especial
1995. Universidad Iberoamericana, M éxico.




Para Gonzalez Bombal, “ €l rol politico del tercer sector en este nuevo esguema parece transitar

“de un sentido politico de participacion a un sentido politico de representacion®

. Esto tiene como
supuesto € que la soberania popular no acanza a representarse ni a gercerse por 10s mecanismos propios
de la delegacion ingtitucional del sistema politico democréatico y comienza a €ercer su propia
representacion, en particular en aquellas acciones vinculadas a la reivindicacion de derechos ciudadanos y

civiles. En este marco entran especialmente las instituciones de defensa de los derechos de lainfancia.

[11.- INFANCIA: UN NUEVO PARADIGMA.
La “ciudadanizacion” del nifio. La Convencion Internacional de Derechos del Nifio y la
doctrina de la “ proteccion integral” .

La Convencion Internacional de Derechos del Nifio aprobada por Naciones Unidas en 1989 y
ratificada por Uruguay en la Ley No. 16.137 es la convencion internacional que més adhesiones ha
concitado en la historia de la humanidad. La Convencion implica para todo e mundo occidental un
cambio de doctrina, donde se propone € pasge de la consideracion de las “necesidades’ de los
“menores’ a la consideracion de derechos de los nifios y nifias. Diez afios de trabgjo insumié su

preparacion; y e camino recién empieza para muchos paises.

“ Aprobada la Convencion Internacional se percibe su carécter antagonico y de contradiccion

flagrante con las legidaciones “minoristas’ vigentes. Algunos paises inician € lento y
complicado proceso de adecuacion sustancial de la ley nacional al espiritu y texto de la
Convencion. La nueva percepcion de la infancia como sujeto de derechos y la introduccion de
mecanismos que aseguren su exigibilidad provocan alteraciones profundas en e concepto
tradicional de las politicas gubernamentales, quebrando su asociacion automética con €
concepto de politicas publicas... Del alternativismo comienza a transitarse en la direccion
inequivoca del alterativismo”’

Este proceso de “expansion de la ciudadania” hacia € nifio - que congtituye € ge del nuevo
paradigma -, puede asemejarse a las etapas de constitucion efectiva de los estados protectores y del
Uruguay moderno, cristalizada en la expansion de derechos civiles y politicos de las mujeres y de la clase
trabgjadora. Sin embargo, tiene algunas particularidades que son de la mayor relevancia para € estado y
las ONGs, ya que este proceso de expansion de derechos, abarca a un universo que no constituye un
grupo de poder o de presién por si mismo, SSho que es un grupo que debe ser representado en la

6 - Gonzalez Bombal, Inés (1995): “ ¢Entre el Estadoy el Mercado? ONGs sociedad civil en Argentina”, en
Pablico y Privado. L as organizaciones sin fines de lucro en la Argentina, UNICEF/Losada, Buenos Aires.

" Tomado del Documento Base, Programas y Politicas para la Infancia, en Derecho a tener derecho, UNICEF.
Oficina Regional para AméricaLatinay el Caribe. Tomo I11. Pag. 14.




“interpretacion de su interés superior”. Por tanto, qué formato ingtituciona asuma esa doctring, y
posteriormente, como se aplica, congtituye un escenario de requerimientos permanentes de sectores
sociaes que se hagan cargo de su garantiay proteccion.

Los formatos y ritmos de adecuacion de cada pais de la region a nuevo marco doctrinario son
indicativos de por o menos dos tipos de cuestiones: larelevancia que € grupo socia tiene en cada paisy
el tipo de estado sobre € que se implanta este nuevo marco doctrinario (sus tradiciones, culturas, grado
de consolidacion ingtitucional de paliticas sociales previas, paises federaistas 0 paises centralistas).

En este camino, algunas experiencias regionades - fundamentamente la brasilefia - han sido
pionerasy constituyen un antecedente que nutre toda nuestra reflexion sobre el punto y toda la préctica de
adecuacion de lalegislacion y ladoctrina acada redlidad nacional’.  Sin ser estrictamente comparables,
el caso de Brasil en nuestra opinién ha sido de gran importancia regiona en lo que respecta a dos
cuestiones. e estatuto forma de ciudadano que adquiere € nifio a partir de este Codigo, y € enorme
proceso de movilizacion socia y politico que acompafié la aprobacidn de la Convencidn Internacional y
la redaccién del nuevo Cdadigo. No cabe duda también que la magnitud de la nifiez en Stuacion de
desproteccion socia en Brasil es incomparable con los demés paises de la region.  Por su parte, €
régimen federal y las autonomias municipades operaron en agunos estados y municipios (no
genéricamente) como instrumentos potenciadores de experiencias locales muy innovadoras en la materia.

El caso de Argentina sin embargo, parece ser uno de los més lentos de los paises del cono sur;
mientras algunas provincias ya aprobaron reformas como es e caso de Mendoza, en otras recién se esta
comenzando e proceso (como es € caso de Cérdobay la propia Provincia de Buenos Aires). El estado
de bienestar socia previo era sin duda més estructurado que en Brasil, y € proceso de reforma del estado
gue se ha implantado en este pais ha significado fuertes contrastes con ese modelo previo. Esto puede
haber contribuido a operar como factor de resistencia a cambios también en la cuestion de lainfancia; Sin
embargo, es posible que € sistema federal opere en este caso como factor enlentecedor del proceso de
reforma de los marcos normativos, ya que cada Provincia debe realizar ese proceso de adecuacion en un
clima de innovaciones muy trascendentes que abarca todas las politicas sociaes (que se descentralizaron

hace pocos afos) y toda la problematica de la reformulacion del gasto publico .

En nuestro pais, € proceso de adaptacion de la legidacion naciona ala Convencion ha sido lento
pero continuo y congtituye uno de los escenarios de mayor relevancia de interaccion de las ONGs con €
estado, en particular € Poder Judicia y e Parlamento Nacional, donde se esta discutiendo € Anteproyecto



de Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia. Un pais de ingtitucionaizacién juridico-forma tan temprana
como € nuestro en la region, parece estar |gos todavia de equiparar € desarrollo que en este tema ha
alcanzado Brasil (por lo menos desde e puntos de vista normativo), 1o cual habla de una dificultad
adicional: €l escaso peso que la cultura nacional otorga a un colectivo hasta ahora “ sin voz’ y a una forma
de excluson sociad encubierta en & marco dd igualitarismo ciudadano de nuestra cultura civica: la
pobreza en que nace y vive € 40% de los nifios y nifias menores de 14 afios en Uruguay.

Hay que reconocer también que la lentitud del proceso coincide temporalmente con la reforma del
estado, proceso que encuentra a Uruguay embarcado en un esfuerzo de transformacion de un estado
protector de amplisima cobertura, con politicas universalistas fuertemente arraigadas en la cultura 'y el
marco normativo naciona que no tiene parangon en otros paises. En e Uruguay, laincorporacion de esta
nueva doctrina de la “ proteccion integral” que deviene de la Convencion es contemporanea entonces a
un proceso de revision de un modo de articulacion estatal  de fuerte impronta proteccionista. Esto implica
transformar un sistema de politicas sociales muy arraigadas en la ciudadania y en la propia estructura
estatal, que en particular en @ tema infancia pasa de un estado “ pater”, cas sustituto de la familia, a un

estado que pretende ser garante pero no necesariamente “ gjecutor” de las acciones de proteccion.

Por tanto, empiricamente, los efectos de la Convencion deben rastrearse en dos escenarios
diferentes. e sistema de politicas publicas de proteccion y atencidn a lainfancia, y las transformaciones
en e marco normativo legal del pais. € Anteproyecto de Codigo de la Nifiez y la Adolescencia. Estos dos
escenarios son entonces @ ge desde donde se revisan los nuevos mecanismos de articulacion
estado/sociedad civil.

Es importante sefidlar también como elemento de contexto, € rol de los organismos de
cooperacion internacional para adecuar las legidaciones nacionades a la Convencion, UNICEF en
particular ha sido ge fundamenta de la discusion en América Latinay € Cono Sur. Pero también ha
apostado tempranamente a protagonismo activo de las ONGs en este ambito, generamente aegjado del
ciudadano por el “saber profesional” de jurista y cierta distancia socid con € legidador. Asi, ha
promovido o facilitado escenarios de coordinacion estado/ONGs; importa entonces resaltar este aporte, ya
que representa un elemento explicativo de algunos movimientos de mayor proximidad y permeabilidad
entre esferas estatales y societales. El aporte de UNICEF ha sido relevante también en la comunicacion

intraregional del proceso que otros paises del Mercosur y América Latina han seguido en esta tematica.

8 - El andlisis comparado de |os procesos de reforma de lalegislacion nacional y |os nuevos Cédigos del Nifio y el
Adolescente fuer realizado para UNICEF por Emilio GarciaMéndez, Mary Belloff (1998): “ Infancia Ley 'y
Democracia, en América Latina. Analisis Critico del Panorama Legislativo en €l



Asimismo, cabe sefidar que en otro sentido, otros organismos de cooperacion multilateral como €
BID congtituyen soportes fundamentales de programas de politicas publicas en distintas materias.
Seguramente la congruencia o incongruencia de estos mecanismos externos de cooperacion sean una
variable relevante a la hora de analizar la tendencias o énfasis en la localizacion y tipo de politicas

publicaslo cua merece unareflexion desde las ONG's.

El surgimiento del “ enfoque de nifiosy nifias en situacién decalle’.

La restauracién democrética tuvo sin duda enorme significacion en diversos aspectos que hacen a
la cultura politica y civica de los uruguayos. Por un lado, desde una tradicion de fuerte palitizacion de la
sociedad, € incuestionable rol desempefiado por los “nuevos movimientos sociales” durante la
dictadura, contribuy6 a revalorizar las distintas formas de organizacion social como efectivas y legitimas
modalidades de transformacion. El aprendizaje de esos afios, degj6 también como saldo positivo una fuerte
revalorizacion de la democracia como un bien a preservar, y de los derechos humanos (en todos sus
aspectos) como un ge de lucha prioritario. Esto contribuy6 posteriormente a incorporar € tema de la
pobrezaen genera 'y de la infancia en situacion de vulnerabilidad social en particular como un tema de

derechos humanos.

Las condiciones de pobreza y exclusion crecientes producidas por € modelo econémico,
fortalecieron esa blsgueda de aternatividad a sistema por una via no politico-partidaria: la organizacion y
militancia social, enfocada desde una dptica de privilegio de los derechos humanos, y en particular de los
derechos de los nifios y nifias en situacion de pobreza extremas. Es en este marco donde surge lo que
UNICEF sefialacomo € “enfoque nifios y nifias de la calle como categoria de comprension y accion en
la lucha por los derechos del nifio en América Latina”®.

Como contrapartida, la restauracion del sistema de partidos en formatos muy semejantes a los
anteriores a afio 1973 y cierta frustracion e insatisfaccion inmediata con los “logros” de la democracia,
provoco después de 1985 un retorno ala “militancia social’ que se vuelca fundamentalmente a las ONGs,

otorgandole a este movimiento un estilo determinado.

Las tres ONGs que comparten con e ICD este proyecto (Gurises Unidos, El Abrojo y Viday
Educacién), coinciden en sus origenes con este perfil que estamos describiendo. Las tres se crean
arededor de 1989, cuentan desde su comienzo con fuerte contingente de militancia socia, en agunos
casos muy marcado por expectativas “ alternativas’ frente a sstema de partidosy a estado. Es justo

9 - Gémez da Costa, Antonio Carlos: “Nifias y nifios de la calle.: vida, pasién y muerte” Trayectoria, situacion
actual y perspectivas de una categoria de comprensién y accion social en la lucha por los derechos del nifio y del
adolescente en América Latina, UNICEF Argentina, Buenos Aires, 1987.



sefidar también diferencias de matices que en ese momento eran significativas. Viday Educacion se crea
en esa etapa pero tenia tras de si  una larga experiencia de vida y acompafiamiento de nifios y nifias en
Situacion de desproteccion a través del hogar La Frontera. Gurises Unidos surge como un proyecto del
PNUD que parte de un vinculo con € estado distinto a que en ese momento caracterizaba las posiciones
de las otras ONGs, planteando desde € comienzo la necesidad de participacion en la formulacion de
politicas sociades de infancia. El Abrojo corresponde mas gjustadamente a perfil antes sefid ado.

En los tres casos, es posible plantear que a pesar de diferencias de “ritmosy tonos’ las ONGs han
desarrollado un itinerario que, en paabras de Antonio Carlos Gomez Da Costa, va de la blsgueda de la

“alternatividad” ala busquedade la“alteratividad”, en particular en larelacion con e estado.

Antonio Carlos Gomez da Costa, es un reconocido educador brasilefio que ha contribuido
centradmente como consultor de UNICEF, a nivel regional, en todo € proceso de aplicacion de la
Convencion Internaciona de Derechos del Nifio a las experiencias nacionales. En € texto que estamos
revisando, andliza la trayectoria del  abordaje de las ONGs acerca de la infancia en situacion de calle en
los Ultimos afios y sostiene que

“..el abordaje de esta cuestion (estd conducido bajo € signo del poliédrico concepto
(sociolégico, cultural, ético, politico, pedagdgico y teoldgico) nifios y nifias de la calle, en tanto
forma de aprehension y de accion frente a los nifios y adolescentes que viven parcial o totalmente
en las calles, plazas y mercados de nuestras ciudades’. La primera etapa, “Vida, serefiereala
expansion y afirmacion del enfogue nifios y nifias de la calle por medio de alternativas
comunitarias de atencién”. La segunda etapa ,“Pasion, se refiere a la fase en que €
alternativismo comienza a ser cuestionado y, en cierta forma, puesto en crisis por la nocién de
ciudadania, fruto del retorno a la democracia en practicamente todos |os paisesde la region” . La
terceraetapa, “ Muerte, designa la etapa de afirmacion de ese momento de la poblacion infanto-
juvenil, como sujeto de derechos exigibles frente a las politicas publicas’™.

Aplicando esta conceptudizacion d enfoque que las ONGs uruguayas tienen de la situacion de
calle se puede reconocer cas € mismo trayecto: podria decirse que se pasa de una concepcion de “ calle
como espacio de socializacion alternativo” (aternativo a las unidades familiares y ad sistema educativo
gue han expulsado a nifio de su seno, y dternativo a sistema de politicas publicas de la época) a la
condicion de ” calle como un espacio alterativo”, donde mas que una categoria o condicién, la cale
define otro lugar de la sociadizacion, que puede implicar situaciones de mayor o menor vulnerabilidad
social y que aparece como “otro” espacio (no megor ni peor). No es en sl misma ni una situacion



“deseable” por dternativa ni estigmatizada a priori. En este sentido, € estado también evoluciona
respecto a la calle como ambito de socializacion, describiendo un  proceso de acercamiento y de
asimilacion de esta situacion con un sentido menos estigmatizante que € tradicional.

La caracterizacion dela Infancia“ en situacion de calle/ en la calle’ : unatarea complega.
La caracterizacion del universo en estudio, tanto desde € punto de vista cuditativo como desde su
cuantificacion, es uno de los obstéculos de mayor relevancia que en este trabgo hay que asumir. No
podemos concluir un concepto univoco para definir qué implica la situacién de calle, asi como tampoco

es posible afirmar cuantos nifios, nifias y adolescentes uruguayos viven en esta situacion'.

La categoria descriptiva de infancia en situacion de calle cobra relevancia de acuerdo a Antonio
Carlos Gomez da Costa en la década del ochentay se van modificando los contenidos sociadmente
atribuidos a ella hasta estos Ultimos afios. Lo que ha sido considerado por agunos andistas como €
“paradigma de UNICEF”, reconoce a la cale como ambito vaido de socializacion pero aspira a
reingresar a nifio, nifiay adolescente en otros sistemas de integracion socia, fundamentalmente la unidad
familiar y € sistema educativo. Las ONGs desarrollan un proceso de evolucion respecto a su interaccion
con € estado. En una primera etapa sefiala Antonio Carlos, las ONGs “ miraban a la familia por € espgjo
retrovisor” .

En la actudidad, las organizaciones no gubernamentales uruguayas que trabgjan con infancia
parecen coincidir en lineas generales en la caracterizacion de la situacion de cale y en la calle, aunque
esas coincidencias son € resultado de distintos procesos historicos que llevan a este posicionamiento
conceptual.

En términos generdes, la situacion de calle es aguella en donde € nifio o nifia desarrolla su
estrategia de sobrevivencia en la cale, pero tiene referentes familiares, barriaes o de otro tipo con quienes
se vinculaen formamas o menos cotidiana. Por tanto, la situacion de calle no es sinénimo de la mayor
wulnerabilidad social™®: existen situaciones de calle vulnerables y situaciones de calle no vulnerables.

Lanifiez“ en” lacalle, refiere a una situacion o condicion de desproteccion o desamparo, donde
la cale congtituye € ambito de vida, de socidizacion y la referencia cas Unica del nifio. Es la Situacion
de mayor vulnerabilidad.

10 Gémez da Costa, Antonio Carlos, ob. cit., pag. 10.

1 - En esto coinciden actualmente tanto Gurises Unidos, EI Abrojo, Viday Educacion como el Presidente del Iname
Lic. Alejandro Bonasso.

12 _ Estaprecision es realizada particularmente por Paula Baleato, de El Abrojo, en entrevistadel 3 de Febrero de
1990.



Vale la pena sin embargo, rescatar 1os matices que las ONGs consultadas plantean asi como €
proceso que desde el Iname se ha hecho a respecto.

Para El Abrojo, “ s bien la categoria situacién de calle es debatida en si misma, ya que en ella
se nuclea un conjunto de situaciones particulares bien diversas y disimiles, parece existir un mediano
consenso en gue con €ella se refiere a un particular proceso y lugar de socializacién de nifias, nifios y
adolescentes. Ese lugar es la calle: en toda su amplitud, en toda su vertiginosidad, con todos sus
personajes y actores; la calle se monta asi, como escenario en € que cientos de nifios uruguayos hoy, se
desarrollan, se recrean, estan, buscan, despliegan estrategias de sobrevivencia. La calle, y mas
precisamente las calles de la ciudad y de las zonas comerciales (ya que ésta es una problemética
eminentemente urbana) se constituyen asi en Escuela, en Familia, en Recreo, en Trabajo...."*” . Si bien
“asociamos la calle con lo malo, |o negativo, con lo que se debe evitar, aqui se nos habla de la calle como
posibilidad y espacio de desarrollo de valores, solidaridades, encuentros. También la calle se transforma
en un escenario de denuncia de un modelo social, cultural y econdmico gque expulsa permanentemente
gente, y o que es masterrible: que expulsa a nifios, nifias y adolescentes. ... El futuro de nuestra sociedad
se mide por e futuro que le ofrece a las nuevas generaciones.... La calle es e més claro giemplo en
contrario del supuesto desarrollo de nuestra América Latina™®’.  Dentro de la propia institucion sin
embargo, parece haber matices respecto a la vulnerabilidad que implica la situacion de calle,; Pilar Ubillo,
por gemplo sefida que “ entre los nifios, nifias y adolescentes que se encuentran en situacion de riesgo
social, la situacion de calle es la situacion que presenta mayores signos de vulnerabilidad™”.

Para otras instituciones, la situacion de calle esta caracterizada sustantivamente por ser € lugar en
donde @ nifio o nifia desarrolla su estrategia de sobrevivencia , pero tiene referentes contenedores
(familiares o de otro tipo), con quienes se vincula cotidianamente. En este sentido, Vida y Educacion
establece diferencias entre la socializacion “ enla calle€’ que se produce en € contexto del barrio - espacio
continentador y de encuadre del nifio - y las estrategias de sobrevivencia que se desarrollan en las calles
del centro de Montevideo y zonas comerciales, adonde € nifio se desplaza (solo 0 acompafiado) con el

fin de buscar recursos para su sobrevivenciay/o lade su nicleo familiar®.

13 - Tomado de PaulaBaleato, Prélogo al libro “El émnibus de El Abrojo. Un recorrido con las gurisa/es en
situacion de calle”, Multiversidad Franciscana/I nstituto de Educacién Popular EI Abrojo, Montevideo 1998.
14 José Luis Rebellato. Presentacion del libro antes citado. Pags. 3y 4.

15 UbillaPilar,(1998): “El émnibus de El Abrojo. Un recorrido con las gurisa/es en situacion de calle”
Multiversidad Franciscana/l nstituto de Educacion Popular EI Abrojo, Montevideo . Pag. 21.

16 - Tomado de entrevistas a Juan Pablo Monteverde y Patricia Lazaga.



Es interesante incluir aqui la puntudizacién que rediza Gurises Unidos respecto a que la

“ situacién de-en la calle no es una categoria, sino que son modalidades’ que definen transitos y devenir
con fronteras débiles entre unas y otras. Las modalidades que esta organizacion ha caracterizado son:

el circulo violencia-control social; congtituye un circulo perverso, donde € nifio esté orientado por la

necesdad de una estrategia mas inmediata de recursos. Estiman que comprende a 27% de la

poblacién de calle.

el nifio que tiene referencia adulta pero desarrolla su estrategia de sobrevivencia en la calley solo. Es

é quien define esa estrategiay lleva algo de lo que recauda a su niicleo familiar.

las“ matotas’ ; es una modaidad que comienza a generalizarse a partir de 1995 en adelante. Son nifios

y nifias que desarrollan una modaidad de accion pautada por una figura femenina adulta, que puede

tener relacion de parentesco o no con € nifio. Esta modalidad en general se acompafia de situacién de

proteccion maternay de escolarizacién ddl nifio/a.

Nifios/as en “ proceso de callgizacion”. Son aquellos nifios/as y adolescentes que se socidizan fuerade

sus familiasy del sistema educativo, pero estan en las calles de su barrioy no se desplazan alas zonas

céntricas 0 comerciales para desarrollar estrategias de sobrevivencia®.

Desde la perspectiva del estado, particularmente en & INAME, la caracterizacion de “nifios de la
cale’ no es pertinente, ya que en opinidn de su Presidente “los nifios no son de la calle, estan en
situacion de; esto no es una condicién que cualifica una forma de ser sino una situacién” 8 Enegte
sentido, e Presidente del Iname coincide en que no es pertinente estimar cuantitativamente cuéntos nifios

y nifias estén en esta situacion™.

En & &mbito del estado, la percepcion de la cale como lugar no deseable es més explicita que en
las ONGs. No parece caber dudas para € estado que la unidad familiar y los sistemas de integracion
social son siempre deseables antes que la calle.  Sin embargo, uno de los elementos novedosos del
relacionamiento estado - ONGs en estos Ultimos meses (1998) es una nueva conceptualizacion estatdl al
respecto, que implica una revalorizacion de los espacios comunitarios como ambitos de aprendizge y
socializacion también positivos. En este sentido, la tendencia no se queda solamente a nivel retérico, sSino

17 - Tomado de entrevista a Enrique Saavedra, de Gurises Unidos.

18 . Estas puntualizaciones fueron realizadas por el Lic.Alejandro Bonasso, en entrevista para este trabajo. Se
reproduce el sentido de su expresién pero no son pal abras textual es.

19 - Importa sefialar que recientes consideraciones del Lic. Bonasso respecto a que en Montevideo los nifiosen la
calle son 500, responde més a una“ opcion de focalizacion para un trabajo especifico de atencion de situaciones de
mayor riesgo” que a una cuantificacion de estos nifios.



gue se expresa en las bases del  tltimo llamado a licitacion a ONGs para co-redlizar acciones locaizadas
barrialmente con infancia en esta situacion, y que se concretd en Agosto de 1998%°.

Algunos programas dd INAME que se desarrollan a medio abierto ya venian realizando un
proceso en este mismo sentido, comenzando a incorporar una vison menos ingtitucionalizante de la
socializacion infantil y juvenil, recreando experiencias que provienen de la tradicion de las ONGs 'y que
han tenido un buen desempefio en & &mbito del estado.

Finalmente cabe acotar que la todavia insuficiente profundizacion del tema en @ ambito del
estado se debid también a su diversidad, ya que las personas que gjercen diferentes roles ingtitucionales y
tienen historias o trayectorias distintas demostraron opiniones diversas. Es decir, que més dlé de la
tendencia genera de “sacar al nifio de la calle” existen espacios donde la apertura a otras dimensiones
depende mucho del perfil de la accion instituciona que a un técnico o profesiona le toca desempefiar, o
de las personas que estdn a cargo de determinadas responsabilidades. Como dice Padelieu, es un caso
donde seve a estado “ en concreto” .

Interesa sefidar que respecto a este tema, mas alla de las diferencias en cuanto a metas y
estrategias de intervencion identificadas tanto dentro de las ONGs como en € estado, el consenso respecto
a lo que es deseable para € nifio es mayor que en otros temas. En este sentido, no existe respecto a la
situacion de calle una controversiatan fuerte como si la hay respecto a problema de trabgjo infantil. De
parte de la sociedad civil (ONGs y otras organizaciones) parece haber una “ desmitificacion” de la calle
reval orizandose | os factores protectores provenientes de las familias, € sistema educativo y otras politicas
publicas. De parte del estado, ha habido un proceso muy novedoso de revalorizacion de las estrategias
comunitarias como modalidades de continentacion y socializacion adecuadas, y un mayor distanciamiento
de la estigmatizacion de la calle como @mbito de riesgo socia per se.

El resultado de esta coincidencia parece ser un nivel de madurez relativo importante a nivel de
las ONGs y del estado que se expresa en € propésito conjunto de formular e implementar politicas

publicas dirigidas a sector cogestionadas por los diversos actores.
IV - EL SISTEMA DE POLITICASPUBLICASDE INFANCIA.

Un sistema de politicas pablicas de infancia en construccion.
La primer interrogante que se plantea es la existencia o no de un “ sistema” en e ambito de las

politicas publicas dirigidas a la infancia. La conformacion de un sistema implica una articulacion

20 _ En particular esta puntualizacion es realizada por Paula Baleato en entrevista para este trabajo, y del llamado a



funciona y politica de acciones organizadas desde el estado y desde la sociedad civil que contribuya a
objetivos generales comunes que trasciendan las voluntades individuales y los ciclos de gobiernos. Esto
requiere como condicién capacidad de regulacion, control y seguimiento de esas politicas en funcién de
las finalidades previstas, asi como una estructura organizacional que asegure la integraidad de las

acciones.

En términos generales parece haber coincidencia en que se estan haciendo esfuerzos tendientes a
la consolidacién de un sistema de paliticas de infancia aunque todavia no es una meta lograda. Existen
politicas, acciones y programas con diferente grado de formalidad y desarrollo que de hecho se sustentan
en unaldgica de reconocimiento de dos condiciones distintas en la poblacién infantil:

“losintegrados’, quienes son sujeto (¢objeto?) de politicas basicamente a través del sistema educativo
formal; desde esta l6gica las politicas tienden a ser universaes, estando la unidad de formulacion
principa localizada en la Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP).

“losexcluidosdel sistema” , quienes eventual mente pueden ser objeto de paliticas desde € subsistema
de salud, educacion no formal, & INAME?. En este caso, se trata de politicas de “proteccion” cuya
responsabilidad politica tradicionalmente ha estado centrada en e INAME., denominado hasta la
reformainiciadaen 1988 “Consgjo del Nific™”.

Coincidente con esta divisiéon funcional no hay coincidencia en reconocer tampoco una unidad
de formulacion de politicas de infancia con la suficiente legitimidad como para ser considerada hoy “la
unidad” responsable de las politicas. En este sentido, dentro de los actores estatales entrevistados parece
haber consenso en que e INAME tiene la suficiente legitimidad y estructura como para desempefiar esta
funcion, pero con laintegracion de otros ambitos estatales que también reclaman cierta competencia en €l
tema. Desde |las organizaciones no gubernamentales, se coincide en la propuesta que han adjuntado como
enmienda a Anteproyecto del Codigo de la Nifiez y la Adolescencia hoy en discusion en € Parlamento,
donde se propone la ampliacion de la representacidn de los miembros de la sociedad civil (de 1 a2) enla
integracion de la unidad prevista por nuevo marco para la formulacion de las politicas publicas de

infancia

licitaciobn a ONGS para programas de calle realizado en estafecha.

2L . Esta caracterizacion hace referencia a la funcionalidad de los subsistemas en términos de su competencia
principal, aunque dentro de cada uno de ellos existan acciones dirigidas a sectores de nifios, nifias y adolescentes
ubicados “fuera de su competencia”. Asi el sistema educativo ha desarrollado esfuerzos de re-integracion de
excluidos al sistema educativo y estrategias de complementacion educativa no formal, y el INAME tiene programas
de atencion con poblacion integrada al sistema educativo.

22 _ Para una revision del sistema de proteccion del menor de 1934, ver Portillo Alvaro (1988): “Estado y
Minoridad en Uruguay” , Roca Viva ed., Montevideo.



En relacion a la localizacion del ambito de formulacion de politicas de infancia, las politicas de
corte universal siguen estando centralizadas en cada &mbito especifico (ANEP para educacion, Ministerio
de Saud Publica en salud entre otras), mientras en materia de politicas de prevencion, proteccion y
asistencia social se percibe cierta descentralizacion. Por giemplo, es posible reconocer una tendencia a
formular politicas dirigidas a la infancia y adolescencia en situacion de pobreza desde diversos ambitos
dd Ministerio dd Interior (Direccion Nacional de Prevencion del Delito, Proyecto de Seguridad
Ciudadana,) o desde unidades técnicas dependientes de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto como €
FAS. Estatendencia podria explicarse mas por € liderazgo que gercen los organismos multilaterales -
en especid € BID -, en € financiamiento de proyectos especificos dirigidos a estos sectores y que

implican requerimientos funcional es especificos, que por una racionaidad estatal.

L os supuestos desde donde se formulan esos programas o acciones también son heterogéneos, los
niveles de coordinacion logrados hasta € momento en la esfera intraestatal parece ser todavia
insuficientes para superar esas divergencias (en algunos casos muy relevantes) y poder considerar estas
acciones desde una perspectivaintegra deun “ sistema” .

- Las politicas.

De acuerdo a la Convencion Internacional, las estrategias de atencion necesarias para € pleno
desarrollo de la proteccion integra de los nifios, nifias y los adolescentes requieren de politicas de
atencion directa que pueden ser divididas en cuatro grandes subgrupos®:

i) Politicas sociales basicas, son aquellas cuyos bienes y servicios transferidos son considerados
“ derechos detodosy deber del estado” . Deben tener por tanto cobertura universal.

i) Politicasde asistencia social. No son consideradas derechos de todos y por tanto deber del estado; por
ende no son universales. Se dirigen a aquellas personas, grupos y comunidades que se encuentran en
estado de necesidad; 0 sea, incapacitados temporaria 0 permanentemente de cubrir por si mismos sus
necesidades béasicas.

iii) Politicas de proteccion especial. Se destinan a las personas y grupos que estan en riesgo personal o
socia, 0 sea, que estan amenazadas en su integridad fisica, psicolégica o moral en razon de
negligencia, discriminacion, explotacion, violencia, crueldad u opresion.

iv) Politicas de garantias Las politicas de garantia de derechos estan constituidas por un conjunto de
mecanismos juridicos e ingtitucionales destinados a poner en préctica las conquistas del estado

democrético en favor de las personas y grupos amenazados o violados en sus derechos.

2 _ Tomado de Gémez da Costa, Antonio Carlos: ob. Cit. (paginas 28y 29), y del documento de base para politicas
publicas de UNICEF también citado previamente.



La aplicabilidad de paliticas con estos criterios y en € nuevo marco doctrinario propuesto por la
Convencion Internaciona de Derechos del Nifio, remite a dos escenarios diferentes de andlisis para la
sistematizacion de la interaccion sociedad civil/estado.

El @mbito de formulacion e implementacion de politicas especificas, de las acciones y programas
orientados a garantizar e interés superior del nifio. Es € plano de los productos del sistema en
términos de politicas publicas.

El marcojuridico necesario para esasgarantiasy gercicio delos derechos ciudadanos del nifio. Es el
plano del proceso de aplicacion de la Convencidn Internaciona ala legidacion naciona y la redaccién
de nuevo Codigo de la Nifiez y la Adolescencia. Ese escenario representa un ambito de interaccion
“fundante” de un contexto de largo plazo de gecucion de paliticas, donde la interaccion entre la esfera
estatal y privada ha sido interesante pero tiene otra especificidad en relacion a ambito de las politicas
de intervencion directa en las situaciones de vulnerabilidad social.

- La heterogeneidad estatal y societal.

Tanto € estado como la sociedad civil son &mbitos heterogéneos, y por tanto no es posible
formular una lectura homogénea de sus componentes ni fue posible recoger imégenes sobre cada una de
estas esferas que no fueran también heterogéneas. Ni € estado tiene la misma “racionalidad
instrumental” a veces atribuida desde las ONGs y la sociedad civil, ni ésta es un cuerpo homogéneo de
instituciones, estrategias educativas, compromisos éticos o ideologias.

En este sentido, surge una perspectivadel “estado en concreto®™”

gue reconoce la heterogeneidad
dentro de su esferay la necesidad de andlizar en cada caso su vinculacion con las politicas de infancia. Es
necesario revisar los factores explicativos vinculados a tipo de actividad que se redliza, ala necesidad
de legitimacion intraestatal de roles diferenciados, etc. Esto no excluye la responsabilidad de coordinar y
procurar acciones integrales para un Unico “sujeto” de politicas. Sin embargo, |os representantes de cada
uno de los &mbitos entrevistados argumentaron la complejidad de su integracion en “un sistema de
politicas publicas de infancia”, aunque también sefidaron la voluntad de hacerlo. Més ala de la
expectativa de coordinacion de estas diferencias, en varios aspectos se percibe cierta competencia por la

definicion de funciones especificas, y los limites alos que puede llegarse a partir de esas atribuciones.

A modo de g emplo, se sefidan dos probleméticas concretas.
la prevencion, materia que es reclamada como competencia por la Direccién Naciona de Prevencién
del Dédlito; y es considerada componente sustancial y natura del  INAME y de las unidades y

organizaciones no gubernamentales que trabgjan con infancia. Sin embargo, no parece haber todavia



coincidencias en las implicancias de la “ prevencion” , fundamentalmente referida a la pregunta acerca
de la prevencion de qué.

La informacién sobre los nifios, nifias y adolescentes atendidos. El INAME reclama la competencia
exclusiva de mangar e banco de datos de infancia; la Direccion Nacional de Prevencion del Delito
esta conformando su propio registro en base a un formulario muy exhaustivo que incluye informacion
dd nucleo familiar a efectos de mejorar 1os insumos para una méas adecuada caracterizacion de los
menores en situaciones de transgresion o riesgo.  Se parte de la hip6tesis en esa direccion de que la
realidad de los menores vinculados a Situaciones de delito es “menos relevante’ que la imagen
construida socialmente en torno a tema.  Algunos representantes de la sociedad civil han manifestado
reticencias en que e mango de lainformacion del menor incluya situaciones del entorno familiar (més
alla del estrictamente necesario) pero fundamentalmente, sefidlan resistencias a la disponibilidad estatal
de esa informacion. En esta como en otras areas de politicas, la intencion es “ proteger” d menor de
situaciones de mayor victimizacion, paralo cua se confronta el derecho del menor a su privacidad, la

responsabilidad estatal sobre la prevencion y la necesidad de insumos para la definicion de politicas.

Tamano del sistema y cobertura de la poblacion en situacion de mayor vulnerabilidad
social.

El tamafio y la cobertura del sistema de politicas publicas en  relacion a universo es un problema
de dificil resolucion por las dificultades de acceso a informacion comparable y por la imposibilidad -
como se dijo previamente -, de cuantificar a la infancia en situacion de calle. Sin embargo, podrian
realizarse aproximaciones a partir de indicadores tales como:

i) e gasto efectivo en paliticas de infancia en situacion de vulnerabilidad socia en relacion al

gasto (publico y privado) orientado alo socidl;

i) e numero de nifios atendidos a través de las diversas unidades gecutoras de politicas

gubernamentalesy no gubernamentales;

El primer criterio podria elaborarse a partir de la suma de la gjecucién presupuestal del INAME 'y
el presupuesto que en otros subsistemas tienen a la infancia en situacion de cale como sujetos de las
politicas (algunos programas de ANEP, INDA, CAIF, CECAP, INJU, CODICEN, Ministerio de Salud
Publica). A estos hay que agregar los presupuestos de las ONGs y otras organizaciones de la sociedad
civil .

En nuestraopinion no es viable en los términos de este trabgjo hacer una estimacion rigurosa de

esta informacion por dos conjuntos de razones: por la dificultad de acceso a informacion financiera

24 _ Este concepto estomado de Padelieu M, “ El Estado en Concreto” , Parfs, 1994.



discriminada por programay por la dificultad de identificar la poblacion especifica a que nos estamos
refiriendo.

El segundo criterio ofrece dificultades de caracterizacion de la poblacion especifica a que nos
referimos, ya que sus politicas son de tipo universaista (como es €l caso dela ANEP) .

En funcion de estos elementos se opta por  estimar la magnitud del sistema de politicas pablicas
de infancia a través de la cobertura de nifios, nifias y adolescentes atendidos por € Ilamado “ SSTEMA
INAME” y las organizaciones de la sociedad civil que no estan integradas a ese sistema. Para ello, la
informacion se basa en datos brindados por € INAME y en datos provenientes del Primer Censo
Nacional de Ingtituciones Privadas de Atencion a la Infancia, realizado por e INAME, CFEE y €
Ingtituto Interamericano del Nifio en 1996°°. En consecuencia, hay que sefialar que la cobertura tiene
caréacter de “ estimacion muy confiable” .

El SSISTEMA INAME.
Se entiende por SISTEMA INAME da conjunto de acciones e ingtituciones estatales y no
gubernamentales que contribuyen a implementar politicas de accion directa en € marco de los
lineamientos estratégicos formulados en las* Metas del Ingtituto para el periodo 1995-1999” .

La cobertura genera del Sistema Iname es de 28.547 nifios, nifias y adolescentes en todas las
modalidades de atencién. Esta cobertura incluye la coordinacion con € Plan CAIF, asi como las ONGs,
ingtituciones y personas que realizan tareas para € INAME a través de convenios. De esta poblacion
generd no es posible caracterizar en forma exclusiva los nifios, nifias y adolescentes que estdn o han
estado en situacion de calle, como tampoco es posible desagregar € presupuesto especifico para este tipo

de accién. Los convenios incluyen a organizaciones que trabgjan en calle y en otras modalidades.

Cuadro No. 1.

% _Lainformacién del INAME corresponde al “Estudio de Poblacién y Centros de Atencién” INAME-SIPI,
Sistema de Informacion paralalnfancia, datos a 31 de diciembre de 1998. Departamento SIPI, 13/1/99. Esta
informacién se complementa con analisis realizados por el Presidente del INAME Lic. Alejandro Bonasso en dos
entrevistas brindadas a efectos de este estudio, asi como aportes del Cr. Walter Cairo, del Departamento de
Planificacion.



NuUmeroy porcentaje de Nifios, nifiasy adolescentes atendidos por € SISTEMA INAME
en ingtituciones oficiales y privadas seguin ubicacion geogr afica.

INSTITUCIONES Montevideo Interior Totd
Oficiales

3548 33.06 % 3337 18.7% 6.885| 24.1%
Privadas.

7181 66.94%| 14481 81.3%| 21.662| 75.9%
TOTAL 10.729 100%| 17.818 100% | 28.547 100%

Fuente INAME-SIPI, 1999.

Segln datos de la presidencia del INAME, € Sistema Iname ha triplicado su cobertura desde la
reformainiciada en 1988 hasta @ momento actual, pasando de atender 9.000 nifias y nifios a 28.547.

Esta expansion de la cobertura se da conjuntamente con un cambio en la composicion de las
acciones que dan cuenta de ella. De una politica con fuerte énfasis ingtitucionalizador (Uruguay era €
pais de la region con mas nifios institucionalizados en proporcion a su poblacién) se pasa a una politica de
no institucionalizacion e incluso de desingtitucionalizacion. Esta estrategia, es sin duda € elemento clave
para explicar € porcentgje tan relevante de ingtituciones privadas que se hacen cargo de nifios, nifias y
adolescentes integrados al Sistema Iname.

Mientras en 1994 |la cobertura de 9000 nifios, nifias y adolescentes se componia de 5.000 nifios
internados y 4.000 no institucionalizados, en 1998 la cobertura corresponde a 2.500 internados (500 de
ellos discapacitados) y 26.000 no institucionalizados™.

La relacion entre cobertura exclusiva redizada por las ingtituciones oficides del Iname y
cobertura realizada por organismos privados asociados al sistema se ha invertido en los Ultimos 6 afios: de
aproximadamente un 60% y 30% respectivamente se pasa a la actud relacion donde & 24.1% de la
cobertura es realizada por las ingtituciones oficidlesy € 75.9% por las instituciones privadas.

Esta estructura se corresponde con la politica ingtitucional antes mencionada, pero también es €
resultado de un largo proceso de interaccion donde las ONGs de infancia han transferido su metodologia
a estado; y sobre todo, han confirmado con la préctica la eficacia de las acciones desarrolladas desde la

esfera socia. En este sentido, diversos informantes del Iname coincidieron en sefidlar que muchas

26 _ Informacion brindada por el Lic. Alejando Bonasso, febrero de 1999.



modalidades de atencidn son maés eficaces y més eficientes para € estado cuando son desempefiadas por la
sociedad civil. Un ejemplo claro es & caso de las politicas de libertad asistida® .

Cuadro No. 2.
Numeroy porcentaje de Nifios, niflasy adolescentes atendidos por € SISTEMA INAME
segun ubicacion geogr aficay modalidad de atencion.

UBICACION Centros de En proceso de Atenciéndiurnay | Atencionrégimer] Total
GEOGRAFIC internacion u egreso Centros de familiar
A hogares Referencia

Montevideo 1.395 53.8% | 663 72.3% | 8.048 34.1% |[623 44.2% |10.729 | 37.5%

Interior 1.200 46.2% | 255 27.7% 15576 | 65.9% 787 55.8% | 17.818 | 62.5%

TOTAL 2.595 100% 918 100% 23.624 | 100% 1410 | 100% | 28547 | 100%

Fuente INAME-SIPI, 1999.

S se andliza la cobertura por regiones esta es mayor en d interior tanto en nimeros absolutos
como en términos relativos Esta distribucién  puede ser indicativa de escasos recursos de las familias u
otros subsistemas de integracion aunque también puede estar vinculada al mayor porcentaje de pobreza
que existe en € interior del pais.

S consideramos € tipo de instituciones por region, también es notoria la mayor participacion de
las organizaciones de las sociedad civil en € interior que en Montevideo. EL Iname tiene agunos de sus
centros especializados en Montevideo, |0 que transfiere poblacién hacia esta region; pero también € dato
puede ser indicativo de que las redes socidles en € interior son las principales protagonistas de las
politicas de infancia. Esto puede estar explicado por la escasez de recursos del estado a nivel loca asi

como por unamayor sensibilidad y permeabilidad del entramado socia en estos ambitos.

Las modalidades de atencidn también son claramente diferentes en ambas regiones, aunque es
razonable que sea asi en la medida que las politicas que requieren una infraestructura técnica o
institucional mas especializada esta concentrada en Montevideo. Es €@ caso de agunas situaciones de
internacién asi como las politicas de egreso.

Cuadro No. 3.

27 _ Esta opinion corresponde a Sergio Migliorata, Coordinador del INTERJ.



NUmero y porcentaje de nifios, nifias y adolescentes atendidos por € Sistema INAME segln tipo de
ingtitucion y modalidad de atencion.

MODALIDAD DE Exclusva No exclusiva TOTAL
ATENCION (oficiales) (privados en
coparticipacion)

Centros de| 1.136| 16.4%| 1.459 6.7 % 2595 9.05%
Internacion

u hogares.

En proceso de 7021 20.1% 216 09% 918 32%

egreso

Atencion diurnay 3.637| 52.8%| 19.987| 92.2%| 23.624| 82.4%

centros de

referencia

Atencion en| 1.410| 10.7 %| --------| ==mmmmm- 1.410 49%
régimen -

familiar

TOTAL. 6.885| 100%| 21.662| 100%| 28.547| 100 %

Fuente: elaborado en base adatos del SIPI, 1999.

La modalidad de atencion de mayor cobertura es sin duda la atencién diurna a través de centros
de referencia, tanto en € ambito del estado como de las organizaciones de la sociedad civil. Cas & 53%
de las ingtituciones del estado desarrollan este tipo de accién mientras que € 92.2% de las privadas se
concentra en ellas. Como se dijo previamente, los datos confirman la tendencia del sistema a
desingtitucionalizar y mantener en € ambito de la comunidad y la familiala mayor cantidad posible de los

nifios, nifias y adolescentes.



En la conceptuaizacion del Iname, los centros de internacidn u hogares son servicios que brindan
atencion integral las veinticuatro horas del dia en € entorno institucional a quienes no pueden permanecer
por diversas razones en su medio naturd de convivencia. Se incluyen servicios que atienden a
adolescentes en conflicto con laley. Los centros de atencidn diurna son servicios que brindan cuidados y
atencion diurna a nifios, nifias y adolescentes desde los tres meses hasta |os dieciocho afios. Los centros
dd Plan Caif atienden en forma especifica a la poblacion entre cero y cinco afios. Los centros de
referencia son servicios prestados en la propia comunidad por equipos técnicos del Organismo. La
atencion en régimen familiar es un servicio que brinda atencién durante las veinticuatro horas del dia en
un entorno familiar a aquellos nifios, nifias y adolescentes que no pueden permanecer en su nlcleo natural
de convivencia. Los nifios, nifias y adolescentes que se encuentran en proceso de egreso son aquellos que
estén en proceso de desinternacion recibiendo apoyo y acompariamiento en dicho proceso por parte de la
Institucion a fin de contribuir con su reinserciéon familiar y socia. Los hogares, son pequefios nicleos de
convivencia discriminados por edad, sexo y caracteristicas de los nifios, nifias y adolescentes; pueden ser
oficiales o privados. Los hogares materno infantil son pequefios nicleos de convivencia de adolescentes
embarazadas y madres. Los centros de discapacitados son servicios que brindan una atencion
especializada a nifios, nifias y adolescentes portadores de distintos tipos de discapacidad’®.

CuadroNo. 4
Numer o de nifios, nifias y adolescentes atendidos por e Sistema INAME segun tipo de institucion y
modalidad de atencion. MONTEVIDEO e INTERIOR.

28 _ Seguin informacién de la Presidencia del Iname, aproximadamente un 40% de |os internados en estos centros
para discapacitados tienen extraedad, pero como el sistema publico muchas veces no tiene otro ambito pararecibir
una persona con esas caracteristicas permanecen en el Iname.



MONTEVIDEO Oficides | Privadas Tota
centros de internacién u hogares
529 866 1.395
En proceso de egreso 491 172 663
Atencion diurna y centros de
referencia 1.905 6.143 8.048
Atencion en régimen familiar
623  -------- 623
TOTAL MONTEVIDEO 3.548 7.181 10.729
INTERIOR
- Hogares 607 593 1.200
En proceso de egreso 211 44 255
Atencion diurna 1732 13.844 15576
Atencion en régimen familiar.
LT T — 787
TOTAL INTERIOR 3.337 14.481 17.818

Fuente; elaborado en base a datos ddl SIPI, 1999.

Dada la magnitud que tienen los centros de atencién diurna en la cobertura general del sistema, y

sendo éste @ ambito donde se concentra la participacion de las organizaciones de la sociedad civil,

describimos la composicion de esta modalidad en detalle:

Cuadro No.5

NUmero y porcentaje de nifios, nifias y adolescentes atendidos segun perfil de los centros diurnosy

centrosdereferencia. MONTEVIDEO

OFICIALES PRIVADOS TOTAL

Centros diurnos 681 3HB7%| 1514 249%| 2195 275%
Centros diurnos CAIF 1273 209%| 1273 159%
Club de Nifios 239| 125% 917| 151%| 1156 145%
Club Juveniles 1631| 26.8%| 1631| 204%
Centros pedag6gicos 480 79 % 480| 6.02%
integrales

Centros discapacitados 249 44 % 249 31%
Centros de referencia 985| 518% 985| 1258 %
TOTAL 1905| 100%| 6.064 100 %| 7.969 100 %

Fuente: elaborado en base a datos del SIPI, 1999.

Cuadro No. 6

NUmero y porcentaje de nifios, nifias y adolescentes atendidos )
seguin perfil delos centrosdiurnosy centrosdereferencia. INTERIOR DEL PAIS.

OFICIALES PRIVADOS TOTAL
Centros diurnos 1.255| 724 % 2.127| 15.6 % 3382 21.7%
Centros diurnos CAIF 8911| 64.3% 8911 57.2%
Club de Nifios 424| 244 % 1.479| 10.6 % 1903 122%




Club Juveniles 838| 6.05% 838 53 %
Centros pedagdgicos 244 17% 244 15%
integrales

Centros discapacitados 112| 0.8% 112 0.7 %
Centros de referencia. 53] 32% 133| 0.95 % 186 1.4 %
TOTAL 1.732| 100%| 13.844| 100%]| 15576 100 %

Fuente: elaborado en base adatos dal SIPI, 1999.

Hay que sefidar como particularidad que los datos de cobertura del sector privado que estamos
mangiando incluyen a Plan Caif; su magnitud en la cobertura tota del INAME es ddl 57%, porcentgje
gue se incrementa aln més en € interior del pais. El Plan Caif es registrado en e SIPI como ingtitucion
privada, aunque corresponde a una modalidad de proyecto co-gestionada por multiples actores
gubernamentales y no gubernamentales. Este porcentgje es tan relevante que incide notoriamente en e

porcentgje final de las instituciones privadas en relacion ala cobertura.

El plan CAIF surge en 1988 con € objetivo de impulsar acciones de organismos publicos,
gobiernos municipales y comisiones vecinales para atender las necesidades de las familias con nifios
preescolares que viven bajo la linea de pobreza. UNICEF apoy6d su creacion y participan de €, € INDA,
e INAME, @ Minigterio de Saud Publica, e Ministerio de Educacion y Cultura y € Ministerio de
Trabagjo y Seguridad Socia asi como las Intendencias Departamentales. Las estrategias de trabgjo tienden
a promover la coordinacion intersectorial, la participacion comunitaria, la descentraizacion, el desarrollo
de las modaidades no convencionales de educacién y promocion asi como la articulacion entre
organismos publicos y las organizaciones no gubernamentales.

Su cobertura en € Ultimo afio asciende a 10.184 nifios a través de 120 Centros que funcionan
mayoritariamente en € interior del pais. De ese total, 1.273 pertenecen a Montevideo, donde funcionan 10
Centros™. Si bien se han redlizado multiples evaluaciones de este plan, € programa tiene previsto realizar
una evaluacion de impacto del bienio 1997-1998 a través de una consultoria externa.

CuadroNo. 7

NUmeroy porcentaje de Ingtituciones y de nifios, nifias y adolescentes que atienden respectivamente.
OFICIALES PRIVADAS TOTAL

Centros del Sistema Iname 648| 63% 379 37%| 1.027|100 %

oficided privados

2 _ Esta informacion es tomada de Zaffaroni, Cecilia et. a; “Encuentros y Desencuentros. Familias pobres y
politicas sociales en Uruguay” , UNICEF,CLAEH,UCUDAL. Montevideo, 1998.



NUmero de nifios atendidos 6.885| 24.1%| 21.662| 75.9%| 28.547|100 %

Fuente: datostomados de SIPI, 1999.

El tota ddd SISTEMA INAME se compone de 1.027 ingtituciones, de las cuales son 648 estatales
y 379 son privadas que convenian con e estado diversos tipos de atencion.  En suma, € 37 % de las
instituciones del sistema son organizaciones de la sociedad civil en sus diversos formatos. Importa si
sefidar que este 37 % de instituciones atiende al 75.5 % de los nifios, nifias y adolescentes integrados al

sistema Iname en sus diver sas modalidades.

En términos relativos, la Presidencia sostiene que € “sistema INAME” ha incrementado su
eficiencia (relacion costo/beneficio) ya que ha reducido su persond efectivo (de 4.500 a 3.500, en €
marco de la politica excedentaria), mientras que triplico su cobertura. Esta reduccién, ha generado efectos
positivos (en términos de reduccion del aparato burocratico y presupuesto asignado a este rubro) y
algunos efectos no esperados. En  relacion a este punto, algunos técnicos del INAME entrevistados
sostienen que se ha perdido calidad en agunas &reas de trabagjo como consecuencia de la salida de
personal muy experiente y formado®. La Presidencia del INAME reconoce que en algunos casos, €
persona que opt6 por € retiro era muy calificado, pero sostiene que los datos de 1998 comprueban que €
nivel de eficiencia se increment6 a pesar de esta variable, 10 que permite suponer que en promedio, €
efecto del retiro anticipado de funcionarios fue significativamente més positivo que negativo®'. Como un
indicador marginal pero ilustrativo, a traves del andlisis del pago por presentismo surge que durante 1997
el promedio de inasistencias por funcionario fue 9, mientras que en 1998 se redujo a 4. Esto quiere decir,
en opinion de la Presidencia del Iname, que se megioré en términos de eficiencia seguramente porque
guedaron quienes tenian mejores condiciones de cumplir adecuadamente con su trabajo o quienes estan
mas estimulados para €llo.

Otros ambitos de implementacion de politicas deinfancia.

Desde los gobiernos departamentales se redizan muiltiples acciones que estén directa o
indirectamente dirigidas a este universo o sus familias. Mucha de esa cooperacion es canalizada a través
dd Plan Caif en € interior como se dijo previamente; sin embargo, dadas las modalidades de gestion de
politicas sociales a nivel de los municipios (politicas que no son su atribucion especifica) es muy dificil
hacer una estimacion real de su cobertura.

30 _ Esta opinion surge de algunos integrantes del programa Calle del INAME.
31 . Estaopinion corresponde a Lic. Alejandro Bonasso, en la segunda entrevista mantenida para este trabajo.



En € caso de la Intendencia Municipa de Montevideo, se reitera esta dificultad, ya que los
programeas tienen distinto perfil y agrupan proyectos de educacion para € trabgjo asi como programas de
salud localizados en barrios de Montevideo, estan dirigidos a una poblacién que puede 0 no compartir esa

condicion de calle.

Las politicas socides municipaes dirigidas a nifios, nifias y jovenes se ubican en la Division
Promocion Social de la Direccion de Descentralizacidn, desde donde se g ecutan acciones a través de las
Comisiones de Juventud, Mujer y Discapacitados asi como € Unico programa especifico dirigido a nifios:
Nuestros Nifios. A estos programas y acciones deben agregarse las acciones a través de guarderias

muni cipales que tienen a nifios como principales destinatarios.

El programa Nuestros Nifios, es e unico programa de infancia focalizado especificamente en
aquellos que estén en situacion de desproteccion social . Se cred en 1990 con base en un acuerdo entre la
IMM y UNICEF; su coberturaesde 1005 nifiosy nifias através de 16 centros comunales.

A este programa deben agregarse adolescentes y jovenes que participan a través de acciones
directas y de convenios con ONGs en programas insertos en la Comision de Juventud, la Comision de la
Mujer (en e area salud adolescente y en las Comunas Mujer), asi como programas de salud. Sin embargo,
no nos es posible cuantificar esa cobertura delimitando nifios, nifias y adolescentes de jovenes menores de
24 afos. Por gemplo, la Comisién de Juventud estima que en los programas de capacitacion para €
empleo han participado alrededor de 500 jévenes, entre 16 y 24 afios, siendo dificil su comparabilidad con
los parametros de cobertura que estamos utilizando ya que los periodos son acotados 'y € tramo etario es

més amplio.

Por las imprecisiones en la informacion cuantitativa, asi como por la eventua duplicacion de los
datos ya que muchos de estos programas pueden estar siendo integrados en las estimaciones de cobertura
de las ONGs, optamos por andizar la cobertura en base a datos del INAME y del censo de organizaciones
no gubernamentales.

La cobertura global del sistema de politicas publicas deinfancia.

Como se decia en @ capitulo de conceptuaizacion, la sociedad civil trasciende alas ONGs, que la
integran pero que no las representan en su totalidad ni dan cuenta de su complejidad. En este sentido, es
necesario considerar la cobertura de la sociedad civil sumando a la poblacion atendida por las ONGs otras
acciones que se formulan desde diversas instancias tales como comisiones barriales, organizaciones

sociales, asociaciones privadas, asociaciones de profesionales, comisiones de fomento, con las que las



ONGs e articulan sin fundirse en dlas® . Muchas de ellas ya han sido contabilizadas en la categoria
“privadas’ de lainformacion del INAME; pero muchas otras no convenian con esta ingtitucion.

Para ello recurrimos como forma de estimacion a Censo Naciond de Ingtituciones Privadas de
Atencion a la Infancia, redlizada por e CFEE, INAME e Ingtituto Interamericano del Nifio. Este censo
naciona relevo en 1996 un total de 494 instituciones, esta estructura atiende a una poblacion de 36.193
nifios y adolescentes, con 372 servicios en Montevideo y 343 en € interior del pais.

De ese total de 494 ingtituciones, solamente 14% no tienen convenios de ningln tipo con
dependencias estatales; las demés tienen uno 0 més convenios con las siguientes dependencias: con el
INAME convenian con 225 ingtituciones, e INDA brinda apoyo a 353 ingtituciones y las Intendencias
Municipales apoyan a 229 de ellas.

A efectos de hacer un gercicio de estimacion aproximado de la cobertura efectiva de todo €
sistema de politicas publicas de infancia, deberiamos sumar a tota de la cobertura del sistema Iname
aquellos nifios y adolescentes que son atendidos por instituciones privadas que no tienen convenios con
este sistema. Si fuese asi, a esa cobertura censada de 36.193 nifios, deberiamos restar @ niimero de nifios
atendidos en ingtituciones privadas dentro del Sistema Iname: 21.662. En este caso, se puede estimar la
cobertura exclusiva de las ingtituciones privadas por fuera del sistema Iname en 14.531 nifios, nifias y
adolescentes.

Si aceptamos estas estimaciones, podriamos concluir que el sistema global de politicas publicas de
infancia dirigido a situaciones de mayor vulnerabilidad y desintegracion socia tiene una cobertura
estimada en nuestro pais de casi 43.000 personas®. Es decir que un 33% de los nifios que reciben algin
tipo de atencion lo hacen por fuera del SISTEMA INAME con base en organizaciones comunitarias,

|34

sociales y de la sociedad civil®™ apoyadas muchas de €ellas en otras organizaciones gubernamentales

(INDA , Intendencias Municipales, etc.)

La cobertura asi planteada no puede sin embargo ser evaluada en términos de eficacia de esas
acciones y tampoco desde € punto de vista financiero, ya que falta informacion desagregada a respecto.

32 _ Estas apreciaciones asi como |os datos de cobertura que siguen son tomados de Bal eato Paula, “ Relacién estado-
sociedad civil de cara al nuevo Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia’, exposicion realizada en el seminario taller
“Cooperacion estado-sociedad civil: los desafios del nuevo Codigo de Nifiez y Adolescencia, Grupo de Trabajo
ANONG/RED/UNICEF, IMM, Julio de 1998. Montevideo.

3 - Noincluye datos de |as Intendencias Municipales, ANEP, Ministerio de Salud Ptblica, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social y BPS.



Como ya se dijo, las organizaciones de la sociedad civil reciben transferencias de recursos no monetarios
de dificil cuantificacién econémica por parte dd estado y de otras organizaciones.

La dimension cuantitativa de esta cobertura (que sabemos no es exacta pero permite estimar su
peso relativo) habla claramente del grado de compromiso de la sociedad civil en la reproduccién bioldgica
y socia de un pais con los niveles de inequidad que presenta todavia € Uruguay, ya que en la mayor
parte de los casos, estos programas estan dirigidos a nifios, nifias y adolescentes en situacion de
vulnerabilidad socia , dificultades de integracion social y desproteccién.

V.- EL FINANCIAMIENTO Y LOS COSTOS DE LAS POLITICAS DE INFANCIA EN
SITUACION DE VULNERABILIDAD SOCIAL: un indicador relevante para analizar & sentido de

lainteraccién estado/sociedad civil.

La gjecucion presupuestal del INAME.

El propésito de este capitulo es meramente indicativo afin de aportar  elementos que contribuyan
alareflexion sobre los costos de las politicas de infanciay € problema de su financiamiento, problemas
gue no pueden ser abordados desde un Unico criterio. En particular, hay que sefidar la imposibilidad de
diferenciar los costos y transferencias especificos dirigidos a infancia en situacion de calle (publicos o por
convenios), ya que ni conceptualmente ni presupuestalmente es posible diferenciar esto en forma

categorica.

Reiteramos entonces que se trata de un gercicio de andlisis de programas dirigidos a infancia en
situacion de mayor vulnerabilidad, por lo cua consideramos sblo € sistema Iname e informacion de las
ONGs de Montevideo especializadas en cale.

Al mismo tiempo, reconocemos que no es equiparable la comparacion entre  programas
desarrollados por una ONG y € presupuesto del estado asignado a rubros semejantes, ya que € estado no
puede evitar costos y previsiones que trascienden e costo efectivo de cada programa (seguridad,
infraestructura, equipos técnicos para discapacitados y enfermos psiquidtricos, adolescentes con

problemas de transgresion legal, etc).

34 - Reiteramos que esto es un ejercicio de estimacion y que refiere a aguellos que estan fuera del “ Sistema Iname”
de acuerdo aladefinicién que previamente asumimos al respecto. Muchos de ellos reciben contribuciones publicas o
gubernamental es a través de otros mecanismos.



El presupuesto global del INAME asciende a U$S 90:000.000 mientras que la gecucion
presupuestal en 1998 ascendid a USS 79:000.000%. La estructura de la gecucion presupuestal del Iname
eslasiguiente:

CuadroNo. 8

Distribucion dela g ecucion presupuestal del |name por rubros.
1997

Rubro Porcentaje de la g ecucion

presupuestal

Rubro “0” (gastos de 63 %

personal).

11 % (incluye DA SE: 200.000

Gastos de anuaes para 600 familias)

funcionamiento

Suministros oficiales 6 %

Inversiones 3%

Transferenciaa ONGs. |17 %

TOTAL 100 %

Fuente: entrevistacon @ Cr. Walter Cairo, Div. Planeamiento del Iname. Febrero 1999.

Laevolucién de la transferencia del Iname hacia las ONGs haido en aumento; para el afio 1996 €

porcentgje de transferencia fue del 8 %; en 1997 ascendié d 17 % y en € afio 1998 todavia no se ha

35 . Ladiferenciaentre presupuesto y ejecucion presupuestal corresponde a recursos asignados a personal que no
fueron ejecutados; mientras que se gjecutd el 100% de |os recursos asignados a gastos operativos y demas rubros.



contabilizado, pero aumento significativamente ya que en agosto de este afio se redliza la licitacion con
las ONGs para atencion de infancia en situacion de cale.

Cabe sefidar que este porcentgje refiere a transferencia financiera, 10 que representa solo una
parte de lo que efectivamente € INAME transfiere a las organizaciones no gubernamentales via
convenios. Existen formas de transferencias a traves de recursos no contabilizados financieramente en el
presupuesto, que corresponden a modalidades distintas, inversiones, alimentos secos, pafiaes, recursos
técnicos, infraestructura, etc.

A pesar de estas dificultades y con los reparos del caso, parece justo iguamente sefialar que
mientras e sector privado se hace cargo del 75% de la cobertura del sistema Iname, recibe en forma
directadel Instituto el 17% de transferencia financiera.

Es posible afirmar que existe un claro desequilibrio entre e monto de las transferencias y la
cobertura total de la sociedad civil. Un argumento central es que las politicas que se dirigen a ese 75%
son menos costosas que las comprendidas en € restante 25%, lo cual independientemente de ser cierto,
plantea e problema respecto al criterio que define la opcion por una u otra politica. ¢Setrata de ampliar
cobertura reduciendo costos o efectivamente e sistema ha incorporado modalidades mas eficaces y

también méas eficientes?.

Este desequilibrio implica un problema politico de primera magnitud para la viabilidad y
sostenibilidad del modelo de reforma del estado en curso asi como para la garantia de eficacia 'y calidad
de la politica por parte de las ingtituciones privadas que desarrollan la intervencién. Sin embargo, parte de
este desequilibrio puede explicarse por diversos factores que intervienen en la cuestion tales como:

La diferencia de costos entre algunas de esas politicas “ exclusivas’ de estado que continta
desempefiando € INAME y las “politicas de atencion directa” que son compartidas o transferidas a
las ONGs, como ya se dijo previamente. Como gemplo podemos sefidar |os costos de las politicas de
internacion con medidas de seguridad. En este plano para sefidlar un caso, un menor internado con
medidas de seguridad cuesta al INAME aproximadamente U$S 2.000 por mes, mientras que por un
menor en régimen de libertad asistida se transfiere ala ONG alrededor de U$S 800 mensuales.

Los costos fijos del INAME en materia de infraestructura, personal administrativo y gerencid,
capacitacion, gastos de mantenimiento e inversiones.

La reparacion o atencidén de “dafios diferenciales’ en la poblacion cubierta Hay medidas y
requerimientos que no pueden dejar de ser brindados por € estado e implican sostener recursos en

materia de capital profesional que debe mantenerse.



El mantenimiento de servicios que puedan potencialmente hacerse cargo de acciones gue la sociedad
civil en determinado momento deje de brindar. En este sentido, sefialamos que € aparato publico tiene
la responsabilidad de mantener infragstructuray recursos para atender situaciones no previstas.

L os gastos de seguridad que implicaparael Iname € tipo de accion que debe redlizar.

Los gastos correspondientes a clinicas psiquiétricas, que corren por cuenta del estado en todos los
casos (publicos y de poblacién atendida por convenio con las ONGS).

Los hogares de 24 horas, opcidn que € estado no puede dejar de mantener.

El control de espectéculos publicos, funcion exclusiva del Iname que le insume un persona
permanente de entre 40 y 60 personas en horarios excepcionales.

El sstema de Informacion para la Infancia, que aporta un servicio atodo € sistema publico y privado,
y que puede y debe ser desarrollado exclusivamente desde € ambito estatal.

El sstema de salud laboral.

Sin embargo, hay otro tipo de interpretaciones cuestionadoras de esta readlidad sustentadas
basicamente en que e sistema estatal apuesta a la subvencion de la politica por parte de las organizaciones
no gubernamentales, cosa que tradicionamente éstas han hecho a través de diversos mecanismos. Los
mecanismos mas frecuentes han sido:

el financiamiento de la cooperacion internacional que se ha reducido crecientemente;

e trabgjo voluntario;

lano inclusion de costos de mantenimiento y reproduccion ingtitucional en los costos operativos de los
programas de accion directa conveniados con el estado;

los bajos salarios del personal técnico y profesional que trabgja en las ONGs;

€ aporte de militancia social de sus integrantes;

el sentido de mision, en base al cua muchas veces se implementan programas con un objetivo

especifico que trasciende € valor de la transaccion econdmica con € estado contraparte.

Un modo mas equitativo de analizar esta brecha entre el presupuesto estatal y € de las acciones
no gubernamentales, es e costo operativo por nifio de acuerdo a cada modalidad de atencion. Sin
embargo, no es posible contar todavia con desagregacion de gastos operativos del Iname por modalidad de
atencion.

De todos modos, y a efectos ilustrativos tomamos en consideracion la transferencia que € Iname
hace alas ONGs por tres tipos de proyectos o acciones. menores con libertad asistida, programas de nifios
en situacion de cale y hogares de permanencia. En € primer caso, & INAME transfiere ala ONG por
cada nifio o adolescente en programas de libertad asistida 19 Unidades Regjustables por mes; 1o que



significa aproximadamente 3.600 pesos uruguayos. Los convenios para acciones con nifios en situacion
de calle transfieren ala ONG 10.3 Unidades Regjustables para los proyectos de la noche (18 a 23 horas) y
6.2 Unidades Regjustables para los proyectos de latarde (12 a 18 horas. El costo de funcionamiento de un
hogar de permanencia se estima entre 850 a 1.000 ddlares americanos por nifio atendido®. Por este mismo
concepto, € INAME transfiere via subsidio estatal a joven un promedio que oscila entre U$S 300 y U$S
400d mes.

El financiamiento de las ONGs.
Las transformaciones en el estado y en € ambito internacional, asi como la reduccion de fuentes
de cooperacion externa, inciden directamente en las ONGs, fundamentalmente en sus presupuestos.
Muchas de ellas se enfrentan hoy a problemas tales que ponen en cuestion la permanencia de ese nimero

tan elevado de organizaciones de la sociedad civil detectado en € Censo antes mencionado.

En términos de financiamiento se ha producido un retiro significativo de la cooperacion
internacional que no tiene a Uruguay dentro de sus prioridades regionades de acuerdo a los indices
relativos de pobreza y marginalidad. Por tanto, las organizaciones mas comprometidas en € mediano y
largo plazo con la infancia han tenido que modificar sus estrategias y generar dternativas. contrato de
servicios con € estado en sus diversas modalidades y gestion de recursos econdmicos de la sociedad civil
através de acciones sociaes, fundaciones, aportes empresariales.

En este marco, € estado se ha convertido en una fuente de financiamiento de importancia relativa
creciente, tanto en términos econdmicos como en otras modalidades. cooperacion técnica, aporte de

infraestructura, apoyo técnico para algunos proyectos; etc.

Como estudio de caso, las tres ONGs que atienden situacion de infancia en cale han puesto a

disposicidn sus presupuestos, a efectos de analizar estos movimientos.

36 _ Informacion estimada en base a datos de Viday Educacion.



CuadroNo. 9
Composicion del financiamiento de las ONGs de infancia.

1998-1999
Viday Educacion °” | Gurises Unidos El Abrojo
1998 1999 | 1998 1999 | 1998 1999

Naciona privado
(rec. Propios, 6.1%| 20% 2%| | e
Donaciones)
Coop. Internacional 158%| 61%| 8% 64 %| 52%°%
Estado 781%| 37%| 9% 36%| 48 %*°

(Iname 50.1%

IMM: 28%)

TOTAL 100 % 100%| 100%| 100%| 100%| 100%

Fuente: informacion brindada por cada ONG para este trabgjo.

En todos los casos, € incremento del financiamiento proveniente del estado es amplisimo, con
ciclos o tendencias muy marcadas por € momento y e impacto del retiro paulatino de la cooperacion
internacional. En e caso de Viday Educacion, la progresion del presupuesto por convenios con e estado
es constante. En € caso de Gurises Unidos, € incremento del financiamiento estatal se debe a dos
factores: lalicitacion con @ Iname de Agosto de 1998 para programas de caley € retiro en los primeros
meses del afio de un financiamiento de la cooperacion internacional que incidia significativamente en €
presupuesto de 1998. En € caso de El Abrojo, ha habido también un incremento notorio de los recursos
provenientes del estado y un cambio en la composicién de mismo. Se repite @ incremento del peso

relativo del Iname en ese financiamiento, bésicamente debido también alalicitacion ya mencionada.

37 - Enel caso de El Abrojo, ell financiamiento del estado se descompone de la siguiente manera: en 1998; 54%d e
lalMM, 42% de DINAE/INJU, 4% del Codicen. En 1999 esa desagregacion es la siugiente: 61% Iname, 2%
Cadicen, 10% Dinag/Inju, 17 % IMM, 10% Fundacién con Todos los Nifios.

38 _ Por dificultades de desagregacion el aporte de la Fundacion Con todos los Nifios por el momento esta
contabilizado dentro del rubro estado y corresponde a un 10% del 52%.



El perfil programético de las tres instituciones es diferente, 1o que explica diferencias importantes
en la composicion de la contratacion con e estado. En este sentido., EI Abrojo tiene convenios
significativos en términos de presupuesto con la Intendencia de Montevideo , con la Direccion Nacional
de Empleo del Ministerio de Trabgjo y € Ingtituto Naciona de la Juventud y en menor medida con el
Codicen. Aun asi, @ Iname incrementa su nivel de partioipacion cono contraparte estatal.

En resumen, y mas alla de impactos diferenciadles en cada ingtitucion de la reduccion de la
cooperacion internacional, e presupuesto demuestra también un fuerte grado de involucramiento de estas

ingtituciones con € sistema de politicas publicas de infanciay en particular con su componente de calle.

La cobertura de las tres ONGs expresa ese compromiso; de todos modos vale la pena sefidar que
el tipo de accidn es distinto en cada una, 1o que implica una relacion técnico-educador/nifio diferente y
un costo de cada politica también diferencia y de dificil comparacion. Vida y Educacion por gemplo,
tiene hogares de permanencia, trabajo en la linea de libertad asistida y atencion directa en calle; Gurises
Unidos trabgja en cdle y también en forma comunitaria y a nivel de familias. EI Abrojo desarrolla
programas de empleo y capacitacion, trabagjos comunitarios y de calle, asi como lineas de trabgjo con

poblacion adulta.

La contribucion de estas tres ONGs a la cobertura general del sistema de politicas publicas de
infanciay laestructura de peronsal esla siguiente:

Cuadro No. 10.
Coberturay nimero defuncionariosy voluntariosde las tres ONGsdeinfancia



INSTITUCION No. de No. de Cobertura
Funcionarios Voluntarios anual.*
Viday Educacion 50 107 250 x afio
Gurises Unidos 12 20 x afo™ 350
El Abrojo™ 20 10 2400

Fuente: informacion brindada por las ONG consultadas.

La subvencién del trabajo institucional de las ONGs.
En primer lugar interesa sefidar que las organizaciones no gubernamentales han tenido una
tradicién de prescindencia de los recursos publicos como garantia de autonomia y preservacion de su
identidad. Estaimagen tiene fuerte predominio entre |os entrevistados.

Esta cultura, que Antonio Carlos Gomez da Costa llama de la dternatividad ha dado paso a la
ateratividad. En términos econdmicos, la base de sustentacion en la militancia socia y en € proyecto
ideol6gico de cambio de la situacion estructural que esa militancia implicaba, tendid a subvencionar €
costo real de las acciones de intervencion en infancia

Estos patrones culturales han ido cambiando dentro de las ONGs no sin grandes dificultades
impulsados por las modificaciones de contexto ya sefidadas y por la necesidad de profesionalizacion del
trabgo. Cobrar por trabgar dg6 de ser un tabl para ser un derecho, aunque se trate de un servicio
comunitario o socia. Diversos entrevistados sefidan que después de los primeros cuatro o cinco afios de
la ONG se inicia una etapa de profesionalizacion y de opcion institucional por la “integracion sistémica’
a dmbito de las paliticas publicas. Se cobra por € trabgjo, pero los salarios son sustantivamente més bajos
gue en & “mercado”.

Pero esta percepcion todavia no parece haberse modificado en € imaginario estatal cuando se
trata de establecer los términos de un contrato o convenio. En € caso de INAME, especificamente se
excluye del convenio los gastos ingtitucionales y de infraestructura, estableciéendose costos para los

39 - Lacoberturaincluye todos los nifios, nifias y adolescentes que atienden en sus diversas modalidades y con

gorados distintos de vinculacién institucional, criterio que se utiliz6 previamente para analizar la coberturadel Iname.
.- El nimero de voluntarios de Viday Educacion corresponde a aquellas personas que contribuyen en forma

estable con el programa Cruz del Sur, aunque eventual mente otras personas contribuyen con el hogar La Frontera o

con otros programas de lainstitucion.

41 - Laestimacion del voluntariado en Gurises Unidos es compleja, ya que cuenta con diversos grados y niveles de

involucramiento: comision de apoyo que canaliza distintas donaciones (ropay otros), profesionales que contribuyen

puntual mente con un proyecto determinado, voluntariosinsertos en la atencion directa, practicantes.

42 Estos datos corresponden exclusivamente al programa I nfancia en sus cinco modalidades, yaque lalnstitucion

tiene més personal en programas focalizados en poblacion adulta.



aspectos  exclusivamente operativos de las acciones directas. Se apuesta asi a que la propia ONG
subvencione la politica en los aspectos vinculados a costos fijos y de reproduccion institucional que no
han estado hasta e momento dispuestos afinanciar.

La gestion de recursos locales de caracter no gubernamental: e aporte del sector
empresarial y del “tercer sector”®.

La generacion de recursos locales se ha convertido en una condicion de subsistencia de las ONGs,
dando lugar a experiencias de “responsabilizacion social” respecto a tema que vale la pena resaltar. Sin
embargo, hay que sefidar también que esta estrategia es funciona ala modalidad de reforma del estado de

tendencia “ reduccionista’ que con fuerte impronta liberal se esta procesando en laregion.

Ha preocupado a diversos entrevistados € problema de la delimitacion de responsabilidades
(estatales/sociales) en la garantia de acceso de las personas a determinados derechos bésicos, en la
garantia de “continuidad” de una politica publica gecutada desde € sector privado. Una medida es
esperar del estado un soporte para la crisis en caso de que esta se produzca en funcion del bien socid que
la ingtitucion brinda a estado y la sociedad. Pero otra ha sido la de comprometer a la ciudadania y a
sector empresaria en @ financiamiento de las politicas, y en este campo las ONGs estan desarrollando
experiencias muy interesantes e innovadoras en nuestro pais.

Las modaidades de cooperacion son diversas, desde € marketing filantrépico directo o la
donacion, los bonos, las acciones socides como la campafia de Gurises Unidos, hasta modalidades més
formalizadas como la creacién de Fundaciones con fines Sociaes. La Fundacion es una figura que en
nuestro estatuto juridico permite una movilidad de recursos, tanto en la gestion como en la contratacion o
asignacion que ha promovido la creacion de diversas experiencias. en € ambito de la Universidad de la

Republica, en fundaciones culturales, en fundaciones con orientacion socia, etc.

En politicas de infancia, la Fundacion Con Todos los Nifios que integran Vida 'y Educacion y El
Abrojo aparece como un modelo paradigmético de este tipo de gestion que surge de experiencias similares

en los paises de laregion.

43 - Laconfusion respecto alo que comprende el tercer sector se refleja también en diversos materiales analizados.
En ciencia politica, desde algunas perspectivas se tiende a definir el tercer sector como todo aquello que no es estatal
ni privado; fundamentalmente, las organizaciones publicas de derecho privado, las organizaciones de la sociedad
civil, etc. excluyéndose las grandes corporaciones tradicionales del “mercado”: empresarios y trabajadores. Si se
analizan discursos del recientemente realizado IV Encuentro del Tercer Sector, el sector empresarial aparece
reiteradas veces como un actor externo a este &mbito.



La Fundacion es un @ambito ingtitucionalizado independiente de las ingtituciones que le dieron
origen, lo que permite una capacidad de gestion y articulacion con los actores empresariadles y con
personas que no se encuadran o participan dentro de las modalidades actuales de las dos instituciones.
Surge de la necesidad de buscar recursos genuino que financien a las ingtituciones. La iniciativa tiene
como antecedente la experiencia de “Punto de Encuentro”’, que con € apoyo de Inter American
Foundation (IAF) se desarrollo en afios anteriores.

Desde la perspectiva empresaria se plantea que uno de los factores atractivos de esta modalidad
es la “responsabilidad instituciona” que la fundacion asume en cuanto a rendir cuentas de los aportes que
reciba.

La filantropia socia o @ “marketing filantropico o el marketing de afecto” constituye entonces
una nueva estrategia empresarial de publicidad con fines sociales, d mismo tiempo que tiene otras
implicancias no solo en € rol de “financiamiento” de una politica social Sino que en consecuencia, este
sector comienza a asumir un rol de “control” del gasto que la organizacion socid realiza, asi como de
“evauador” de sus impactos. Es la transformacion del rol de solidaridad ciudadana en “ contribuyente con

capacidad de control social” .

El trabajo voluntario (publico y privado).

El trabgjo voluntario siempre ha sido un recurso de las ONGs; esto aparece en las entrevistas con
los protagonistas de la sociedad civil como un elemento atamente valorado. Sin embargo también hay
resistencias desde las propias ONGs en la medida que € trabajo voluntario a veces complica o contradice
la necesidad de profesionalizacion creciente de los equipos de intervencion directa. Sin embargo, son un
importante recurso de la institucion y asi es percibido desde fuera del @mbito no gubernamental. Parte de
la subvencién dd trabgjo institucional se debe entonces a este recurso.

Sin embargo, aparece como novedad la incorporacién de voluntarios en € ambito estatal. EL
Programa Calle del INAME cuenta con varios voluntarios, con una capacidad importante de retencién de
ese voluntariado™. Los técnicos de este programa reconocieron sus resistencias iniciales a este tipo de
recursos, pero evallan positivamente su incorporacion. Si se aclara que € trabajo voluntario no debe ser
considerado un recurso gratuito paralainstitucion (ya sea publica o privada) dado que € voluntario recibe
un capital importante transferido en términos de know how, experiencia profesiona y referencias
ingtitucionales. En muchos casos, € trabgjo voluntario estd planteado exclusivamente por vocacion de

44 - Uno de los problemas sobre los que se indagé en |as entrevistas fue larotacion de este tipo de recursos humanos,
y las dificultades que esta situaci 6n eventual mente genera en |os equipos.



compromiso socia, en muchos otros significa una estrategia que mejora su capacidad de insercion
competitiva en el mercado de trabgjo.

Esta modalidad podria ser incorporada forma mente como recurso a sistema de politicas publicas
en la medida que se estructure un sistema de “ contrato interinstitucional y socia” entre los voluntarios, las
universidades y ambitos de profesionalizacion en e caso de los estudiantes, programas de incentivos via
méritos para concursos, poder judicia etc. con las ingtituciones publicas y privadas que desarrollan
acciones directas.

VI.- MODALIDADES DE COPARTICIPACION ESTADO/SOCIEDAD CIVIL. Dimensiones de
andlisis priorizadas.

M odalidades de relacionamiento.
En los Ultimos afos se ha incrementado € nivel de relacionamiento institucional con € estado - a
nivel nacional y municipa -, basicamente a través de modalidades que integran alas ONGs a las politicas

generales de desinstitucionalizacion .

EL Iname, aparece como la contraparte méas relevante como cogestor y elaborador de politicas,
aungue también se ha avanzado en modalidades de coparticipacion con otras esferas del estado :ANEP,
Direccion Naciona de Prevencion del Delito, Ministerio de Salud Publica, INJU, DINAE, Intendencias
Municipales.

El convenio esla modalidad més frecuente hasta @ momento; se establecen los términos del
convenio en cada caso en particular, con algunos parametros generales. evaluacion y seguimiento
administrativo de los nifios y nifias, monto preestablecido por actividad, etc. En € contexto de
raciondizacion y reduccion de la plantilla de funcionarios del INAME, la Direccion de Convenios se ha
visto ampliada, ya que pasan por ali muchas de las lineas de trabajo que antes atendia en forma exclusiva
la ingtitucion.  La direccidn trabgja conjuntamente con € Sistema de Informacion Publico para la
Infancia (SIPl) , unidad que esta orientada a congtituirse en e ambito de centralizacion de informacién

publico a que contribuyan otras dependencias estatales.

En opinién de las ONGs, € principa aporte de la politica de convenios hasta e momento esta
representado por la aperturaque se expresadesde @ estado hacialas ONGs.

Es importante sefidar € reconocimiento de las ONGs de un perfil conceptual y metodol égico mas

abierto alin de parte del INAME que en las experiencias de estos afios. Nos referimos a I[lamado a



licitacion para atencion comunitaria de nifios y nifias en situacion de calle, programa localizado en barrios
concretos. La implementacion de este programa ha dado un impulso renovado a la coordinacion sociedad
civil-estado, materializado en la Mesa de Didogo INAME/ONGs que se ha puesto en funcionamiento en
los dltimos meses de 1998. Tanto los temas que ali se debaten como la composicion de la delegacion
oficid (el Directorio en pleno, mas dos directoras de divison) demuestran un involucramiento mas
efectivo que en los formatos previos.

L as dificultades son aln importantes: 10s montos de las transferencias, que se consideran todavia
insuficientes; la burocratizacion de los sistemas de seguimiento y evaluacion; y las dificultades de acceso
alosdatosdel SPI, lo que genera en este plano la sobrevivencia de algunas actitudes de “sospecha” que

todavia permanencen en agunos &mbitos de las ONGs.

En & plano de la Intendencia Municipa de Montevideo, los convenios con las ONGs constituyen
la principd modalidad de implementacion de politicas sociales a nivel loca. La Direccion de
Descentralizacion, y dentro de ella Promocién Social, Juventud y Mujer han sido las contrapartes mas
importantes. En este nivel, las ONGs sefidan que hay voluntad politica de aentar coordinaciones, pero
que también se perciben diferencias intraingtitucionales en la permeabilidad frente al sistema. Se ha
sefidlado desde la Intendencia como una de las dificultades de |a politica de convenios, que todavia no se
han podido superar trabas formales-legales que generan dificultades en la implementacion de los mismos;
en particular, en los ritmos de desembolso, la gecucion de gastos, etc. ya que la estructura municipal
todavia no estd adecuada a nuevos requerimientos formales de la funcion.

Las licitaciones son otra moddidad que se esta utilizando en la convocatoria a ONGs para
gecucion de acciones publicas. Son llamados abiertos que tienen  pardmetros econdmicos ya
preestablecidos, 10 que permite que la competencia entre las organizaciones licitantes sea en base a sus
proyectos educativos y estrategias y no a los costos de las acciones. En redidad, la “demanda’ de
servicios todavia superala oferta por parte de las ONGs existentes, por o cual no es posible hablar alin de

efectiva competencia entre |as ingtituciones, factor que sin duda estaré presente en e futuro.

El contrato de servicios como modalidad se ha visto restringido por las disposiciones
administrativas emergentes dela  reforma del estado, por 1o que esta modalidad esta siendo sustituida por

|os convenios o licitaciones antes mencionados.

Maés recientemente y en particular en la IMM, las ONGs ensayaron una nueva modalidad de
intermediacion que es € pool de proyectos. Esta modalidad reline a un conjunto de ONGs que licitan

conjuntamente un trabajo determinado, donde cada intitucion hace una parte de latarea. La estrategia es



vista como una modalidad de multiplicacién de la capacidad de acceso de las ONGs a |os requerimientos
de unalicitacion, asi como unaforma de fortalecimiento de su capacidad negociadora.

Propositosy finalidades de la interaccion.

Desde la perspectiva del estado se sefida que los convenios y licitaciones facilitan la blsqueda de
eficiencia en las paliticas, ya que reconocen (por 1o menos desde € INAME) que agunas acciones son
mejor y mas eficientemente desempefiadas por las ONGs que por € estado. En este sentido, se coincide
en sefidar como ventgias comparativas para las ONGs un trabgjo més personalizado que € estatal,
territorialmente localizado, y que contrasta con la necesidad de la atencion masiva que desde € estado
hay que redlizar. Al mismo tiempo, € nivel de especiaizacion del persona de las ONGs en metodologias
de trabagjo comunitario facilitalareinsercion del nifio/aa su medio.

Desde las ONGs, los propésitos también son multiples; desde la necesidad financiera de recursos
hasta la posibilidad de incidir en la formulacion de politicas publicas por esta via. Hay que sefidar en
particular €l objetivo de sensibilizar y modificar la vision que desde € estado y desde la sociedad civil se
tiene del nifio en situacion de calle, ya que este tipo de involucramiento ha permitido incrementar e nivel
de vigibilidad de la condicion de lainfancia hoy en € pais asi como avanzar en una reconsideracion de la
imagen del nifio en situacién de calle como “victima de una situacion critica” y no como “problema” .

El problema de la autonomia.

Este problema es todavia uno de los puntos que merece mayor discusion y reflexion en las etapas
de seguimiento de las nuevas formas de relacionamiento. Tanto desde e estado como desde la sociedad
civil se haavanzado en e reconocimiento de autonomiasy especificidades de cada ambito de accion; sin
embargo, es necesario sefialar que todavia quedan “ sospechas o incertidumbres’. La pregunta respecto al
impacto de una mayor dependencia financiera de las ONGs sobre la autonomia técnica e institucional es
sefidlada como interrogantes por algunos técnicos y educadores. Al mismo tiempo, desde € INAME se
plantea que este nuevo escenario redefine los roles de los programas de atencion directa de laingtitucion y

de su personal, teniendo en estas modalidades responsabilidad politica de control y garantias.

Evaluacién eindicadores delogro: controversiasy coincidencias.

Este es uno de los puntos débiles del  relacionamiento estado- sociedad civil, apreciacion en la
gue coincidieron la mayoria de los entrevistados de ambas esferas. Desde € estado se plantea la necesidad
de mayor €eficacia en este plano y se reconoce que los contralores no son los més eficientes;, desde las
ONGs se sefida que no se han podido elaborar hasta € momento proyectos o0 convenios que incorporen
desde € punto de partida indicadores de logro o de evaluacion, reconociendo que esto no es un déficit



exclusvamente estatal y muchas veces es una dificultad también dentro de su propio trabgjo. Se
entiende que la evaluacion que hace € INAME es muy burocrética, privilegiando los aspectos
administrativos y cuantitativos, y que no permite evaluar “procesos’ .

Es coincidente en los entrevistados que también existen diferencias conceptuales, metodol ogicas
y en general de estrategias pedagdgicas que incrementan esta dificultad.  Sin embargo, las experiencias
de coordinacién ingtitucional con € INAME demuestran que es posible establecer puentes y encontrar
puntos de acuerdo a través de la practica. Prueba de elo es € éxito ddl proyecto Pasacdle y la
coordinacién interingtitucional Intercalle, que nuclea a todos los programas de nifios de calle que se
desarrollan en Montevideo, participando de € e Programa Cale del INAME. Recientemente hay que
agregar la ingtalacion ya mencionada de la Mesa de Didlogo INAME/ONGs cuyo objetivo central es

analizar eimplementar efectivas coordinaciones haciala consolidacion del “SISTEMA”™.

Otro indicador de revisdon o mgoramiento de este punto dentro del INAME lo constituye cierto
movimiento en e sentido de incorporar persona del programa Calle a ambito de consulta o discusion

sobre las formas de evaluar alas ONGs'y las acciones comunitarias.

La negociacion. El capital técnico y social de cada institucion.
En términos generales tanto las ONGs como agunos informantes calificados consultados tienen la
percepcion de que la sociedad civil alin es débil frente a estado y que no negocia con todo € poder o
fuerza que deberia en este nuevo contexto.

Ante la pregunta sobre qué capital creian ofrecer ellas al estado para establecer convenios las
respuestas fueron coincidentes en algunos aspectos centrales para € trabgjo en cale: la permanencia, la
solidez de los equipos técnicos, los logros demostrados en las poblaciones en las que han focalizado su
trabgjo, € abordagje territorial y personaizado, y fundamentalmente, su capacidad de negociacion con la
contraparte.

En agun caso se sefiad 6 que las ONGs de mayor prestigio y respetabilidad otorgan “legitimidad”
a estado en la medida que se involucren con un determinado programa, y por esa razon hay que evaluar
adecuadamente cada movimiento de incorporacion o colaboracion, fundamentalmente € “desde donde’
se hace esa coparticipacion.

Las estrategias de articulacion interingtitucional.



Las organizaciones no gubernamentales que trabagjan con nifios en situacion de vulnerabilidad
constituyen diversas redes de interaccion y articulacién interingtitucional, tanto a nivel de ONGs como en
ambitos donde participan diversos &mbitos del estado.

El trabgjo en red es - més que una estrategia de articulacion -, una metodologia de trabgjo, ya que
no solo se busca fortalecer a cada ingtitucion participante o coordinar, sSiho hacer circular conocimientos,
aprendizajes, “ capita socid”. Desde € punto de vista organizativo, las redes son espacios muy flexibles,
mas bien articulados en torno a temas en comin o situaciones concretas que a proyectos conjuntos.

Es interesante sefidar la diferenciacion que EI Abrojo hace de tres tipos de redes. las redes
pedagdgicas, donde se elabora tedricay préacticamente; redes ingtitucionaes, las que con diversos grados
de consistencia organizacional relinen a distintas instituciones y las redes comunitarias, que tienen base
territorial. *°

En Montevideo y € area metropolitana, las redes y espacios mas significativos que existen son:

Red de ONGs de Infancia y Adolescencia. Agrupa Hogares, Guarderias y centros e
ingtituciones de Montevideo. Desde su reestructuracion en 1997 se agrupa mas bien por temas
afines.

El grupo de Trabajo ANONG/RED. Esta red participa conjuntamente con ANONG en un
espacio denominado grupo de trabajo que surge fundamentalmente como una articulacion puntual
en torno a un tema (el aporte de las ONGS a la discusion del nuevo Cadigo de la Nifiez y la
Adolescencia) con € apoyo especifico de UNICEF. El grupo ha estado haciendo un trabajo muy
interesante de revison de la propuesta de Codigo y lograron que sus sugerencias fueran
incorporadas como anteproyecto de ley por la Comision de Legidacion y Codigos de la Camara
de Representantes, ambito donde esta hoy la discusion del mismo. Esta actividad esté financiada
puntualmente por UNICEF, pero pretende trascender la temética del codigo para ser también un
espacio de trabagjo hacia la formulacién de politicas plblicas de infancia.

El Espacio Intercalle, es un espacio pedagogico de encuentro de las ONGs de infancia 'y €
Programa Calle del INAME. Se evala desde los dos ambitos como un logro importante, y una
experiencia enriquecedora para la interaccion estado-sociedad civil, ademés de un insumo
importante paralarevision de la préctica.

La red Canaria de Infancia y Adolescencia, que esta en proceso de consolidacion como tal y
que articula las ONGs de infancia que trabajan en € departamento de Canelones, especia mente en

el érea metropolitana. En particular, € &rea metropolitana constituye un escenario de interaccion



gue desde la perspectiva de las politicas representa un desafio ya que no existe en Uruguay
organismos metropolitanos de gobierno o gestién, estando por tanto su ambito de interaccion
dividido entre dos administraciones departamentales (Montevideo y Canelones).

El “Espacio Interinstitucional” ; surge en 1998 de una iniciativa particular de los rotarios,
nucleando ONGs y ambitos estatales como la Direccién Naciona de Prevencion del Delito, la
Intendencia Municipa de Montevideo, etc. En realidad se propuso iniciamente como un grupo de
apoyo alos rotarios en latemética, pero finalmente se constituyé en torno a proyectos concretos que
cada ingtitucién redlizara en determinada &rea o localizacion, siendo este espacio un ambito de
gestion de recursos, de lobby de influencias, etc. Se avanzd rapidamente en los primeros pasos, pero
guedan cosas muy importantes para poder hablar efectivamente de la consolidacion de este espacio,
ya que en los Ultimos meses de 1998 se produjeron desprendimentos del grupo original que
replantean su finaidad.

El Comité Nacional de Seguimiento de los Derechos del Nifio. Es un ambito de coordinacion
interingtitucional, reuniendo a mas de 50 organizaciones de todo € pais, y es también un proyecto
en si mismo, ya que forma parte de una estrategia regional de promocion de Comités Nacionales
que supervisen la aplicacion de la convencion Inernacional. La mesa coordinadora esta integrada
por |[ELSUR, € Colegio de Abogadosy € Abrojo.

La Mesa de Dialogo INAME/ONGs. Corresponde a una iniciativa de la Presidencia del INAME
en e momento que asume esta administracion en 1995; pero que no pudo concretar su
funcionamiento hasta los Ultimos meses de 1998. Congtituye basicamente una propuesta de
busgueday consolidacion de un “ Sistema Iname coordinado”.

Un elemento interesante que surge de las entrevistas es |a superposicion de instituciones en cada
espacio de coordinacion, y en muchos casos la repeticion de las personas que las representan. Esto degja
entrever por un lado la especializacion de agunos miembros de los equipos de las ONGs en la
negociacion interingtitucional y la gestion de proyectos, y por otro, las dificultades de relevo de los

elencos dirigentes o de los liderazgos institucionales.

V1l.- CONCLUSIONES.

IMPACTO DE LA INTERACCION ESTADO/SOCIEDAD CIVIL EN LAS POLITICAS
PUBLICASDE INFANCIA en SITUACION DE VULNERABILIDAD SOCIAL.

El impacto delainteraccion hacia €l estado .

4 . UbillaPilar, ob. Cit. Pag. 101.



i) El incremento de acciones de cogestion con la sociedad civil. Desde € INAME se plantea que
siempre existio una tradicion de coparticipacion INAME/ONGs en la proteccion de infancia en situacion
de vulnerabilidad, aungque no con las dimensiones cuantitativas, € perfil de profesionalizacion de las
organi zaciones sociales que tiene hoy y la responsabilidad compartida/conferida que e modelo de reforma
estatal esta proponiendo a las organizaciones de la sociedad civil. En esa coparticipacion parece haber
habido en € antiguo Consgjo del Nifio cierta divisén por género: € cuidado de las nifias muchas veces
era transferido a instituciones religiosas o de beneficencia; a hogares que brindaban servicios de apoyo,
mientras que los varones quedaban institucionalizados en el Consgjo®®. Asimismo, y también segln esta
experta, hubo experiencias innovadoras en las modalidades de atencidén en general desarrolladas por el

estado en los hogares de varones.

if) En consecuencia, e elemento innovador radica mas en la dimension de la cobertura, las
modalidades de coparticipacion y el tono de esa intermediacion que en € exclusivo hecho de transferir
responsabilidad a la sociedad. La responsabilidad de coparticipacion actual implica una coparticipacion
“ protagonica” de la sociedad civil, que muchas veces es resuelta sin conflicto y muchas veces con
tensiones. En particular, elementos vinculados a los objetivos educativos, estrategias metodoldgicas y
pautas de acompafiamiento del nifio/nifia asi como alos mecanismos de evaluacion y los ritmos o tiempos

de la intervencion contintan marcando diferencias dificiles de superar.

iii) La necesaria reformulaciéon de las responsabilidades politicas del estado intransferibles en

este nuevo marco de regulacion con la sociedad civil.

Se sefid6 también la diferencia que es necesario establecer, alin en este modelo, en términos de
responsabilidades paliticas entre € Estado y la Sociedad Civil. El estado estd sometido a la doble tension
de “ hacer ahora’ para dar sustento a una determinada realidad a mismo tiempo que busca cambiar la
Situacion estructural e ingtitucional que muchas veces condiciona su gestion. El principal desafio para la
responsabilidad exclusiva del Estado es crear un verdadero sistema, una estrategia que en conjunto
garantice la proteccion integra del nifio o nifia. Todos reconocen que S bien este sistema et en
construccion no esta alin consolidado.

iv) La redefinicion de las “ actividades exclusivas’ y las “ actividades no exclusivas’ del estado.
La reformulacion de responsabilidades también cuestiona la pertinencia de mantener programas dentro
dd Iname que no son de su competencia exclusiva y que pueden ser adecuadamente realizados por las
ONGs. Para poner un gemplo, sefidamos la reflexion a partir del Programa Calle, a quienes consultamos
respecto a qué diferencia hay hoy entre ese programay un programa gecutado por una ONG; es decir,

46 _ Estas expresiones surgen de la entrevistaa Socorro Garcia, del Iname.



cud es su especificidad, € sentido publico de su existencia. Se coincidié en que € nuevo contexto
reformula la racionalidad del programa, por lo cua pueden mangarse varias hipétesis. “programa
testigo”, como insumo para eventuales evauaciones que e INAME debe comenzar a hacer de los

programas contratados alas ONGs; &mbito de experimentacion de metodol ogias, etc.

V) Los cambios del rol “ protector” del Estado en el sistema de politicas publicas a un rol
“regulador” y“ garante’ .

En nuestra opinion, € estado (basicamente & INAME) se enfrenta a la necesidad de modificar €
rol de “protector y controlador” de menores en situacion irregular para asumir nuevos roles como
“regulador” de acciones no exclusivas 'y “eecutor” de actividades exclusivas en e marco de la doctrina de
la proteccion integral. Este cambio entre gecucion directa y rol regulador se expresa con mayor
incertidumbre en los programas estatales que tienen como funcion la atencion directa de nifios, nifias y
adolescentes.

vi) Incremento de la confianza en & relacionamiento con la sociedad civil y en particular con las
ONGs. Hubo coincidencias en los entrevistados en € incremento de los niveles de confianza entre los dos
ambitos, a pesar de que todavia persisten resistencias o0 &reas de incertidumbre en ese relacionamiento. En
particular, las incertidumbres refieren a un eventua crecimiento de ofertas de la sociedad civil, no
necesariamente tan calificadas como las que provienen de las ONGS llamadas “ tradicionales’ . “ Una cosa
es conveniar con “estas’ ONGs y otra con las que surjan, que requeriran criterios de legitimidad de
nuevo tipo'”” .

vii) El estado como “ contratante” de servicios no gubernamentales y fuente de financiamiento de
organizaciones privadas locales. El estado se ha convertido en la fuente de recursos principa para las
ONGs que anteriormente eran sostenidas bésicamente por cooperacion internacional. En este sentido, €
estado se transforma en un “empleador poderoso” para las ONGs, lo cua también lo compromete a
involucrarse con metodologias y estrategias pedagdgicas sobre las que tiene que tomar posicion. Los
entrevistados coinciden en que - por ahora-  este impacto no es demasiado visible.

viii) La incorporacion de metodologias, estrategias educativas y modos de intervencion en la
calle. Como se decia previamente, este aspecto continta siendo uno de los déficit. Desde e INAME uno
de los factores sefidados es |a diferencia entre un trabgjo de atencion directa territorialmente localizado y
un trabgjo que tiene carécter masivo, y esta dirigido a poblacion itinerante o localizada a través de otras



modalidades. El programa Pasacdle tuvo en éste sentido un efecto de demostraciéon muy importante,
pero desde € estado se reconoce que muchas veces un trabgo masivo no permite utilizar esas
metodol ogias que congtituyen una de las ventajas comparativas de la ONG parala atencién focalizada.

iX) La experiencia de coordinacion interingtitucional con el ambito privado. En este campo hay
gue sefidar nuevamente la experiencia de Pasacalle como un momento muy enriquecedor en lo que
respecta d INAME, y ha tenido un efecto estimulante a interior del  Ingtituto. En particular con €
persona que trabgja directamente en la accion dentro de la ingtitucion, tuvo un efecto revalorizante de la
imagen del funcionario publico corroborando (de acuerdo a sus expresiones) que |os funcionarios publicos

también pueden hacer |as cosas bien.

El impacto hacia dentro delas ONG's.
Las experiencias de interaccion con € estado han tenido impactos diferentes a interior de las
ONGs, no pudiendo establecerse pautas generales con € nivel de profundizacién de la informacion que
tenemos actuamente. Sin embargo, algunas tendencias pueden considerarse como impactos visibles

dentro del ambito no gubernamental.

i) La problemética de la identidad institucional. COmo se posicionan las ONGs en € continuo
estado - sociedad civil parece sefidar un plano de discusion e incertidumbres que cada una resuelve en
forma més o menos diferente. Las ONGs se definen (hasta en su nombre) por negacion o diferenciacion de
lo estatal y gubernamental; este posicionamiento suponia determinadas condiciones y perfiles
ingtitucionales que generaban a-priori cierta identidad. En € nuevo contexto, mas alla de que los equipos
técnicos y educadores estén procesando efectivamente su nueva co-responsabilidad con € estado, es un
tema de andlisis continuo cuaes son los limites de ese involucramiento.

ii) La cuestiéon de la autonomia. La relacion de dependencia econdmica con € estado, que como
se dijo congtituye la mayor fuente de financiamiento de algunas ONGs afectara sin duda los niveles de
autonomia de las ONGs. La forma de resolver hasta d momento la relacion (“estas ONGS’) no quiere
decir que ésto no signifique un problema cuando se andiza en general. Por gemplo, en términos de
autonomia técnica (que por ahora se resuelve con una modaidad muy laxa desde € estado y con
edtrategias de confianza generadas por las ONGS) la transferencia de funciones del estado implicara
también una creciente injerencia en e control de los procesos educativos, impactos, etc. Sin embargo,

hasta d momento las ONGs han resuelto esto recurriendo a diversas modalidades. buscando recursos

47 - En estaentrevistaal equipo del Programa Calle del Iname, se cuestiona la legitimidad conferidaa-priori auna
organizacion por ser no gubernamental, reclamando la responsabilidad del estado sobre el control de calidad de su
trabajo, el seguimientoy laevaluacion de susimpactos.



locales dternativos ad estatal para no quedar prisioneras de cierta dependencia econdmica (estan
demostrando que @ financiamiento local no es exclusivamente gubernamental); y por otro, la seleccion de
las instancias de participacion en las ofertas del estado. En dltima instancia, una organizaciéon no

gubernamental siempre va atener la posibilidad de optar.

iii) Impactos hacia los equipos técnicos y profesionales. Por un lado, las ONGs estén
especidizando persona en la negociacion con € estado y con otros “ambitos ingtitucionales para
coparticipar en este nuevo formato de relaciones. Por otro, es indudable que una parte de sus equipos
técnicos vive e vinculo en forma conflictiva, en particular quienes estan mas directamente inmersos en la
angustia cotidiana de la pobreza y la marginacion. Es posible y la experiencia lo esta demostrando, pero
esto se hace también a partir de un esfuerzo racional de estimacion de laimportancia del involucramiento

en el sistema de politicas publicas.

iv) Incremento de legitimacion y visibilidad de las acciones no gubernamentales. La experiencia
de coparticipacion ha generado un efecto de mayor legitimidad de las ONGs, tanto para la imagen que de
ellas tenia e propio estado como desde la percepcion de la sociedad.  Algunas experiencias exitosas han

incrementado €l nivel de confianza de las contrapartes en las ONGs y la visibilidad de sus proyectos.

Parasefialar un gemplo, € caso paradigmético es € reciente premio que UNESCO concedi6 a El
Abrojo por € Proyecto de Alfabetizacion abierta en hogares con nifios y madres en comunidades en
situacién de extrema pobreza. Este proyecto, que sera replicado en conjunto con ANEP en otras zonas de
Montevideo, implico también una actitud oficia y publica de reconocimiento que trascendi6 incluso las
voluntades individuales de algunos actores estatales que tuvieron que hacerlo. El reconocimiento de un
organismo internacionda del nivel de jerarquia de UNESCO colabora sin duda en la legitimacion nacional
de la experienciay delaingtitucion.  Otra experiencia a sefidar es la de los jovenes que convenian con la
Intendencia Municipa de Montevideo servicios y actividades educativas en zonas y modaidades de
mucha visibilidad socid: los paradores de la rambla con la Fundacién “Con todos los nifios’ (integrada
por Viday Educacion y El Abrojo) y la participacion del sector empresarial, € servicio de limpieza 'y

mantenimiento de playas, € proyecto Girasol de mantenimiento de areas verdes, €tc.

Los impactos hacia € sistema de politicas publicas de infancia en situacién de
vulnerabilidad.
i) El rol del tercer sector.
La situacion descripta por este trabgjo convoca a una reflexion profunda sobre € rol del tercer

sector aplicado alas politicas publicas. La sociedad civil esta ya fuertemente involucrada en e sistema; 1o



gue & contexto politico y econdbmico parece estar incentivando es un reposicionamiento de |os actores en
€se nuevo escenario en términos de responsabilidades, derechos y funciones publicas.

Estos elementos, sumados a los lineamientos de reforma estatal en materia de politicas sociales,
permiten suponer que € proceso de coparticipacion de funciones con la sociedad civil se vera
incrementado en los proximos afios. El andlisis de los impactos o logros de este modo de articulacion
tiene diversas lecturas posibles, que han emergido de la opinion de los diversos actores.

ii) La dificultad de evaluacion de las acciones del sistema.

Si bien por un lado, desde la opinion de algunas ONGs se sefida como “una de las mayores
carencias del sistema la ausencia o incompatibilidad de indicadores de logro para evaluar efectivamente
las acciones, en particular aquellas cogestionadas™ los entrevistados pertenecientes al ambito del

INAME también plantearon como preguntas centrales “ qué se evalliay como seevalta” .

En términos generaes desde las ONGs puede recogerse la opiniéon de que € sissema INAME
privilegia una evaluacion cuantitativa de su impacto en términos de cobertura (ver datos antes
mencionados) y una evaluacion muy administrativista con fuerte énfasis en la relacién costo/beneficio. Se
reconoce sin embargo que en algunas materias en particular es posible aplicar otros indicadores, por
gemplo con menores en situacion de infraccion, tales como la “no reincidencia’, como un indicador
sensible a resultado de acciones educativas dirigidas @ menor. Los actores estatales reconocen las
dificultades del énfasis administrativo en € seguimiento de las politicas cogestionadas asi como la
tendencia sefidlada a mostrar  10s aspectos cuantitativos; pero se sefida que en un contexto de cambios
como los que enfrenta la institucion estatal, € control administrativo es también una condicién necesaria
aunque no suficiente para elaborar adecuados criterios de evauacidn de las organizaciones que convenian
con e estado. Se reconoce asimismo, que en la actualidad, € control de las acciones es una importante
dificultad alin no superada.

Vale la pena sefidar sin embargo, que por disposicion del la Comision Especial para Reforma del
Estado (CEPRE) ya se instal6 un equipo de evauacion del proceso de reforma dentro del INAME, que
integra personal designado por esta ingtitucion, expertos ded GARE asi como consultores internacionaes

externos.

iii) La calidad de la atencion..

48 _ Expresion tomada de dos entrevistas a educadores de ONGs que trabajan con nifios en situacion de calle.



Este es otro aspecto de controversias vinculado a la percepcion de logro de los protagonistas y
asociado con la necesaria elaboracidon de un sistema de indicadores de evaluacion. En relacion a esta
temética hay una tradicién bastante arraigada en las ONGs de énfasis en la calidad del servicio ofrecido,
proceso en € que las sistematizaciones revisadas para este estudio han coincidido. Sin embargo, por
primeravez se plantea desde e estado € cuestionamiento sobre la calidad de los servicios de la sociedad
civil, lo que representa en nuestra opinion un sintoma de los cambios de rol que este nuevo escenario

provoca.

Esta preocupacion por la“calidad de la politica o de la atencion recibida” surgio tanto desde las

ONGs como desde funcionarios del aparato estatal. Las ONGs cuentan como se decia previamente con
una “legitimidad conferida” por una tradicion de militancia social, compromiso comunitario, trabajo
voluntario y mision, que de aguna manera congtituye parte de su capitd socia fundamenta. La
independencia econdmica respecto a estado y la cooperacion internaciona aseguraron hasta ahora su
autonomia. Sin embargo, en la medida que las organizaciones de la sociedad civil comienzan a tener a
estado como fuente de recursos financieros, a contratar servicios, surge desde € estado preguntas tales
como:

Qué ONGs serén efectivamente confiables;

en funcidn de qué criterios pedagdgicos o educativos acttan;

y fundamentalmente, qué garantias de caliidad del servicio tiene @ estado. Es decir, qué

capacidad de control y qué aternativas ofrecerd en casos en que € convenio deba rescindirse.

En particular, este tema de la calidad parece haber quedado hasta e momento encubierto por las
dificultades de control de parte del estado, y fundamentalmente por la superacion de la demanda respecto
a las ofertas que existen desde las ONGs. El problema del estado trasciende las posibilidades actuaes de
las ofertas y por tanto, en muchos casos no hay condiciones de efectiva competencia entre “ofertas

privadas’ como aternativas alo que se tiene®.

Estos elementos, que parecen novedosos en Uruguay congtituyen un problema central en otros
paises, por gemplo Brasil, donde han surgido como consecuencia del proceso de descentralizacion del
presupuesto federal para politicas sociaes, diversas organizaciones sociales que se crean para competir
por proyectos en ese campo, muchas veces sin la experiencia o grado de profesionalizacion que ha
caracterizado a las ONGs en nuestro pais hasta é momento. Esto no quiere decir que € vinculo

economico entre una ONG y e estado descalifique € trabgjo de la misma, sino que es legitimo pensar - en



términos de politicas publicas que deben trascender € caso coyuntura -, qué mecanismos de control
gercerd d estado sobre la calidad de los servicios prestados y qué mecanismos de garantias mantendra
vigentes para € caso que esos servicios no puedan ser brindados eficazmente por las organizaciones

cogestionantes.

iv) El perfil del “dafio” y la caracterizacién de “logros’ .

Finamente, se plantea desde actores estatales vinculados a la préctica cotidiana la necesaria
asociacion entre “logro y perfil del dafid’ de la poblacion con que se trabga. Esta perspectiva, muy
importante y novedosa por cierto desde este tipo de actores, tiende a desmitificar @ hecho de que las
ONGs logran mejor impacto que € estado cuando se trata de acciones directas. Sin descalificar los
méritos de las ONGs, se plantea s toda la poblacion que es responsabilidad estatal del INAME esti en

condiciones de ser asimilada o transferida a programas de la sociedad civil.

La caracterizacion del dafio de un nifio, nifia o adolescente es un problema que genera muchas
controversias y no parece estar suficientemente tratado en ninguno de los dos ambitos. En opinién de
algunos entrevistados, “los descartables’ que conforman las Situaciones de mayor complegjidad no son
retenidos por los programas de perfil comunitario retornando al ambito estatal. Parece producirse asi, una
seleccion natural pero diferencia de la poblacidn objetivo de acuerdo a “dafio” en términos psicol dgicos,
moraesy sociades, lo queincide sin dudaen € nivel de impacto positivo de la politica.

V) Las imagenes sobre los logros ddl sistema.

Las percepciones respecto a los logros o impactos de la cobertura de las politicas publicas estan
permeados por algunos supuestos de “sentido comdn” que diversos actores reconocen que todavia existen
en lainteraccion estado/ONGs:

La idea de que € estado privilegia e nimero de nifios atendidos, y no la cdidad de esa
atencion. Fundamentalmente esta imagen se sostiene en la idea de que @ estado debe desarrollar
politicas masificadas y de tipo universaistas, menos persondizadas que las que permite una
organizacion privada focalizada en un nimero acotado de sujetos.

El supuesto de que el estado no ha desarrollado todavia condiciones de “ control” de los convenios
con las organizaciones no gubernamentales, ni ha tenido suficiente capacidad de incorporacion de
experiencias positivas desarrolladas en su interior.

laidea de que las ONGs tienen una “ legitimidad autoconferida” y no cuestionada desde la sociedad
civil parainterpretar en forma supuestamente més adecuada que € estado |os indicadores de logro en los

nifios, los efectos de las acciones educativas, y |0s procesos que describen en sus trayectorias.

49 _ Esta preocupacion fue planteada muy vinculada a las situaciones de infraccion o transgresion delaley y alas



Estaidea se basaen € supuesto de que las organizaciones de la sociedad civil por € mero hecho de
no estar vinculadas al poder estatal, estdn en mejores condiciones de autonomia politica, éica y
organizacional para asegurar un mejor desempefio.

En consecuencia, comienza a surgir la necesidad de evaluar también los desempefios de las ONGs
en términos de calidad desde € propio estado.

Se planted también la dificultad de transformar en indicadores eficaces en las politicas publicas,
algunos indicadores que en opinion de algunos actores son muy sensibles a variables tales como opiniones
y perfiles ideoldgicos de las instituciones, caracteristicas econdmicas y sociales de la poblacién de cale,
diferencias provenientes del ambito territorial y geogréfico donde se localizan las acciones, etc. Se
sefidan por gemplo indicadores como :

- los plazos de permanencia del nifio en un programa determinado;

- la evaluacion de los compromisos asumidos y no asumidos por € nifio en @ contrato que
establece con lainstitucion;

- @ reingreso a sistema educativo formal;

- su permanencia o la calidad de su insercion;

- e vinculo con lafamiliao con e nucleo adulto referente.

- € ingreso a mercado laboral.

vi) La adecuacién de la Convencion Internacional a la legidacion nacional.

La aprobacion del anteproyecto en discusion en la Comision o su transformacion, tendran sin duda
central importancia en la conformacién de un nuevo formato del sistema de politicas publicas de infancia.
La integracién de las organizaciones de la sociedad civil a organo rector de las politicas puede constituir
la cristalizacion de este mismo modelo de reformay la consolidacion de un esquema de coparticipacion
con legitimidad formal; es decir una estructura que transforme estas experiencias actuales de
coparticipacion en una politica de estado.

vii) El papel de los organismos internacionales.

El papel desempefiado por 1os organismos de cooperacion internacional, en particular UNICEF,
y € impacto positivo de acciones regionales orientadas a fortalecer los procesos nacionales de
transformacion de los sistemas de politicas publicas de infancia. El gemplo de UNICEF vy los
aprendizajes derivados de la experiencia brasilefia asi como € movimiento de los Comités de Defensa de

los Derechos del Nifio a nivel de cada pais son indicativos del fortalecimiento de las acciones cuando se

alternativas judiciales al respecto; pero se evidencié también en otros ambitos.



potencian con los e ementos provenientes de otros pares. Esto puede constituir en si mismo una estrategia
de fortalecimiento del proceso a nivel regional.

viii) Otras problematicas asociadas a infancia vulnerable:
Laspoliticasde garantiasy la problematica judicial.

Més alla de las modalidades de transferencia de funciones del estado ala sociedad civil, las ONGs
enfatizan la intransferible responsabilidad politica del estado en la “ garantia de los derechos del nifio” y
en la funcién de proteccion en € caso de la minoridad infractora. En este sentido, tanto desde e Poder
Judicia como desde las ONGs parece haber coincidencia en que mas aléa de que las ONGs son  un recurso
de gran utilidad para la Justicia de Menores en cuanto ofrece alternativas que € estado no puede ofrecer,
esta es una funcion en que @ estado no puede desdibujarse. En este sentido la aprobacion del Nuevo
Codigo de la Nifiez y la Adolescencia significard un marco actuadizado que incrementard esas
herramientas. Finamente en relacion a este aspecto, importa sefialar que la reforma judicia constituye
uno de los proximos pasos de la reforma del estado, y en ese contexto, larelacion del Poder Judicia con

el sistema de politicas publicas de infancia cobra una relevancia que merecerd mayor atencion especifica.

Familia, trabajo y condicién de género.

Estos problemas vinculados a la situacion de calle en forma inseparable no han podido ser tratados
en forma adecuada en € trabgjo ya que trasciende los objetivos iniciaes previstos, Sin embargo, hay que
mencionar por |0 menos que son dimensiones a ser consideradas con mayor profundidad en € sistema de
politicas publicas de infancia. Las ONGs uruguayas no miran ala familia “por € espgo retrovisor” como
decia Antonio Carlos GOmez da Costay cas todos los programas que llevan a cabo tienden a establecer o
recuperar los referentes familiares del nifio como una condicion necesariay positiva para su socializacion.
Muchas de estas lineas entonces tienen un componente de trabgjo con lafamilia

El trabgo infantil en Uruguay es un problema importante y de escasa visibilidad. Los nifios y
nifias en

Situacion de calle son también nifios trabajadores y algunas de las ONGs integran la red de Nifios
y Adolescentes Trabgjadores (NATS). Sin embargo, este tema es un tema en si, que implica también un
posicionamiento conceptual con impactos diferenciales sobre € sistema de politicas publicas de infancia
todavia no suficientemente explorado™.

*0 _ En este sentido, la controversia Emilio Garcia Méndez - Alejandro Kusianovich respecto al trabajo infantil y las
formas de atender |a problemética constituyen la cristalizaci 6n de dos posiciones ideol 6gicas con consecuencias
politicas profundamente diferentes. Ver E. GarciaMéndezy Gege Araldsen, “El debate actual sobre el trabajo
infanto-juvenil en AméricalLatinay el Caribe: tendenciasy perspectivas’ y Alejandro Kussianovich “Comentarios a



La condicion de género parece estar ausente o muy debilitada en las politicas de infancia
revisadas, tanto en € estado como en las propias ONGs. Mas al& de ciertos componentes de “mujeres’ en
los programas de las ONGs 'y del esfuerzo que estos Ultimos afios ha redizado € INAME, la condicidn de

género aparece todavia escasamente presente cuando se tratade la nifiez.

laponencia “El debate actual sobre ....” de E GarciaMéndez y H Araldsen” en Revista Apuntes NO. 5. “Trabajo
Infantil: ser o no ser”,
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ANEXOS.
AN E X O No. 1.

Listado de entrevistasrealizadas™

1.- ORGANIZACIONESNO GUBERNAMENTALESeICD.

NOMBRE INSTITUCION

Patricia Lazaga VIDA Y EDUCACION

Juan Pablo Monteverde VIDA'Y EDUCACION

Paula Baleato EL ABROJO

Paula Baleato, Gustavo Led EL ABROJO

Enrique Saavedra GURISES UNIDOS

Paula Baleato, Patricia Lazaga, Graciela Sapriza Primera reunion definicion de objetivos
con las ONGs.

Reunion grupal: Paula Baleato, Patricia Lazaga, Juan|Vida y Educacion, El Abrojo, Gurises

Pablo Monteverde, Miguel Blasco, Graciela Sapriza. Unidos, ANONG, ICD.

2- REDESy AMBITOS DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL.

NOMBRE INSTITUCION

Mora Podestéa Gurises Unidos

Grupo de Trabajo ANONG/RED - (en Unicef)
Seminario ANONG/RED

M. de los Angeles Perez Ferreiro y|Ex integrante de lamesa del Comité de Derechos Nifio/a

Serpg.

Paula Aintablian RED CANARIA de AT. alaINFANCIA

Jorge Freyre EQUIPO INTERINSTTITUCIONAL DE APOYO A
NINOSEN CALLE

Luis Pedernera, I[ELSUR

Dra. Alicia Ghione Corey Susana Falco| COLEGIO DE ABOGADOS

3.-ESTADO.

3.1. Ingtituto Nacional del Menor.

NOMBRE DEPENDENCIA

1 - Entotal serealizaron treintay seis entrevistas para este trabajo, ya que en algunos casos, se realizaron dos o més
instancias de contacto: Presidencia del Iname, Contador del Iname, Coordiandor del Interj, Direcicén Convenios,
ONGs.



Susana Tierno CASACHA - INAME
Socorro Garcia DIV. SOCIAL - INAME
Sergio Migliorata INTERJ- INAME
Algjandro Bonasso PRESIDENCIA INAME
Rossana Gonzdlez, Lucia Pierri, Jimena| Programa CALLE - LA
Baraibar. ESCUELITA
Shirley Arrigoni Direccion CONVENIOS
Cr. Walter Cairo Dir. Planeamiento del
Iname

3.2. Poder Judicial.

NOMBRE DEPENDENCIA

Hugo Morales | JUEZ DE
MENORES

3.3. Ministerio dd Interior.

NOMBRE DEPENDENCIA

Dra. Graciela Ldpez, | Direccion Nacional de Prevencion del Delito
Cono Cardozo.

Dr. CarlosBaston | Director PROYECTO DE SEGURIDAD CIUDADANA

4.- EMPRESARIOS.

NOMBRE INSTITUCION

Benito Berreta | PINTURAS INCA SA.

Marta Penadés | MONTEVIDEO
SHOPPING

5.- ORGANISMOS DE COOPERACION INTERNACIONAL.

NOMBRE INSTITUCION

Martha Herrera | UNICEF




ANEXO No. 2.

2.1. Pauta de entrevsita con las ONGs®2.

Conceptuahzau on.
Infancia en situacion de cale/en lacalle.
Definicion del rol del estado y del rol de la sociedad civil (organizaday no organizada) en las politicas
deinfancia
Ro especifico de las ONGs en relacion al estado.
Otros aspectos relevantes.

M odalidad derelacion con € estado.
Convenios, licitaciones, venta de servicios, cooperacion en t rabgjo voluntario, otra.

Finalidad que la ONG espera de esarelacion:
Provision de un servicio.
Ejecutora de una politica.
Efecto de demostracion.
Transferencia de tecnologia de intervencion para su ingtitucionalizacion en e estado.
Otra.

Autonomia técnica.
Tipo de control del estado por tipo de modaidad de interaccién.
Plazos de llos acuerdos de cooperacion.
Otros.

Autonomia financiera. Distribucion por centaul del financiamiento de la ONG segun:
- financiamiento del estado central

financiamiento de las Intendencias Municipales.

Financiamiento de organismos internacionales

financiamiento de fundaciones locales.

financiamiento de empresas 0 sector privado.

Autofinanciamiento por venta de servicios u otros.

Otro.

Profesionalizacion del equipo delaingtitucion.
Relevancia dd trabgjo técnico y profesional en los equipos de la ONG.
Grado y tipo de participacion de voluntarios.

Evaluacion por parte del estado (indicador es delogro que utilizan):
financiera (relaicon costo/beneficio).
De procesos.
De impacto.
Otra.

52 _ Esta pauta se elaboré conjuntamente con el ICD y |as tres instituciones participantes en funcién del objetivo del
trabajo solicitado.



Evaluacion institucional.

- financiera (relaicon costo/beneficio).
De procesos.
De impacto.
Otra

Indicadores de logro delos objetivos de la Ong.
Sacar a nifio delacale.
Acompafiar el proceso de crecimiento y socializaicon enl a calle u otro ambito.
Reinsercion familiar.
Insercion en e sistema educativo o laboral.
MPazos.
Otros.

Oplnlon dela ONG sobr suimpacto en € estado o en las politicas publicas.
En e grado de sensibilizacion sobre €l tema.
En e abordge ocnceptua (supuestos, doctrina, etc).
en las esterategias de intervencion.
En la coordiancion interingtitucional
en lo juridico (Codigo de la Nifiez y la Adolescencia, otro).
En e sistema de salud,
En & sstema educativo.
En & Iname.
En las intendencias y gobiernos locales.

I mpacto delaréacion con € estado hacia dentro de las ONGsy cada equipo técnico.
Cambios o revisién de supuestos conceptuales.
Cambios en € rol que desempefia o busca desempefiar la ONG.
Revisién o modificacion de estrategias metodol 6gicas.
I ndicadores de aceptacion/rechazo del ral.
Cambios de perfil de los profesionales.
Otros.

Tomadedecisionesen la ONG respecto a su vinculo con € estado.
Estructura d ellatoma de decisiones (central, pro proyectos, por programa, €tc).
Posicionamientos diferentes/acuerdos, conflictos, etc.
Otros aspectos a sefidar.

Estrategia dela ONG frente al estado.
Trabajo en redes, pool de programas, coordinacion interinstitucional, lobbys, etc.

En resumen:

- ¢Cud es e “vaor” mas significativo que la ONG ofrece a estado y la sociedad en ese vinculo?
¢COmo entran otros temas en la situacion de cale: familia, condicion de género, trabgjo infantil?
Blogqueos més relevantes paralarelacion con e estado.

Estimulos o condiciones facilitadoras de ese vinculo.






2.2. Pautade entrevista al Poder Legidativoy al Poder Judicial.

Aspectos conceptuales.
Consideraciones sobre € rol del estado y de la sociedad civil en e sistema de politicas publicas de
infancia.
Relevancia de la Convencion Internaciona de Derechos del Nifio para las bases doctrinarias de nuestro
Codigo del Nifioy del Adolescente.

Estado de situacion del Anteproyecto.
Puntos conflictivos aln no resueltos.
Principales aportes de las ONG’s a la perspectiva de este ante proyecto.
Viabilidad de su aprobacion (Escenario posible de las tendencias politicas hasta ahora manifiestas).

Per cepciones respecto a quien (es) deberia (n) ser la unidad(es) de coordinacién o formulacion delas
politicas publicas de infancia.

Relacion INAME/Ministerio del Interior/ANEP/Ministerio de Salud Publica

Atribuciones que deberian tener estas unidades.

Opinion sobre € organismo propuesto en la enmienda.

Condicionesfacilitadoras parae relacionamiento con lasONG’s.
Bloqueos o dificultades méas significativas.



