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Introduccion

El presente estudio fue disefiado con el propdsito de aportar conocimientos en la
construccion de politicas publicas en general, con particular énfasis en las politicas de infancia y
adolescencia en tanto una nueva arena’ de intervencion estatal, en el sentido de Lowi (1992).
Se ha seleccionado la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia (ENIA) por ser un caso
paradigmatico en la construccion de politicas publicas de infancia y adolescencia.

La ENIA se ha planteado como una estrategia a largo plazo de acciones publicas
gubernamentales tendientes a disminuir las desigualdades generacionales de la poblacidn
uruguaya. Entre otras caracteristicas, la desigualdad mds evidente es la marcada infantilizacién
de la pobreza; que fuera diagnosticada en la década del 1980 por el socidlogo Juan Pablo Terra
y confirmada posteriormente por diversos estudios? (Terra; 1989). Esta tendencia ha persistido
hasta el presente (ver Grafico 1) en un pais que se caracteriza por una baja tasa de natalidad y
una poblacién envejecida, donde el bono demografico del pais se esta agotando (Calvo; 2013).
Para el afio 2008, el cociente entre la pobreza infantil y la del resto de la poblacién en Uruguay
era el mayor de América Latina (CEPAL; 2009: 64).

Grafico 1 Evolucion de la pobreza por tramo de edades 2006 — 2014

60

50 —
N 40
@
5
o
2. 30
L
o
a
o 20

0

2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014
=—e=— Menores de 4 4312 -=—e=132317 18264 =—e=65y mas

Fuente: Reporte Social Uruguay 2015. Desarrollo Infantil Temprano. P. 215. MIDES- OPP

La desigualdad sefialada se ha cristalizado paulatinamente en multiples indicadores de
déficits de proteccion, donde sistematicamente se observa la inequidad en el acceso a servicios

1 Arena de politica publica, de acuerdo a Lowi, refiere a un andlisis que incorpora el sistema institucional relativo a
las agencias estatales, su jerarquia y poder en el entramado estatal y su relacién con el sistema de demanda que
refiere a la sociedad civil y los actores sociales que entran en juego.

2 Observatorios de Unicef de 2005 a la fecha; Kaztman y otros 1999, 2001; Rossel, 2013; entre otros estudios.



de salud, condiciones de vivienda y habitat adecuadas, entre otros (Setaro; 2007: 10, Kaztman;
2001: 66).

La ENIA fue concebida en el afio 2008 con el objetivo de dejar una estrategia de accién e
inversion publica definida a partir de 2010 y hasta el afio 2030. Fue acordada politicamente
entre todas las fuerzas partidarias con representacién parlamentaria, asi como con actores de
la sociedad civil vinculados a la problematica de las franjas poblacionales mas jévenes.

Su disefio partid de una serie de diagndsticos encargados a especialistas nacionales por
parte del Comité de Coordinacidon Estratégica® (CCE). El comité tenia una participacion
interinstitucional gubernamental, de organismos vinculados a las politicas publicas de infancia y
adolescencia, cuyo cometido era la coordinacidén interinstitucional e intersectorial de las
acciones. A partir de alli se inicidé el proceso de discusién del disefio y de la propuesta que
contendria la ENIA y su primer plan de accion para ser ejecutado en el gobierno siguiente (2010
—2015).

Este trabajo se propone caracterizar el proceso de disefio e implementacion de esa
estrategia -que se vislumbra como una novedosa arena de intervencién estatal, en relacion a las
clasicas sectoriales-, a los efectos de analizar los aprendizajes referidos a la construccion de
politicas publicas de largo plazo. Se pretende centrar la atencion en aquellas iniciativas publicas
gue trascienden un periodo de gobierno, en una nacién con un sistema politico que no admite
la reeleccidon presidencial y que cambia cada cinco afios la composicion parlamentaria y
ministerial (Chasquetti; 2004). En otras palabras, la presente tesis se plantea identificar las
caracteristicas mas sobresalientes del proceso de disefio de una nueva politica publica con la
pretension de analizar las condiciones que favorecen su permanencia en el tiempo.

Se busca estudiar el grado de implementacién de la ENIA a partir del cambio de gobierno
en 2010 que supuso la continuidad del mismo partido politico en el gobierno (Frente Amplio,
izquierda politica pero con rotacion de la fraccion partidaria triunfadora).
Complementariamente, este trabajo intenta detallar los aprendizajes que aporta una
experiencia de construccidn de politicas publicas en un campo relativamente “virgen” en
términos de tradicion de la accion del Estado uruguayo.

3 El Comité de Coordinacidn Estratégica de Politicas de infancia y Adolescencia era un organismo dependiente del
Consejo Nacional de Politicas Sociales (CNPS) que funcioné en el periodo 2005- 2010 y estaba integrado por: la
Subsecretaria del MIDES, el subsecretario del Ministerio de Salud Publica, el Subsecretario del Ministerio del
Interior, un consejero de la ANEP, la directora general del Consejo de Educacién Primaria, el presidente del INAU,
la directora del Instituto Nacional de la Juventud (INJU), el presidente de la Asociacion Nacional de Organizaciones
No Gubernamentales y el director de Infamilia— MIDES, quien ejerce la coordinacién ejecutiva del CCE.



La ENIA es considerada como un caso paradigmatico porque se propuso desterrar el
enfoque que le daba un lugar residual a las politicas de infancia y adolescencia en Uruguay. Este
proceso permitid marcar un hito en la inclusidon de estos temas en la agenda publica, pero sin
embargo, no tuvo condiciones estructurales para sostener un cambio de paradigma en su fase
de implementacién.

El presente documento se estructura en 5 capitulos. En el capitulo 1 se presenta el marco
conceptual que respalda el analisis y la propuesta de estudio; el capitulo 2 aborda el contexto
general tanto latinoamericano como nacional en el que se desarrolla la mencionada iniciativa
publica y se presenta el caso a estudiar; el capitulo 3 incluye la estrategia metodoldgica, las
principales herramientas analiticas y las fuentes de informacidn utilizadas; el capitulo 4 cotiene
el analisis donde se articulan los principales hallazgos del estudio que busca dar luz a futuras
instancias de disefo e implementacion de politicas publicas; por ultimo, el capitulo 5, plantea
un resumen de los principales aportes y hallazgos y las consideraciones finales.



Capitulo 1

Marco conceptual
1.1 La matriz de proteccion social y el rol estatal

En esta seccidn se detallan los esquemas de bienestar y protecciéon de las sociedades
occidentales y las particularidades del caso uruguayo. Se hara especial énfasis en las historias o
los legados institucionales, el poder de las distintas entidades estatales, las relaciones entre las
organizaciones publicas encargadas de proveer y distribuir bienes sociales, asi como en los roles
de cada una de ellas. Para su analisis se utilizara el marco conceptual provisto por Gosta Esping-
Andersen acerca de los tipos de Estado de bienestar y algunos de los autores clasicos sobre la
construccion de las politicas publicas. Se reforzara esta vision con estudios conceptuales y
empiricos latinoamericanos, dadas las especificidades de la region y los paises que la
constituyen.

Los Estados de bienestar se han desplegado inicial y mas cabalmente en los paises
desarrollados, especialmente en Europa durante el siglo XX abarcando el largo periodo de
posguerra (1945-1970) (Pierson, 1996; Del Pino, 2013; Esping- Andersen, 2002). A través de
estas politicas, esos paises lograron minimizar los riesgos sociales tradicionales vinculados con
el mercado de empleo (relativos a reglamentaciones laborales, fijaciéon de salarios, seguros
salud y politicas de retiro, entre los mas destacados) a través de la extension de servicios de
seguridad social para diversos grupos de trabajadores. Las prestaciones incluidas en los
distintos tipos de Estados de bienestar, cubrian exclusivamente a los trabajadores incluidos en
el mercado laboral formal y en oportunidades a los dependientes. Los sectores informales y sus
familias, asi como la poblacidon inactiva, quedaban fuera de las protecciones sociales brindadas
(Castells, 2002; Castel, 1997; Rosanvallon, 2011).

En los ultimos veinticinco afios del siglo XX, se constata un agotamiento del modelo de
desarrollo de corte proteccionista en que el Estado era un agente econémico regulador y
proveedor de bienes sociales. Algunas de las causas que provocaron el agotamiento de ese
modelo productivo y social fueron la crisis del petrdleo, la descentralizacion productiva y
financiera, los déficits fiscales, las presiones politicas por mayor distribucién, etc. (Pierson,
2006; Del Pino, 2013). A partir de ese periodo se inaugura una fase de austeridad y de recorte
presupuestal para la intervenciéon publica socioecondmica, incluida la proteccion social. En este
contexto se evidencia una nueva estructura de riesgos vinculada a la inestabilidad laboral y a la
fragilidad de las relaciones sociales que actuan como soporte de la inclusién social (Castel,
1997). En este nuevo contexto socioecondmico, los Estados de bienestar muestran sus limites
fiscales y econdmicos para continuar expandiéndose (Bonoli, 2006). Esto significa que



presentan dificultades para adaptarse a las nuevas necesidades de bienestar de los nucleos
familiares no tradicionales que requieren de apoyos sociales para mujeres trabajadoras y jefas
de familias, asi como atencion publica a las poblaciones vulnerables: en particular a nifos y
nifias, jovenes, migrantes y minorias étnico- raciales (Bonoli, 2006).

Esping — Andersen (2002) define tres tipos de regimenes de bienestar para paises
desarrollados; analiza la produccién y distribucion de bienestar por parte del Estado, el
mercado y la familia; la forma en que se organiza la provision de servicios sociales y su
incidencia en la estratificacion social de los contextos de referencia. Estos tipos de regimenes
de bienestar seran de utilidad para ubicar a Uruguay en el panorama internacional y regional,
con la finalidad de comprender mejor la politica estudiada. Los tipos sefialados por el autor son
los siguientes:

(a) El liberal, se basa en que el mercado cumple un importante papel como proveedor de
bienestar, se potencia la proteccion social privada y publica. Atiende sélo a las personas que
son capaces de demostrar la insuficiencia de medios econdmicos.

(b) El conservador o corporativista, donde el Estado interviene en la operativa del
mercado, reforzando la posicion de presion de los distintos grupos laborales, generando un
sistema de seguridad social altamente estratificado en los beneficios que distribuye, segln
categoria y rama laboral. Su estructura de seguros sociales tiende a fomentar una gran
diversidad de sistemas ligados al corporativismo profesional. En este caso, el Estado contempla
la defensa y mantenimiento de la familia como un agente que contribuye y asegura la provisién
social.

(c) El régimen socialdemécrata, que opera sobre el mercado y también sobre la
estratificacion social. Se caracteriza por servicios nacionales Unicos y prestaciones universales.
Los individuos y familias pueden acceder a un nivel de vida aceptable independientemente de
su participaciéon en el mercado formal de empleo.

Estos procesos socioecondmicos que se vislumbran inicialmente en los paises europeos
desde la crisis del 29 y que con variaciones llegan hasta el presente, también adquieren
relevancia en América Latina. En esta oportunidad, se pondra énfasis en los cambios en la
estructura de riesgo que se procesa en las ultimas dos décadas del siglo XX. En este marco
surgen nuevas demandas que promueven nucleos de ideas novedosas, cuya satisfaccion
trasciende las intervenciones publicas sectoriales (Bonoli, 2006; Esping- Andresen, 2010). Es asi
gue se incorpora en la agenda publica los reclamos de las mujeres (desde la perspectiva de
género), de las comunidades afrodescendientes e indigenas (desde la perspectiva étnico racial)
y de la infancia (en términos generacionales); siendo éstas algunas de las poblaciones que han
generado una serie de reivindicaciones y que paulatinamente han incorporado medidas
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especificas en los sistemas de proteccidén. Cabe aclarar, que América Latina se caracteriza por
esquemas de proteccion débiles que responden a estas nuevas problematicas sociales de forma
fragmentada (Dagnino, 2008: 211).

Ahora bien, la incorporacion de intervenciones publicas, aunque parciales para abordar
las demandas arriba mencionadas, han exigido una cierta reorganizacion de los aparatos
estatales. Tal como se ha sefalado en parrafos anteriores esas nuevas situaciones sociales
responden a problemas especificos de grupos poblacionales que no pueden ser categorizados
en prestaciones sectoriales tradicionales. Los atributos de vulnerabilidad de esos segmentos
sociales se asocian con caracteristicas familiares y de sus integrantes como la edad o la etnia,
entre las mas destacadas. La insuficiencia de recursos econdmicos y de capital educativo, a lo
que se agrega las precarias condiciones de infraestructura habitacional y urbana donde se
asientan estos sectores sociales, obliga a que las intervenciones publicas deban atender de
forma simultdnea las multiples situaciones de carencia. Los organismos sectoriales clasicos
deben asociarse para incorporar estas poblaciones a las prestaciones estatales, e incluso se
crean nuevos institutos tematicos que actlan transversalmente (Esping- Andersen, 2002;
Esping- Andersen, 2010).

La complejidad de las situaciones sociales actuales obliga a los Estados modernos a pasar
del fomento de politicas reparadoras frente a la acumulacién de desventajas sociales, a
politicas preventivas basadas en la légica de inversidn social. Esto es: lo que se haga hoy por
estas categorias poblacionales, redundard en bienestar social en el futuro (Esping- Andersen,
2002; Esping- Andersen, 2010).

En el caso de América Latina, es dificil hablar de Estados de bienestar en su sentido
estricto, ya que dificilmente han llegado a desplegarse a su maxima expresion tanto a nivel de
cobertura laboral, territorial (Serrano, 2005: 14) y de calidad de los servicios (Midaglia y Castillo,
2014; Filgueira, 2013). No obstante algunos paises, como los del Cono Sur, han consagrado
matrices de bienestar relativamente abarcativas (Wood and Gough, 2004). Sin embargo, esos
esquemas de bienestar no han significado equidad en el acceso de los diversos grupos sociales
al ejercicio efectivo de sus derechos. Filgueira (2005) describe esta situacion como un
universalismo estratificado, donde los distintos segmentos socioecondmicos acceden de forma
diferencial a los bienes y servicios publicos; Uruguay se inscribe en esta categoria. En la
clasificacién planteada por Filgueira, el universalismo estratificado refiere a paises que ya en la
década del 70 contaban con seguros sociales y servicios de salud extendidos que protegian a la
mayor parte de la poblacién, a la vez que la educacion primaria y media basica alcanzaban
también a la mayoria de la ciudadania. En términos de Esping- Andersen, su aplicacion para el
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caso uruguayo supondria niveles significativos de “decomodificacion”# para la regién, tanto por
la oferta de servicios publicos como por la provision de beneficios monetarios en situaciones de
imposibilidad laboral. Ahora bien, la otra caracteristica de estos paises es la estratificacion o
segmentacion de los beneficios, de condiciones de acceso y el rango de proteccion diferenciada
en materia de seguro social y salud.

“Los trabajadores del Estado y los profesionales, de servicios urbanos y trabajadores
fabriles urbanos tuvieron acceso en ese orden a protecciones y beneficios, y también en ese orden
estratificaron calidad y acceso. Los auto empleados, el sector informal, desempleados crénicos, y
trabajadores rurales lo hicieron mas tardiamente y con peor suerte en materia de acceso y
beneficios. En otras palabras, los grados de “acceso”, se encuentran directamente estratificados
en estos paises” Filgueira (2005: 8).

A pesar de la fuerte estratificacion con la que se desarrollé la proteccion publica en estos
paises, se logro ciertos niveles de redistribucidn socioecondmica durante la primera mitad del
siglo XX que amortigud los niveles de desigualdad social (Filgueira, 2013). No obstante estos
avances en materia de proteccion, se disté mucho de igualar a los sistemas europeos de
bienestar. Fundamentalmente porque el sector informal en Latinoamérica, engloba un gran
contingente de poblacion.

Durante las ultimas dos décadas del siglo XX en la region, al igual que en los paises
desarrollados, devino un periodo de austeridad o recorte. Los gobiernos de este continente
aplicaron una serie de politicas de orientacidon al mercado dirigidas a reducir las funciones
estatales. Estas politicas se inspiraron en las recomendaciones de lo que se denominara el
Consenso de Washington, que planteaba indicaciones que suponian contribuir a la superacion
de la crisis econdmica de los paises en desarrollo.

Uruguay aplicé de manera moderada un conjunto de lineamientos que provenian del
Consenso. Alguna de las explicaciones sobre este tipo de conduccién politica remite a la larga
tradicion estatista que posee esta nacién (Midaglia, 2011). Desde los inicios del siglo XX, el pais
ha incorporado y legitimado frente a la ciudadania multiples servicios publicos. Aun en periodos
de recorte y austeridad econdmica, la poblacion ha defendido a través de plebiscitos
constitucionales que los servicios estratégicos como las empresas publicas (de electricidad, de
provision de agua, entre otras) se mantuvieran en manos del Estado.

Sin embargo en otros planos, como en el social, se aplicaron de manera ponderada
criterios de mercado, ya sea privatizando o incorporando agencias de la sociedad civil en la
implementacién de prestaciones publicas. Siguiendo ese tipo de estrategias de accién se
aplicaron politicas sociales focalizadas que en algun sentido ocupaban un lugar residual en el

4 Decomodificacién: término acufiado por Esping — Andersen que refiere a la capacidad de los individuos de
alcanzar niveles de bienestar independientemente de su insercion en el mercado de empleo.
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sistema de proteccidon en su conjunto. Vale la pena sefalar que este tipo de protecciones
abordaron las situaciones extendidas y recientes de pobreza estructural que caracterizaba la
region; ademas fue la estrategia de accion predominante en la atencién a los nuevos riesgos,
esencialmente, los relativos a los generacionales, de género y étnico raciales (Midaglia, 2014).
Es asi que las situaciones de infantilizacion de la pobreza se consideraron a través de un set de
programas sociales de acceso limitado, al que se sumaron las politicas de transferencias
monetarias que se tornaron extensivas en la region con el arribo del nuevo siglo.”

Los limites econdmicos y sociales de las politicas de recorte fomentadas por el Consenso
de Washington (serias crisis econdmicas, aumento sostenido de la desigualdad y la pobreza,
etc.), condujeron a que a principios del siglo XXI se iniciara en la regién un proceso de
reconstruccién y ampliacién de las funciones estatales de bienestar social. Claudia Serrano
(2005) denomina al proceso de revision del papel del agente publico en el campo de la
proteccién como el nuevo Estado social en construccion. La autora lo describe en términos de
un agente publico que intenta retomar algunas de sus funciones de asistencia y distribucién
socioecondmica, luego de la disminucion de la incidencia politica debido a las politicas
neoliberales de los afios 80 y 90 en el continente (Serrano, 2005).

Las caracteristicas de este nuevo Estado -siguiendo con Serrano (2005)- resultan en un
hibrido: perduran ciertos criterios y lineas de accion provenientes de las reformas neoliberales
pero se incorporan nuevos temas en la agenda social, tales como politicas de género y de
familia. A la vez, se instalan nuevos sistemas de gestion social protocolizados en el marco de la
“modernizacién del Estado”. Sin lugar a dudas, en este nuevo Estado social se desarrollan
programas sociales desvinculados del ambito laboral y se promueven discursos en clave de
ciudadania, de derechos sociales, y de expansidn de instancias de participacién social (Serrano,
2005).

Por su parte, Andrenacci (2006) delimita el periodo de 1970 en adelante como las
politicas sociales de los Estados capitalistas neoliberales, con ritmos y ajustes diferenciales. En
este sentido el autor sefala que para América Latina los procesos son parciales en la medida
que las logicas capitalistas no llegan a todos los territorios de los Estados nacion. A la vez que,
dentro de las dreas urbanas, importantes sectores quedan por fuera de esta dinamica de la
economia. En este sentido el autor, de acuerdo a la caracterizacién de Filgueira (2005) -que
sefialaba que en los regimenes universalistas estratificados la poblacidn se divide en tres tercios
relativamente simétricos: un tercio relativamente protegido, otro de acceso precario y variable
a la proteccion social, y el Ultimo tercio de exclusién efectiva (Andrenacci, 2006: 92)-, estos tres

5 Para mayor profundidad en el anélisis de este tema ver Alegre, P. (2008), Democracia y reformas en el Uruguay:
un caso de gradualismo perverso. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 17, N2 1, ICP, Montevideo.
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modos de amparo social conviven en las sociedades, aun en la nueva etapa de las politicas
sociales del siglo XXI. Quienes estan en situacion de exclusidon estan al margen de los beneficios
gue brindan los sistemas de seguridad social, y ademas no disponen de un sdlido set de
politicas publicas que contribuyan sostenidamente a superar su situacién de desventaja social.

A diferencia de Serrano, Andrenacci plantea la alternativa del universalismo bdsico como
respuesta posible a las nuevas demandas y la profunda desigualdad en la que se encontré
América Latina en el siglo XXI. Sin entrar en detalles relativos al universalismo basico -que
engloba una gran discusion en si misma-, queda clara la preocupacidon por disminuir los
procesos de exclusion que caracteriza a los paises latinoamericanos y la importancia estratégica
del Estado para actuar moderando esos procesos (Andrenacci, 2006).

Desde el punto de vista de la gestion publica, el abordaje de estos nuevos temas sociales
dificilmente pueda ser ejecutado por una sola dependencia del aparato estatal, ya que la légica
sectorial con la que tradicionalmente se organiza el Estado no cubre cabalmente las
necesidades de la poblacion a la que se busca dar respuesta. En este contexto, la coordinacion
interinstitucional se vuelve un requisito indispensable para responder a los nuevos riesgos y
demandas sociales. Apuntando a una mayor integralidad, el enfoque intersectorial o
interinstitucional presenta multiples desafios para los Estados, en particular para Ia
administracion central en su estructuracién sectorializada. Cuanto mas ambicioso sea el
proyecto politico, mas aspectos y agencias publicas involucra y mas dificil se vuelve coordinar
las acciones del “edificio publico” (Repetto, 2010).

En este contexto, la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia (ENIA) es una
propuesta que esencialmente se inscribe en ese nuevo Estado social caracterizado por Serrano,
ya que plantea una operativa interinstitucional y con pretensiones de articulacién de las
politicas de infancia y adolescencia a nivel nacional.

Imprimir este tipo de légica de accion publica supone, segun Repetto (2010), establecer
mecanismos de cooperacion entre organismos publicos, definir la asignaciéon de
responsabilidades y recursos, y diseiar la complementariedad de las intervenciones entre los
multiples agentes estatales para el logro de la intersectorialidad. En este sentido, la suma debe
resultar positiva entre lo que se hace y los recursos que insume. Cuando los organismos que
realizan determinadas acciones no ven los resultados, o son atribuidos a quien lidera la
coordinacidn, el resultado es negativo; o cero en el mejor de los casos. Esto es una de las
principales limitaciones de la coordinacion cuando no es manejada adecuadamente y los
participantes no logran apropiarse de las acciones. La clave para superar las limitaciones y
desafios que presenta la coordinacion interinstitucional es contar con objetivos claros y
precisos, alcance consistente con las condiciones fiscales, organizacionales y politico
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institucionales, asi como también contar con ambitos de coordinacién estables y adecuados,
normativa clara y respaldo de la autoridad econdmica (Repetto, 2010).

A los aspectos sefalados por Repetto se le agregan dos cuestiones particularmente
relevantes en los paises latinoamericanos -y como se verd mas adelante, Uruguay no escapa a
esta realidad-. Las instituciones involucradas en la coordinacion tienen estatus institucional y
recursos humanos y econdmicos muy diferentes al interior del aparato estatal, por lo tanto
existe un importante desbalance presupuestal y de poder entre ellas que afecta tanto a la
negociacién como a las condiciones de ejecucién de las politicas.

1.2  El analisis de politicas publicas.

Las politicas de infancia y adolescencia requieren acciones distintas a las sectoriales
tradicionales porque toman como sujeto de accion grupos de edad que necesitan de diversos
bienes publicos. En esta arena de politica publica, la perspectiva analitica del ciclo vital se
vuelve estratégica para abordar las necesidades socioecondmicas y culturales de los diversos
tramos etarios. La puesta en practica requiere un esfuerzo muy importante de coordinacién
entre las distintas instituciones y sectoriales publicas, a la vez que exige la revisidon de los
paradigmas existentes de las acciones estatales y eventualmente sus cambios.

Tal como sefiala Peter A. Hall (1993), en lo referido a politicas publicas existen cambios de
primer, segundo y tercer orden. (a) Los cambios de primer orden son aquellos que ocurren
periédicamente con el ajuste del presupuesto y su evaluacion. Estos cambios en general son
rutinarios y con poco espacio para la innovacion, a la par que se mantienen relativamente
independientes de las presiones de los distintos grupos de interés. (b) Los cambios de segundo
orden presentan modificaciones en los instrumentos de la politica pero no hacen cambios
radicales en torno a la orientacidn y los objetivos de la politica. El rol de los expertos y los
burdcratas es esencial en el fomento de esas variaciones en las estrategias de accién. (c) Los
cambios de tercer orden implican alteraciones radicales en sus metas, en los instrumentos y en
las opciones de la politica. Este tercer tipo de cambio se denomina cambio de paradigma. De
alguna manera ese nuevo campo de accion de la infancia y adolescencia podria asociarse con
este cambio de paradigma, siempre y cuando se universalicen reformas sustantivas en la
gestion publica relativa al enfoque de ciclo de vida que permita trascender la ldgica sectorial. En
este punto es relevante interrogarse sobre como las politicas cambian tan radicalmente.

En el cambio paradigmatico, el rol de los politicos es dominante por sobre el de los
expertos, en la medida que se necesitan transformaciones organizativas, institucionales y
normativas que habiliten la puesta en practica de una perspectiva de accion y proteccidn
alternativa. En este marco, el liderazgo politico en la conducciéon de este proceso de cambio es
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una pieza esencial que incide directamente en la velocidad y permanencia de las reformas
promovidas.

El presente trabajo analizara si la ENIA significé un cambio de paradigma en el abordaje
de las politicas de infancia y adolescencia, y en qué medida modificé los instrumentos que
guian las acciones en este campo de actuacidn, asi como el rol de los diversos actores
institucionales involucrados. Como se verd mas adelante, al analizar los lineamientos
estratégicos del caso de estudio, esta propuesta publica relne las condiciones de un cambio de
paradigma. Sin embargo, al analizar los contenidos que efectivamente se acordaron vy las
modalidades de gestion instituidas no se observan cambios en los instrumentos, ni tampoco la
orientacidn de las prestaciones. Ambas condiciones necesarias para el cambio de paradigma, tal
como lo define el autor.

Segln Hall, la presencia de un paradigma coherente, impermeable a las presiones
sociales, depende de la fortaleza de la estructura del Estado. Un Estado con estructuras
estables puede definir el curso mas adecuado de una politica resistiendo las demandas de los
distintos grupos de interés. En este sentido podria decirse que la oportunidad para el cambio de
paradigma también tiene que ver con condiciones institucionales del aparato estatal. Es decir,
agencias publicas en condiciones de incorporar modificaciones instrumentales profundas y de
reorganizar sus prioridades y metas.

Esta categorizacion de cambios es analitica y usualmente los paradigmas de politicas
publicas se superponen unos sobre otros como un puzle. No obstante, en este trabajo, se
pretende examinar la magnitud del cambio propuesto por la ENIA, identificar la manera en que
fue incorporada en la estructura estatal y las condiciones en las que se llevd adelante.

Por otra parte, Pierson (1993) agrega que las politicas publicas, si bien se enmarcan en un
paradigma al que adscriben los decisores politicos, cuando empiezan a operar producen
recursos e incentivos que retroalimentan la accién politica y también a ciertos grupos de poder
(Lowi, 1992). En este sentido son las propias politicas las que incentivan o inhiben la formacién
de actores colectivos segun su orientacidén y metas propuestas. Situacion similar se verifica con
los sectores politicos que administran el Estado, en la medida que determinados sectores
partidarios pueden verse fortalecidos por cierta politica, incluso aquellos que se encontraban
en una posicion marginal en términos de manejo del aparato estatal o por apoyo electoral.

Otro aspecto en el que las politicas generan efectos, segun Pierson, es en las capacidades
estatales. Sin embargo, es muy dificil que una politica tenga un impacto extendido en las
burocracias, alterando sus modalidades clasicas de gestion. Este punto es de especial relevancia
a los efectos de este estudio, ya que el grado de involucramiento de las instituciones
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relacionadas con la infancia y la adolescencia y la permeabilidad en su estructura burocratica
sera central en el analisis, tal como se vera mas adelante.

A efectos de este estudio, Behn (1992) incorpora al analisis la mirada del politico y sus
coordenadas de razonamiento. El andlisis de diversas estrategias politicas, supone considerar la
factibilidad politica de las nuevas alternativas de accion publica. Esto implica identificar los
actores -quién propone la politica a considerar-, los impedimentos existentes y los diversos
intereses en juego. Con el diagndstico, se pueden evaluar los costos de eliminar los obstaculos y
manejar medidas viables. En este caso se estudiaran las medidas existentes y las seleccionadas
efectivamente de modo que el ejercicio permita profundizar en las decisiones tomadas y las
consecuencias de las mismas.

Tal como se sefialara, el estudio de la ENIA, parte de la seleccion de un caso
paradigmatico del cual se propone extraer aprendizajes para la construccion e implementacién
de politicas publicas. Desde el punto de vista del institucionalismo histérico, el andlisis se
concentra en hechos y resultados temporalmente situados. En esa linea de abordaje se
pretende dar luz acerca de por qué los hechos se dieron de determinada forma; qué cosas
sucedieron y cudles no; y finalmente qué caracteristicas del tiempo y espacio incidieron para
que los acontecimientos tomaran el rumbo que efectivamente tomaron. Tal como sefialan
Pierson & Skocpol (2008):

“Cualquier intelectual que simplemente discuta estas luchas contemporaneas sin
conocimiento de la historia que dio forma al terreno de las preferencias y los actores, estara
dejando fuera gran parte de la relevancia causal para explicar la politica y la hechura de las
politicas contemporaneas... La temporizacién relativa o la secuencia es importante porque los
procesos de retroalimentacién subsecuentes, que tienen lugar en el tiempo, durante la vida
politica y social, transforman las consecuencias de desarrollos ulteriores.”

En este sentido, el estudio de los actores partidarios, asi como la sociedad civil serd
especialmente relevado. En la medida en que las organizaciones de la sociedad civil pueden
transformarse en grupos de presion en la contienda electoral, y eventualmente incidir en la
agenda publica.

La forma en que las instituciones son reconstruidas en el tiempo (Thelen 1999, 2000) es
un topico de especial relevancia a efectos de este estudio. Los fuertes efectos del path
dependence permiten observar que las instituciones no son facilmente desechadas cuando las
condiciones politicas y socioeconémicas cambian. Las nuevas iniciativas son introducidas para
abordar demandas contemporaneas pero agregan en vez de reemplazar las formas
institucionales preexistentes. Se podrd observar en las viejas instituciones una suerte de
acumulacion de politicas y formas de gestion, producto de la historia de las decisiones y de las
politicas aplicadas en los diversos campos de intervencion.
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Lowi (1992) refiere a la importancia del andlisis de las arenas del poder, especialmente en
los estudios de caso. Analizar la estructura de poder y definir las arenas de politica (distributiva,
regulatoria y redistributiva), permite generar puentes con la teoria politica generalizando
algunos aspectos especialmente relacionados con la estructura de poder y su juego en el ciclo
de la politica. En este sentido el autor, sefiala que:

“la relacién politica estd determinada por el tipo de politica en juego, de manera que para
cada tipo de politica es posible encontrar un tipo especifico de relacion politica. Si el poder se
define como la posibilidad de participar en la elaboracidn de una politica o asignaciéon con
autoridad, la relacién politica en cuestion es una relacién de poder y, con el tiempo una estructura
de poder” (Lowi, 1992)

Con la expectativa de tender puentes entre el caso y la teoria, se intentara determinar
cudles son las particularidades del caso analizado y como estan definidas las relaciones de
poder entre los actores involucrados.

18



Capitulo 2

Contexto general en el que se desarrolla la nueva politica de infancia y
adolescencia

2.1 Lainfanciay la adolescencia en la agenda publica latinoamericana

En la década del 2000 surgen, o se refuerzan, en la regidén programas de combate a la
pobreza liderados por los Estados, con fuertes componentes de transferencias monetarias a las
familias -sean estas asociadas a empleo protegido, o condicionadas al cumplimiento de
contrapartidas tales como asistencia escolar o controles de salud-. Dentro de estos programas
podemos ubicar Oportunidades en México, Bolsa Familia y Bolsa Escola en Brasil, Chile Solidario
en Chile, Jefes y Jefas de Hogares Desocupados (PJyJHD) y el Familias por la Inclusién Social en
Argentina, Plan de Atencién a la Emergencia Social (PANES) en Uruguay, entre otros (Valencia,
2008).

Estos programas ponen en agenda nuevas demandas de proteccion social a través de la
inclusion de servicios y prestaciones sociales para poblaciones vulnerables, cuya condicién se
expresa por algun atributo y déficit socioeconémico. Estos sectores sociales son definidos por
su condicion generacional, étnico racial o de género, y pasan a ser atendidas por las politicas
publicas debido a las inequidades de acceso a prestaciones. Algunos de esos sectores se han
organizado y generado demandas relativas al acceso a prestaciones y a politicas “afirmativas” o
“igualadoras”, que tienen por objetivo equiparar oportunidades. En el caso de Uruguay, las
organizaciones sociales que defienden los derechos de género y étnico raciales han tenido
mayor capacidad que las asociaciones de la sociedad civil (OSC) que trabajan con la infancia y la
adolescencia.

Las politicas que incorporan esta nueva agenda de derechos intentan dar respuestas al
aumento de la desigualdad registrado en la década de los 80 y 90. A su vez pretenden
promover intervenciones mas integrales desde el Estado coordinando las acciones entre
agencias publicas y evitando las superposiciones. A esto se agrega la busqueda de mejorar la
calidad de las prestaciones focalizadas aplicadas en las ultimas dos décadas del siglo XX en la
region, ya que se las concebia como protecciones coyunturales que dejarian de aplicarse una
vez que Latinoamérica retomara la senda del crecimiento (Midaglia y Silveira, 2015).

Desde el inicio del siglo XXI, se busca dar un nuevo espacio a las politicas de infancia y
adolescencia desde el enfoque de ciclo vital, es decir que se intenta abordar a los grupos
jovenes de poblacion de manera integral para de promover el ejercicio de los derechos de estas
poblaciones. Las politicas de infancia tradicionalmente estaban asentadas en las sectoriales de
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educacion formal y salud, pero esos organismos no cuentan con las capacidades necesarias que
requiere en principio el abordaje integral por ciclo de vida. Esto es, diagnosticar la situacion de
la infancia y dar respuesta articulada de acuerdo a sus necesidades de proteccién, socializacién
y cuidado. A partir de los afios 2000, las politicas de infancia y adolescencia adquieren un rol
central en las sociales familiares asociadas a los nuevos riesgos.

Como se seiialé anteriormente, los programas de transferencias de renta condicionada se
expandieron en el continente y guardaron una estrecha asociacion con las protecciones a ninos
y jovenes, incentivando la generacion de capital humano para superar las situaciones de
vulnerabilidad de esas unidades familiares. Este tipo de programas no ha logrado impactar
sustantivamente en los niveles de desigualdad en los contextos de referencia en los que
operaron, y tampoco mejoraron la eficiencia del conjunto de prestaciones ofrecidas (Barba,
2007; Valencia, 2008).

Los itinerarios de las politicas publicas orientadas a la infancia y la adolescencia son muy
diversos. Se observan iniciativas que han logrado continuidad a lo largo del tiempo, tal es el
caso del Plan CAIF (Centros de Atencion a la Infancia y la Familia) de Uruguay que brinda
atencioén diaria para ninos y nifas de 2 y 3 afios y espacios semanales de estimulacién oportuna
para nifos y nifias de 6 a 23 meses, que tiene 25 afos de existencia. Se crearon otros nuevos
programas como el brasilero Carinhoso y Creches originado en 2012 en el marco del programa
Brasil Sem Miseria, que brindan diversos servicios para la primera infancia, entre otros. Todas
estas prestaciones publicas, aunque prevén una gran cobertura, estan dirigidos a la infancia en
situacion de vulnerabilidad social. Por lo tanto, entran en la agenda publica como programas de
combate a la pobreza. Excepcionalmente estos programas han logrado consolidarse a través de
leyes, tal es el caso Chile Crece Contigo, que luego de ser ejecutado por varios anos, fue
aprobado por una norma que intentd garantizar su continuidad independientemente de los
cambios de gobierno.

Las evaluaciones y desarrollos de este tipo de medidas en la regién han avanzado en el
desarrollo de la interinstitucionalidad y la mejora de la articulacién entre los distintos agentes
estatales. Sin embargo, la planificacion interinstitucional a largo plazo ha sido muy escasa. La
ENIA de Uruguay, pareciera ser un caso excepcional de articulacién de programas universales y
focalizados con mirada de largo plazo.

2.2  El Estado uruguayo

Uruguay se ha caracterizado por un temprano desarrollo del Estado nacién. Desde finales
del siglo XIX, el alambramiento de los campos, como principal expresidén de defensa del Estado
hacia la propiedad privada, lo consolidé como agente econémico y social (Caetano, 2004). Es asi
gue el pais llega al siglo XX con un Estado legitimado en todo su territorio y en condiciones de
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generar las reformas que lo posicionarian como una nacion moderna en el contexto
internacional.

La temprana separacion entre el Estado y la Iglesia, |a legislacion laboral y los derechos
civiles consagrados en la reforma constitucional de 1919, afianzaron el rol del Estado en el
desarrollo econdmico y social del pais. Este proceso se mantuvo en la primera mitad del siglo
XX, especialmente con la economia basada en la exportacion de materia prima y
posteriormente en el Modelo de Sustitucion de Importaciones. En el periodo de posguerra (2da
Guerra Mundial) el modelo de desarrollo proteccionista comienza a mostrar sus primeras
fisuras, impactando fuertemente en el crecimiento del pais. Las dificultades econdmicas no
tardan en dejar al descubierto los crecientes problemas politicos y sociales, llegando al punto
de quiebre democratico con fuerte cambio también en el rumbo socioecondmico. Durante el
periodo dictatorial (1973- 1984), se realizé un importante recorte de las politicas sociales y el
ajuste fiscal llegé de la mano de politicas econdmicas neo liberales®.

En las décadas de los 80 y 90 los paises latinoamericanos fueron protagonistas de
multiples politicas de recorte fiscal, acompafiadas por una retraccion del Estado. La
particularidad de Uruguay en el panorama latinoamericano radicé en que si bien se produjeron
recortes en las lineas de intervencidn estatal, el Estado no fue desmontado. Las privatizaciones
de servicios publicos que se realizaron no fueron tan extendidas como en otros paises
latinoamericanos, persistiendo una fuerte concentracion de los servicios publicos en manos
estatales (Midaglia, 2011; Filgueira, 2009).

Ahora bien, cabe destacar que la permanencia de los servicios en manos del Estado no
significa equidad en el acceso de las poblaciones de acuerdo a sus derechos. Tal como se sefialo
en capitulos anteriores, Filgueira (2005) describe el esquema de proteccién y seguridad social
del pais en términos de universalismo estratificado, donde las poblaciones acceden de forma
diferencial a los bienes y servicios estatales.

En el 2005, el pais se encontraba saliendo de una profunda crisis socioeconémica que
tuvo su punto de quiebre en el afio 2002. Si bien no se profundizard en las caracteristicas de
dicho evento, cabe sefalar que se caracterizd por una profunda crisis financiera, pérdidas de
puestos de empleo y de trabajo de calidad (en remuneracién y condiciones laborales) y grandes
contingentes de poblacion, especialmente hogares con nifios, nifias y adolescentes cayeron
bajo la linea de pobreza e indigencia. La situacion econdmica devenida en ese periodo fue
acompafiada de un aumento de la desigualdad y de la polarizacion social, llegando a situaciones

5 El presente parrafo pretende ubicar al lector en las grandes lineas que fueron dibujando el rol del Estado a lo
largo del siglo XX. Para una mayor comprension de la historia resefada se recomienda remitirse a Caetano y Rilla,
2004.
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de exclusion social nunca antes observados en la sociedad uruguaya. En este contexto asume el
gobierno por primera vez una fuerza politica de izquierda: el Frente Amplio’.

En ese nuevo escenario politico se plantea la revisiéon del papel del Estado y se retoma
moderadamente el intervencionismo publico, en un contexto regional que cuestionaba el
rendimiento econdmico y social de las politicas orientadas al mercado.

En el campo de las politicas sociales se observa un despliegue en diversas iniciativas
publicas, en distintas areas y sectores. Politicas de combate a la pobreza orientadas a la
emergencia social (se desarrollan principalmente programas de transferencias y de trabajo
protegido). En el campo laboral se retoma la regulacion del mercado empleo, se reinstauran los
consejos de salarios en tanto espacios de negociacidn colectiva, entre otras medidas. En
materia de salud se promueve la reforma del sistema de salud a favor de un esquema integral,
con participacidon de prestadores publicos y privados. Este proceso es acompafiado por una
reforma tributaria donde se inaugura el Impuesto a las Rentas de las Personas Fisicas con clara
orientacién de progresividad tributaria y mayor equidad (Midaglia y Antia 2007).

Este periodo registra un aumento del gasto publico social en general y es cuando se
comenzd a verificar cierta preocupacion a favor de la de la infancia y de las mujeres jefas de
hogar, preocupacion que se inscribe en la estrategia de combate a la pobreza en el rubro de
asistencia social.

A su vez se constata un incremento del gasto publico social destinado a la infancia y la
adolescencia en el quinquenio, que posteriormente parece sostenerse. Sin embargo, si se
observa el porcentaje del PBI que representan este gasto es residual, exceptuando la educacion
(Azar, 2008).

7 El presidente electo fue el Dr. Tabaré Vazquez.

22



Grafico 2 Evolucion del GPS en infancia (GPI) en pesos del 2005 como porcentaje del GPS y
porcentaje del PBI.
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Fuente: Azar 2008, Cuadernos de la ENIA, Gasto Publico en Infancia.

Lanzaro define el primer gobierno de izquierda de Uruguay en el periodo 2005- 2010
como una de las social democracias latinoamericanas, junto con Chile y Brasil.

“Con luces y sombras, el programa de proteccién social, el sistema de salud, la ampliacién
del gasto en educacidn, el reordenamiento de las relaciones laborales y la nueva era de los Consejos
de Salarios apuntan a una renovacion del welfare state que supo hacer en otras épocas la fama del
Uruguay” (Lanzaro, 2010).

Si bien existe una vasta discusion acerca de la categorizacion de estos paises
latinoamericanos como social democracias en su sentido mas cabal -tal como es definido para
los paises escandinavos-, el analisis aportado por Lanzaro (2010) refleja el drastico giro que
significé en el Cono Sur durante los primeros afios de gobiernos de izquierda el hecho de
retomar el control estatal de las politicas sociales.

Tal como sucedid en otros paises de la regién, con la asuncidn del gobierno de izquierda
en Uruguay en 2005, las politicas sociales dirigidas a la pobreza y atencién de nuevos riesgos
(género, generaciones y étnicos-raciales) se implementan en gran medida a través de la
creaciéon del Ministerio de Desarrollo Social (en adelante MIDES). La creacién del MIDES se
vincula al papel central que tomaran las politicas sociales en dicho periodo de gobierno.

EL MIDES, en su ley de creacion tiene entre sus competencias (Articulo 9):

“c) Coordinar las acciones, planes y programas intersectoriales, implementados por el Poder
Ejecutivo para garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales a la alimentacién, a la
educacién, a la salud, a la vivienda, al disfrute de un medio ambiente sano, al trabajo, a la
seguridad social y a la no discriminacién...
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f) Implementar, ejecutar y coordinar Programas de Atencidon a la Emergencia Social,
mediante la cobertura de las necesidades bdsicas de quienes se hallan en situacion de indigencia y

Ill

de extrema pobreza, buscando el mejoramiento de sus condiciones de vida y su integracién socia
(PARLAMENTO NACIONAL, LEY 17. 866; 2005).

En atencidon a dichas competencias el primer gobierno de izquierda se propuso como hoja
de ruta desplegar con mayor énfasis las competencias relativas a dar respuesta a la emergencia
social (numeral f) en el inicio de su ejercicio, para posteriormente superada la grave crisis social
en la que se encontraba el pais, concentrar sus esfuerzos en las competencias relativas al
numeral c) orientado a la coordinacién de planes y programas de corte sectorial ya existentes
pero fragmentados y solapados?.

En la segunda etapa del primer gobierno del Frente Amplio, ubicada a partir de 2008, se
implementa el Plan de Equidad bajo la premisa de que superada la emergencia social se debe
dar respuesta a largo plazo, ademas de promover las revisiones del sistema de proteccion social
nacional. Es asi que se disefia un amplio plan social, denominado Plan de Equidad, y en ese
marco se inicia el proceso de disefio de una “mega” politica publica orientada a la infancia y la
adolescencia en clave de estrategia a largo plazo. Como se vera mas adelante el proceso de
disefio de la ENIA comienza en el 2008, orientado principalmente a la coordinacion de las
politicas sociales en este campo de politica.

2.3  El enclave institucional que aloja las politicas de infancia y adolescencia

El primer paso para comprender el surgimiento de la ENIA en el Uruguay es conocer la
dispersidn institucional en la que se asientan las intervenciones dirigidas a este grupo de edad.
Las politicas de infancia y adolescencia en el pais se caracterizan por ser llevadas adelante por
multiples instituciones publicas, en su mayoria prestadores tradicionales sectoriales.

El pais cuenta con un Estado amplio y con larga trayectoria de intervencién en lo
econdmico vy social. Por tal motivo ha sido relativamente sencillo para los gobiernos de
izquierda entrantes -a partir de 2005- retomar el liderazgo en la generacién de agenda de
politicas publicas de infancia y adolescencia. Por una parte la existencia de organismos y
programas estatales contaban con la antedicha trayectoria y estructura funcional que les
brindaba las condiciones necesarias para desplegar las acciones propuestas desde el gobierno, y
en segundo lugar la incorporacion al plantel estatal de equipos técnicopoliticos especializados
en el tema, provenientes de la sociedad civil, le permitio actualizar los conocimientos y generar
acciones innovadoras.

8 Estas iniciativas se traducen en el Plan de Emergencia Social en la primera etapa y el Plan de Equidad para la
segunda. Dichos planes dan cuenta de las dos etapas sefialadas.
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El Estado ademas cuenta con la legitimidad necesaria para liderar estos procesos de
ampliacién e innovacién en el campo de la proteccidon social al contar con un sistema
competitivo (y activo) de partidos y un alto nivel de corporativismo e institucionalizacion de
diversos actores sociales. Condiciones sine qua non para sustentar lo que Peters (2007) define
como un modelo de gobernanza tradicional, centrado en el Estado y con una estructura
jerarquica autoritaria donde la sociedad civil cuenta con escasa o nula participacion. Si bien el
tema de la gobernanza cuenta con una vasta discusién en términos de especificidad y roles de
los actores, se definié aqui de una forma simplificada a efectos de ilustrar el peso institucional
gue tiene el Estado en Uruguay y la legitimidad y la incidencia del Poder Ejecutivo en la toma de
decisiones, en tanto un régimen presidencialista de gobierno.

Hecha esta aclaracidn, cabe sefialar que contar con instituciones estatales muy antiguas y
con legados en materia de intervencion social tiene como contrapartida que en algunos casos
presenta dificultades en sus propias estructuras para modificar su modalidad tradicional de
gestion. En sintesis, se observa que en este campo de la infancia y la adolescencia actuan
multiples instituciones, con diversas modalidades de gestidn, antigliedad y poder, lo que tiene
como consecuencia diversas capacidades de innovacidn e incorporacién de nuevas tematicas.

A esto se suma que en la medida en que se incorpora una nueva visidn de las politicas
hacia grupos etarios -bajo el enfoque de ciclo vital-, las politicas de infancia aumentan paulatina
y simultaneamente el nimero de instituciones y programas vinculados a ellas. Al afinar el
analisis se observa que no sélo distintas prestaciones son llevadas adelante por distintos
organismos, en algunos casos una misma prestacion es brindada y regulada por diversas
instituciones.

La multiplicidad institucional

A continuacién se realiza una categorizacion muy sencilla acerca del tipo de roles que
cumple el Estado en las politicas de infancia y adolescencia. Es asi que se contabilizan las
instituciones que llevan adelante las intervenciones y sus programas. Se seleccionaron tres
dimensiones para agruparlas:

a. Prestacion de servicios para esta poblacion
b. Regulacion y acceso a derechos y prestaciones
c. Coordinacion de las politicas publicas destinadas a la infancia y la adolescencia

La dimension (a) de prestacion de servicios por parte del Estado refiere a la provision
directa de bienes publicos, independientemente que se cuente con oferta privada. La (b)
regulacién de prestaciones refiere a la creacién de normativas y mecanismos de contralor
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para que la poblacion acceda de modo universal a una serie de servicios con un estandar de

calidad minimo, sean estos publicos o privados. La (c) coordinacion refiere a espacios

orientados a articular la oferta publica y la regulacion de politicas orientadas a la infancia y la

adolescencia. Este ultimo rol es novedoso en la practica estatal y ha surgido en la ultima

década como una forma de dar respuesta a las nuevas demandas sefialadas en capitulos

anteriores.

Cuadro 1 Instituciones, areas de actuacion y nimero de programas de infancia y adolescencia

embarazadas, servicios de salud de maternidad y
control de recién nacidos.

gestionados
Dimension Area de | Organismo y programas Numero de | Tipo de gestion
actuacion programas
que gestiona
a) Prestacion | Salud Administraciéon de Servicios de Salud del Estado | 2 Estatal
de servicios (ASSE)
b)  Regulaciéon | Salud Ministerio de Salud Publica (MSP) y Junta Nacional de | 2 -
de servicios Salud (JUNASA)
a) Prestacion | Cuidados vy | Instituto del Nifio y el Adolescente de Uruguay | 42 Mixto (estatales y
de servicios atencion (INAU)- Centros de Atencion a la Infancia y la Familia a través de OSC
integral (CAIF) y Centros de Atencion a la Primera Infancia
(CAPI), clubes de nifios y centros juveniles, centros de
larga estadia (adopciones, transitorios), diversos
servicios de atencién a situaciones de violencia,
Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente
(SIRPA).
b) Regulacién | Atencion INAU, rector de las politicas de infancia vy | - -
de servicios integral adolescencia.
a) Prestacion de | Educacion Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP) | 23 Mixto
servicios y sus drganos desconcentrados que la integran: el (predominanteme
b)  Regulacion Consejo Directivo Central (CODICEN), los Consejos de nte estatales vy
de servicios Educacion Inicial y Primaria (CEIP), Consejo de pocos a través de
Educacion Secundaria (CES), Consejo de Educacion 0SC)
Técnico-Profesional (UTU) y el Consejo de Formacion
en Educacion (CFE).
a) Prestacidon de | Educacion Ministerio de Educaciéon y Cultura (MEC). Centros | 2 Mixto (estatales y
servicios CECAP, centros de promocidn cultural y supervision y a través de 0OSC)
b)  Regulacion autorizacién de centros de educacion inicial privados.
de servicios
a) Prestacion de | Salud y | BPS- prestaciones asignaciones familiares | 9 Mixto (estatales y
servicios atencion contributivas 'y no contributivas, servicios de a través de 0OSC)
integral rehabilitacidn y servicios de apoyo a las adolescentes
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a) Prestacion de | Atencidn MIDES - Infamilia (MIDES, Direccion Nacional | 1 (programa | OSC
servicios integral Infamilia). Servicios de Orientacidon, Consulta y | exclusivo de

Atencién Territorial (SOCAT). Otros programas en | MIDES)

coordinacion con otras instituciones: Programa Aulas

Comunitarias, Maestros Comunitarios, Espacios

Adolescentes de Salud, Puente (acreditacién de

saberes), Formacion profesional béasica comunitaria,

Educacion fisica en las escuelas, nifios en situacion de

calle, maltrato y abuso infantil, inter-in (atencidn al

desarrollo y aprendizaje).
a) Prestacidn de | Alimentaciéon | Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Instituto | 2 Estatal
servicios Nacional de Alimentacién (MTSS- INDA). Esto incluye

la cobertura de alimentacién para los centros CAIF y

Programa Alimentario Nacional para la atencién del

Riesgo Nutricional.
a) Prestacidon de | Educacion e | Plan Ceibal. Entrega, mantenimiento y capacitacién | 1 Estatal
servicios inclusion de programa "1 pc por nifio".

digital

c) Coordinacion | Relativa a | Comité de Coordinacion Estratégica de infancia y | - Estatal
de oferta | infancia y | adolescencia (CCE) dependiente del Consejo Nacional
publica adolescencia | de Politicas Sociales (CNPS). Participantes de

subsecretarias ministeriales y rangos similares de

otros entes, finalidad acordar politicamente

prioridades y politicas de infancia y adolescencia.
c) Coordinacion | Relativa a | Comisiones de primera infancia, infancia vy | - Estatal
de oferta | infancia y | adolescencia del CCE. Correlato técnico del CCE para
publica adolescencia | el disefio e implementacién de acuerdos politicos

alcanzados.
c) Coordinacién | Educacién ANEP, INAU, MEC, MSP a través del Consejo | - Estatal con

de oferta
publica

Consultivo de Educacién en Primera Infancia (CCEPI).
Creado por la Ley N2 18.437 (general de educacion).
Con representantes de centros privados de
educacion inicial y representantes de educadores en

primera infancia.

participacién  de
gremios y
representantes de
centros privados

TOTAL Programas

85

Elaboracidn propia en base al repertorio de politicas sociales del MIDES; Fleitas, 2015 y Midaglia, 2014

En el cuadro 1 se contabilizan 10 grandes entidades que operan con esta poblacion, pero

a la vez la gran mayoria de ellas tiene organismos de menor escala bajo su égida que despliegan

cada una de ellas diversos programas (85) orientados a la infancia y la adolescencia. A la

prestacion de servicios se le debe sumar las dreas dedicadas a la regulacién de la provisidon que

brindan. Alli se observa que la regulacion de prestaciones y acceso al ejercicio de derechos esta

sumamente fragmentada segun la sectorial garante de cada derecho. A su vez, la tarea de

regulacion en algunas de las instituciones ha sido disefiada como parte de la supervisién de

servicios por lo que, en ciertos casos -especialmente en los relativos a la educacion-, la

regulacidn estd incluida como una funcidn propia de la institucién prestadora del servicio.
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El fraccionamiento institucional y los solapamientos en términos de prestaciones y
funciones no es uniforme en los distintos tramos etarios y dependen del tipo de politica en
cuestion y la envergadura de los prestadores en cada caso. Por ejemplo, la educacidn primaria
es universal; y no hay ningun tipo de duda acerca de quiénes son los prestadores -sean publicos
o privados- y quién los regula. Sin embargo, prestaciones vinculadas con politicas de integracion
social o politicas no universales son cubiertas muchas veces por distintas instituciones que
brindan el mismo servicio (no necesariamente de la misma calidad), seleccionando los
beneficiarios de diversas formas (por criterios territoriales, atributos socioeconémicos, etc.).

Respecto a la acumulacion institucional y de paradigmas en el Estado, y de cdmo estos se
suman unos a otros determinados por su historicidad, es inevitable remitirse a Thelen (1999,
2000) y a Hall (1993). Esto parece ser lo que ha sucedido en el pais respecto a las politicas de
infancia y adolescencia. A través del tiempo, se han incorporado programas y funciones al
Estado de acuerdo al momento histérico y paradigma reinante, a la par se han ubicado en
distintas instituciones y reparticiones publicas pero eso no ha significado desechar o reubicar
los programas anteriores. Es asi que funciones tales como la regulacién de centros de
educacion inicial se aloja en varios organismos de modo fragmentado y a la vez, en algunos
puntos, solapado. Algo similar sucede con los servicios educativo laborales que son prestados
por varias entidades de forma simultanea y orientados a poblacién en similares situaciones (con
escasos matices en el perfil de elegibilidad).

Dada la existencia de multiplicidad de agencias publicas -algunas con gran poder y por lo
tanto con peso politico en el entramado estatal-, la coordinacion surge como una herramienta
indispensable para dotar de cierta coherencia a las acciones de los diversos agentes estatales, a
la vez que pretende hacer mas eficiente la asignacion de recursos. Es asi que los organismos de
coordinacién presentados en el cuadro 1 fueron en su totalidad creados en el quinquenio
2005-2010. Dichos organos estables de coordinaciéon estatal parecieran ser la forma
seleccionada por el gobierno para superar las ineficiencias de la multiplicidad institucional y
como estrategia para abordar estas politicas no tradicionales que no responden a una sola
sectorial.

En este mapa institucional y con un Estado que ha hecho explicita su intenciéon de
construir una Unica matriz de proteccion social®, es que surge la ENIA. Sin embargo no resulta
clara en el periodo la viabilidad politica de unificar o controlar la dispersidn institucional en
materia de infancia y adolescencia, aunque existe un diagnostico claro de la superposicién de
organismos estatales especialmente en lo que refiere a la regulacion de las prestaciones. En
cada administracion de gobierno, los funcionarios de mandos altos no han estado dispuestos a

% Ver documentos oficiales de Plan de Equidad (p. 6), disponible en
http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/913/1/plan_equidad_def.pdf y la propia ENIA.
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ceder la cuota de poder que la gestidn les concede y por lo tanto la unificacion del Sistema de
Proteccidon ha pasado por varias administraciones sin llegar a una resolucion (Midaglia, 2014).

En este contexto, la conjugacién de las capacidades y déficits estatales para producir una
Unica institucionalidad que regule la matriz de proteccidn social especializado en la atencion a
la infancia pareciera ser un gran desafio. A efectos de profundizar en el analisis de capacidades
y déficits estatales se construyd un cuadro especifico que se anexa al presente documento (ver
anexo 1)

Agrega complejidad, tal como se observa en el cuadro 1, la existencia de un porcentaje
muy alto de los servicios de atencidén a la infancia y la adolescencia gestionados por OSC.
Tradicionalmente, en especial en la década de recorte fiscal (afios 90), las organizaciones de la
sociedad civil llevaban adelante la enorme mayoria de programas orientados a esta poblacion.
Abordaban los mas diversos temas, desde centros de atencién a la primera infancia hasta
programas educativo laborales para adolescentes, con financiamiento internacional. En 2005,
con la asuncion de gobiernos de izquierda y la consecuente ampliacidon de intervencion estatal
en lo social, las tematicas de infancia y adolescencia fueron paulatinamente incorporadas por el
Estado en diversas dependencias.

En este nuevo contexto, el rol de la sociedad civil en las politicas de infancia y
adolescencia se vio acotado a la ejecucién de politicas estatales. Su rol de contralor de los
derechos e incidencia politica depende de la voluntad estatal de consultarlas. Aspectos que
seran profundizados a lo largo de esta investigacion.

A efectos de esta investigacion, es de central importancia detallar el papel que ha jugado
en el campo de la infancia el MIDES y a Infamilia, como unidad encargada de promover y
ensayar nuevas iniciativas sociales vinculadas con la proteccién a los grupos jévenes de
poblacidn. A continuacién se le destina un apartado a la descripcion de estos organismos en el
mapa institucional que pretende contar con la informacidon necesaria para comprender el
analisis posterior.

Infamilia: una usina de innovacion social

Esta unidad se inicia como un programa dependiente de la Presidencia de la Republica en
el afio 2002 (plena crisis), focalizado en la infancia y la familia en situacidn de riesgo social y
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). A partir de 2005, con la creacion
del MIDES, pasa a dicha entidad y cambia su enfoque de politicas de proteccion. Si bien
continla orientando principalmente sus acciones a la poblacién en situacién de vulnerabilidad
socioeconOmica, lo hace trabajando de forma articulada con los prestadores sectoriales de
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corte universal, y procura generar una trayectoria de inclusion en la poblacion hacia los
servicios universales?®.

En este sentido deja de funcionar como un organismo de tipo by pass (Midagla, 1997)
enmarcado en la drbita de Presidencia, es decir como un programa con una localizacion
excepcional, y se incorpora a la plantilla ministerial. A partir de 2008, es designada como
Direccidn Nacional del MIDES, que legitima de alguna manera su presencia estable en lo que
refiere a las politicas de infancia y adolescencia del MIDES. La particularidad es que, si bien es
reconocido como una Direccion Nacional, su financiamiento proviene enteramente de un
préstamo del BID. En cuanto a su modalidad de gestién, tal como se observa en el cuadro 1, Ia
Unica prestacion del MIDES de gestidn exclusiva de este ministerio son los SOCAT. Estos son los
Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacion Territorial que tienen como principal objetivo
acercar al ejercicio de sus derechos a las familias donde viven nifos, nifias y adolescentes.
Dichos servicios dependen institucionalmente de Infamilia. En este sentido, Infamilia cuenta
con una Unica prestacién gestionada y financiada exclusivamente por ella, el resto de los
programas de atencion a esta poblacidn son cogestionados con las sectoriales de referencia.
Esto significa que la toma de decisiones acerca de la administracién y uso de fondos de las otras
prestaciones siempre requiere de acuerdos interinstitucionales.

En la siguiente reestructura institucional del MIDES (2012), en ocasién del segundo
gobierno de izquierda, desaparece Infamilia y los programas que gestionaba se asignan a otras
direcciones, o a los organismos sectoriales correspondientes.

2.4 Presentacion del caso: la instauracion de la ENIA en el Uruguay

Las iniciativas en el marco de la infancia y la adolescencia en el gobierno 2005-2010: el
primer gobierno de orientacion politica de izquierda

La ENIA es una iniciativa publica del CCE -como se vio en el cuadro 1, este organismo tenia
como principal cometido la coordinacién y liderazgo politico de las politicas de infancia y
adolescencia- que buscd generar un marco ordenador de las politicas de infancia y adolescencia
del pais direccionando la inversidn publica en estas areas. Una de las particularidades de este
proceso es que tiene como principal preocupacidon trascender cada periodo de gobierno
trazando grandes lineas de accion.

El proceso de disefio de la ENIA, incorpora en la agenda publica los temas de infancia y
adolescencia a través de un diagnostico general de esta poblacién en diversas areas. Los
aspectos abordados requieren de procesos a largo plazo para impactar en la calidad de vida de
la poblacidn, por lo que la ENIA se plantea en un plazo que inicia en 2010 y llega hasta el afio

10 yver http://www.Infamilia.gub.uy/page.aspx?1,7,80,0,S,0,
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2030. Los frutos de dicho proceso dificilmente pueden ser recogidos en un sélo periodo de
gobierno. Esto Ultimo genera una tension entre la logica de inversion social centrada en el
desarrollo y la temporalidad que esto implica con la ldgica politica, donde los periodos de
administracidn politica son de un maximo de 5 afios en el caso de Uruguay, asociado al ciclo
electoral.

Al iniciar el proceso de construccion de la ENIA se realizaron una serie de estudios que
permitieran analizar desde distintas perspectivas la situacion de la infancia y la adolescencia en
Uruguay. El CCE encargo a reconocidos profesionales del medio, estudios en distintas areas de
conocimiento. Entre los estudios encomendados, se elabord una serie especifica denominada
de sustentabilidad que incluian un analisis de sustentabilidad demografica, democratica y
social'!. Los documentos de esa serie llevaron a cabo estudios relativos a la importancia de la
inversion social en infancia y adolescencia vinculada al desarrollo y bienestar de la poblacién en
general y a largo plazo.

Desde el punto de vista demografico, Uruguay se encuentra en una fase muy avanzada de
la transiciéon. Por lo que su poblacién adulta mayor va ganando peso relativo y el grupo de nifios
y adolescentes esta descendiendo sostenidamente. El estudio de sustentabilidad demografica
versaba sobre un futuro donde la equidad de oportunidades para su poblacion permita un
desarrollo mas armonioso. Esto es: asegurar el acceso a bienestar de los nifios, nifas y
adolescentes es determinante para el desarrollo del pais en un marco de descenso de la
cantidad de nacimientos, con una pirdamide poblacional acercandose a un rectangulo (Calvo,
2008).

En el documento orientado a la sustentabilidad democratica, se sefiala que en términos
de legislacién orientada a garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes no se
encuentran restricciones en el Uruguay, sino que las restricciones se visualizan al momento de
la aplicacién de las normas y al momento de garantizar el efectivo ejercicio de los derechos. Las
principales dificultades se situan por una parte en el desconocimiento de la normativa por parte
de las instituciones, y por otra de la inexistencia de espacios de participaciéon de las nuevas
generaciones (Midaglia, 2008).

Por ultimo, el documento destinado a la sustentabilidad social plantea la necesidad de
vincular las politicas sociales destinadas a la infancia y la adolescencia a las politicas de
desarrollo del pais. Esto es, explicitar que las cuestiones relativas a esos tramos etarios, no sélo
tienen que ver con el ejercicio de derechos de los nifios, nifias y adolescentes sino que los

11 Los resultados de dichos trabajos pueden consultarse en Calvo, J., (2008) “Sustentabilidad demografica”; Midaglia, C., (2008)
“Sustentabilidad democratica” y De Armas, G., (2008) “Sustentabilidad social”, Documentos de la ENIA, Montevideo, Uruguay.
Consejo de Coordinacién Estratégica de Politicas de Infancia y Adolescencia, Consejo Nacional Coordinador de Politicas Sociales.
Disponibles en www.enia.org.uyinsumos para la discusion.
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planes de infancia y adolescencia son la base de un modelo pais de desarrollo sostenible (De
Armas, 2008).

Estos documentos han actuado como un diagndstico central de la situacién de la
poblacién joven nacional, pero también han significado una guia acerca de las tendencias
internacionales y las recomendaciones preexistentes acerca de respuestas a la situacidon que
vive Uruguay.

El hecho que la ENIA haya sido una iniciativa del CCE, organismo de alta jerarquia en lo
referido a las politicas de infancia y adolescencia en el periodo 2005 — 2010, significa que conté
con amplios apoyos politicos de las sectoriales involucradas; también contd con el aval de la
Presidencia de la Republica lo que dotd de importante respaldo a los actores convocantes; y el
apoyo técnico del Sistema de Naciones Unidas en Uruguay'? a través de recursos para hacer

efectivo el proceso de consulta y sistematizacién. La secretaria técnica del proceso también era
constituida interinstitucionalmente pero el liderazgo y los equipos técnicos de referencia se
alojaban en la Direccidon Nacional Infamilia del MIDES.

Los contenidos de lo que seria la ENIA, también se discutieron en un proceso de consulta
a nivel local donde participaron actores del gobierno involucrados en la tematica y también de
las organizaciones de la sociedad civil. De este proceso surge el documento final: “Estrategia
Nacional de Infancia y Adolescencia 2010- 2030”, y un borrador de “Plan de accion 2010-
2015”13, Estos documentos contenian las propuestas acordadas por todas las personas e
instituciones que participaron en la consulta durante 2008. El borrador del plan de accion fue
entregado a las autoridades que asumieron el gobierno en marzo de 2010 para que fuera
tomado como insumo para la construccidn de las politicas de infancia y adolescencia durante su
periodo de gobierno (2010 — 2015).

En resumen, los dos documentos centrales del proceso, es decir la ENIA y su plan de
accién, ademas del diagndstico y la descripcidn del proceso participativo contienen:

e propuestas que pretenden reorganizar los servicios sociales existentes,
e el establecimiento de acciones coordinadas,
¢ laidentificacion de los vacios de cobertura y actuacion del Estado,

e la propuesta de ampliacién de servicios existentes y la creacion de nuevos y
complementarios,

12 El proceso se coordiné técnicamente por una Secretaria Ejecutiva, integrada por técnicos de los organismos que
conformaban el CCE, representantes del Sistema de Naciones Unidas en Uruguay y la Asociacion Nacional de ONG (ANONG)

13 Disponibles en: http://www.enia.org.uy/
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¢ los objetivos de producto y metas a 2015

Las politicas de infancia y adolescencia en el gobierno entrante en 2010: segundo
gobierno de izquierda

En marzo de 2010, asume el segundo gobierno a cargo de la coalicién de izquierda (Frente
Amplio). La continuidad de este partido en el gobierno signific6 una serie de acuerdos
intrasectoriales que tuvo como consecuencia un cambio de la correlacién de fuerzas a la
interna’®.

Durante el periodo de transicion, las autoridades salientes del MIDES y de los organismos
que participan en el CCE preparan el traspaso de la ENIA y el Plan de Accion 2010-2015 para ser
revisado por las nuevas autoridades y preparado para su ejecucion.

En el periodo 2010-2012 la Direccion Nacional de Infamilia del MIDES asume el rol de
articulador de la ENIA y su plan de accion. Se apoya en el Programa de Apoyo a la ENIA como
herramienta de seguimiento y fortalecimiento de las acciones sefialadas en la estrategia y en el
plan de accidn para la infancia y la adolescencia para el periodo 2010-2015. A fines de 2012, la
Direccién Nacional Infamilia es desarticulada y sus funciones son redistribuidas en diversas
dependencias del MIDES y otros organismos.

En ese mismo periodo, el CCE dejé de funcionar y el CNPS —como se sefiala en el cuadro 1
es el Consejo Nacional de Politicas Sociales, del que depende el CCE- si bien se continud
reuniendo, perdié centralidad en las negociaciones multilaterales intraestatales. Los temas
especificos de infancia y adolescencia se tratan parcialmente en ambitos interinstitucionales
fragmentados, por lo tanto aunque no se rechazan las propuestas del plan de accion de la ENIA,
se observa un estancamiento de la ejecucidn y una creciente descoordinacion y solapamiento
de iniciativas.

La ENIA en el cambio de gobierno

La ENIA es paradigmatica como trabajo interinstitucional de planificaciéon de politica
publica para el corto, mediano y largo plazo. Es una politica disefiada especialmente para ser
implementada a partir del cambio de gestion de gobierno y ya en el primer periodo
correspondiente a su implementacion presenta obstaculos.

A primera vista, no pareceria que hubiera un cambio drastico respecto a la propuesta de
la ENIA. En algunos campos de las politicas sociales se continud con los lineamientos anteriores

1 El nuevo presidente, Sr. José Mujica, pertenece a una fraccién del partido de corte mas radical respecto al Dr.
Tabaré Vazquez (anterior presidente del mismo partido en el periodo 2005- 2010).
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al cambio de gobierno, e incluso se profundizé. Sin embargo, si hubo cambios en las politicas de
infancia y adolescencia.

A través del proceso de consulta de la ENIA (primer gobierno de izquierda) se intentd
generar un amplio consenso acerca de los principales problemas de la infancia y la adolescencia
en el pais y acerca de los grandes lineamientos de politicas a llevar adelante. En este marco, se
esperaba que permitiera llevar adelante un cambio de paradigma en el enfoque de las politicas
de infancia y adolescencia, en la medida que las acciones sectoriales fueran disefiadas desde la
perspectiva de derechos de los nifios, nifias y adolescentes (con la mirada desde sus
necesidades) y fueran articuladas. En el cambio de gobierno, el amplio consenso es cuestionado
y el modelo de gestiéon es modificado. En el gobierno de José Mujica, la prioridad es la
poblacion vulnerable y la erradicacion de la indigencia, por lo tanto es desde ese lugar que los
temas de infancia y adolescencia entran en agenda. El enfoque de ciclo de vida deja de ser el
eje articulador. El analisis de estos procesos es parte central en los resultados que se despliegan
en el capitulo 4 del presente documento.
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Capitulo 3

Propuesta de investigacion y metodologia
3.1 Relevancia de la propuesta

Esta propuesta pretende aportar conocimiento sustantivo, respaldado en base empirica,
sobre el proceso de disefio e implementacidén de politicas publicas a largo plazo. Se investiga
con el objetivo de brindar herramientas analiticas que colaboren en el disefio de politicas
publicas que trasciendan los periodos de gobierno, de modo tal que su implementacién cuente
con el tiempo necesario que algunas tematicas requieren, para lograr resultados. Asimismo,
intenta indagar en los factores que operan como obstaculos a la implementacion y continuidad
de este tipo de estrategias y de los cambios de paradigma que las mismas buscan propiciar.

El estudio de caso permite profundizar en estos procesos y generar conocimiento
detallado sobre la construccion e implementacion de la politica. Sin embargo, cabe aclarar que
este tipo de disefio de investigacion, basado en el estudio de un caso, no permite generalizar
los resultados ni extrapolarlos. Se orienta a obtener categorias de analisis que permitan generar
teoria. Estos conocimientos pueden ser utilizados para el analisis de otros casos, incluso podria
ser de utilidad para especialistas o politicos interesados en generar propuestas de politicas
publicas; especialmente en el campo de la infancia y la adolescencia.

El caso seleccionado fue la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia de Uruguay
(ENIA) en tanto un eje de planificacidn e inversion social a largo plazo. Se estudia su proceso de
construccion (2008 y 2009) y la fase de implementacion (2010- 2013).

Las preguntas de investigacion que guiaron el estudio fueron: ¢Qué peso tuvo la
orientacién ideoldgica de la fraccién dominante en el gobierno? ¢En qué medida esta iniciativa
significd un cambio en los instrumentos que guian las acciones en este campo de actuacion
publica? éComo se gestionaron los liderazgos politicos? ¢Qué incidencia tuvo la fuente de
financiamiento? Y, écudl fue el papel de la sociedad civil en el proceso?

El estudio de este caso se presenta como una oportunidad para maximizar los
aprendizajes acerca de la relacién entre el disefo y la implementacién de politicas publicas vy el
impacto de los cambios de gobierno, tanto por la produccién documental que tuvo lugar en el
disefio de la mencionada estrategia, asi como por la proximidad de los actores involucrados
potencialmente entrevistables.

El principal riesgo de esta propuesta es también una de sus mayores ventajas: se trata del
analisis de un caso de politica en curso. Los procesos descritos se iniciaron en el afio 2008 y
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fueron disefiados para perdurar hasta 2030. Por lo tanto, el trabajo de campo se realizé en
pleno curso de las decisiones politicas.

Dimensiones de andlisis

Visto esquematicamente y de acuerdo a la bibliografia, los elementos necesarios para que
una politica publica garantice su sustentabilidad a largo plazo serian:

Dimension politica.
- Amplio consenso politico y
social
- Apoyo politico
- Liderazgo politico legitimado

Dimension presupuestal Dimensién Institucional.

- disponibilidad financiera - Unidad de gestion transversal
consolidada

- Fondos publcos sustentables a largo
plazo

- Espacios interinstitucionales con

respaldo politico.

- gestion transparente - Sociedad civil organizada se apropia y

- procedimeintos flexibles respalda la propuesta

Fuente: Elaboracion propia en base a Aguilar Villanueva (1992) y Meny Y. y Thoeng J. (1992)

Las dimensiones politicas, presupuestales e institucionales aun cumpliendo a primera
vista con los requisitos recomendados en la teoria para ser sustentables a largo plazo, parecen
no haber sido suficientes.

3.2 Objetivos e hipotesis de trabajo

La presente investigacion se planteé como objetivo general: conocer el proceso de disefio
e implementaciéon de politicas publicas de infancia y adolescencia disefiadas para el largo
plazo, en un contexto de rotacion de gobierno indagando especialmente la dimensién
politica, presupuestal e institucional.

Atendiendo al objetivo general, se definieron como objetivos especificos a indagar: (1) la
incidencia del liderazgo politico, la orientacidén ideoldgica de la fraccion dominante en el
gobierno, los acuerdos intra y extra partido gobernante en relaciéon con la politica publica
objeto de estudio, (b) las caracteristicas del marco institucional que respalda a la ENIA y su plan
de accidn; (c) el rol politico que cumplieron los actores colectivos de la sociedad civil en la
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promocién de esa politica publica; y (d) el papel que jugaron los recursos econdmicos y la
fuente de financiamiento para su instrumentacion.

Las hipotesis que guiaron la propuesta fueron: (H1) el consenso politico alcanzado en el
proceso de construccion de la ENIA no tuvo continuidad en el periodo de gobierno 2010-2015.
A pesar de mantenerse el mismo partido en el gobierno, las fracciones dominantes cambiaron y
con ellas sus prioridades vinculadas a la infancia y la adolescencia para el periodo de gobierno.
(H2) La institucionalidad (la Direccion de Infamilia del MIDES) que sostenia la estrategia era
débil, sin recursos presupuestales propios de una agencia estatal consolidada, entonces los
cambios de liderazgo y direccion de esa entidad le restaron protagonismo e incidencia en la
elaboracién y puesta en marcha de las lineas de accién. (H3) Los actores civiles vinculados con
esta problematica no ejercieron presidn suficiente para cambiar las prioridades del gobierno en
este campo de politica.

La eleccién de la ENIA como caso paradigmatico se basé en que la configuracion de las
dimensiones de andlisis (institucional, politica y presupuestal) pareciera haberle dado a la
mencionada estrategia los elementos necesarios para desplegarse a largo plazo, tal como habia
sido disefnada originalmente y sin embargo, esto no ocurre.

3.3  Estrategia metodoldgica

Dentro de las metodologias cualitativas de investigacion se optd por el estudio de caso,
como estrategia para realizar un analisis profundo y completo sobre una politica publica. De
este modo, se obtiene informacidén pertinente y detallada acerca de los aspectos que inciden en
la planificacién e implementacion a largo plazo de politicas publicas. Esta metodologia ha
mostrado importantes ventajas al permitir obtener resultados sustantivamente fuertes que
habilitan la comprension de procesos y arreglos institucionales de forma cabal. En este sentido,
Pierson & Skocpol (2008) refieren a la experiencia de Collier y Mahoney, 1996; Dion, 1998;
McKeown, 1999; Munck, 1998; Ragin, 1997; y de Rueschemeyer y Stephens, 1997. Alli se
detalla la pertinencia de esta herramienta para partir de un caso particular que permita tender
puentes hacia la construccidn tedrica. Es en esta linea de analisis que se pretende posicionar el
presente estudio.

Se combind analisis documental y entrevistas en profundidad, a los efectos de contar con
la informacién producida en el mismo proceso de disefio y de relevar el discurso de los actores
involucrados. Esto permitié profundizar en los procesos que llevaron a que la ENIA fuera
concebida como una estrategia a largo plazo, y reconocida como tal en un momento dado
aunque luego desplazada en el siguiente gobierno. En todo momento, atendiendo a las
caracteristicas de estudios de caso, se buscd que las categorias de andlisis aportaran
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informacién para la construccion tedrica acerca de la sostenibilidad de las politicas publicas a
largo plazo.

El caso se abordd a partir de un analisis documental que permitid obtener una primera
aproximacion, tanto de las categorias a relevar como de la estructura del andlisis. En esta
oportunidad se contaba con extensa literatura generada por el propio proceso de disefio de la
ENIA, que permitié tener una primera aproximacién a las categorias de analisis a estudiar y
también detectar los participantes del proceso potencialmente entrevistables. A efectos de
obtener esta informacion de una forma ordenada y sistematizada, se utilizé el programa de
analisis documental Atlas — ti 5.0. A partir del analisis documental se construyd la primera
codificacion.

Con el marco tedrico y las categorias relevadas en el analisis documental se disefiaron
entrevistas semiestructuradas y se definieron los criterios de seleccion de los actores
involucrados en el proceso a estudiar: esencialmente autoridades y técnicos de entidades
estatales involucradas en el proceso, asi como actores de la sociedad civil (academia, OSC y
organismos internacionales). Dichas entrevistas fueron grabadas a efectos de contar con la
informacién para el analisis de la situacion, con la mayor fidelidad posible de las expresiones y
perspectivas de los entrevistados, asi como de las significaciones que ellos le atribuyen al
evento estudiado. Las entrevistas se procesaron también con Atlas — ti 5.0 usando la
codificacion pre armada a partir de los documentos y el marco tedrico, se agregaron ademas
otras categorias a medida que surgieron en las propias entrevistas.

Muestreo

La seleccidon de los entrevistados se basd en un muestreo tedrico orientado a grupos de
comparacion, eligiendo personas pertenecientes a grupos relacionados con el proceso de
construccion e implementacion de la ENIA. El motivo de dicha eleccién se vinculd a que
estuvieran representados diversos perfiles de involucrados que permitieran la emergencia de
nuevas categorias y ayudaran a relacionar unas con otras. A continuacion se detallan los
criterios de seleccidn de entrevistados atendiendo a la diversidad de perfiles.

e Autoridad CCE, autoridades del periodo 2005-2010 que en su totalidad participaron del
CCE.

e Academia, pertenecientes a la universidad o académicos contratados para apoyar el
proceso.

e Técnicos que trabajaron en ambos periodos de gobierno.
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e Sociedad civil, representantes de la sociedad civil vinculados a la infancia y la
adolescencia.

e Partido politico, representantes de partidos politicos.
¢ Organismo internacional, integrantes de organismos internacionales que participaron.

e Autoridad 2010 en adelante, autoridades en funciones en algin periodo entre 2010-
2015.

Técnicas de recoleccion de informacion

Se combinaron dos técnicas de recoleccion de informacion: revision documental y
entrevistas semiestructuradas. La revision documental se llevd a cabo entre los meses de marzo
y junio de 2014; y las entrevistas entre julio 2014 y febrero de 2015.

Revision documental: se analizaron 15 documentos producidos como insumo para el
proceso de construccion de la ENIA 2010-2030, el documento final de la ENIA y el plan de
accién 2010-2015. Dichos documentos fueron producidos con distintos objetivos, cuatro
contenian diagndsticos acerca de la situacién de la infancia y la adolescencia; dos contenian
consultas realizadas a los propios nifios y adolescentes acerca de su situacién y sus sugerencias
de prioridades y; tres documentos contenian un diagndstico general del pais vinculado a las
condiciones demograficas, sociales y democraticas para la implementacion de una estrategia de
este tipo. A partir de estos informes y de su proceso de discusion, se define el documento
central de la ENIA 2010-2030. Este contiene los principios fundamentales de la estrategia y las
propuestas para los distintos tramos etarios.

Los informes analizados, fueron:
e Uno de gasto publico social en infancia y adolescencia.

e Tres sobre politicas publicas especificas: politicas de educacidn, politicas de salud vy
politicas de proteccion especial.

¢ Dos que recogian la opinidn y perspectiva de los nifnos, nifias y adolescentes; “Opino y
vale” y “Percepciones Adolescentes 2003- 2008”.

e Tres de sustentabilidad: sustentabilidad democratica, sustentabilidad social y
sustentabilidad demografica.
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Estos estudios fueron tomados como insumo para una serie de debates y espacios de
discusidn que se llevaron a cabo durante el proceso®.

Posteriormente, ya finalizado el documento de “Bases para la implementacion de la ENIA”
y apuntando al plan de accidn para el primer quinquenio de aplicacion se realizaron otros
cuatro estudios de dimensionamiento econdmico de las propuestas de la ENIA, aterrizadas para
su ejecucion quinquenal.

Estos estudios, también analizados, fueron sobre propuestas de:
¢ Dimensionamiento econdmico global
e Educacidén Primaria
e Educaciéon media- basica

e Adolescentes que trabajan, buscan trabajo o no estudian, no trabajan y no buscan
trabajo.

Entrevistas semiestructuradas: Se realizaron 20 entrevistas semiestructuradas con una
pauta muy flexible que actué como encuadre de la tematica y del discurso de los entrevistados
hacia su diagndstico y percepcion del proceso de construccidon de la ENIA (2008 y 2009), su
implementacién (2010 — 2012).

Se entrevistaron personas involucradas activamente!® en el proceso de construccién de la
ENIA y personas que trabajan en la nueva gestién vinculadas a programas de la ENIA.

Se indago en la recordacion que ellos tenian del proceso y su evaluacién. Las dimensiones
abordadas fueron:

e Institucion y rol por el que participo en el proceso.
e Opinidn acerca de la ENIA y vigencia.
e Opinidn sobre Infamilia y su liderazgo en el proceso.

e Lugar de politicas de infancia en las prioridades institucionales.

15 Existian cuatro espacios estables de discusion de los diagndsticos y propuestas: el propio Comité de Coordinacién Estratégica
y las subcomisiones tematicas designadas por el CCE: primera infancia e infancia y adolescencia. A partir de estas instancias se
generaron espacios especificos de consulta, a saber: tres debates sobre sustentabilidad, donde se presentaban los documentos
correspondientes y a partir de alli se discutian propuestas. De estos espacios se hacia la relatoria como insumo para las
propuestas finales. También se hicieron espacios de debate a nivel regional y local.

16 Autoridades del CCE; académicos; técnicos; representantes de la sociedad civil; integrantes de partidos politicos; funcionarios
de organismos internacionales y autoridad del 2010 en adelante.
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e Lugar de politicas de infancia para la izquierda y el gobierno.
e A qué le atribuye el debilitamiento de la ENIA.

o Rol de la sociedad civil.

3.4 Estrategia de andlisis

Siguiendo con esta forma de aproximacion a la cuestion social, se realizaron
procedimientos de tipo inductivo que buscaron explorar cudles son los conceptos que los
actores consideran relevantes en el marco de esta iniciativa publica y sus lecturas sobre el
proceso de construccion e implementacion de la ENIA. A partir de los planteos realizados por
los entrevistados, se revisaron los conceptos generales definidos a priori por el investigador y se
ajustaron las categorias de analisis partiendo del relevamiento de campo. Estas categorias de
entendimiento de los actores dieron forma al marco conceptual, también se buscé que
aportaran en la construccidn tedrica al flexibilizar y transformar el proceso de investigacion en
un ida y vuelta entre los datos y el analisis.

El analisis propuesto es de tipo cualitativo y su estrategia se basa en la teoria
fundamentada, lo que permite explorar grandes categorias de analisis. A partir de estas
categorias se intenta recabar la perspectiva de los actores en el problema estudiado vy la
construccion de significado que ellos realizan. Este proceso de analisis requiere relevar la
interpretacion que los actores hacen de los eventos y acompafiarlo de una construccidon
conceptual rigurosa. En el proceso el punto de vista debe ser explicito y lo mds despojado
posible de preconceptos.

“Podemos descubrir (no con total precision) lo que la gente piensa que hace, los significados
que ellos le dan a los objetos y eventos y la gente con quien conectan en su vida cotidiana. Lo
hacemos conversando con ellos, en entrevistas formales o informales... Es decir, cuanto mdas cerca
estemos de «registrar» las condiciones en las cuales ellos atribuyen significados a objetos y eventos,
mas precisas seran nuestras descripciones de estos significados» (Quifiones, 2015: 21)

Las categorias y dimensiones de andlisis fueron -en parte- definidas a priori, pero su
version definitiva derivo de los datos relevados. El hecho de mantener abierta la codificaciéon y
la definicién categorial’’ permitié que al final del trabajo se pudiera contar con categorias mas
completas, especificas y densas. El estudio basado en diversas fuentes de informacion
(documental y entrevistas) facilitd la construccion de categorias mas complejas que permitieron
confrontar los discursos y la practica, enriqueciendo el corpus tedrico. Es decir, se partié de la

17 Refiere a categorias de analisis que permiten comprender el fendmeno y no explicarlo. Para profundizar, ver
Quifiones (2015).
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comprensiéon de los significantes que los actores tenian del caso particular para construir las
hipdtesis que dieron sustento a la construccidn de la teoria. Este procedimiento es denominado
teoria fundamentada (Quifiones, 2015: 118).

3.5 Organizacion del trabajo

El analisis se organizd en tres grandes areas: (1) el proceso de disefio de la ENIA; (2) su
implementacién y; (3) las opiniones acerca de la implementacion y las razones de su
debilitamiento que percibieron los entrevistados. Como se vera, no se trata de etapas estancas
sino que tienen conexidn entre ellas a lo largo del proceso de analisis, sobre todo esta
interconexion es inevitable en un disefo cualitativo como es este caso.

El proceso de disefio de la ENIA es la primera etapa del andlisis. Esto implica la descripcion
de los recursos politicos y fiscales en juego, asi como de los actores involucrados. Estos
aspectos serdn claves para las siguientes etapas de analisis de la implementacion y evaluacion
(Aguilar Villanueva, 1992). En este sentido, y referido a los actores involucrados, la
interinstitucionalidad también serd abordada ya que para el caso de estudio ha representado
un eje central. El proceso de disefio interinstitucional de la ENIA tenia como objetivo darle
integralidad a recursos que ya se destinaban a las politicas de infancia a nivel sectorial (Cunill
Grau, 2005; Repetto, 2010).

En la segunda etapa del analisis se concentraron los esfuerzos en la implementacién y las
condiciones politicas en las que se desarrollé la misma. Con dicho propdsito, se registraron las
acciones implementadas, la institucionalidad existente, la toma decisiones, los actores
involucrados, el rol de los gestores publicos, la interaccion de los destinatarios de las politicas y
la existencia de cambio de paradigma (Martinez Nogueira, 2004; Lowi, 1992; Behn, 1992;
Pierson & Skocpol, 2008; Hall, 1993).

Respecto a la implementacidn, se entiende que es tan relevante el analisis de las acciones
efectivamente implementadas como las que no, ya que ambas circunstancias son de utilidad
para comprender el proceso de construccién de la politica publica y de como operan las
condiciones politicas, institucionales y financieras. Por otra parte, esta etapa se analizd en
relaciéon al proceso de disefio, dando cuenta de la coherencia y consonancia entre una y otra.
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Capitulo 4

La ENIA, el paradigma truncado
4.1 El proceso consensuado de construccion de la ENIA

La valoracién del proceso y del documento como tal es muy positiva en todos los
entrevistados. La diferencia radica en los énfasis puestos, lo que se asocia a los intereses y la
vinculacion que cada uno tenia en ese momento con la ENIA; esto es, cada entrevistado resalta
distintos atributos positivos del proceso de construccidn, algunos vinculados a la participacion,
otros a los contenidos, otros al tipo de aportes recibidos, etc.

La opinion acerca del documento general de la ENIA, donde se encuentran los
lineamientos estratégicos, es unanimemente definida como un hito en lo que refiere al
diagndstico y acuerdos acerca de lo que se debe hacer respecto de las politicas de infancia y
adolescencia en el pais.

“... a mi me parece que la ENIA es como un material, como una bibliografia obligatoria en

cualquier definicién a futuro, no sé si es estrategia, ya, esa, pero que es como un material que no
podemos desconocer” (Entrevista 3, Autoridad CCE)

El proceso de construccion es muy valorado por los entrevistados, especialmente por
quienes en ese momento no eran parte del gobierno.

“... lo que rescato para mi es hoja de ruta para muchisimos afios, porque ademas me parece...
fue efectivamente un ejercicio prospectivo, yo creo que en realidad en todos los temas, incluso si vos
repasas ahora y escenificds cosas que pasaron en este periodo, alli de alguna manera estd la ENIA...
otra de las virtudes que tuvo... fue construccidon colectiva, cosa que también fue muy dificil...”
(Entrevista 16, Organismo Internacional)

Se valora especialmente la forma que tuvo dicho proyecto, el hecho de que fuera
interinstitucional y que apuntara a un documento “integrador” de los distintos sectores y sus
desafios.

“el modelo ENIA tuvo para mi gusto tres virtudes principales: la primera, que apeld en funcién
de un producto integral a la participacién interinstitucional; en segundo lugar, aporté la mirada
desde distintos sectores; en tercer lugar, una cosa muy importante, que no se puso un programa
normativo de mas de lo mismo o mejor de lo que venimos haciendo, sino que se planteé un eje de
desafios y de problemas y en funciéon de esos problemas estructurd el programa de intervencion,
entonces eso te cambia a partir de los problemas y desafios... el desafio demografico, el desafio
social y el desafio democratico...” (Entrevista 12, Autoridad CCE)
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4.1.1 Descripcion del proceso de construccion de la estrategia

El primer paso de la construccion de la ENIA fue la decision politica del CCE de pensar y
apoyar la discusién para generar acuerdos sobre una agenda publica de infancia y adolescencia
a largo plazo. Dicho proceso fue propuesto y liderado desde el programa Infamila del MIDES,
guien hasta ese momento realizaba la secretaria técnica del Comité.

Lo técnico y lo politico

A partir de la decisién de pensar y apoyar la estrategia, se desarrollaron una serie de
acciones tendientes a generar conocimiento y sensibilizar acerca de la situacion de la infancia y
la adolescencia en Uruguay. Posteriormente se consultd y acordaron los lineamientos de la
ENIA 2010-2030y el primer plan de accién de la misma para 2010-2015.

“"

. integramos lo que fue (la) Secretaria Técnica o Secretaria Ejecutiva del proceso de la
ENIA... fue un tiempo muy fermental del pais... esos primeros 5 afios de gobierno del Frente Amplio...
era un momento en que Uruguay estaba recuperando esa capacidad de construir vision de mediano
y largo plazo... traia todas estas novedades que era hacerlas de manera participativa, de manera
rigurosa, basada en evidencia empirica, incorporando un conjunto de insumos... se los ordenaba y se
les daba un respaldo desde el punto de vista estratégico...” (Entrevista 16, Organismo Internacional)

En los discursos de los participantes de la primera etapa de construccién de la ENIA se
observa una suerte de mistica de la construccién interinstitucional de la politica publica a largo
plazo. Se valora especialmente la articulacion de aspectos técnicos con objetivos politicos de
gestidon. Esa capacidad de discutir politicamente, solicitar estudios y diagndsticos que dieran
soporte técnico a la toma de decisiones es relatada como una articulacién virtuosa que
permitié hacer propuestas complementarias entre las instituciones, evitando solapamientos e
ineficiencia en el uso de los recursos.

“Lo grandioso de la ENIA es que alli aparece esta complementariedad entre lo que tiene que
ver con disefio, o a la hora de disefiar el componente politico y el componente académico y técnico...
es lindisimo... ver alli el compromiso académico en lo que tiene que ver con las acciones a
implementar para su pais, eran uruguayos todos. Eso quiero destacarlo... gente con reconocida
trayectoria y que nos llena de orgullo, pero sobre todo pone en accién dos componentes
fundamentales: el saber y el saber hacer.” (Entrevista 4, Autoridad CCE)

La participaciéon de la academia en el diagndstico y la incorporacion de las distintas
investigaciones como insumo para la toma de decisiones es positivamente valorada por Ila
mayoria de los entrevistados.

“...tengo una visidn bastante positiva de cémo fue el proceso; por lo menos la primera parte
fue bastante atipica en su modalidad con respecto a otros procesos de elaboracidn... tuvo algo de
tecnocratico... a la vez tuvo, en el proceso de elaboracion de estos documentos, - que en definitiva
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eran el sustento para la elaboracion de propuestas... no necesariamente muy concretas o especificas
o aterrizables a corto plazo-... lineas estratégicas en materia de politica social, participacion politica
de nifios y adolescentes...” (Entrevista 8, academia)

Sin embargo, en algun caso se sefiala que este aspecto hizo que la ENIA fuera un producto
poco atractivo para los politicos y para las campafas politicas venideras. De alguna manera
pareceria referirse a que los lineamientos estratégicos a mediano y largo plazo conspiran contra
la ejecucién de corto plazo adecuada al ciclo quinquenal de la politica en Uruguay, donde las
elecciones presidenciales y gubernamentales marcan fuertemente los compromisos.

“... ala ENIA le falta calle; lo que diga es compartido, pero nadie esta tratando de hacerla...
eso los politicos lo ven, porque los politicos tienen calle, van por los barrios y hacen negocio con la
gente... juntan la voluntad popular a través de sus estrategias, de sus artimafas, tienen calle.
Entonces ven muy bien escrita la ENIA y dicen: Yo, con la ENIA, [que pase] el que sigue, ta.”
(Entrevista 20, autoridad 2010 en adelante)

Tal como se sefiala en el parrafo anterior, se introducen en el andlisis los ciclos de la
politica y los intereses vinculados a las campanias.

Este aspecto no surge en las entrevistas realizadas a las autoridades del primer periodo de
gobierno estudiado; los entrevistados tienen un discurso mas asociado a los aspectos técnicos
como virtud pero no refieren espontdneamente a las condiciones politicas, lo que da algunos
indicios de enfoques del disefio que pueden haber coadyuvado en el debilitamiento de la
estrategia.

La coordinacion interinstitucional

La ENIA como propuesta politica tenia un componente muy importante basado en la
coordinacidn interinstitucional. Tal como sefiala Repetto (2010), la coordinacion es una funcion
estatal central para dirigirse hacia una mayor integralidad. Las condiciones y los roles de los
diversos actores en esta coordinacién son determinantes en el alcance y éxito de la concrecion
de la ejecucion de esta funcidn estatal.

El surgimiento de la idea se describe de la siguiente manera:

“... esto surgié del Consejo de Politicas Sociales, participé desde la discusion si hacer o no
ese proceso... y luego su elaboracién y presentacién publica. El punto de partida tuvo que ver con
las observaciones del Comité de los Derechos del Nifio... ellos sefialaban la ausencia de un plan de
trabajo de un plan de infancia” (Entrevista 13, Autoridad CCE)

En esta declaracion se observa que la ENIA surge en respuesta a los sefialamientos del
Comité de los Derechos del Nifio. Alli se ubica un cambio en la actuacién estatal frente a las
instancias internacionales del Comité de los Derechos del Nifo. Tradicionalmente el organismo
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del Estado uruguayo que asistia a estas instancias internacionales era el Instituto del Nifioy el
Adolescente de Uruguay (INAU). Sin embargo, la respuesta a las observaciones en esta
oportunidad pasaron a colectivizarse a través del CCE, y posteriormente, quien lideraria la ENIA
seria Infamilia, del MIDES, pasando el INAU a un segundo plano.

Los integrantes del CCE desde el inicio reconocen los riesgos y cuidados que la
coordinacidn interinstitucional requiere. En la siguiente cita se explicitan algunas de las
consideraciones que se manejaron al respecto.

"... tenia que ser una estrategia y no un plan; ¢por qué una estrategia? Y tenia que ver con
cuestiones de viabilidad politica... si nosotros hacemos un plan, toda la discusién va a ser quién
coordina el plan... la idea era hacer un paraguas lo suficientemente amplio para que todo el mundo
pudiera caber, donde nadie pudiera reclamar el liderazgo sino que fuera una cuestién colectiva a la
que se aportaba...” (Entrevista 1, Autoridad CCE)

En el caso de la ENIA, se observa una direccionalidad deliberada para (1) proveerla de
sustento técnico y (2) funcionar como colectivo de instituciones sin que una de ellas llevara el
rol o la etiqueta de artifice que le pudiera dar mayor poder o reconocimiento posterior. Estos
aspectos son centrales ya que si el reconocimiento y el poder suman cero entre los distintos
actores participantes, puede generarse algun tipo de bloqueo o deslegitimacién de la
coordinacidon (Repetto, 2010). En las siguientes secciones se analizard como resultd
efectivamente esta cuestion del liderazgo. En la medida en que el paraguas lograra que todo el
mundo pudiera caber en él y nadie reclamara el liderazgo, seguramente a la postre no seria un
producto atractivo politicamente.

El consenso y el disenso

Este proceso fue disenado para generar un consenso lo mas amplio posible acerca de las
politicas de infancia y adolescencia. Para lograr este cometido se priorizd generar grandes
acuerdos y no detenerse en los aspectos mas operativos.

‘... nos interesaba construir una plataforma que tirara ejes por sobre los cuales deberia
caminar la politica de primera infancia, infancia y adolescencia en los préximos 20 afios, que esos
ejes tuviesen la mayor plataforma de acuerdos politicos, sociales y funcional... a nosotros no nos
interesaba imponer a los demas sino que los demas estuviesen, que formaran parte de ese acuerdo...
por eso preferimos tener ejes de trabajo y dejar los detalles para la evaluacidn del plan... (Entrevista
19, autoridad 2010 en adelante)

Este aspecto desde la perspectiva sefialada por Repetto (2010):

“Es clave para superar las limitaciones y desafios que presenta la coordinacién
interinstitucional contar con objetivos claros y precisos; alcance consistente con las condiciones
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fiscales, organizacionales y politico-institucionales, contar con ambitos de coordinacidén estables y
adecuados, normativa clara y respaldo de la autoridad econdmica” (Repetto; 2010)

Si bien los objetivos eran sumamente claros, se sacrificd precision; los estudios
presupuestales asignaron los recursos pero su modalidad de gestion fue incambiada. Es decir,
cada organismo recibio los recursos para ejecutar lo planificado en la ENIA sin que se generara
ningun mecanismo de rendicion de cuentas en el CCE. Mas aun, no se blindé ni acordd la
existencia del CCE, lo cual con el cambio de gobierno evidenciéd que no era un espacio tan
estable como se observaba en 2010.

Si bien el acuerdo de las grandes lineas permitié en su momento acordar la estrategia de
largo plazo, la falta de objetivos precisos y acuerdos acerca de las condiciones politico
institucionales puede haber sido otro factor que obstaculizara la ejecucion y seguimiento del
plan de accion.

Trascender el gobierno

En esta misma linea otro entrevistado refiere al objetivo de la ENIA vinculado a la
transformacién de las politicas de infancia y adolescencia en politicas de Estado, en el
entendido de que una de las diferencias fundamentales entre politicas de gobierno vy las
politicas de Estado es la capacidad de trascender de un gobierno a otro. Este pasaje requiere
especialmente compromiso y apoyo de amplios sectores politico partidarios y de diversos
espacios de la sociedad. Sin embargo, esto ultimo no se logra, ni forma parte de la estrategia
central de consulta en la discusion de la ENIA.

“Todo el documento si, creo que fue realmente una propuesta muy desafiante y muy
interesante... lo que pasa es que no tuvo respaldo politico adecuado... esa visién quedd expuesta en
funcién de un cambio de gobierno y no logré sostenerse en el tiempo... no logré constituirse en una
politica de Estado, porque hoy donde se va a poner énfasis es en el sistema de cuidados... (Entrevista
15, Sociedad Civil)

El proceso de construccion de la ENIA, especialmente liderado por los integrantes del CCE, parece
tener un enfoque de la construccion de la politica publica basada en las evidencias cientificas, con un
fuerte sustento técnico. Los aspectos vinculados a la politica partidaria, la competencia electoral y
aspectos de la cultura institucional fueron abordados con menos fuerza.

Trascender los sucesivos gobiernos y transformarse en una politica de Estado estratégica
para mejorar la calidad y eficiencia de las acciones orientadas a los nifios, nifias y adolescentes,
y consolidar un nuevo campo de proteccidn e intervencion estatal, como se ha dicho, requeria
un consenso muy amplio. Especialmente comprometiendo a todos los sectores politico
partidarios.
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Que fuera gestada sobre fines de un gobierno en plena campafa electorale pareceria ser
gue actud en contra de dicho objetivo, en la medida en que los partidos politicos tradicionales
(aquellos que gobernaron durante la mayor parte siglo XX: partidos Nacional y Colorado) no
tuvieron gran receptividad de la propuesta. Al ser consultados declaraban que esta area
tematica es importantisima, pero, sin embargo, la participacion en las instancias de discusion
fue escasa.

En este sentido se relata que por una parte su partido se encontraba muy debilitado en
aquel entonces y no era facil encontrar representantes dispuestos a participar de las instancias.

“Bueno, se ve que no le dieron bolilla porque es un documento muy interesante, la verdad
que una desinteligencia triste... porque tienen un insumo maravilloso para hacer las cosas bien...”
(Entrevista 10, Partido politico)

En las instancias de consulta se evidencia la debilidad en la convocatoria a nivel
parlamentario. Cuando se indaga en las caracteristicas de la consulta se observa lo siguiente:

“Me toco en una oportunidad ir hasta el parlamento... fue algo que sorprendié que se buscara
un trabajo, si se quiere, de aporte interpartidario en el ambito de lo politico; no obstante fuimos
recibidos en el parlamento por las bancadas y no estaban todos, no fue un nimero muy grande de
diputados y senadores, mas bien fue bajo el nimero, pero los que si fueron consideraron que era
necesario avanzar en direccidon a un estudio que actla como diagndstico...” (Entrevista 4, Autoridad
CCE)

Pierson (1993) sefiala que la propia politica genera grupos de interés de acuerdo a la
tematica y a los liderazgos y poder en juego. En el caso de la ENIA, tal como se observa en los
parrafos precedentes, parece haberse generado una coalicion de acuerdo al interés en la
temdtica de infancia y adolescencia aunando compromisos estatales, pero también de
organismos internacionales y de la sociedad civil con un fuerte perfil técnico politico. Los
partidos politicos o sectores politicos que no se encontraban sensibilizados en estos temas no
mostraron interés en participar en las instancias previstas para el disefo de la estrategia, y si lo
hicieron, fue desde una postura de meros escuchas.

En términos partidarios se observa un claro desinterés frente a la ENIA. Si bien no se
obtiene en las entrevistas informacion acerca de los motivos, pareceria ser la tematica de
infancia y adolescencia en si misma la que no es atractiva para un gran porcentaje de los
actores politico partidarios, aspecto este ultimo fundamental para aumentar la probabilidad de
trascender de un gobierno a otro.

Los aportes al cambio de paradigma

El modo de abordar las tematicas de infancia y adolescencia que proponia la ENIA parece
haber sido realmente innovador respecto al lugar tradicional, sectorializado que tenian las
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politicas de infancia y adolescencia hasta el momento. Se sefialan varios aspectos conceptuales
gue hacen a un cambio en el enfoque de la tematica y en su modo de comprension.

‘... sentimos que hemos aportado sobre la base de tres visiones fundamentalmente: la
primera, el concepto de educacion a lo largo de toda la vida; el segundo, concepto mas amplio de
educacidn, que no es sélo el escolarizado formal sino también el formal y el no formal; y el tercero,
desde la dptica de la educacion en la primera infancia como un proceso que comienza desde la
gestacion, el embarazo, los primeros afios y a lo largo de los primeros afios de vida...” (Entrevista 13,
Autoridad CCE)

Desde el punto de vista conceptual el enfoque por ciclo de vida estd presente en los
discursos y también la ruptura de la légica sectorial. El enfoque centrado en la persona y su
trayectoria de vida parece ser el centro de la propuesta. Sin embargo, como se vera mas
adelante, este espiritu no quedo reflejado en un cambio de modelo de gestidn propuesto ni en
cambios institucionales que pudieran acompaniarlo.

Lo que en términos de Hall (1993) podia significar un cambio de paradigma, al no haber
previsto modificacién de los instrumentos de gestion, parece haberse quedado en un cambio
de primer orden con rasgos minimos de segundo orden entendiendo la coordinacién como un
instrumento de gestion.

4.1.2 El lugar de politicas de infancia en las prioridades institucionales

Las instituciones gubernamentales traducen la prioridad institucional de esta arena de
politica en dos aspectos, (1) la jerarquia de la persona delegada al CCE y la participacion de sus
cuadros técnicos en las instancias de discusidn, y (2) los presupuestos asignados.

No se registra en los discursos un andlisis exhaustivo de las instituciones acerca de cémo
incorporar estas prioridades a su dinamica habitual de funcionamiento, ni tampoco se observa
un cambio en la forma de administracion y gestion presupuestal.

Impregnacion institucional-burocrdtica

Los aportes realizados al proceso por parte de las instituciones denotan espacios de
reflexion interna muy disimiles. Los temas volcados a la discusidon se describen como temas
sustantivos en lo que refiere a la infancia y la adolescencia en su mandato institucional, pero el
alcance y la capacidad de discutirlo institucionalmente fue muy distinta entre los organismos.

Si bien las acciones que se evaluaban y diagnosticaban, contaban con el apoyo de los altos
mandos de las instituciones lo que permitia y garantizaba que efectivamente se llevaran
adelante las propuestas.
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“Nosotros le dimos una fuerte jerarquizaciéon a nuestro papel alli... la jerarquizacién se daba
con el hecho de poner alli al subsecretario, nosotros veniamos sostenido que en el gabinete social
estaban los ministros y que en un consejo nacional de politica social, deberian estar los sub
secretarios, o sea que la manera de integrar politicas intersectoriales era con una presencia al mas
alto nivel posible para poder garantizar el respaldo institucional...” (Entrevista 12, Autoridad CCE)

La impregnacion efectiva de la propuesta en los cuerpos burocraticos e instituciones
involucradas no se podra analizar cabalmente con las metodologias empleadas en este trabajo.
De todos modos, a efectos de dimensionar hasta qué punto los equipos técnicos vy
funcionariado de las instituciones conocieron y adhirieron a las propuestas, se analizara el nivel
de discusion y consulta a la interna que se declara.

Por otra parte, mds enfocado a la capacidad de la sociedad civil de reclamar derechos,
también se analizard el proceso de discusidn en dichas organizaciones.

En cada una de las instituciones publicas esta discusion se dio de diferentes formas, segln
cada una de las instancias de trabajo en equipo, de su dimensidén y de la forma de organizacion.
Se puede observar que en algunas se generaron instancias especificas de discusion de estos
temas.

“... a la interna de la institucién se circularon los documentos y se hicieron jornadas de

discusion... ahi también hay otro problema. Las capacidades para pensar estratégicamente tienen sus
limites, porque es una institucién en la que la energia del personal la mayor parte del tiempo esta en
la gestion inmediata... entonces la participacién fue como selectiva... no porque la hayamos
seleccionado nosotros, sino porque se involucrd en la discusién estratégica un sector mas técnico y
no el grueso del funcionariado que tenia una mirada mas a corto plazo...” (Entrevista 13, Autoridad
CCE)

En la entrevista se observa una de las situaciones mas habituales descritas por los
entrevistados. Se incluyeron equipos de mandos medios y altos, y el personal que desempeiia
atencién directa vio restringida su capacidad de participacion. Un punto clave de esta situacion
es que el cambio de paradigma en la politica publica se hace carne en la atencion directa, es
cuando el nuevo enfoque se traduce en un cambio en la forma de gestionar la prestacion.
Sumado a las dificultades que representa un cambio hacia el paradigma por ciclo de vida en la
légica institucional sectorial, carecer de equipos sensibilizados de primera mano con las
propuestas puede llegar a ser una limitante importante.

Al analizar la penetracién en los cuerpos burocraticos de la ENIA —los contenidos de la
ENIA y las formas de coordinacién que preveia— parece no haber existido instancias de
discusidon y analisis para la incorporacién de las lineas de accién que adecuen las formas de
gestidn habituales de funcionamiento institucional en la etapa de disefio.
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Las organizaciones gubernamentales, no gubernamentales, las agencias internacionales y
la academia, vinculadas a temas de infancia, en algunos casos generaron sus propios espacios
de consulta y participaron de los espacios convocados por el Estado.

“... se formd una Secretaria Técnica que coordinaba todo el proceso de la ENIA... alli habia un
representante de Infamilia, un representante del INAU, un representante de Unicef, no sé si de algin
otro organismo mas, pero también un representante de ANONG [Asociacion Nacional de
Organizaciones No Gubernamentales], dos representantes de ANONG... entonces en el ambito de
infancia del ANONG discutiamos con estos compafieros, que eran nuestros delegados, digamos, de
manera bastante cercana.” (Entrevista 14, Sociedad Civil)

En sintesis, el proceso consensuado de construccidon de la ENIA es evaluado como una
instancia de disefo de politica publica, con espacios de discusion mas amplios que los
habituales. La limitacion parece radicar en que los altos mandos son los de mayor rotacion
politica en los cambios de gobierno, y el grado de penetracién en el aparato burocratico se ha
descrito como muy desigual entre las diversas dependencias estatales. Dadas las caracteristicas
del pais donde el Estado es el actor central en la generacién de agenda publica, la participacion
y compromiso de las agencias internacionales y de la sociedad civil parece no incidir de forma
determinante en los destinos de la ENIA. Mas adelante se profundizard en el rol de estos
actores de la sociedad civil.

El presupuesto asignado

La poblacion objetivo de algunas de las instituciones excede la infancia y la adolescencia;
el lugar que se le diera en el presupuesto refleja, en alguna medida, el peso relativo de las
politicas de infancia y adolescencia en la globalidad de sus acciones.

La ENIA surge en un contexto de cambios presupuestales dentro de las politicas sociales,
donde, como se ha visto anteriormente, el Gasto Publico Social destinado a la infancia ha
aumentado sostenidamente en el quinquenio 2005-2010.

“...en esa instancia la reforma que tenia una clara concepcién de ir quebrando ese sesgo
proadulto que venimos arrastrando de un gasto publico social y generar politicas de salud y la
reforma estuvo claro desde la inclusion de esta poblacidn [ hijos e hijas menores de 18 afos de los
trabajadores formales] en el FONASA (Fondo Nacional de Salud)” (Entrevista 11, Autoridad CCE)

Este aspecto es especialmente sefalado en las entrevistas llevadas adelante con
integrantes del CCE. Dichas autoridades sefialan que las propuestas y decisiones tomadas en el
marco del CCE fueron evaluadas a la interna de cada una de las instituciones con el objetivo de
asegurar que cada organismo estuviera en condiciones de afrontar los compromisos que la
ENIA suponia.
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En el caso de las propuestas de la ENIA, para el siguiente gobierno, en la mayoria de los
casos cuentan con antecedentes de implementacion que garantizan su viabilidad y estudios de
costos respectivos en los casos que se sugiere ampliacion de servicios y/o cobertura.

En este sentido al leer analiticamente las propuestas del plan de accién de la ENIA vy las
condiciones presupuestales previstas, queda claro que las acciones fueron estudiadas
detalladamente en lo que respecta a los presupuestos requeridos y periodo necesario para
gestionarlo.

Aqui se empieza a vislumbrar que las condiciones de debilitamiento seguramente no
estuvieron alojadas en los aspectos presupuestales en términos de prevision de montos
asignados.

Sin embargo, existe un sefialamiento atendible respecto a las condiciones presupuestales
a largo plazo, referido a que no existe en la propuesta una forma de priorizacién fiscal.

“En el caso de la ENIA... es una cosa muy importante para los que estamos dentro del sistema
de politicas sociales y de infancia, pero no es una cosa muy importante para el sistema politico, nadie
le va a decir que no es importante, ni que esta en contra, pero no es algo que estructure la difusién
de politicas publicas... no se derivé de la ENIA una forma de prioridad fiscal que logre financiar lo que
en la ENIA se quiere hacer... el cual daba orientacion al presupuesto que se consiguiere...” (Entrevista
20, autoridad 2010 en adelante)

Los aspectos institucionales vinculados al modo de gestidn de dichos fondos podria ser un
topico a indagar. En la medida en que la ENIA pretendia un cambio profundo en las politicas de
infancia y adolescencia, de forma coherente podria haber previsto mecanismos de asignacion
de recursos asociados a resultados. Esto, ademas, podria incluir un rol estratégico del CCE tanto
institucional como presupuestalmente en la evaluacién de resultados y control de los recursos.

4.1.3 La construccion de la viabilidad politica de la ENIA

En funcidon del diagndstico, las propuestas y el dimensionamiento se genera un
documento que contiene el plan de accion para los primeros cinco afios de implementacion
(siguiente periodo de gobierno, 2010-2015). El plan de accién fue acordado y propuesto, luego
de las diversas consultas que se hicieron, fundamentalmente por los actores del gobierno
asignados a tareas vinculadas a la infancia y la adolescencia en distintas instituciones, por los
representantes de la Asociacién Nacional de Organizaciones No Gubernamentales (ANONG) y
los organismos internacionales participantes, y finalmente fue aprobado por el CCE.

El proceso de transferencia de este documento de un gobierno a otro es parte medular de
la construccion de la viabilidad politica, ya que contiene la implementacion concreta de la ENIA
para dicho quinquenio.
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Este documento fue entregado a las autoridades del gobierno entrante como sugerencia
acerca de las acciones plausibles de ser implementadas de forma inmediata. Como primer paso
de la ENIA, las autoridades debian evaluar cudles de dichas sugerencias serian llevadas
adelante.

Tal como se sefiala en el documento de Bases para la implementacion de la ENIA,

“La viabilidad politica de la implementacién de la ENIA depende de la capacidad de los actores
politicos y sociales de generar una alianza suficientemente sélida, que concite el respaldo de la
opinidén publica y la ciudadania. Se requiere de una disposicidn a sostener las acciones en el tiempo,
asumir eventuales costos y no aspirar a capitalizar unilateralmente los réditos de los resultados que
se obtengan.

No se quiere con esto incurrir en una vision ingenua, que haga abstraccion de la multiplicidad
de intereses que atraviesan la logica de accidn de actores sociales y politicos, ni tampoco introducir
un sesgo tecnocratico donde la construccion de acuerdos supone la mera aplicacién de una
racionalidad técnica, que habilita sin mas la consecucién de los objetivos perseguidos.” (ENIA, 2008)

En este marco la propuesta, desde su concepcion, tenia presente las dificultades que
debia enfrentar; esto es, la tensidon existente entre la racionalidad técnica y su sustento y la
construccion de viabilidad politica.

La participacion

La participacion amplia de diversos sectores de la sociedad fue una de las estrategias
privilegiadas en el proceso de legitimacion social de la propuesta. Para ello se apostd a una
importante plataforma que contenia una agenda de espacios de consulta lo mas inclusiva
posible. Esta agenda preveia consultas locales a equipos gubernamentales, de la sociedad civil y
partidos, asi como también la discusion de las propuestas por parte de nifos, nifias y
adolescentes de todo el pais.

El proceso pretendid ser lo mads participativo y legitimo posible.

“... los expertos que hicieron los documentos se engancharon también... involucré mucha
gente... le construimos la viabilidad... construimos una estrategia fuerte que el respaldo de los
partidos politicos fue timido... mas que lograr el consenso activo de los partidos politicos de la
oposicién logramos un consenso pasivo... mds 0 menos en algunos actores blancos o colorados...
pero tal vez nos falté darle mas a la interna del Frente...” (Entrevista 1, Autoridad CCE)

En el documento “ENIA: Bases para su Implementacidon”, que contiene las propuestas
finales consensuadas de la misma, se explicita el apoyo del presidente de la Republica, en ese
entonces Dr. Tabaré Vazquez. En ese mismo documento se relata la estrategia seguida por el
CCE para lograr amplios consensos en un espectro lo mas amplio posible de participantes. Al
analizar la participacion en los debates, se observa que la mayoria lo hacen en calidad
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profesional, y que la participacidn en representacién de partidos politicos y sus sectores es muy
reducida (5 %). Especialmente se observa una amplia participacion de los cuadros técnicos de
los organismos vinculados a infancia y adolescencia. Algunas instituciones clave en lo que
respecta a las politicas de infancia, como ANEP, MSP, INAU y MIDES, participaron de los
debates con alrededor de veinte personas por institucién. La mayoria de estos profesionales y
funcionarios sigue trabajando en las instituciones.

El alto porcentaje de participacion de funcionarios pudo haber sido un soporte
importante para sostener el cambio de paradigma a la interna de las instituciones. Sin embargo,
este elemento aislado parece haber sido insuficiente.

Los otros participantes fueron académicos, funcionarios de organismos internacionales y
representantes de sociedad civil organizada. Posteriormente se analizara el discurso de estos
participantes; a modo de avance se observa que en ellos, al igual que en los cuadros técnicos
del Estado, prevalece un discurso pro ENIA, como un proceso muy rico que generd un
diagndstico y propuestas ordenadas de la situacidon de la infancia y la adolescencia en el pais.

“El proceso de elaboracién de la ENIA fue uno de los procesos de mayor apertura y
participacion a todas las instituciones asi sean publicas, privadas, no gubernamentales, organismos
internacionales que tienen que ver con estos temas de infancia adolescencia y ademas la
participacion de todos los partidos politicos que elaboraron, no sélo participaron en cada una de las
instancias sino que suscribieron los acuerdos y los desacuerdos porque hay que recordar que
también la ENIA tiene unos capitulos de cosas que quedaron, que no llegaron a acuerdos...”
(Entrevista 9, Partido politico)

Por otra parte, el proceso proponia recoger demandas de la sociedad civil organizada y en
lo posible de los propios nifios, nifias y adolescentes. En este sentido, desde la sociedad civil
organizada y la academia también se percibe optimismo respecto a la propuesta.

“"

. me acuerdo que pregunté en qué medida estdn encarando esto, como una instancia
amplia en la que realmente haya una posibilidad de participacién efectiva de todos los sectores que
puedan estar, tanto publico como privado, los distintos partidos politicos, porque me parecia que si
era asi eso podia tener un efecto y una incidencia... lo estaban encarando de esa manera, con una
perspectiva de crear un amplio consenso me parecia que valia la pena y estaba dispuesta a hacer el
sacrificio que implicara para poder ayudar” (Entrevista 5, academia)

En este sentido, cabe destacar que para estos actores, que no trabajan con el apremio de
la ejecucion quinquenal, evalian a la ENIA como una estrategia absolutamente necesaria vy, a
partir de la generacién de los documentos, una bibliografia ineludible para la planificacién e
implementacidn de politicas de infancia y adolescencia.

“"

. el proceso de elaboracién no era el tipico proceso de elaboracién de un documento de
consultoria, digamos, a puerta cerrada, en base a bibliografia, sino que esos documentos se
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elaboraran sobre la base de intercambios con tomadores de decision, actores, operadores en el
campo de las politicas de infancia, entonces fue un proceso bastante interactivo... participar... en
forma activa en el espacio de didlogo y de intercambio para ir recogiendo insumos, ir... validando lo
que iba avanzando, en base a indice y contenidos, hasta llegar al documento final...” (Entrevista 8,
academia)

Estas visiones optimistas de los involucrados no se registran en los actores que
participaron solamente de las instancias de debates. Los invitados a los debates, pero que no
estuvieron involucrados en el proceso de construccién y disefio propiamente dicho, no
muestran la misma percepcidn respecto a la participacion, ni siquiera conciben el proceso
relevante desde el punto de vista politico partidario. La logica politico partidaria parece
deslizarse por otros carriles, o al menos tener otra agenda con otras prioridades.

“Yo creo que la participacién es algo importante, pero no deja de tener un cierto ribete
superficial; desde la consulta a la sociedad civil hasta los actores politicos... si no fuera por el metier
propio que uno tiene, la verdad que las opiniones a veces no son lo suficientemente informadas, yo
diria que casi no son opiniones calificadas aunque representen a partidos mayoritarios... yo creo que
la ENIA es un ejemplo de vinculo entre la técnica y la politica, que muestra cémo un propdsito
politico puede ser debidamente informado y asociarse con presiones técnicas que son politicas
también... y que surge de eso, un proceso de legitimacién bien interesante, para determinados
estratos de la sociedad, no necesariamente para el sistema politico...” (Entrevista 20, autoridad 2010
en adelante)

En el parrafo anterior se sefala que la legitimidad que tiene el saber técnico parece ser asi
solo para un sector de la poblacién pero no necesariamente para el sistema politico.

El lugar del saber técnico no es automaticamente legitimado por los diversos actores v,
por otra parte, no resuelve las tensiones propias de cualquier politica publica respecto al juego
de intereses, liderazgos y poder. En este punto es relevante la arena de politica publica de la
gue se trata, ya que no es una arena de amplia difusién en la opinidn publica como problema o
generadora de expectativas.

En el parlamento, pero también a nivel de las autoridades entrantes que no habian
participado del proceso, se observa un desconocimiento/desinterés en las propuestas de la
ENIA.

“"

. en un mundo donde hay tanto insumo informativo las personas se pierden y pierden el
concepto de lo que es estratégico, lo que sirve, lo que no sirve, lo que es importante, lo que es
accesorio... pienso que puede ser algo de eso lo que les pasé, porque evidentemente muchos no la
leyeron (referido a la ENIA)”. (Entrevista 10, Partido politico)
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La innovacion

Otra de las aristas que puede estar relacionada con las dificultades de mantener a la ENIA
como politica de Estado se relaciona con sus contenidos y su novedad. En varias de las
entrevistas surge que la mayoria de sus propuestas no contenia innovaciones. Se tratd en gran
medida de una compilacién de acciones sectoriales que se venian haciendo, con la novedad de
que dichas acciones dejaron de ser un patrimonio exclusivamente sectorial para transformarse
en propuestas acordadas y respaldadas por multiples actores. Un ejemplo de esto es el caso de
la educacion; se sefiala que gran parte de los contenidos de la ENIA son la ampliacion o
extension de programas implementados y evaluados en el periodo 2005-2010 en su mayoria, y
algunos de antes.

“... en el periodo del 2005 al 2010 se trabajé con mucha fuerza... y era necesario ver cual era
la continuidad, la ENIA cumplia con esa funcidén; como continuaban esas politicas, trabajando juntos
en este grupo de trabajo interinstitucional se fueron disefiando, organizando y ejecutando estas
politicas educativas... fue un periodo de una experiencia de ejecucidon de politica educativa muy
buena, politicas integradas, politicas interinstitucionales y no quisimos que eso muriera y queriamos
entonces dejar sentadas las bases para una continuacién solida y alli la idea de la Estrategia Nacional
de la Infancia y Adolescencia. (Entrevista 4, Autoridad CCE)

La ENIA se define asi como una estrategia para dar continuidad sdlida a algunas de las
lineas de trabajo en ejecucion. La legitimidad de dichas propuestas se buscé a través de la
discusidn y participaciéon descrita en el proceso de su construccion. En este sentido se la
observa como una agenda de legitimacion de acciones ya emprendidas. Este parece ser otro
elemento que conspira contra su continuidad, en la medida que las nuevas autoridades
politicas quieren marcar su impronta, dejar su propio sello. Tener todas las propuestas
prefijadas y evaluadas deja poco margen para innovar.

La participacion de altas jerarquias por un lado permitié garantizar el cumplimiento de
algunas de las propuestas y a la vez dio continuidad a politicas que ya se venian implementando
desde 2005. Este aspecto es positivo desde el punto de vista de la continuidad de las politicas
desde una logica de politica de Estado. Sin embargo, limita de alguna manera la generacién de
iniciativas innovadoras en el siguiente gobierno.

El apoyo politico partidario

Una de las hipdtesis que se maneja en este estudio tiene que ver con el apoyo politico y la
opinion de las fracciones del Frente Amplio acerca de la ENIA. Se plantea que las fracciones
dominantes en el nuevo gobierno le dan un lugar menos prioritario a las politicas de infancia y
adolescencia. Sin embargo, tal como se ha sefialado anteriormente, el gasto publico en infancia
ha aumentado sostenidamente en la Ultima década y esto no se ha revertido en el nuevo
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gobierno. Ahora bien; se observa en los discursos un posicionamiento distinto de las nuevas
autoridades frente a la ENIA, en tanto estrategia de gestion prospectiva.

“... nosotros no salimos a negociar con ningun sector politico del Frente Amplio la ENIA, capaz
que fue un error... pero nosotros no salimos a hacer eso... No, porque el esquema fue romper con
eso, no hubo gestién politica dentro de los sectores para viabilizar eso... la gestién fue decir... aca
tenemos un modelo de politica publica y los responsables de esa politica publica, no importa de qué
sector del Frente sos, queremos que estés en esto... no debe ser una cosa mala esto de viabilizar
politicamente, no lo hicimos, capaz que fue un error, pero explicitamente no lo hicimos” (Entrevista
1, Autoridad CCE)

Esta declaracién permite despejar uno de los aspectos que se vislumbraban en los
documentos, en el proceso de construccion de la ENIA, que es el siguiente: cuando se analizo la
viabilidad politica, se excluyd explicitamente la ldgica politica electoral, en el entendido de que
la adhesion a la propuesta debia trascenderla.

En segundo lugar, referido al analisis propuesto por Behn (1992), es ineludible incorporar
las coordenadas del razonamiento politico en la hechura de politicas publicas. Este ultimo
punto, que incluye el andlisis de impedimentos y costos politicos de eliminarlos, pareceria estar
ausente intencionalmente. Es decir, a lo largo del proceso de disefio se hizo hincapié por parte
de los diversos actores en las evidencias cientificas y analisis de expertos, y se asumid que
dichas evidencias eran suficientes para direccionar la toma de decisiones politicas. El escaso
involucramiento de algunos partidos politicos y sectores partidarios, si bien fue sefialado, no
fue abordado como una posible restriccidon para la implementacidn posterior.

4.2 El proceso discontinuado de implementacién de la ENIA

El presente apartado explora el grado y caracteristicas de la implementacion de la ENIA
desde la perspectiva de los entrevistados; esto es, la relacién entre la ENIA y las politicas de
infancia y adolescencia, el lugar de estas en las prioridades de las diversas agencias estatales
gue intervienen en la puesta en practica, su institucionalidad, la vigencia de sus propuestas y el
rol de la sociedad civil, en el segundo gobierno.

De acuerdo a la bibliografia, se exploran algunas categorias analiticas consideradas clave
para el desarrollo de la politica publica. El contexto historico en el que se desarrolla (path
dependence) (Pierson y Skocpol, 2008), el liderazgo en las distintas etapas (Lindblom, 1991;
Pierson, 1993), la legitimidad institucional (Thelen, 1999; Lindblom, 1991), el grado de
penetracién en la estructura burocrdtica (Pierson, 1993), la planificacién presupuestal, la
participacién y los grupos de presion involucrados (Lowi, 1992; Meny y Thoeng, 1992; Hall,
1993) asociados al rol de la sociedad civil, el juego entre la racionalidad politica y la técnica
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(Pierson 1993), las estructuras de poder que moviliza esta politica (Lowi, 1992), asi como

también la incidencia que tiene la arena de politica publica (Esping- Andersen, 2010; Serrano,
2005; Andrenacci, 2006) que la ENIA implica.

A efectos de ordenar el analisis, se presenta a continuacién un cuadro resumen de las

principales categorias analizadas, comparando el primer y segundo periodo de gobierno.

Cuadro 1 Abordaje de las politicas de infancia y adolescencia en el primer y segundo

gobierno.

Categorias analiticas

Primer periodo de gobierno

Segundo periodo

Contexto politico
institucional de
disefo y gestion

Disefio y proceso de consulta da un lugar de
relevancia a esta arena de politica publica.

Renovacién de planteles en el gobierno.
Cambio en la forma de gestionar y en temas
prioritarios.

Liderazgo Liderazgo fuerte claramente definido. Inexistencia de liderazgo definido en estos
(caracteristicas) temas.
Legitimidad Legitimado en instancias de coordinacion | Instancias de coordinacién interinstitucional
institucional interinstitucional por autoridades de primer | dejan de funcionar paulatinamente.

nivel.
Grado vy tipo de | Bajapenetracion en estructuras, sobre finales | Mediana penetracion de las lineas de accién
penetracion en del periodo se empiezan a incorporar | en las estructuras. Se incorporan a las inercias

estructura burocratica

presupuestalmente algunas lineas de accion.

institucionales. Dejan de ejecutarse con ldgica
de estrategia.

Planificacion
presupuestal

El disefio se financia con fondos extra-
presupuestales de préstamo BID. La ejecucidn
de programas piloto también.

Un gran porcentaje de la implementacion se
financia en el presupuesto de los organismos
estatales ejecutantes.

Participacion

El nivel de consulta a diversos actores es
mayor al habitual en el disefio de politicas
publicas.

No existen mecanismos de participacion
formales. Las OSCs son involucradas como
ejecutoras de los programas.

Grupos de interés

Se genera una divisidbn entre los actores
vinculados a la infancia y adolescencia con
perfil técnico-politico y los actores politicos
que no tienen afinidad con la tematica.

El grupo de actores involucrados en la
tematica deja de existir en tanto el gobierno
elimina los espacios destinados al trabajo
interinstitucional de estos temas.

Rol de sociedad civil

La sociedad civil es convocada por el Estado
para incidir en la toma de decisiones. Es
ejecutora de las acciones estatales.

La sociedad civil no es convocada por el
Estado para incidir. Es ejecutora de las
acciones estatales. El rol como grupo de
presion no es fuerte.

Valoracion de |Ia
racionalidad politica.

Se entiende que las evidencias técnicas son
suficientes para que en la arena politica se

Las evidencias técnicas son un ingrediente
mas en la toma de decisiones, son parte de un
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Categorias analiticas

Primer periodo de gobierno

Segundo periodo

Valoracion de |la
racionalidad técnica

tomen las decisiones.

entramado mas complejo de comprension del
contexto.

Estructuras de poder
movilizadas

ENIA contiene principalmente politicas
distributivas y redistributivas. Por lo que
existen ganadores y perdedores para algunas
de las politicas que promueve.

La lucha redistributiva prefiere darse asociada
a la erradicacion de la indigencia y las
politicas distributivas se mantienen
sectorialmente.

Modelo de gestion
predominante

Prospectiva y por resultados

Focalizada.

Peso politico y social
de Ila arena de
politica: Infancia vy
adolescencia

Entra en la agenda publica a través de una
estrategia deliberada de colocacién del tema
en los medios de comunicacién.

Se actua dando respuesta a los problemas
posicionados en la opiniéon publica por los
medios de prensa (NINI y seguridad
principalmente)

Fuente: elaboracidn propia a partir de analisis de fuentes de informacién

4.2.1 El lugar de las politicas de infancia y adolescencia en el nuevo gobierno.

El gobierno entrante, cuyo presidente fue José Mujica, no es una estructura monolitica

que actua frente a las politicas de infancia y adolescencia de una uUnica manera. El lugar

institucional y los antecedentes personales de las nuevas autoridades parecen ser muy

importantes a la hora de generar una opinion en estos temas.

La impronta personal en las politicas publicas

El lugar que tiene la ENIA y las politicas de infancia y adolescencia en cada una de estas

instituciones parecen relacionarse principalmente con las personas que ocupan los cargos de

autoridad y no a la fraccién politico- partidaria de pertenencia . En este sentido, el tratarse o no de

la misma persona que participd en el gobierno anterior en la construccion de la ENIA, su

capacidad de liderazgo, la concepcion acerca de las prioridades para el pais en materia de

politicas publicas y su estilo de gestidn, serian las categorias de analisis mds relevantes para

estudiar el fendmeno.

A su vez, en las instituciones donde su poblacién objetivo es de corte mas universal

(donde la poblacién objetivo abarca a varias generaciones, tal como es el caso del MIDES o el

MSP) las politicas de infancia y adolescencia en el gobierno 2005-2009 tenian una gran

jerarquizacién, pero no asi en el siguiente gobierno.
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En este punto corresponde agregar que los entrevistados sefialan que no se ha perdido el
monto de gasto publico destinado a las mismas. La pérdida se ubica mas en la coordinacion
como espacio para abordar la tematica con ldgica de Estrategia. EI CCE ha dejado de funcionary
se han priorizado las acciones en infancia y adolescencia en situacion de vulnerabilidad social.

“... los temas de infancia adolescencia tienen que estar mas fuertes en la agenda politica y en
la agenda publica y desde algo propositivo con lineas estratégicas y no desde los problemas... se notd
mas fuertemente en este periodo... la debilidad estd como un poco mas presente en los organismos
publicos que tenemos que ver con infancia adolescencia... no tengo la sensaciéon de que tengan
menos prioridad, sino que al perder ese acumulado se debilita como agenda publica... como es algo
que esta mas segmentado. (Entrevista 12, autoridad 2010 en adelante)

si vos miras el presupuesto quinquenal 2010-2014... El presupuesto quinquenal
basicamente lo que hace es incrementar los gastos de salud y educacién, educacién es
practicamente infancia, adolescencia y salud, tal como estan disefiadas las cdpitas mas o menos
también... la intervencién 7 zonas'®... es indirectamente un respaldo a la... ENIA... ahi hay 40 % de los
nifios...” (Entrevista 17, autoridad 2010 en adelante)

La ENIA es retomada en el discurso como herramienta para sostener acciones focalizadas
en las nifias, nifios y adolescentes en situacion de vulnerabilidad. En este sentido, sigue
presente la tematica desde una perspectiva focalizada de acuerdo a criterios socioecondmicos y
no de ciclo de vida. No se encontrd en las entrevistas referencia de las autoridades del 2010 en
adelante a la ENIA, vinculada a la mirada estratégica universal.

Como se ha dicho anteriormente el mandato del presidente de la Republica José Mujica
para el periodo 2010-2015 refiere a la erradicaciéon de la indigencia. Para cumplir con dicho
objetivo dio prioridad al Plan Juntos (de vivienda) y a tres programas, con un componente
central de trabajo de cercania con las familias en situacion de mayor vulnerabilidad del pais:
Uruguay Crece Contigo, programa orientado a la Primera Infancia con un componente de
acompafiamiento a familias con mujeres embarazadas y nifios y nifias menores de 4 afios con
riesgo social y sanitario; Cercanias, programa orientado a las familias en situacion de especial
vulnerabilidad social; y Jovenes en Red, destinado a jévenes que no estudian ni trabajan.

En lo referente al mandato politico, asi como en la evolucidon del gasto publico, las
prioridades vinculadas a la infancia y la adolescencia parecen no cambiar. Sin embargo, se
sefiala mas bien un cambio en el estilo de hacer y gestionar la politica publica. Si bien la infancia
y la adolescencia siguen siendo prioridad -en la medida en que las familias mas vulnerables son
aquellas en las que viven nifios, nifias y adolescentes- el trabajo interinstitucional, con mirada
universalista de mediano y largo plazo, ha sido sustituido por una légica de trabajo focalizado

18 programa extremadamente focalizado en 7 zonas seleccionadas por su conflictividad y vulnerabilidad social.
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en las familias con mayor vulnerabilidad y con metas especificas vinculadas a la indigencia y la
pobreza.

Cuando se pregunta a los entrevistados acerca del lugar de la ENIA dentro de las
prioridades del gobierno parecen existir varias opiniones que ponen énfasis en que la infancia y
la adolescencia, si bien son parte de la agenda, no tienen la centralidad que en la gestion
anterior.

“"

. si bien el partido politico es el mismo, cambiaron los elencos de gobierno... sectores
politicos y personas, la infancia y la adolescencia no es una prioridad... en términos de politicas
sociales... hay cierto atraso... en los disefios... si bien en muchos campos estamos muy bien... en
términos de innovacién, a nivel social, a nivel de tecnologia social, de programas sociales, tenemos
un déficit muy grande, una institucionalidad muy vieja, muy enquistada que opera en contra de las
innovaciones” (Entrevista 14, Sociedad Civil)

En las entrevistas se observd que quienes aun tenian en su discurso la ENIA mas presente
y referian a las politicas de infancia y adolescencia con ldgica intersectorial de mediano y largo
plazo, eran representantes de instituciones que habian participado en el proceso de
construccion de la ENIA en el gobierno anterior de forma directa y activa. Las autoridades que
habian entrado en el nuevo gobierno y que no eran parte del anterior, o si eran parte del
gobierno anterior pero no estuvieron involucradas de forma directa en el proceso de
construccion de la ENIA, no refieren a las politicas de infancia con la légica de estrategia.

Por otra parte, se sefala que las caracteristicas de la gestion, especificamente en el
MIDES, como entidad que coordinaba las acciones de la ENIA, tienen las caracteristicas
personales del Ministro y no de su sector partidario.

“Si, y a veces con el efecto Colén, como dicen, éno? Todos venimos a descubrir América... yo
no lo veo tanto como sectores... eso incide pero en estilos de conduccién y en énfasis de quienes
estdn al frente. Yo no puedo decir que [el ministro] le dio una conduccidn socialista al MIDES... le dio
el sello o la impronta de [el ministro] con toda su historia sumamente respetable, sélida, le dio su
sello, entiendes, no es socialista” (Entrevista 13, Autoridad CCE)

Asi como la gestidn de la institucion se asocia a las caracteristicas personales, cuando se
refiere de forma especifica a la ENIA, se afirma lo siguiente:

“... me parece que dependié mucho, se hizo muy dependiente de determinadas personas, no
consolidé una estructura, y me parece que los que vinieron no tenian muy incluido... yo creo que lo
de las personas capaz que un 20 % o un 30 % influyé...” (Entrevista 17, aurotirdad 2010 en adelante)

En la medida que las autoridades entrantes no tenian incorporada la ENIA como mandato
institucional, dicha estrategia quedd asociada a personas. La asociacion de las politicas a las
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personas, y su continuidad asociada a la apropiacion de las autoridades, se describe como una
caracteristica de los gobiernos latinoamericanos.

“... es un mal de toda América, de hecho viene un gobierno y empieza de nuevo, aca no fue
tan asi, porque es un gobierno del mismo partido ademads, pero algo de eso hay... me parece que hay
algo como de las urgencias y el cortoplacismo en la realidad latinoamericana en general, Uruguay no
es el caso mas claro pero tampoco es una excepcion... el que asume, asume con el discurso de “Mire
gue horrible que el otro no resolvié esto”, entonces se auto-presiona para resolverlo a corto plazoy
las cosas no se solucionan a corto plazo” (Entrevista 3, Autoridad CCE)

También se introduce el tema de la permanencia de los referentes en los gobiernos. Que
las direcciones sean cargos politicos, muchas veces elegidos en funcién de la distribucion de
poder entre los sectores y partidos, conspira contra la eleccion de personas por su
conocimiento en determinadas tematicas. Sumado a eso, el cambio de estas en cada gobierno
dificulta la acumulacion de experiencias. En este sentido se senala que hay paises que,
asumiendo que las personas referentes son relevantes, optan por mantener la continuidad de
la gestion.

“... trabajo desde acd con otros paises, y... referentes de infancia que estin presentes desde
hace tres gobiernos, en paises como Canada, que la persona que trabaja en infancia es la misma que
hace tres gobiernos, es un cargo mezcla de concurso y visto bueno de administraciones... donde
prevalece lo técnico y su Unico cambio fue pasar un escalén mas arriba, en un momento dado, pero
no desaparece de la escena” (Entrevista 3, Autoridad CCE)

Respecto a las personas que ocupan cargos de gobierno también se observa que es
relevante, ademas de la distribucion por sectores, “ofrecer” los cargos enmarcados en
objetivos, es decir no sélo se le ofrece a una persona ocupar una determinada posicion, sino
que se le ofrece ocupar esa posicion para realizar determinada cosa, por lo menos enmarcado
en expectativas.

“... me parece que los cambios de elenco estuvieron ahi si mas pensados en distribucién de

poder y a equilibrios de poder que en las politicas, entonces una cosa es que te digan que vos vas a
tener tal cargo, te ofrecemos tal cargo, o nosotros queremos hacer tal cosa y para ello te ofrecemos
ademas esto y queremos que nos acompafies para hacer eso desde este lugar...” (Entrevista 13,
Autoridad CCE)

Esta perspectiva invita a discutir y profundizar mas acerca de los procesos de seleccion de
cargos de confianza y su alcance, hasta qué nivel del escalafén funcional se seleccionan cargos
de confianza y a partir de donde se trabaja con el funcionariado de las instituciones. La otra
cuestidon es hasta qué punto cada gobierno entrante esta en condiciones de convocar a los
cargos politicos sabiendo las metas y objetivos de la gestidon en cada area. En general se le pide
dicha planificacidn al inicio de la gestidn. Si bien es dificil convocar a las autoridades con las
metas ya fijadas, parece ser importante hacerlo de acuerdo a su experiencia y conocimientos
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en la tematica de modo tal que pueda planificar las acciones de su institucion con cierta base de
conocimientos.

4.2.2 Relacidn entre la ENIA y las politicas de infancia y adolescencia.

En la mayoria de las entrevistas surge la diferencia entra la ENIA como abordaje
estratégico de las politicas de infancia y adolescencia y la tematica de infancia y adolescencia
como tal. Se hace énfasis en diferenciar ambas, alegando que si bien la ENIA se ha debilitado,
las politicas de infancia y adolescencia propuestas en ella y otras mas siguen en pie. El gasto
publico social asignado a la infancia y la adolescencia, lejos de decaer, ha permanecido en
crecimiento. Lo que se ha debilitado es la interinstitucionalidad que sostenia la ENIA, y por ende
se observa el cambio en la forma de hacer politica y de gestionar.

“El Pepe llama a estos cuatro grupos para coordinar las politicas de Estado que eran
educacion, energia, medio ambiente y seguridad. Educacidon toma los objetivos de la ENIA vy, las
metas concretas del plan quinquenal... todo lo que tenia en educacién toma la ENIA. O sea que la
ENIA fue el motivo de la negociacién de la construccion del acuerdo de educacién, pero no como
ENIA, muy interesante eso, pero la ENIA se pierde en estos 5 afios, sin embargo, es lo que sustenta la
creacion del presupuesto nacional en materia de infancia y adolescencia...” (Entrevista 1, Autoridad
CCE)

Se observa en el discurso la diferenciacion entre ENIA y politicas de infancia y
adolescencia. Las politicas de infancia y adolescencia refieren a las politicas pertenecientes a
esta arena de politica publica. La ENIA se vincula mas a un modelo de gestion basado en una
visidn prospectiva de dichas politicas.

El debilitamiento de la ENIA refiere a la forma colectiva de gestionar por parte del CCE. En
todas las entrevistas se observa que la desaparicion del comité ha representado un
debilitamiento de la ENIA como estrategia visible como unidad. Sin embargo, al referirse a los
contenidos y su implementacion se hace referencia a su presupuestacion para el quinquenio.

“empezar a implementar significé tomar el plan de accién que venia del gobierno anterior,
traducirlo en acciones concretas en cada uno de los organismos y llevar eso sobre todo a la
propuesta presupuestal de cada uno de los organismos, eso se hizo en el 2010... la implementacién
propiamente dicha que sigue su curso hoy... lo que yo puedo dar fe, es que varias de las acciones que
estaban previstas en el plan de accion fueron programadas, y durante el tiempo que yo estuve, la
programacion presupuestal se hace... y se empieza a implementar, no sin dificultades...” (Entrevista
19, autoridad 2010 en adelante)

Los contenidos de la estrategia se observan en pleno estado de implementacién, de
acuerdo a su plan de accion 2010-2015.
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Los estilos de gestion de la politica social

Entre los motivos del debilitamiento de la ENIA, el cambio en los estilos de gestion es el
grupo que tiene mas adeptos entre los entrevistados. Si bien este cambio de estilos no lo
asocian exclusivamente al sector politico de las autoridades, si se asocia a la impronta del
presidente Mujica y por lo tanto a sus autoridades independientemente del sector de
pertenencia. Sin embargo, las prioridades definidas en este gobierno son asociadas al sector
politico. La opcidn por temas mas “tangibles” de concrecién inmediata vinculadas a la extrema
pobreza y situaciones de vulnerabilidad social han sido centrales en el discurso del presidente y
su sector politico. Estos temas han sido histéricamente prioritarios para la izquierda; sin
embargo, la ENIA como propuesta tenia una impronta mas universal y a largo plazo; esto no
quiere decir que excluyera las acciones mas inmediatas para la poblacion vulnerable;
simplemente, al momento de optar y direccionar presupuestos, se concentré en las acciones
mas focalizadas en la poblacién mas vulnerable.

“... en la implementacién influyeron dos cosas: el cambio de gobierno, mas alld de la

continuidad del partido de gobierno.. los estilos de los presidentes son diferentes... y
probablemente porque en la agenda social del actual gobierno -y esto tiene que ver con una
impronta personal... del presidente... también de la fraccién de la cual proviene- apostaron mas a
prioridades muy tangibles y de atencidon a poblaciones en situaciones de extrema pobreza o
vulnerabilidad, pienso claramente en Plan Juntos, que se presentd de algun modo como el buque
insignia...” (Entrevista 8, academia)

La opcidn por los temas a corto plazo pareceria poner a las autoridades en una falsa
dicotomia, ya que las urgencias pueden ser abordadas prioritariamente en un marco
estratégico de politica publica, por lo que en este punto adquiere relevancia la tesis del estilo
de gestidn. En las entrevistas, practicamente de forma undnime se sefiala el estilo de gestion de
los gobiernos como la diferencia mas marcada que tuvo como corolario la desaparicion de la
institucionalidad que le daba sustento a la ENIA.

En lo que se define aqui como los estilos de gestién, de una forma genérica referida a la
forma de tomar decisiones acerca de las politicas a implementar y la modalidad de dicha
implementacién, en las entrevistas se describen diferencias de estilo entre uno y otro gobierno.
En todos los casos las diferencias refieren a modalidades generales de gestiéon que no sélo
impactaron en la ENIA, sino en el estilo de gobierno.

En el primer aspecto, referido a las caracteristicas de estructurar las prestaciones
estatales, se describe una suerte de contraposicion entre una posicion mas estructurada de
base social demdcrata inspirada en los estados de bienestar noérdicos y una postura mas
despojada de grandes estructuras basada en la accion directa en las comunidades, dando
respuesta inmediata y basada en voluntariado de ser necesario.
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“... la agenda que tuvo al comienzo de esta administracion de gobierno, es una agenda mas
de intervencién directa en el terreno, y recuerdo, incluso los primeros meses de la actual
administracion, el rol que se le pretendié dar al trabajo voluntario; entonces no es lo mismo decir
'esto se hace a pulmodn, esto se hace con esfuerzo, con un involucramiento directo, poniendo los pies
en el barro' que esa impronta mas racional mas estructurada, mas institucional, mds wellfare que
esta otra fraccion... esto yo creo que son subculturas politicas de centro izquierda que explican
también esos énfasis...” Entrevista 8, academia)

La siguiente apreciacion, y vinculada a la anterior, es la conceptualizaciéon del MIDES como
un ministerio mas focalizado, que ejecuta sus politicas mas centrado en programas. En este
sentido las acciones de la ENIA se implementan pero en un marco de politicas focalizadas en la
poblacién vulnerable. Se deja de lado los contenidos de estructuracidén universal.

“Y ademés otra decisién conceptual que hizo a la ENIA, la diferencia entre lo que era y lo que
es, es que de verdad fue un ministerio mucho mas focalizado, y me parece que la ENIA tenia como
una mirada mucho mas universalista, mas alld de si precisaba o focalizaba...” (entrevista 16,
organismo internacional)

Se desprende casi automaticamente de las afirmaciones anteriores que el modo de tomar
las decisiones colegiado, tal como se hacia a través del CNPS y el CCE, pierde sentido. La
interinstitucionalidad con fuerte presencia de sectoriales que prestan servicios universales no
aplica para la metodologia de trabajo focalizada a través de programas; por el contrario,
pareceria enlentecer la gestion.

“... la explicacion de la ENIA no es Infamilia, sino el Consejo Nacional de Politicas Sociales, con
representatividad, con su conduccion y con idea de que era un espacio de conduccién de la politica,
no un lugar para ir delegados a contar en qué estaba cada uno... un Consejo con S, coordinador de
politicas sociales, un espacio de elaboracién de politica publica, no es una federacion de
instrumentos sectoriales... Se perdid el espacio elaborador de la politica que fue la virtud del periodo
anterior. Ahi tienes mas focalizado el problema para mi” (Entrevista 2, Autoridad CCE)

La forma de “hacer” politica publica o de gestionarla adquiere especial importancia en tanto es
el sello distintivo de la ENIA. Ya no sélo la arena de politica que aborda sino la forma que
propone para hacerlo, en el periodo de implementacién la forma de hacer, y los elementos en
juego pasan a ser claves para el analisis.

Si se analiza el periodo de implementaciéon en orden cronolégico, el primer hito en el
cambio de estilos de gestion es el lugar de los procesos participativos. En este sentido, se
observa que estas formas de hacer se vinculan especialmente a los liderazgos y al
convencimiento que estos tengan acerca de los procesos participativos. Como se vera estos
procesos son mas extensos y complejos, por lo que incorporarlos es una decisidon politico-
ideoldgica.

65



“... es lo que pasa con el tema de las politicas sociales: una cosa son las definiciones, y otra
cosa son las condiciones de implementacion, las caracteristicas, los intereses, los enfoques de las
personas concretas que estan a cargo, la dindmica de los procesos de trabajo... hay algunos que
estan mas habituados a este tipo de procesos, que dan trabajo de articulacion, de integracion de mas
gente... Yo soy de las que creen que a la larga te genera mayor resultado y vale la pena ese esfuerzo
y ese trabajo. Pero hay otros que no estadn tan convencidos... de repente hay que tomar decisiones y
punto.” (Entrevista 5, academia)

En el primer periodo de gobierno este proceso de participacién a través de la consulta en
el proceso de disefio se sostiene; sin embargo, en el segundo, no. En el periodo de
implementacién la sociedad civil adquiere un rol de ejecutor de las politicas con escaso espacio
para incidir en el disefio o innovar. La participacién se vincula mas a ser un brazo ejecutor del
Estado que debe cumplir con determinadas condiciones de contratacion vinculadas a calidad de
los servicios a brindar y cobertura.

El siguiente hito, respecto a las formas de hacer, es el trabajo interinstitucional
coordinado como forma de abordar de modo integral problemas de las personas, que
dificilmente puedan ser resueltos por una sectorial aislada. Por ejemplo, temas de salud que
tienen raices medioambientales o asociadas a la pobreza.

“... nosotros hicimos un intento muy fuerte de empezar a identificar algunos problemas que

veiamos en el sistema de salud, que no los podia resolver el sistema de salud y que sin embargo si se
podian resolver con un plan integral...” (Entrevista 2, Autoridad CCE)

Este tipo de abordajes requiere de planificacion conjunta, porque exige que cada
institucion salga de su logica sectorial para trabajar junto a otra institucion. La adecuacion de
tiempos, asignacion de recursos, y demas requiere fijar metas que permitan discernir si vale la
pena este movimiento que rompe con la ldgica de organizacidon estatal sectorial. La
planificacion y la logica prospectiva en el disefio de politicas, se sefiala como uno de los puntos
de ruptura entre los dos gobiernos, que hace a la diferencia en la forma de hacer.

“... este cambio de posicionamiento con respecto a este tipo de metodologias e instrumentos
no paso exclusivamente con la ENIA... |a siguiente administracion de gobierno también discontinué
otros procesos de pensamiento prospectivo y planificacidn de largo plazo...[en] el gobierno del 2005-
2009... habia cuadros técnico-politicos que le otorgaban un peso importante... eso perdié bastante
fuerza en la siguiente administracion de gobierno, evidentemente los cambios de cuadros tanto
politicos como técnico-politicos estan respondiendo también a una reconfiguracion de relacion de
fuerzas a la interna del Frente Amplio...” (Entrevista 7, academia)

Varios de los entrevistados sefialan que el cambio de fraccién politico-partidaria
dominante entre un gobierno y otro incidid en los lineamientos generales de las politicas
sociales y sus prioridades, asi como su modalidad de gestion. Las nuevas autoridades se ajustan
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al mandato presidencial orientado a priorizar la erradicacién de la pobreza, optando por
politicas mas focalizadas y no tanto de mediano y largo plazo.

“Si bien es un gobierno de izquierda y del Frente Amplio, los sectores a nivel de los partidos
politicos uruguayos tienen diferencias claras en ideologia y en las propias politicas y las prioridades,
entonces... este gobierno tuvo una visién mas focalizada de lo que son las politicas sociales, en
relacion a infancia adolescencia también, el otro gobierno tenia un enfoque mucho mas universal...
entonces... la ENIA encajaba perfecto... en esa visién de politicas sociales; en este obviamente que
no...” (Entrevista 18, técnico)

Ahora bien, tal como se venia argumentando, otro entrevistado destaca las acciones que
se implementaron en el cambio de gobierno independientemente de la visidn estratégica. Se
observa una valoracidon de las cosas que “hay que hacer” de forma independiente a los
tecnicismos y procesos de disefio. Esta visidn es preponderante entre las autoridades del nuevo
gobierno, lo que fortaleceria la hipdtesis de una forma de gestionar distinta entre el primer y
segundo gobierno.

“Difusa. No se perdié prioridad; lo que inspird la ENIA sigue rigiendo la politica publica, si no
hubiéramos escrito la ENIA, no estariamos discutiendo esto, pero estariamos viendo las mismas
acciones, capaz que la ENIA le dio un poco mas de fuerza, nos marcé un poco el sentido, mas de
cuerpo... pero no cambid cualitativamente valoraciones que ya se hacian... me parece que estd
bueno que haya existido la ENIA, muy positivo y eso es indiscutible... pero lo que no le atribuyo es
gue sea una vuelta de pagina en la politica nuestra. (Entrevista 20, autoridad 2010 en adelante)

El tercer hito en el cambio de formas de hacer entre un gobierno y otro se ubica en el
enfoque de ciclo de vida como estructurador de las politicas de infancia y adolescencia. La
ENIA, por sus caracteristicas, requiere trabajar desde la perspectiva del ciclo vital; esto es,
centrando las propuestas en las poblaciones independientemente de qué organismo deba
proveer los servicios o prestaciones. Por ejemplo, se parte del analisis de qué necesitan los
nifos de 0 a 3 afios y en funcién de dicho diagndstico se identifica qué organismo debe dar
respuesta a tales o cuales necesidades. Esto exige: (a) partir de un diagndstico integral, (b)
planificar acciones integrales, en general interinstitucionales, y (c) evaluar si se logro cubrir esas
necesidades.

Ahora bien, la gestidn que se inicid en 2010 en el MIDES estructurd sus direcciones con
criterios sectoriales, tal como esta organizado el resto del Estado. Este aspecto generd una
tensidén en la forma de gestionar que requeria la ENIA.

‘... una vision mas centrada, mas tradicional de las politicas sociales, con un peso de lo
sectorial, con una visién adulto céntrica, creo que la perspectiva de género no es tampoco menor...
hay una vision mucho mas economicista, mas tradicional, ligada a los temas tradicionales, a lo
sectorial, a que la integracién social pasa a una visién mucho mdas marxista clasica... ligada a resolver
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las necesidades materiales de vida de la poblacidn, cosa que esta muy bien y focalizada en algunas
contradicciones fuertes...” (Entrevista 14, Sociedad Civil)

Confirmando el anadlisis que se hace desde la Sociedad Civil, también desde la interna del
Encuentro Progresista se afirma que los sectores no tenian posturas declaradas frente a esta
tematica y esta forma de gestionar. En los distintos sectores se encuentran personas que
adscriben a esta forma de hacer las cosas que la ENIA propone y también hay quienes tienen
una mirada mas tradicional de gestion de la politica publica.

“"

. no era un tema de sectores del Frente Amplio... si bien habia sectores que eran mads
proclives a estas formas, o a entender que la gestién es importante, que hay que tener criterio de
profesionalidad, yo creo que esta ldgica, en este caso [la ENIA], corta transversalmente a los
sectores, que hay adeptos o hay gente que estd para encarar esta politica, encararla con esta cabeza
en distintos sectores del Frente, y hay gente que funciona con una légica mas tradicional también en
todos los sectores del Frente...” (Entrevista 1, Autoridad CCE)

En el entendido de que la ENIA por sus caracteristicas requiere de un enfoque por ciclo de
vida, es relevante que en las entrevistas surge explicitamente la dificultad de tomar el enfoque
de ciclo de vida como estructurador de las politicas sociales y las dificultades de articularlo con
la forma sectorial de organizacion del Estado.

“... parece que habria que discutir una institucionalidad por ciclo de vida de alguna manera
subordinada a una actividad sectorial; podria existir no sélo para infancia-adolescencia sino también
al adulto mayor, que es el otro extremo, parece que podria haber estrategias, pero la verdad es que
habria que discutirlas en el sentido presupuestal que deciamos, pero también en el sentido de cémo

IH

se superponen, se solapan con las estrategias sectoriales, me parece que alli esta el punto centra
(Entrevista 17, autoridad 2010 en adelante)

Aqui se observa otro punto clave en la conceptualizacion de la politica publica: la tensidn
gue las propuestas de la ENIA podrian haber significado en la ejecucidn estatal. Sin embargo, al
momento de asignacidn presupuestal, esta tensidn fue resuelta organizando el presupuesto de
las acciones, en los organismos sectoriales disolviendo su légica intersectorial y de ejecucion
por resultados.

Las dificultades para la implementacion ya no se trata de un evento inexplicable, sino que
se observan desacuerdos en las formas de hacer. Las diferencias en el lugar que se le da a la
participacidn de la sociedad civil, la planificacién interinstitucional y a la organizacién por ciclo
de vida de las politicas se hacen explicitas.

La agenda politica

Ademas de las formas de hacer politica publica, corresponde explorar la agenda de temas
a abordar por los gobiernos. Se ha sefialado que los temas de infancia y adolescencia
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permanecen en la agenda pero su abordaje entra vinculado a la erradicacion de la pobreza. En
este apartado se profundizara en el proceso por el que se da este cambio de agenda y su
alcance. En este punto no hay unanimidad entre los entrevistados; algunos plantean un cambio
en la forma de ingresar temas a la agenda muy similar al cambio en el estilo de gestidn.

La toma de decisiones acerca de qué politica impulsar y para qué poblacién, se ha basado
en demandas de la poblacidon realizadas al presidente y de éste hacia su gabinete. Esta
dindmica, donde los diagnodsticos se basan en las demandas que llegan a las autoridades
desprovistas de sistematicidad, es visibilizada como “espasmos”. Es decir, que la construccion
de la agenda no responde a un proceso de diagndstico pautado, sino que se basa en temas que
le llegan al presidente y desde alli se da la orden de dar respuesta.

“... los temas entraron por espasmos y se perdié la consistencia de la politica; la politica
puede ser consistente o puede ser mas espasmaddica... fruto en parte del lugar que empezaron a
ocupar las politicas sociales... en cdmo entra en la agenda, y entra solamente a espasmos por los
emergentes que puedan tener en términos de vulnerabilidad, por los Nini... por los que viven en la
calle... sigo pensando que las politicas sociales son para las personas que viven en situacién de
vulnerabilidad...” (Entrevista 19, autoridad 2010 en adelante)

El mecanismo de ingreso de los temas a la agenda basado en demandas frente a
problematicas concretas, ademas de una forma distinta de construir la agenda publica orienta
las propuestas como respuestas a problemas. Esto limita la capacidad de disefiar las politicas
sociales como politicas universales con anclajes especificos en poblacién vulnerable. Las
politicas sociales quedan definidas como politicas que dan respuesta a problemas concretos de
determinadas poblaciones contempladas en programas especificos. La promocion de derechos
o servicios presenta dificultades para entrar en la agenda.

En otras de las entrevista se vincula mds a una valoracion distinta de la situacidn social y
de su diagndstico.

A efectos de recordar la discusidn sobre este punto, la ENIA fue concebida en 2008 en el
marco del Plan de Equidad. Dicho plan surge en la segunda parte del gobierno (2005-2010) en
el entendido de que se habia abordado la emergencia social en los primeros afnos y que el pais a
partir de 2008 se encontraba en condiciones de afrontar una planificacion de mas largo aliento.
La cuestion es que en el segundo gobierno (2010-2015) el diagndstico parece diferir
sustancialmente. En 2010 el pais aun tiene problemas que requieren abordaje urgente para las
autoridades y sobre eso se prioriza la actuacion de las politicas sociales.

Uno de los planteos recogidos describe que las dificultades para seguir adelante con la
ENIA tienen que ver con el diagndstico de temas importantes concretos no resueltos, que
pueden haber actuado como limitante para dar el paso a las propuestas mas universales.
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“... tiene que ver con que sobre la mesa quedan una serie de temas gordos no resueltos que
importan a la opinién publica... no siempre la opinidn publica esta preocupada por cosas que
suceden y son importantes, sino que hay ciertos temas que tienen mas visibilidad y como que el
gobierno y las administraciones se ven obligadas, impulsadas o exigidas a resolver esos temas, que
en realidad son temas mas urgentes y son temas mds de funcionamiento de lo que hay, que hacer
cosas nuevas... Por ejemplo, en la educacién... el control del delito... que marcan un poco la agenda y
dificultan la aplicacion de cosas mas a mediano y largo plazo. (Entrevista 3, Autoridad CCE)

La prioridad de la erradicaciéon de la indigencia, los jévenes que no estudian ni trabajan, y
el programa de convivencia ciudadana, entre otros, ilustra este diagndstico de temas
prioritarios que requieren un abordaje urgente. Las caracteristicas de las tematicas per se no
significan necesariamente un cambio en la forma de hacer. Lo que aqui se sefiala es que los
temas de la agenda y sus caracteristicas distintas pueden haber colaborado con el cambio junto
a otros elementos.

En esta entrevista se refiere también a un tema que marca la agenda politica y que no
habia sido analizado hasta el momento, que es la opinion publica. La agenda es también
marcada por los medios de comunicacién y por lo tanto tiene peso en las prioridades que se
marcan las autoridades. Estas modificaciones se relacionan con decisiones a corto plazo que
muchas veces desplazan las planificaciones a mediano y largo plazo que en la mayoria de los
casos conspiran en contra del ciclo de la politica, del ciclo electoral.

4.2.3 La ENIA y su vigencia

Se le preguntd a los entrevistados su opinion acerca de la ENIA con el objetivo de recoger
las percepciones acerca de la vigencia de los temas abordados. Sin embargo, en las entrevistas
surgen aspectos vinculados a la vigencia del documento como tal y a las condiciones
institucionales y de liderazgo necesarias para su resurgimiento. El cambio en los temas de
agenda es escasamente sefialado.

“... el Documento es muy valioso... lo que es la situacién del Uruguay... el problema de su

utilidad tiene que ver con una pragmatica de gobierno, que va mas alld de los partidos politicos...
cuando uno llega a un gobierno aplica lo que puede... y las estrategias y los programas, incluso los
programas partidarios, quedan como una especie de horizonte difuso... pasé un poco eso con la
ENIA... quedd alli como un documento de referencia... pero la administracion Mujica encaré algunos
problemas que estaban sobre la mesa, reorganizando cosas...” (Entrevista 3, Autoridad CCE)

Por otra parte, se confirma que las acciones sectoriales que contenia la ENIA en su
mayoria se realizaron en el periodo 2010-2015, especialmente porque el presupuesto
quinquenal de las mismas fue asignado en esa etapa. Sin embargo, da a entender que al afinar
las propuestas a implementar, los niveles de desacuerdo aumentan y queda abierta la pregunta
acerca de las caracteristicas efectivas que tuvo la implementacion
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“... en ese periodo o sea la implementacién de la ENIA... como cualquier implementacion... en
politica publica, digamos los niveles de acuerdo pasan a las siguientes etapas, o sea como carrera de
vallas, en el disefio, de objetivos genéricos podés tener grandes acuerdos, una plataforma un poco
muy amplia, ya cuando estas trabajando en una planificacion mas concreta los niveles de acuerdo se
te reducen y cuando vas a la implementacion ain mas. (Entrevista 19, autoridad 2010 en adelante)

Se destaca a su vez que el empoderamiento y liderazgo que tuvo la interinstitucionalidad
del CCE como espacio de construccion colectiva de politica publica no logré permear a nivel
mas amplio de la sociedad; culturalmente las politicas de infancia y adolescencia no se colocan
en la opinion publica como espacios de reclamo de derechos.

“... pero esto también muestra cémo se debe hacer una politica publica... no puede estar sélo
vinculada a un liderazgo politico... tiene que tener una apropiacion cultural que todavia el pais no tiene
en las politicas de infancia adolescencia, desde que un ciudadano de a pie comprenda por qué un pais
como el nuestro tenga que priorizar y exigir a sus gobernantes que generen y disefien servicios,
politicas, leyes que garanticen derechos a los nifios y adolescentes...” (Entrevista 11, Autoridad CCE)

En términos de vigencia surgen dos aspectos clave: la opinidn publica y el liderazgo.
Respecto al primer punto se confirma el peso que tiene la arena de politica como tal, es decir,
la infancia y la adolescencia no son temas que la opinidn publica y los medios de comunicacién
reclamen. La presencia de estos temas debe ser introducida deliberadamente, sino decae. El
segundo punto, y tal vez relacionado al anterior refiere a la centralidad del liderazgo en esta
arena de politica. El hecho de depender de un lider que se apropie de la propuesta le infringe
fragilidad.

Sumado a esto, el proceso de transicion de gobierno se describe como otra de las
limitaciones que encontrd la ENIA para su sobrevivencia. En términos institucionales la ENIA no
proponia una estructura institucional que la amparara, mucho menos que gestionara los
recursos propuestos en ella. En este marco no existe institucionalmente quien revise y actualice
los cometidos de la ENIA, ni quien la evalle y ni siquiera quien lidere la planificacion del
siguiente quinquenio. Aspectos estos que reafirman la vision de que no fue un cambio de
paradigma tal como parecia a primera vista.

“... si la analizas en detalle, tiene un alto porcentaje de sumatoria de acciones que se le

asignaban a distintos ministerios... no habia casi ninguna accién unitaria, muchas coordinadas si... de
ahi yo creo que una estrategia como la ENIA no le alcanzaba con la coordinacion de acciones,
necesitaba proyectos... de alguna manera habia dejado en el CNPS, este habia tomado a la ENIA
como su principal proyecto soporte... en el segundo periodo hay varios cambios; uno es que el
Gabinete Social intentd ser quienes definieran las politicas para la cuestién social, y el consejo pasé a
tener un rol mucho mas asesor y de gestion...” (Entrevista 17, autoridad 2010 en adelante)

En esta misma linea argumental, la vigencia de la ENIA queda supeditada a la existencia
de un liderazgo y una estructura que le dé unidad y sustento.
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“Entonces, no basta con poner a reflotar la ENIA en esta administracién; tiene que ser
acompafnada de mucho liderazgo politico... tiene que haber un modelo de gestidon que realmente
acompase la integralidad que tiene el tema y que haga una mezcla de coordinacion positiva con las
sectoriales, con una gestion que sea evaluada por resultados y con una llave presupuestal...”
(Entrevista 11, Autoridad CCE)

Acerca de la vigencia, parece haber consenso en que la ENIA, a pesar de las dificultades
para su aplicacidn, es un producto vigente en por lo menos dos aspectos: por una parte, como
diagndstico de la infancia y adolescencia del pais. Si bien algunos estudios requeririan
actualizacidn, se acuerda, en general, que marcd una linea de base para pensar en las politicas
de infancia y adolescencia del pais. El segundo aspecto es que propuso metas, marcd una
agenda; si bien se plantea la necesidad de revisar estas metas y esta agenda, en todos los
discursos se reconoce la seriedad de las propuestas y su legitimidad como para tomarlas como
punto de partida a revisar.

“... en lo que coincidimos los distintos actores es que en este periodo la ENIA, como impulso,
como estrategia, se diluyd; no hubo liderazgo politico claro, no hubo un enclave institucional de
gobernanza de ese proceso claro... si bien te pones a analizar las metas y los objetivos dentro de cada
ciclo, se cumplieron igual, porque tenian que ver basicamente con metas asistenciales o de
coberturas de servicios publicos, entonces para el momento en el que se disefid... fue muy
acertado... si la miro hoy, digo que esta excesivamente focalizada en los nifios y adolescente en
situacién de mayor vulnerabilidad social, y le falta una mirada mas promocional, mas desde el
paradigma de la proteccién integral, de la Convencién de los Derechos del Nifio...” (Entrevista 14,
Sociedad Civil)

Por otra parte, mas alla de los contenidos, una referencia recurrente como condicién para
gue la ENIA vuelva a reflotarse es el liderazgo del proceso como condicién indispensable. En
este sentido, la vigencia de la ENIA quedaria de alguna manera atada al liderazgo adecuado.

“...creo que hay una renovacion del plantel, hay una renovacion a nivel politico por lo cual yo
tengo mucha esperanza de que vuelvan a colocar estos temas en la agenda nuevamente,
rapidamente, se necesita liderazgo politico, como son temas de discusion politica, se necesita
liderazgo politico para hacerlo y eso no es cualquiera...” (Entrevista 19, autoridad 2010 en adelante)

En resumen, las opiniones acerca de la ENIA y su vigencia son muy diversas. El valor que
se le da a la ENIA no es igual dependiendo del lugar que ocupa cada actor. Sin embargo, es
particularmente relevante a los efectos de este estudio que si bien la ENIA como estrategia no
continud, se implementaron la mayoria de las acciones previstas para el quinquenio por su plan
de accidn.
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4.2.4 lLa institucionalidad: el rol de Infamilia y el liderazgo de la iniciativa en el cambio
de gobierno.

Respecto a la ENIA y, alin mas, respecto a las politicas de infancia y adolescencia, los
discursos refieren indiscutiblemente al liderazgo de Infamilia y el rol de su director en esos afios
(2007-2009).

“... todos estos procesos dependen muchisimo del liderazgo, de que haya algtn doliente que
se lo ponga al hombro, y yo no tengo la menor duda de que la ENIA existié mientras la impulsd [su
director], porque ademas de ocupar un lugar institucional dentro del MIDES, su peso real politico
excedia el peso del cargo que él tenia, que él ocupaba...” (Entrevista 8, academia)

“... de las cosas que fueron mas buenas, una es cémo el MIDES lideré eso, hay una persona
alli que logré que este equipo, que era grande, porque habia mucha gente, no faltamos nunca a la
reunién y era todos los miércoles a la misma hora y llegdbamos todos, y por eso es que digo yo, si no
esta esa ilusidn, si no esta esa energia distribuida, uno lo puede vivir como una carga, y se vivia con
un entusiasmo muy lindo...” (Entrevista 4, autoridad del CCE)

Se sefiala, ademds, como una forma acertada de administrar el liderazgo, la creacién de
una secretaria técnica. Esta secretaria se pudo generar dadas las caracteristicas de los fondos
de Infamilia, que podian ser redireccionados con mayor flexibilidad que en otras entidades
estatales.

“Eso fue posible gracias al liderazgo de Infamilia, que tenia una estructura, era muy
importante, tenia dinero, posibilidades de manejar dineros extra presupuestales, porque venian a
través del BID, entonces podia generar determinadas cosas con flexibilidad; el tema es que eso
quedd de lado y no quedd agarrado a ninguna estructura...” (Entrevista 15, Sociedad Civil)

Sumado a eso, la creacion de una secretaria técnica que respondia al CCE pero era gestionada
eficientemente desde la direccién de Infamilia termind de cerrar el circulo virtuoso de la gestidn del
proceso. Virtuoso si, pero fragil también. Infamilia era mas fragil de lo que se pensaba en aquel
entonces; prueba de ello fue, en 2012, la desaparicién completa de Infamilia como direccion nacional
del MIDES y la reasignacion de sus funciones y presupuesto (externo) a diversas dependencias.

“Infamilia, en todo el proceso de disefio de la ENIA, fue el motorcito que empujé la idea; por
otro lado también jugd un rol de ademds de empujar ponia recursos técnicos y financieros... alguien
tiene que asumir la responsabilidad de gestionar; los procesos interinstitucionales no son de
generacion espontanea ni se sostienen por si mismos... lo que hicimos fue crear un equipo técnico
llamado Secretaria de la ENIA, donde habia representantes de otras instituciones, representantes de
naciones unidas y representantes de Infamilia” (Entrevista 19, autoridad 2010 en adelante)

Por otra parte el liderazgo se sostuvo respaldado en los integrantes del CCE que
concebian la estrategia como una forma de generar innovacion en sus propias instituciones.
Instituciones que, como se ha planteado anteriormente, tienen largas trayectorias

73



institucionales y estructuras burocraticas muy rigidas. En este sentido se sefala una
conjugacién muy particular de la conformacién del CCE que refiere a la capacidad técnica y
politica colocada en esas personas lo siguiente:

“... habia una cuestién generacional... uno mira quiénes eran los principales actores de esto, y
lo que se encuentra es un grupo de personas que estaban en edades donde intelectualmente se da
una cierta madurez pero se estd muy activo, que no eran ni adultos mayores ni jévenes recién
egresados... estamos hablando de grupos de edades de personas que uno encuentra que se expresa
en el mejor momento de la produccion intelectual o profesional.. pocas veces habia tenido
oportunidad de tener discusiones técnicas con gestores del Estado que fueran capaces de
comprender cabalmente las cuestiones técnicas pero traducirlas en accion politica” (Entrevista 7,
academia)

La relacion de Infamilia con otras instituciones

El rol de Infamilia tiene como fortaleza la renovacién de politicas destinadas a esa
poblacién centradas en sus necesidades de acuerdo a informacién procedente de diagndsticos
actualizados. Estas propuestas, con su motor propio de iniciativas, tiene como debilidad que
pone en evidencia la falta de cobertura de otras politicas, a la vez que genera ciertas
resistencias en algunos organismos, que si bien son parte del CCE observan dificultades para
acompafiar las innovaciones y actividades planteadas. Estas limitaciones se vinculan tanto a las
dificultades para hacer cambios presupuestales rapidos como para destinar recursos humanos a
nuevas tareas, ya que en la mayoria de los casos hay otras prestaciones que cubrir y en muchas
circunstancias, urgencias que atender. Tal como senala uno de los entrevistados, la dinamica
genera una vision doble, por un lado las instituciones se sienten convocadas, movilizadas hacia
politicas innovadoras, y a la vez genera recelos, en la medida en que no pueden seguir el ritmo.

“... de algin modo Infamilia 2005 era bicho nuevo, entonces... la irrupcién de un actor nuevo
puede generar recelos, “pero esto yo lo venia haciendo” o “no vayamos tan rdpido”, o “en esto yo
también quiero participar”, entonces si uno mira la produccién de estudios, de diagndsticos,
publicaciones, seminarios, y acciones en el terreno, Infamilia fue un actor muy potente en esos afios,
sin duda, para mi, quizas amen del propio PANES, fue la locomotora del MIDES” (Entrevista 8,
academia)

Se observa por un lado un discurso casi sorprendido de la desaparicién de Infamilia,
especialmente valorando la pérdida de una institucion lider en lo que refiere a la planificacion y
generacion de actividades innovadoras vinculadas a la infancia y la adolescencia. Sin embargo,
aun en los casos de autoridades que se mantuvieron en un gobierno y otro, no se observan
acciones tendientes a mantener los espacios de coordinacion ni a asumir el rol que Infamilia
dejo vacio.

El rol que cumplia institucionalmente es claramente definido en el discurso y sin embargo
no se encuentra registro de haber retomado al menos alguin aspecto del mismo:
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“... ahi Infamilia cumplié un papel muy importante... de posibilitar todo ese proceso y la
documentacion y la sistematizacién y los encuentros y las jornadas de discusidn... te sentias comodo
trabajando... el cambio de gobierno impactdé mas fuerte de lo que yo esperaba... sabia que un cambio
de gobierno iba a producir algin impacto pero tenia la expectativa de que fuéramos mas rapido en la
transicion y de que se siguiera acumulando y desarrollando lo que venia dado... y eso fue
naufragando por momentos, sobre todo con la reestructura del MIDES y la desaparicion de Infamilia,
guedd como casi en el olvido... hay otro factor importante... en la nueva estructura del MIDES, los
temas de infancia adolescencia quedaron... repartidos en distintos lugares... eso diluye ese foco, esa
prioridad de infancia adolescencia...” (Entrevista 12, Autoridad CCE)

Habiendo desaparecido Infamilia en la estructura del MIDES, el seguimiento de la ENIA se
le asignd a una unidad operativa que seguia los aspectos financiados por el préstamo BID. El
resto de las acciones no rendian cuentas, se incorporaron a la ejecucion presupuestal de los
diversos organismos. Las politicas de infancia y adolescencia se distribuyeron de acuerdo a las
tematicas sectoriales.

Uno de los argumentos que se presentaba al inicio de este analisis es que el enfoque por
ciclo de vida es muy dificil de articular con la légica sectorial del Estado uruguayo. Sin embargo,
otras politicas orientadas a otras etapas del ciclo de vida, tales como la juventud y la adultez
mayor, mantuvieron sus institutos especificos, orientados al seguimiento y abordaje de la
situacion de esas poblaciones.

“... en las instituciones donde se priorizé6 menos la infancia y adolescencia fue en el MIDES,
porque el propio MIDES desdibujé la direccién que se encargaba de eso... tenés el Instituto de
Inmujeres, tenés el de jévenes, tenés el de Inmayores, que cada vez estd con mds fuerza y mas poder
a la interna, pero la infancia y la adolescencia quedd en una unidad...” (Entrevista 18, técnico)

El liderazgo: fortaleza y debilidad

Tal como se observa en los discursos gran parte de las acciones se llevaron adelante en un
contexto de gran confianza en el liderazgo. Este aspecto parece haber despojado a los actores
del analisis critico institucional necesario para dar sostén a la propuesta. Siguiendo a Meny y
Thoenig (1992) acerca de la toma de decisiones, en este caso se trataba de una decision
“grande” referida a si llevar adelante la estrategia y como hacerlo. Aqui cabe destacar tres
aspectos fundamentales: el liderazgo fuerte, que parece haber actuado como detonador de la
decisidn; los aportes académicos, que generaron una fuerte incidencia politica, y los actores
institucionales, que en ese momento parecen haber dado por sentado que la forma de hacer
politicas que proponia la ENIA era la Unica forma dominante en la fuerza politica de gobierno.

Por otra parte, durante el proceso de discusion de la ENIA, no se manifestaron disensos
respecto a las propuestas; sin embargo, el cambio de autoridades parece haber sido campo
fértil para estas manifestaciones y por consiguiente continuar con el proceso de toma de
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decisiones hacia otros rumbos (Meny y Thoenig, 1992). Queda abierta la discusidén acerca de si
el proceso de discusion de las propuestas efectivamente fue abierto y participativo a todos los
involucrados.

Al indagar en el aporte de Infamilia como institucion se hace referencia rapidamente al
liderazgo del proceso, especialmente a su direccién como apoyo para el desarrollo de la ENIA.
Los aspectos presupuestales de Infamilia no se registran como un aporte determinante, ya que
se financid parte del proceso de discusion de la ENIA con fondos que se podrian describir como
marginales si se comparan con los montos destinados por las sectoriales a las acciones. El
aspecto que inmediatamente se destaca a nivel discursivo es el liderazgo personal, y, mas bien,
su ausencia en el quinquenio 2010-2015.

“... Infamilia cumplié un papel importante en ese proceso porque era institucionalidad que
sostenia, que apoyaba el desarrollo de la ENIA... al comité estratégico van autoridades, gente que
toma decisiones y cada uno se vuelve a ese lugar, pero el que hizo de ejecucidn, de continuidad
politicas y acuerdos era Infamilia, entonces vos no tuviste Comité Estratégico, no tuviste Infamilia, no
habia quien lo siguiera. Lo de los recursos ayudé... pero... no lo pondria dentro de los aspectos
fundamentales...” (Entrevista 13, Autoridad CCE)

En todos los casos los entrevistados rapidamente se inclinan a analizar el liderazgo del
proceso como uno aspecto clave en el debilitamiento de la ENIA. En este punto la ausencia de
liderazgo, junto al cambio en la forma de gestionar las politicas, se podrian definir como el
coctel mortal de la ENIA.

“... en la medida en que no es hegemdnica una concepcién de cémo se hace politica publica,
los liderazgos pasan a tener un papel decisivo... no estaba consolidada esta vision en la izquierda...
fuimos algo muy innovador que tuvo sus limites, que se estrellé contra los limites, pero que mientras
hubo un liderazgo politico que empezd por el presidente, pero siguid por la ministra, creo que siguio
por nosotros, cada uno en su area de referencia... tenia una orientacién clara, un soporte politico
claro, entonces las cosas funcionaron, en la medida que eso no se consolidé como un modo de
hacer... si esa forma de liderar la politica desaparece, la cosa se empieza a resquebrajar” (Entrevista
1, Autoridad CCE)

La modalidad nueva de gestion, para instalarse en instituciones, muchas de ellas
centenarias, parece requerir de un motor de cambio sostenido en el tiempo. Ese motor
institucional que fue Infamilia y su correlato mas politico en el CCE, indefectiblemente
requerian un liderazgo legitimado que sostuviera el proceso ademas de la gestiéon del mismo.
Ahora bien, pareciera que un periodo de gobierno logré convencer a las cabezas institucionales
acerca de la implementacién por resultados y el disefio por ciclo de vida; sin embargo, el
tiempo parece haber sido insuficiente para permear en las propias instituciones, es decir, los
cuadros técnicos medios, ni tampoco a las cabezas politicas que entrarian en la nueva gestion.
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“... lo que estaba bueno de la estrategia, y que sigue estando bueno, es la interpelacién
constante... era como una fortaleza, pero también, la debilidad para que la estrategia sobreviviera;
todo el tiempo interpelaba cosas que se venian dando de una estructura de mucho tiempo. Lo de los
ciclos de vida rompe con la historialidad y las matrices del Estado uruguayo... [una] primera
fortaleza... para pensar la infancia y la adolescencia, pero... a su vez complica y trae sus dificultades a
la hora de implementarlo o ejecutarlo...” (Entrevista 18, técnico)

Referido a este aspecto se sefiala como un “click” institucional a este proceso en que las
instituciones y su funcionariado (a) se convence, (b) comienza a trabajar bajo esta nueva ldgica
de gestidn, y (c) la estructura de las instituciones se flexibiliza de forma de permitir planificar y
presupuestar basada en los resultados.

“Entonces creo que tiene que haber un click institucional que garantice la gobernabilidad,
creo que la ENIA, como la mayor parte de los proyectos, no tiene gobernabilidad. La gobernabilidad
depende de la voluntad, del dinero y del carisma de las personas que estan; ese punto es central
para cualquier estrategia” (Entrevista 17, autoridad 2010 en adelante)

El liderazgo y su presencia se sefialan como clave para la incorporacion de la vision a largo
plazo, el liderazgo como proveedor de sentido.

“... si esto se cayd, es porque no hubo un liderazgo politico, que tiene que haberlo, tiene que
haber una prioridad, es necesaria una visién de largo plazo, es bien interesante también porque hay
una coincidencia en que es necesario tener una vision de corte mas universalista y promocional que
tradicional, y que incluso teniendo esa vision mas universalista los problemas ligados a los sectores
mas vulnerados van a poder ser resueltos de una manera mas eficiente que si los tratamos de forma
aislada” (Entrevista 14, Sociedad Civil)

Ahora bien, cuando se habla de ausencia de liderazgos cabe aclarar que se refiere a los
liderazgos respecto a la ENIA. En el gobierno que inici6 en 2010 claramente hubo nuevos
liderazgos, pero sus ejes tematicos y modalidad fueron otros. Aqui se cruza con el analisis
realizado previamente acerca de las improntas personales. Los nuevos lideres, ademas de tener
una nueva agenda temadtica, observan el proceso de la ENIA como ajeno, no se sienten
involucrados en sus propuestas y parecen no sentirse comodos con la idea de recibir acciones
pautadas para ejecutar sin demasiado margen de innovacion.

“vos me trajiste algo, un hijo que yo heredo, que en realidad no es mio... Yo creo que alli
estuvo la ingenuidad o no sé, yo lo dejo y a ver qué pasa... quién presiona y quién realmente se
apropié de la estrategia... épero quién se apropid institucionalmente?, nadie... el MIDES seguro que
no. El MIDES lo siguid, y todos sabemos que porque hay un préstamo, habia que hacer algo con ese
préstamo...” (Entrevista 18, técnico)

Desde el punto de vista del liderazgo institucional, también se sefiala un quiebre
importante. La capacidad de planificacidon y la capacidad de los equipos técnicos se definen
también como algunos de los aspectos dificiles de sustituir, en la medida que instituciones
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como el INAU, en caso de haber querido retomar el liderazgo de la ENIA, hubiera encontrado
limitaciones en su propia estructura y capacidades.

“Ese tema de la planificacién y del vacio que dejé Infamilia, de alguna manera, la estructura
nueva del INAU, es una estructura de hace meses, esta prevista en una Direccién de Planificacion de
Politicas...” (Entrevista 3, Autoridad CCE)

Asi como el INAU no contaria con areas que le permitieran sostener la capacidad de
planificacion de Infamilia, la propia ENIA no lo previd, la omision en la prevision de una
estructura de sostén ha dejado la ENIA muy atada a Infamilia y a los lideres de turno.

La ausencia de un liderazgo fuerte y equipo técnico que genere propuestas para resolver
estas situaciones en las instituciones, impide que la ENIA sobreviva. Las instituciones tienen sus
propias urgencias e inercias.

La desaparicion de Infamilia surge en el discurso asociada a la transferencia de ciertas
capacidades de gestion al MIDES y eventualmente al resto del Estado. Esta afirmacién da
cuenta de una agenda oculta de transformacion y modernizacion del Estado o por lo menos del
MIDES.

“... en la Fortaleza siempre esta la Debilidad... tenfamos que trabajar para influir, para que el
MIDES asuma esta légica de funcionamiento y de gestion que sea la légica de Infamilia y cuando eso
esté dado, Infamilia tiene que disolver, porque va haber un contexto institucional que da lo mismo...
justamente mi proyecto era que el MIDES funcionara como funcionaba Infamilia” (Entrevista 1,
Autoridad CCE)

Es curioso el discurso de la desaparicién de Infamilia en un contexto favorable, ya que
mas allad de que se pudiera transferir un modo de gestion, se deja de lado la relevancia tematica
de la mirada generacional. Ese mismo argumento luego se sostuvo para eliminar la direccion y
eliminar la mirada generacional de la infancia y la adolescencia para dar paso al abordaje
sectorial.

“... cuando asume el gobierno del Frente Amplio habia un préstamo del BID que habia sido
para primera infancia... el BID no aceptd en ningin momento que el INAU pudiera gestionar esos
fondos... la politica era fortalecer la institucionalidad, no generar cosas nuevas, entonces terminamos
en un punto intermedio que fue generar el espacio de Infamilia en un ministerio... yo siempre estuve
convencido de que Infamilia tenia que desaparecer y que el INAU: tenia que mejorar su capacidad de
gestion para poder hacerse cargo, mientras que [el director] apostaba mas a que Infamilia tenia que
seguir siendo un espacio de articulacion dentro del MIDES en politicas de infancia que tenia como
sello distintivo... esa tension nunca se resolvid. (Entrevista 3, Autoridad CCE)

Luego de la desaparicién de Infamilia se plantean las dificultades que INAU asumiera un
rol activo en ese espacio de articulacion de las politicas de infancia y adolescencia.
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“... por otro lado yo soy como bastante autocritico... me parece que esa era la oportunidad
que teniamos [en INAU] para asumir un rol mas protagdnico, y no nos dio la nafta... quizas podriamos
haberlo priorizado por sobre otras cosas, lo que pasa es que... en ultima instancia... a la hora de las
urgencias primero estan las que estan como en tu area de responsabilidad mas directas, éno?”
(Entrevista 12, Autoridad CCE)

La pérdida del espacio institucional en condiciones de sostener y dar respaldo a las
politicas de infancia y adolescencia se relata como uno de los problemas que se enfrentd ante
la disolucion de Infamilia. Como consecuencia, la gestion de la ENIA quedd reducida a una
unidad de seguimiento administrativo.

En la misma linea de analisis de fortalezas y debilidades se plantea lo siguiente:

“... creo que Infamilia... un activo y un pasivo, es un activo en el sentido de que como es un
cogollo mas chiquito, un lugar mas integrado, mejor gobernado, con ciertas capacidades
presupuestales, tampoco grandes, pero un poquito mas que el Estado... eso es un activo. Es un
pasivo en el sentido... de la misma manera que es una isla para funcionar, es una isla para lo demés...
esta claro que se puede tener propdsitos programaticos, pero propdsitos de politica, dificil que lo
logre, no es un problema de mala gestion, pero es dificil, es un organismo que no tiene arraigo, se
puede saber lo que financia... Te financia el % % de funcionamientos gigantes...” (Entrevista 20,
autoridad 2010 en adelante)

Al dimensionar las acciones de Infamilia, queda claro que si bien llevaba el liderazgo, al
compararla con otras instituciones queda evidenciado que su incidencia era en un porcentaje
minimo de lo que representan y hacen el resto de las organizaciones.

La capacidad de incidencia en la forma de gestion estatal aparece en el relato como una
agenda ad hoc de “reforma de la gestion estatal” liderada por Infamilia, que claramente quedo
truncada con su desaparicion. Respecto a la ENIA, si bien se implementaron las acciones, la
forma de gestionar, que se asimilaba a la de Infamilia, también se modificd con el cambio de
gobierno.

Cuando se habla de debilitamiento de la ENIA, lo que surge es el modo de gestién, ya que
las acciones en si fueron presupuestadas y realizadas en gran medida. La reflexion acerca de la
pertinencia de ampliar el modelo de gestidén de un programa al resto del Estado parece adquirir
relevancia en este punto, ya que inmediatamente surge la pregunta acerca de si se tratd de
ambicién o ingenuidad.

“... como direccién en el proceso de elaboraciéon de la ENIA y desde todo punto de vista
matrizé mucho la manera de pensar y de accionar de Infamilia; yo creo que a todos los comparieros y
compaiieras los rascas un poco y tienen... una matriz de conceptualizacién de la politica y de la
gestion de la politica que esta muy asociada a ENIA, a veces yo me pregunto... cual es la relacién de

causalidad... (Entrevista 19, autoridad 2010 en adelante)
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En suma, la gestion de la ENIA estaba muy vinculada al modelo de gestién de Infamiliay a
su liderazgo. Desaparecida Infamilia, y sin un lider que llevara adelante su gestion y
seguimiento, la estrategia quedd desarticulada. Tal como se sefialara, la ENIA en el proceso de
construccion no dejo previstos mecanismos institucionales y presupuestales que le dieran
sostén de forma independiente a Infamilia.

Las omisiones del proceso y sus contenidos

En el proceso de construccion de la ENIA, se explicita que no se incluyd una estrategia de
trabajo a la interna del partido de gobierno en cada uno de los sectores. La propuesta de
trabajo de la ENIA promovia la inclusién de todas las autoridades del gobierno sin importar de
gué sector fueran.

En este sentido, obviar la discusion de la estrategia a la interna de los sectores parece
haber sido una omision del proceso que coadyuvod a su debilitamiento, ya que en esos sectores
se encontraba una masa critica importante que posteriormente seria quienes ocuparan los
cargos de autoridad en el quinquenio siguiente.

Otro punto relevante a la hora de analizar el debilitamiento de la ENIA son las omisiones
del propio proceso y sus contenidos. Es decir, la propia estrategia no contenia la forma
institucional que la sostuviera ni tampoco tenia una linea presupuestal ligada a su
sostenibilidad. Este punto para algunos de los entrevistados fue clave ya que en la medida que
el nuevo gobierno cambia el estilo, la ENIA “cae” junto al CCE e Infamilia, ya que ella misma no
tenia su sustentabilidad garantizada de forma independiente a estas instituciones.

“Del lado de la institucionalidad... en lugar de fortalecer la institucionalidad se la desdibujd,
porqgue siguié funcionando el Consejo Nacional de Politicas Sociales pero con delegados de menos
representatividad, me parece a mi, con agendas menos pautadas; yo creo que en los dos lugares,
tanto en la ENIA como en el consejo nacional, se elaboraba politica...” (Entrevista 2, Autoridad CCE)

Tal como es senalado por varias autoridades los espacios de coordinacion deben contar
con financiacién propia de las acciones que proponen. El hecho de depender de los fondos que
viertan los organismos hace que su supervivencia sea muy fragil. Es muy interesante que las
acciones de la ENIA en su mayoria se ejecutaron porque se presupuestaron en el plan
quinquenal de 2010 y paradojalmente no se presupuesté una instancia interinstitucional o
secretaria que le diera continuidad. En este sentido, se profundizara en los siguientes parrafos
acerca de las caracteristicas del pais que dieron lugar a esta omision.

“... hay un punto de partida, y es que ninguna estrategia interinstitucional que dependa de los
recursos que aporta cada institucién va a tener éxito. Y eso es asi... en Costa Rica hay una serie de
programas elegidos como prioritarios, que la plata va a un organismo central y ese organismo le
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transfiere a Salud, a Educacién, la plata contra el cumplimiento de objetivos con esa poblacién.
(Entrevista 17, autoridad de 2010 en adelante)

El espacio de coordinacidon como gestor presupuestal de acuerdo a resultados es una de
las formas que se han implementado en otros paises. Sin embargo, en Uruguay, implementar
un instrumento de este tipo significaria iniciar una lucha presupuestal con instituciones muy
poderosas. En este contexto surgen dos preguntas: en primer lugar si es deseable (y por qué
actores) este cambio para el caso de Uruguay, y en segundo lugar, si existe algin espacio
(interinstitucional o no) dispuesto a dar esta discusion.

En este sentido, las tradicionales instituciones sectoriales en materia social parecen ser un
obstaculo para el cambio de paradigma en tanto muestran rigidez al cambio en los
instrumentos de gestién de la politica. Sus estructuras burocraticas anquilosadas presentan
dificultades para incorporar nuevas modalidades de gestion y reorientar sus metas. En este
sentido, se observa una diferencia respecto al planteo de Hall (1993), donde senala que las
instituciones fuertes son un sostén positivo para los cambios de paradigma, teniendo en cuenta
gue las reglas de juego y los cuerpos burocraticos resisten el cambio. Las acciones de la ENIA se
incorporaron en las practicas institucionales, pero la forma de gestién que representaban,
donde implicaba un cambio de paradigma, no se modifico.

Por otra parte, el CCE como espacio de respaldo politico de la ENIA es creado a partir de
una sesion del CNPS. Su creacién consta en actas pero no existen ningun decreto o normativa
gue lo formalice y delimite sus competencias.

“... lo que creo que pasé con eso no es que la gente... no quiere a la ENIA, es un programa de
gobernanza politica, de gobernanza si, no sé si politica, que es... (quién se supone que iba a conducir
esto? Y alli tenés enormes problemas practicos. Lo tiene que conducir el MIDES, que es el articulador
de las politicas sociales, lo tiene que conducir el INAU que es... rector de politicas de infancia... un
Infamilia que habia promovido esto y que desaparecié... entonces se generd un problema de
gobernanza” (Entrevista 20, autoridad 2010 en adelante)

Sumado a esa situacién sucede que la ENIA, tal como se ha sefialado, proponia una forma
distinta de gestionar las politicas. Exige por un lado la perspectiva de ciclo vital e
interinstitucionalidad para la articulacion de acciones. Dichos aspectos requieren una
adecuaciéon de los organismos sectoriales del Estado. Alli entra en juego la inercia de las
instituciones.

“... pesa muchisimo la inercia de las propias instituciones... si una institucién viene haciendo
desde hace cien afios un determinado tipo de politica, es muy dificil variar eso, y en el caso de la
Estrategia Nacional de Infancia Adolescencia, involucraba muchas aéreas sectoriales, educacién,
salud, etc... para poder llevar adelante una estrategia a mediano plazo y ademas que tiene que
superar varios periodos de gobierno, de alguna manera tiene que estar blindada politicamente entre
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partidos, eso yo creo que en la ENIA no, si bien al inicio se convocé a los partidos de oposicion, los
partidos rapidamente se fueron desligando del proceso...” (Entrevista 8, academia)

A la serie de razones que se pueden haber vinculado al debilitamiento de la ENIA, se
agrega un relacionada al proceso de transicion. Si bien esto se vincula al trabajo dentro de los
sectores de la fuerza politica, mas alla de eso se sefiala una omisién en la transicion cuando las
nuevas autoridades fueron designadas; alli no se contd con instancias formales de
comunicacién e intercambio acerca de los contenidos ni el espiritu de la ENIA. En este sentido,
mas alla de que pudiera haber desacuerdos en el enfoque, no se generd la oportunidad para
gue las nuevas autoridades conocieran y discutieran de primera mano la propuesta.

“...pero también hay una cosa que hoy es una leccién aprendida... tiene que haber alguien
que lidere, o bien el pienso, y que trate de poner el foco en el disefio, pero me parece que hubo
algunas debilidades, no hubo una transicién politica fuerte ni al mas alto nivel... la transicién tendria
que seguirse... en el aflo 2010 yo participé en ese proceso y la mayoria de los ministros no tenian ni
idea de lo que significaba ENIA...” (Entrevista 11, Autoridad CCE)

Si bien se observa un cambio en las prioridades y en el estilo de gobierno segun el sector
partidario de pertenencia, esta situacidon no es generalizada y existen otros factores que afectan
el curso de las decisiones en el caso estudiado.

A partir de este estudio de caso de una politica publica innovadora en su estilo de gestidon
y en la perspectiva sobre el tratamiento de la infancia y adolescencia como sujetos de politicas,
sugiere que la estructuracion del Estado uruguayo en el campo social parece no resistir la
incorporacion de nuevas agencias que funcionan como nichos innovadores de promocién del
cambio de los formatos clasicos de proteccion social.

4.3 El rol de la sociedad civil

Importa indagar la situacion de la sociedad civil en tanto es un potencial soporte social de
defensa de la ENIA. Se analizard la situacién de la sociedad civil vinculada a los temas de
infancia y adolescencia en el cambio de gobierno, el rol que cumplié y su aporte en el proceso
estudiado.

4.3.1 Situacion de la sociedad en el cambio de gobierno

Es unanime la observacion por parte de los entrevistados que a partir del afio 2005 las
organizaciones no gubernamentales quedaron debilitadas. Se describen dos hechos
fundamentales que coadyuvaron: en primer lugar, el Estado absorbié gran parte de sus cuadros
técnicos para trabajar en diversos organismos publicos. Este aspecto se vio acentuado en el
caso de las politicas sociales, ya que su ejecucion requiere de muchos recursos humanos. En
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segundo lugar, las organizaciones fueron contratadas por el Estado para gestionar algunos de
los servicios que este brinda.

Acerca del primer punto los entrevistados se referian a la debilidad de la sociedad civil y la
relaciéon con la vision progresista, donde las politicas sociales son una componente central de la
politica publica.

“...en las organizaciones existe mucha debilidad... se debe a varias cuestiones... Hubo un
pasaje...un flujo importante de recursos humanos, recursos calificados, desde la esfera de las
organizaciones a lugares del Estado... al ampliarse las politicas sociales por parte del Estado, crecid la
demanda de recursos calificados que estaban antes trabajando en sociedad civil y que ahora estan
trabajando en el Estado... con la llegada de la izquierda al gobierno, las organizaciones de la sociedad
civil identificadas tradicionalmente con una visidon progresista quedaron en una crisis de identidad
bastante fuerte...” (Entrevista 14, Sociedad Civil)

La capacidad de generar masa critica desde la sociedad civil se vio mermada. Es relevante
a los efectos de este andlisis destacar que este proceso generd cambios en los dos sentidos, es
decir, por un lado las organizaciones perdieron masa critica en términos del clasico rol de
control social del Estado, y a su vez el Estado perdid interés en rescatar este rol de la sociedad
civil.

Asimismo este debilitamiento en términos de construccién de conocimiento y masa
critica se ve profundizado dado que las organizaciones pasaron a ser contratadas por el Estado
para gestionar servicios; la concepcion de lo que debe hacer la sociedad civil en la
implementacién también se fue recortando.

Ademas de la debilidad senalada en la sociedad civil, se requiere tener receptividad por
parte del Estado. A medida que se analizan los aportes de los entrevistados queda claro que el
rol de la sociedad civil requiere una relacién de ida y vuelta. No sélo deben darse las
condicionantes en la sociedad civil para realizar aportes al disefio e implementacion de las
politicas publicas, sino que el Estado, el gobierno, debe estar en condiciones de recibir los
aportes y promoverlos.

“...no necesitas pararte en la vereda de enfrente para poder tener una postura en la cual
puedas tener una mirada critica sobre algunas cosas, y hacer aportes de ver cdmo mejorarlo, pero
para eso, del otro lado también del otro lado tienen que... recibirte... escucharte y estar dispuestos a
tender esa mirada, si no se dan las dos cosas, no funciona, entonces si desde la sociedad civil se
pudieran hacer todas estos planteos y razonamientos, propuestas de mejoras, y desde el otro lado
fueran bien recibidas, en ese caso ese aporte se podria integra...”(Entrevista 5, academia)

Especialmente en las entrevistas realizadas a autoridades de los dos gobiernos se observa
una inclinacion en los discursos hacia visiones de la sociedad civil como terminal de servicios del
Estado. Se describe casi como una modalidad de contratacion estatal sin dar relevancia a los
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antecedentes comunitarios y al aporte que pudieran brindar en términos de construccién de
redes sociales y abogacia en lo que refiere a la defensa de los derechos de las comunidades.

Por un lado se estd de acuerdo en que las organizaciones ejecuten acciones del Estado,
pero se reconoce que eso en gran medida les quita de alguna forma su estatus de sociedad civil
organizada en el sentido tradicional; pierden la capacidad de innovar y darle su aporte
particular a la implementacion.

“... lo que yo sé decirte es que la sociedad civil hoy no es otra cosa que una terminal del
Estado, contratada de otra manera que le permite una forma flexible de ejecucién, bajo un
parametro ordenado y encuadrado de trabajo. Es un Estado mas barato, cosa que yo estoy de
acuerdo ademds... estoy de acuerdo con que eso es reforma del Estado también, pero no dejo de
reconocer que no estdn haciendo lo que ellos quieren, estan haciendo lo que yo les mando... o sea
eso es sociedad civil organizada, es una minga, son parte de mi...” (Entrevista 20, autoridad 2010 en
adelante)

Por otra parte, se sefiala que el gobierno en lo que refiere a politicas de infancia y
adolescencia ha hecho una apuesta importante por el trabajo intersectorial coordinado,
apuntando a mejorar la eficiencia del Estado y evitar superposiciones en las prestaciones. En
dicho contexto la participacién de la sociedad civil en las negociaciones no es vista como un
modelo de gobernanza adecuado.

“yo creo que ya bastante complejidad tiene arbitrar intersectorialidad, porque la participacién
comunitaria lo que tiene es que invita un poco a... se pierde la confidencialidad que tiene el vinculo
intragubernamental, yo creo que tiene que haber un tiempo de planificaciéon de la politica publica
que si es gubernamental y que el espacio de la validacion politica y social es un espacio mas de
consulta y después la ejecucién también afuera de la participacidn social, yo no creo en modelos de
gobernanza donde la conduccion de la politica se hace con la participacién social”
Autoridad CCE)

(Entrevista 2,

La vision sefialada anteriormente no es unanime. Existen dentro del mismo gobierno
visiones donde la participacion de las ONG es oportuna en la medida que brindan
conocimientos especificos para la gestién territorial de las politicas. Es descrita como un
espacio donde se aporta experiencia y conocimientos acerca del trabajo en redes sociales y en
gestidon y conocimientos. Sin embargo, hasta alli llega su responsabilidad, mas alld de eso la
responsabilidad ultima por las acciones llevadas adelante en el marco de las politicas sociales y
guien toma las decisiones es del Estado.

“... la capacidad de influencia en el Estado de parte de las ONG debiera estar centrada en su
capacidad de aportar gestion, conocimiento, know how, redes sociales, es esa la aportacién... En la
ENIA esta... establecido... tenia bien... los aprendizajes que tuve cuando me toco pasar del otro lado
del mostrador... Y desde una concepcion de izquierda... del papel de la sociedad... que esta clarisimo
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que tenemos visiones muy diferentes, ahi capaz que si, tenemos en los distintos sectores del
Frente... (Entrevista 1, autoridad CCE)

Tal como se observa, la opinion de las autoridades acerca de la sociedad civil no es
monolitica. Por el contrario, difiere una de otra. Las diferencias entre las opiniones se vinculan a
la procedencia de la autoridad, es decir si la misma es un cuadro reclutado de la sociedad civil o
no. Al analizar si esta opinidn tenia alguna relacion con el sector politico del entrevistado, no se
encontro vinculo, en algunos sectores parece haber mas claramente una postura en contra de
la participacién y gestidn de las politicas publicas por parte de las ONG’s, pero en otros sectores
se encuentran distintas posturas seguin la persona consultada. Esta constatacion pone de
manifiesto las distintas posiciones sobre el papel de la sociedad civil en relacién a las politicas
publicas en la coalicidn politica de izquierda.

4.3.2 Rol de la sociedad civil respecto a la ENIA

Una de las preguntas que se les realizd a los entrevistados se referia al porqué en la
medida que se observaba un debilitamiento de la ENIA como estrategia, ninguna ONG o grupo
de ellas, habia realizado reclamos al gobierno. Alli se sefala undnimemente la debilidad de las
organizaciones debido a la pérdida de recursos humanos y disminuye la financiacion
internacional de las mismas, lo que tiene como corolario su financiacién casi exclusivamente
con fondos estatales. Ambos aspectos fueron abordados en el apartado anterior.

‘... en este pais cuando éramos un pais pobre y estdbamos en la época peor del Uruguay,
venia mucha cooperacion en plata y en otras especies, y uno tenia recursos como para tener libertad
de elaborar sus propios proyectos de investigacion, de ejecucién, de atencién, de asistencia, etc., lo
disefiamos y lo financiamos con recursos que venian de otros lados. Cuando eso se retird, los
recursos empiezan a provenir del Estado, los proyectos se condicionan a las politicas publicas, o sea
uno elige si participa o no participa, pero la transferencia se realiza para hacer determinado tipo de
cosa” (Entrevista 9, partido politico)

La supervivencia de las organizaciones esta supeditada a la financiacién estatal, con lo
cual hay un cambio en las reglas de juego y un cambio muy importante en la forma de operar
de las organizaciones, especialmente el rol que cumplen en la sociedad.

“... se fue perdiendo la funcién, el rol, o redefiniendo, perdiendo esa funcién de exigibilidad
de la sociedad civil hacia el Estado, los gobiernos, no y también, porque aca en el Uruguay somos
pocos, las organizaciones somos medio juez y parte, queremos controlar, pero también formamos
parte del mismo sistema que queremos controlar, entonces es complejo también... vos querés incidir
en la licitacién, en definir los términos de referencia de la licitacién a la cual te vas a presentar, es
complicado éno?” (Entrevista 14, Sociedad Civil)
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Pareciera no ser la Unica alternativa y no todas las organizaciones sociales corren con la
misma suerte. Se da particularmente el fendmeno de la financiacidén estatal muy fuertemente
en las organizaciones de infancia y adolescencia.

‘... alli yo me saco el sombrero con las feministas, porque ellas decian el dia que a mi me
financie el Estado, o sea, yo dejo de existir, prefiero dejar de existir, porque pierdo sentido de lo que
es la esencia de lo que yo entiendo debe ser una organizacion como esta. Pero las de infancia-
adolescencia mayoritariamente viven de ejecutar...” (Entrevista 16, Organismo Internacional)

Esta situacién también se vincula al tamafio del pais, donde, si bien la proporcion de
organizaciones sociales que hay en relacion a la poblacion total es alta y la tradicion del pais en
participacién social es muy marcada, en numeros absolutos se trata de pocas organizaciones. Si
a la vez de ellas seleccionamos sdlo las organizaciones que trabajan en temas de infancia y
adolescencia, se encuentra una cantidad muy limitada que a su vez perdieron recursos
humanos, por lo que la capacidad de incidir en la toma de decisiones es casi inexistente.

“... si uno hace un listado de organizaciones no gubernamentales vinculadas a infancia que
han tenido capacidad de propuesta 2005 en adelante yo diria que es muy limitado... en politica social
cuando un gobierno recluta técnicos, mandos medios, medios altos y altos... en el drea social eso
también impacta en la capacidad de proponer cosas, que esas instituciones tienen la capacidad de
elaboracién de propuestas...” (Entrevista 8, academia)

Otro argumento es que de alguna manera se podria decir que la sociedad civil, mas bien
las ONG que trabajan en temas de infancia y adolescencia, son disciplinadas. Disciplinadas en el
sentido de que aportan cuando son convocadas, alli se movilizan y vuelcan sus conocimientos y
experiencia, pero cuando el Estado deja de convocar, “se acomodan”.

“[la sociedad civil]... En el proceso previo tuvo una participacién activa de aporte de debate,
alli hubo participacion de la sociedad civil, importante diria yo, estuvieron convocados, hicieron sus
aportes desde los distintos lugares, pero... después... no hubo institucionalidad gubernamental,
tampoco hubo institucionalidad de la sociedad civil para controlar o, proponer. Tampoco la sociedad
civil realizé reclamos, también la sociedad civil se acomodd a la nueva realidad, negocio, presiono,
propuso, discutié con la légica ya establecida... me parece que no prendié tanto la ENIA..”
(Entrevista 13, autoridad del CCE)

Como contracara de las declaraciones anteriores, cabe destacar que desde el Comité
Honorario de los Derechos del Nifio, y desde ANONG, se reclamd a mediados del gobierno
2010- 2015 un estado de situacidn respecto a las acciones incluidas en el plan de accidn de la
ENIA. Sin embargo, este movimiento no tuvo la capacidad de reestructurar la estrategia como
tal y fue realizado ya casi finalizado el mandato.

“En realidad en el Comité Honorario participan de ANONG y no me acuerdo cudl mas, en este
Comité Honorario participan y también supuestamente fueron de los que pidieron decir '¢y en qué
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esta lo de la ENIA, en qué tanto participamos?', o sea lo sienten; es mas, ellos dicen que participaban
de la Secretaria Técnica de la ENIA, y tenian una participacion como central...” (Entrevista 18,
técnico)

Como resultado de esta iniciativa se realizd un documento con el estado de situacion de
las acciones previstas en el plan de acciéon, pero no se retomé el CCE ni se le dio mas relevancia
y difusidn a la estrategia como tal.

“... si la ENIA hubiera continuado su curva ascendente, hubieran participado, y si no, es dificil
gue pudieran ser los reclamantes de la continuidad de la estrategia... porque tienen dmbito para
reclamar en los lugares particulares donde se vincula, basicamente INAU, MIDES... ” (Entrevista 17,
autoridad 2010 en adelante)

En la ENIA la sociedad civil estuvo convocada en el proceso de disefio; sin embargo, en la
medida en que no quedd ninguna institucionalidad instalada, tampoco quedaron previstos los
espacios de participacion de la sociedad civil.

4.3.3 El aporte de la sociedad civil a la gestion de politicas de infancia y adolescencia

Se recogieron en las entrevistas interesantes conceptualizaciones acerca de los aportes
gue la sociedad civil puede hacer a las politicas sociales.

En primer término, se menciona que muchas de las propuestas que la ENIA contiene son
experiencias que se realizaron de forma piloto gestionadas por organizaciones de la sociedad
civil. Alli se encuentran dos tipos de modalidades, algunas que fueron implementadas por la
sociedad civil sin que el Estado participara, y otras que se realizaron en convenio entre Infamilia
y organizaciones de la sociedad civil en el primer gobierno del Frente Amplio.

‘... en esa época las organizaciones eran mucho mas fuertes de lo que son ahora... si uno
repasa todos los puntos de la ENIA.. la inmensa mayoria de ellos fueron propuestas de las
organizaciones no gubernamentales, es decir, experiencias piloto que se venian desarrollando antes,
aulas comunitarias, maestros comunitarios, los FPB de UTU, programas de calle... etc., todos fueron
iniciativas que provinieron de la sociedad civil... yo creo que alli el aporte fue sustancial... (Entrevista
9, Partido politico)

Otro campo de discusion que se abre es acerca del trabajo cuerpo a cuerpo con la
poblacidn en situacion de mayor exclusion social y si es la sociedad civil quien estda en mejores
condiciones de realizarlo.

“... para que logremos politicas sociales que efectivamente permitan cambiar... lo que son
procesos de exclusion social... uno podria lograr a través de mecanismos de redistribucién de
ingresos, lograr acceso a bienes, a ciertos servicios, etc. Con mecanismos que se dan a nivel de
decisiones de politicas publicas, que me parece que esta muy bien y que hay que hacerlo... pero... los
que son procesos de exclusidn... requiere otro tipo de trabajo, mucho mas personalizado, mucho
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mas cuerpo a cuerpo... que es mas dificil que dentro de organismos publicos se pueda hacer, mas alla
de que hay programas orientados a eso, normalmente son programas puntuales, durante equis
tiempo...” (Entrevista 5, academia)

En el escenario de promover organizaciones con capacidad critica, se propone que para la
sostenibilidad debe incluirse en la financiacidn por parte del Estado lo que en la jerga de las
organizaciones se llama “over head”: refiere a un porcentaje del monto de la contratacion para
el funcionamiento institucional. Esta decisidon implicaria también que el Estado esta dispuesto a
promover el intercambio y el aporte conceptual que las organizaciones puedan realizar.

“Ahora, équién financia las horas de pensar, de discutir, de elaborar?... la gente que necesita
pensar, que tiene ese perfil, es mas facil irse a la universidad, irse a un organismo del gobierno,
trabajar para un organismo internacional que estar en una ONG... parte de las transferencias que el
Estado realiza a la organizacion... deberian ser dirigidas a la sostenibilidad de la organizacion... sin la
institucidn fuerte no hay sociedad democratica fuerte y esto del debilitamiento y el disciplinamiento
de las organizaciones no nos hace bien a la sociedad... (Entrevista 9, Partido politico)

Se describe la participacion y los aportes realizados por las ONG en un escenario de
promocién de la participacion social por parte del Estado. En la etapa de discusion de la ENIA
las organizaciones pensaban que esa modalidad de gestién era la postura del gobierno y que
seguramente fuera la que primaria de ahi en adelante.

“... la sociedad civil... discutié un poco mas en algunos ambitos, tal vez porque la ENIA, fue
vista... como lo que vendria... preparémonos para lo que va a ser la agenda de politica de infancia
adolescencia en los proximos afios... las organizaciones no gubernamentales... que participaron en el
proceso se prepararon para ir... lo pudieron haber visto como una amenaza o como una
oportunidad... en cualquier caso vamos a prepararnos, a preparar o a cuestionar qué cosa falta ya
sea por conviccion o porque nosotros nos dedicamos a ese tema, y si no estd presente en la ENIA, la
posibilidad de obtener recursos...” (Entrevista 8, academia)

En resumen, la tradicion estatista del pais, sumado a la disminucién de la financiacién
internacional para las ONG, la captacidon de los recursos humanos por parte del Estado y la
implementacién de servicios del Estado a través de las organizaciones, parecen ser los motivos
centrales del debilitamiento de las ONG en su rol de contralor de las prestaciones y reclamo de
derechos. Ademas de esto la temdtica de la Infancia y Adolescencia como poblacién es un area
donde la posibilidad de defender los derechos es muy débil por parte de los implicados e
implicadas. En ultimo lugar, la ENIA no existe como institucion o ente definido, por lo que los
escasos reclamos que puedan surgir se dirigen directamente a los organismos competentes en
la materia y no quedan reflejados como parte de la ENIA.
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Capitulo 5

En suma, nacimiento, muerte y supervivencia de la ENIA.
Lecciones aprendidas

5.1 Nacimiento
Contexto historico

La creacion de la ENIA se dio en un contexto histérico de mucho optimismo de las
autoridades acerca de las politicas sociales a desarrollar y el modelo de gestién necesario para
hacerlo. El trabajo interinstitucional y de amplia participacion fueron “naturalizados” como la
forma de construir politica publica. El liderazgo y el perfil técnico politico de los decisores del
primer gobierno parecen haber funcionado como un circulo virtuoso, donde en ciertos
momentos se perdia la capacidad critica para observar otros sectores que disentian con las
propuestas y su forma de gestionarlas.

Por otra parte, la ENIA surge en la segunda mitad de un periodo de gobierno; es decir, en
los inicios de las campafias electorales de los partidos politicos. En las entrevistas realizadas a
las autoridades del primer periodo de gobierno, los temas de agenda politica y contienda
electoral no fueron incorporados en el analisis de su viabilidad politica adrede, con el objetivo
de mantener este tema por encima de las diferencias partidarias.

La arena de politica

La misma se caracteriza por un fuerte componente técnico politico en los actores
involucrados a la vez que por si misma, la infancia y la adolescencia como poblacién, no
generan expectativas en la opinién publica, ni reclamos, ni son un area de interés de los medios
de comunicacion. Por lo tanto el sistema politico no muestra especial interés en esta poblacion.
Ademas no son temas visibilizados por la opinion publica como problemas inmediatos a
resolver, exceptuando la adolescencia en conflicto con la ley.

El documento de la ENIA

Se describe como un producto en si mismo, un potente ordenador de los temas
vinculados a infancia y adolescencia en el pais. Sus contenidos no mostraban gran novedad
respecto a lo que se venia haciendo, pero presentados de forma ordenada y con estudios que
los respaldaran permitieron la incorporacién de las lineas mas costosas en los presupuestos
sectoriales correspondientes.
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5.2 Muerte

La ENIA como estrategia interinstitucional, liderada por un organismo colegiado
comprometido en los temas de infancia y adolescencia, pierde protagonismo en el gobierno
entrante y paulatinamente desaparece como marco institucional para las politicas en esta
arena.

La doble cara del liderazgo

El liderazgo v la institucionalidad que alojo la secretaria técnica tenia en su cimiente el
germen de la desaparicion; aun siendo reformulado el programa Infamilia y pasado a Direccion
Nacional, no pudo despojarse de su historia y ni obtener presupuesto estatal, donde
claramente habia sido creado para dar respuesta a especificidades que el INAU en su amplio
mandato institucional no estaba en condiciones de hacer. Esta dindmica genera una vision
doble: por un lado las instituciones publicas se sienten convocadas, movilizadas hacia politicas
innovadoras, y a la vez genera recelos, dado que no pueden seguir el ritmo.

En la medida en que las autoridades entrantes no tenian incorporada la ENIA como
mandato institucional, dicha estrategia quedd asociada a la impronta personal de las
autoridades. En los organismos que se mantuvieron las autoridades, la ENIA es incorporada a
nivel discursivo como paraguas de las acciones; en las que cambiaron, directamente no es parte
del discurso y no es visualizada en sus acciones que lleva adelante la institucion.

Las fracciones partidarias

Las fracciones partidarias dominantes en el primer y segundo gobierno no parecen haber
incidido en los rumbos de la ENIA. Se asocia su debilitamiento a un cambio de estilo de
gobierno de los presidentes y con ello, gestiones con posturas marcadamente distintas frente a
la planificacidn estratégica de mediano y largo plazo. Las autoridades politicas responden a las
prioridades presidenciales o posturas personales y no a propuestas sectoriales frente a la
tematica.

Las formas de hacer

La discusidn acerca de la organizacién de las politicas de infancia y adolescencia por ciclo
de vida o de forma sectorial es una de los puntos clave en las diferencias entre gobiernos. La
segunda diferencia marcada es una suerte de contraposicion entre una posicion mas
estructurada de base social demdcrata inspirada en los estados de bienestar nérdicos y una
postura mas despojada de grandes estructuras basada en la accion directa en las comunidades.
En este punto adquiere relevancia la tesis del estilo de gestiéon. En las entrevistas,
practicamente de forma unanime se sefiala el estilo de gestion de los gobiernos como la
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diferencia mas marcada que tuvo como corolario la desaparicion de la institucionalidad que le
daba sustento a la ENIA.

Las diferencias de ambos gobiernos frente a la participacion de las organizaciones de la
sociedad civil en las politicas publicas, el debilitamiento de la coordinacion interinstitucional
como herramienta para la gestion y el cambio de orientacidn respecto al enfoque por ciclo de
vida en la gestion de las politicas de infancia y adolescencia, parecen ser los cambios de postura
entre un gobierno y otro, que dejaron sin espacio a la ENIA para la articulacion politica.

Las falencias de la propia propuesta

La propuesta no contenia la creacion legal o formal de un organismo que la gestionara ni
institucional, ni politicamente, y que administrara sus recursos de acuerdo a resultados. De este
modo se dejaron los aspectos clave institucionales asentados en la confianza y no en el blindaje
normativo que hubiera requerido. Esto, sumado a la desaparicion del CCE y el cambio en las
autoridades con un marcado cambio de perfil, prioridades politicas y modalidad de gestidn,
tuvieron como corolario la existencia de la ENIA solamente remitida a una experiencia pasada.

Las organizaciones de la sociedad civil

Dejaron de ser consultadas como parte del disefio de la politica publica y sumado a la
debilidad que vienen acumulando por el trasvase de recursos humanos al Estado, su rol se ha
acotado al de ejecutoras de politicas publicas. A su vez, esta condicidn de ejecutoras del Estado,
sumado a la disminucidn de la financiacion internacional, ha debilitado su rol como agentes de
contralor de las prestaciones y reclamo de derechos.

5.3 Supervivencia

Tal como se sefalara, las lineas de accidn presupuestadas en las diversas sectoriales se
hicieron efectivas. Quedaron incorporadas en la matriz de gestidon y en los presupuestos de
cada una de las instituciones en cuestidn. Esto no significé un cambio en el modelo de gestién y
no logré modernizar las estructuras e instrumentos organizacionales. Sobrevivieron la mayoria
de las acciones proyectadas, no existiéo un cambio de paradigma.

El cambio de paradigma debe reunir varios elementos: (1) un liderazgo politico que lo
sostenga; (2) permear en las instituciones/burocracias; (3) cambiar los instrumentos y
orientaciones de la politica.

De estos elementos el Unico que parece haber estado presente en los dos gobiernos es la
impregnacion en los cuerpos burocraticos, ya que el personal técnico de las instituciones tuvo
altos niveles de participacion en el proceso. La cuestidn es que este elemento es insuficiente si
no se cuenta con un liderazgo politico sostenido en el tiempo y un cambio efectivo en el modo
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de hacer las cosas; es decir, que los instrumentos de gestién y que las metas también sean
cambiadas. La ausencia de una normativa que creara y diera respaldo institucional a la ENIA

parece haber sido una de las omisiones mas costosas del proceso.

5.4 Las hipétesis

Hipotesis abreviadas

Resultados

(H1) El consenso politico alcanzado
en el proceso de construcciéon de la ENIA
no tuvo continuidad en el periodo de
gobierno 2010-2015 debido a que con el
cambio de gobierno se plantearon nuevas
prioridades en relacién a la infancia y la
adolescencia para el desarrollo del pais.

El cambio de prioridades no fue tal.
Se modifico el estilo de gestion, por lo que
la nueva légica no tuvo cabida. Este cambio
se asocia mas a la impronta presidencial y
de las personas que estan al frente y no a
las fracciones politicas.

(H2) La institucionalidad que sostenia
débil,
presupuestales del Estado, por lo que los

la estrategia era sin  recursos

cambios de liderazgo y direccion del

gobierno le quitaron el protagonismo

facilmente.

Se confirma que la institucionalidad

era débil, pero ademas en el propio
acuerdo de la ENIA no se generd ninguna
estructura que tuviera como cometido dar
seguimiento a la estrategia ni gestionar sus

recursos de acuerdo a resultados.

(H3) Los actores civiles vinculados

con esta problematica no ejercieron

presion suficiente para cambiar las

prioridades del gobierno en este campo de
accioén.

Se confirma que la sociedad civil se
encuentra en un proceso de varios aflos de
debilitamiento en su rol de contralor y
defensa de derechos.

5.4 Consideraciones finales: lecciones aprendidas

Luego del largo recorrido por las condiciones de disefio e implementacion de la ENIA, se
pueden extraer algunas lecciones y muchos desafios en lo que refiere a la hechura de politicas
publicas. Si bien parece no haber una unica receta, hay aspectos que no pueden obviarse aun
en las condiciones politicas mas favorables.
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I. Las evidencias técnico-cientificas son insuficientes para legitimar las propuestas de
politicas

En el proceso estudiado se dio un paso muy importante y novedoso en lo que refiere al
proceso de disefio de la politica publica. Es la alianza con la academia para realizar diagndsticos
y propuestas basadas en estudios cientificos que permiten generalizar situaciones y dotar de
base empirica el diagnodstico inicial. De esta manera se contrastan las percepciones de las
autoridades politicas o los funcionarios que trabajan en forma directa con las poblaciones.

Ahora bien, el avance en este sentido no debiera haber anulado los otros procedimientos
mas tradicionales de construccion de la politica que tienen que ver con la poblacién en general.
La opinidon publica debe hacer una construccion de la tematica como arena de politica publica
en la que debiera incidir el Estado; por otra parte, las condiciones politicas, el momento del
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ciclo electoral y el interés de los politicos, debe ser considerado. El “problema” a resolver con la

politica publica debe ser enmarcado en la contienda politica de forma atractiva.

Si la arena politica per se no se constituye en un area de interés para la ciudadania y los
politicos, se deben redoblar esfuerzos por colocarlo en sus agendas de modo atractivo, con
beneficios claros para ambas partes. Se podra decir que la ENIA contenia estos aspectos
atractivos, pero no estaban instalados suficientemente en la opinidn publica. La ciudadania y
los politicos deben saber en qué consiste el atractivo y en qué les redituara. (Meny y Thoenig,
1992; Lindblom, 1991)

Il. Las condiciones institucionales para el desarrollo de la politica deben ser escritas,
legitimadas y legalizadas

Al proponer una politica innovadora, con aspiraciones de cambiar el paradigma de
actuacién en alguna arena de politica, esta debe incluir el marco normativo de actuacion, y
este, de ser posible, ademas de contener la institucionalidad que la garantiza debera incluir los
recursos y su modo de asignacion presupuestal.

En el caso estudiado, la omisidon de una norma o ley que creara el érgano rector de la
estrategia parece haber sido el talén de Aquiles de la propuesta. La asignacidén presupuestal
tuvo un rol mas ambiguo, si bien asegurd que las acciones propuestas se llevaran adelante en
cada organismo, esta dindmica difumind la logica estratégica.

La existencia de un organismo de liderazgo colegiado con una secretaria técnica que
garantizara el seguimiento y evaluacion de las propuestas, incluso con potestades de gestion
presupuestal en funcion de resultados, parece haber sido la gran omisién del proceso.
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lll. La participacion, a quién involucra y cd6mo se gestiona es una de las areas en la que
desde el Estado no hay acuerdos de como procesarla

Ni siquiera en los partidos de izquierda, donde la participacidon social es un distintivo, las
condiciones en las que esta se da y a quienes involucra estan saldadas. Por este motivo seria
deseable que si un proceso incluye espacios de participacidén social, que queden descritos y
acordados en los propios documentos de creacidn de la institucionalidad.

En la medida en que una politica en su cabalidad estda pensada desde una postura
ideoldgica y tiene su propia conceptualizacion, la participacion debe ser parte documentada de
esa conceptualizacién y postura.

La inclusién de instancias de participacidén mas amplias que las habituales en el disefio de
la politica y la generacion de documentos que acompafiaran el proceso ha sido descrito como
uno de los aspectos mejor evaluados y que ha trascendido el cambio de gobierno. Los
diagnésticos realizados y una propuesta que resume el proceso de consulta han sido elementos
trascendentes y reconocidos.
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Anexo 1

El siguiente cuadro presenta una descripcion de las capacidades estatales y se apoya en
las dimensiones propuestas Grindle (1997), esto es, técnicas, administrativas, institucionales y
politicas. Tal como son concebidas por la autora, las capacidades técnicas refieren a
conocimientos especificos ligados a los fines de la organizacidn, las administrativas hacen a la
potencialidad de proveer los insumos necesarios para la provision de bienes finales, las
institucionales se fundan en los dispositivos legales que habilitan el trabajo de una organizacion
y las politicas, se refieren en términos generales, a la potencialidad de influenciar otros actores
en la consecucion de un fin.

En la categorizacion de los déficits se usa la propuesta por Oszlak y Orellana (2001), dando
cuenta de las dificultades que presentan las instituciones para cumplir con su mandato
institucional en la dimensién correspondiente.

En todas las dimensiones vinculadas a las politicas de infancia y adolescencia se ha
incluido la capacidad técnica, como una capacidad presente en la dimension y rol a
desempefiiar, por lo que esto puede ser visto como una fortaleza que se refleja en los
resultados de cobertura y calidad de los servicios. Los principales problemas relativos a
capacidades institucionales que se han sefialado son los que parecieran estar afectando la
eficiencia con la que se llega a cumplir con el rol.
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Rol del Estado y situacidn frente a Capacidades y Déficits

Dimension Area de | Organismo y | Descripcion de rol y | Dimensién Déficits
actuacién programas situacion. de
capacidades
(a) Prestacion | Salud Administracion de | Personal  capacitado | Técnicas Déficits relacionados
de servicios Servicios de Salud del | Cuerpo médico, con la capacidad
Estado (ASSE) especialmente financiera y fisica de
pediatria y salud las agencias
mental insuficiente ejecutoras y con la
para cubrir la demanda estructura
nacional organizacional
interna.
(b) Regulacion | Salud Ministerio de Salud | Normativas Técnicasy Déficits  vinculados
de servicios Pdblica (MSP) desarrolladas administrati | con la  capacidad
adecuadas. vas. financiera y fisica de
las agencias
Personal inspectivo ejecutoras
insuficiente para
realizar  tareas de
contralor
(a) Prestacién | Cuidados y | Instituto del nifio y el | Servicios de atencion | Técnicas, Déficits vinculados
de servicios atencion adolescente de | infantil y adolescente. administrati [ con la  estructura
integral Uruguay (INAU)- vas, organizacional
Centros de atencién a | Problemas de gestion | institucional | interna y distribucién
la infancia y la familia | para ampliar cobertura | esy politicas | de funciones. Déficit
(CAIF) y Centros de |y adecuar calidad a las relacionados con
atencién a la primera | nuevas demandas. politicas de personal
infancia (CAPI), clubes y sistemas de
de nifios y centros recompensas.
juveniles), centros de
larga estadia
(adopciones,
transitorios), diversos
servicios de atencidn a
situaciones de
violencia, Sistema de
responsabilidad penal
adolescente. (SIRPA)
(b) Regulacion de | Atencion INAU- Rector de las | Normativas Técnicas, Déficits  vinculados
servicios integral politicas de infancia y | desarrolladas, algunas | administrati | con la organizacién
adolescencia de ellas obsoletas. | vas e interna, distribucion
Dificultades para dar | institucional | de funciones v
seguimiento a su | es recursos financieros.

cumplimiento y escasa
capacidad punitiva en
casos de
incumplimiento.

solapamiento de
funciones en algunas
de las areas de su
competencia con
MEC y ANEP
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(a) Prestacion de
servicios
(b) Regulacién de
servicios

Educacién

Administracién
Nacional de Educaciéon
Pdblica (ANEP) y sus
érganos
desconcentrados que
la integran: el Consejo
Directivo Central
(CODICEN), los
Consejos de Educacion
Inicial 'y  Primaria
(CEIP), Consejo de
Educacion Secundaria
(CES), Consejo de
Educacidn Técnico-
Profesional (UTU) y el
Consejo de Formacion
en Educacién (CFE).

Prestar y regular los
servicios de educacién
publica en el pais.
Marginalmente regula
algunas  prestaciones
de educacién privada.
Los servicios de ANEP

tienen la mayor
cobertura del pais en
educacion, sin

embargo en las ultimas
décadas ha tenido
dificultades en el
sostenimiento de la
cobertura en el nivel

secundario y a
problemas en la
calidad de la

prestacién y resultados
en aprendizajes en
todos los niveles.

Técnicas,
administrati
vas,
institucional
es y politicas

Déficits vinculados
con la estructura
organizacional
interna y de gestiény
a la capacidad
financiera y fisica de
las agencias
ejecutoras. Déficit
relacionados con
politicas de personal
y sistemas de
recompensas. A nivel
regulatorio
solapamiento de
funciones con MEC e
INAU
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