CUADERNOS DEL CLAEH n.° 91
Montevideo, 2.* serie, afio 28, 2005-2
ISSN 0797-6062 Pp. 55-79

Politicas de reduccion de la pobreza
femenina y empleo en Montevideo.
Un estudio de caso

Florencia Picasso Risso”

INTRODUCCION

Muchos son los cambios que en los ultimos afios han
experimentado las politicas sociales. El surgimiento de
nuevas problematicas sitia a las estrategias tradicio-
nales de reduccién de la pobreza e insercion laboral
en un escenario dificil. Los objetos de las politicas han
cambiado, ya que algunos de los problemas tradicio-
nales sobre los cuales estas actuaban han perdido
relevancia y estan siendo sustituidos por nuevas pro-
blematicas, como la exclusion generada por diferen-
cias culturales, de género, o la desintegracion social.
Esto ha creado desafios también sobre la forma en que
se articulan las politicas, en lo que generalmente se
denomina su definicién operativa. La magnitud de los
cambios es tan grande que estos desafios cuestionan,
entre otras cosas, el disefio, los actores, la forma en
que se llevan a cabo las prestaciones y, por otro lado,
las formas de evaluacion de las politicas, lo cual ame-
rita la profundizacion y la reflexion al respecto.

En el contexto latinoamericano, las politicas de
superacion de la pobreza desde una perspectiva de
género son un fendmeno reciente, ya que la discusion
feminista en estos temas también lo es. Surgen en un
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existen elementos culturales de largo plazo que atentan contra la legitimacion y la adop-
cién de politicas para enfrentar la pobreza, tales como que la igualdad no es una idea
radicada en Latinoamérica, o la alta tolerancia a la pobreza concebida como un fenéme-
no existente desde siempre. Sin embargo, pese a las dificultades, si guiendo el punto de
vista de la CEPAL, es importante adoptar la perspectiva de género en el disefio, imple-
mentacion y evaluacién de politicas para afrontar la pobreza ya que de no utilizarse
este enfoque, se conceptualiza y mide de forma errénea, se atenta contra la igualdad, y
se tiende a perpetuar el circulo de la pobreza.!

El presente articulo busca contribuir, a través del estudio de caso del progra-
ma «Barrido Otofial», de la Secretaria de la Mujer de la Intendencia Municipal de
Montevideo (IMM), con la investigacién empirica sobre la situacién de las politi-
cas publicas que en los Gltimos afios se han desarrollado desde una perspectiva
socioeducativa laboral para reducir la pobreza y buscar una mayor insercion labo-
ral de las mujeres.

En particular se pretende estudiar las estrategias de comunicacién y difusioén
del programa y la participacién activa de organizaciones no gubernamentales (ONG)
y otros actores sociales, tanto en la implementacion como en la formulacién y eva-
luacién de las politicas. El articulo busca responder diferentes preguntas, de acuer-
do con las siguientes dimensiones:

Actores y estructura: ;qué tipo de sociedad civil esta participando en el diagnds-
tico, formulacion o implementacion del programa?, {€6mo es la matriz de funcionamien-
to del programa?, ;como se da la articulacién concreta entre actores?

Estrategia de comunicacién y evaluacion: c6mo se ha desarrollado la estrate-
gia de comunicacion?, ;qué fortalezas y debilidades se han percibido?, ;coémo se ha
evaluado el programa desde la visién de los propios actores involucrados?

JUSTIFICACION DE LA TEMATICA

La concentracion de factores de riesgo en la pobreza de las mujeres ha abierto una
nueva alerta sobre una problematica que segiin varios autores (Arriagada, Bravo,
Kabeer y otras, 1998) han denominado feminizacion de la pobreza.? Este fendmeno
pone de manifiesto la vulnerabilidad especifica que sufren las mujeres frente a situa-
ciones de pobreza, no solo por las desigualdades que tradicionalmente han caracteri-
zado su posicion respecto a los hombres (en términos de responsabilidad reproducti-
vay familiar, etcétera), sino porque cada vez més asumen la jefatura de sus hogares en
un contexto en el que tienen menores oportunidades de empleo. Si bien el planteo de
la feminizacion de la pobreza ha sido objeto de debate, ha puesto en evidencia la nece-
sidad de reconocer que hombres y mujeres enfrentan la pobreza de forma distinta y

CEPAL, Entender la pobreza desde una perspectiva de género, Santiago de Chile, Unidad Mujer
y Desarrollo, CEPAL-UNIFEM-Repitblica de Italia, enero de 2004, p. 35.

El anilisis de 1a pobreza desde la perspectiva de las mujeres tuvo una de sus principales expre-
siones en la red feminista internacional Development Alternatives with Women for a New Era
(DAWN) - Alternativas de Desarrollo para la Mujer en la Nueva Era (MUDAR).
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que el género es un factor que incide en la pobreza y aumenta la propension de las
mujeres a padecerla.’

Pese a que este diagnostico parece reflejar la realidad de cada vez mas paises, la
mayoria de las politicas sociales clasicas no parecen estar pensadas para atender y
prestar servicios a hogares con jefatura femenina, o para atacar problemas nuevos
asociados a esta situacion, al embarazo adolescente, la violencia doméstica y la tem-
prana desercion escolar de las nifias y adolescentes.

La incorporacion de la perspectiva de género a los sistemas de politicas de
reduccidn de la pobreza, para la atencion de una nueva problematica que ha gene-
rado nuevos grupos excluidos en la sociedad, ha sido lenta y accidentada. En el
Uruguay, ademés, como en muchos otros paises, ha estado acompaiiada de otro
conjunto de transformaciones en las politicas sociales. Por un lado, ha habido un
claro impulso para reformar el Estado, lo que ha puesto en las politicas una nueva
impronta descentralizadora, que ha buscado incorporar nuevos actores en la pres-
tacion de servicios. Por otro lado, se han desplegado nuevos canales para la par-
ticipacion ciudadana, que buscan dar a las organizaciones sociales y a los ciuda-
danos la capacidad de intervenir en el rumbo de las politicas y participar en su
formulacidn o incluso en la implementacion.

Estas vias de transformacion de las politicas de reduccion de la pobreza e in-
sercion laboral —incorporacién de la perspectiva de género, reforma del Estado y
descentralizacion, consolidacion de canales de participacion ciudadana— han dado
lugar al surgimiento de nuevos formatos institucionales, en los que el tejido asocia-
tivo juega un rol cada vez mas relevante, prestando servicios, representando intere-
ses e influyendo en el disefio.

Algunos estudios muestran que, en general, estos instrumentos novedosos muchas
veces generan impactos que estan en el marco de lo esperado (de acuerdo a lo sefialado an-
teriormente) pero con consecuencias fuertemente negativas para el funcionamiento de
los sistemas de proteccién social, asi como de la democracia en su conjunto.

De hecho, varios autores han evidenciado los peligros de corporativizacion que se
generan en el universo de la sociedad civil a partir de la orientacion de estas organizaciones
a captar recursos estatales. A la vez, se ha sefialado que estos procesos de tercerizacion
generan una creciente fragmentacion de los espacios de decision y negociacion (Morales,
1998; Smith, 2002; Midaglia, 2000). Por otro lado, la investigacién empirica estd mostrando
que la capacidad del Estado para generar estructuras regulatorias razonables esta lejos de
ser suficiente. En efecto, la creacion de espacios de colaboracion con la sociedad civil en
politicas publicas ha llevado a la creacion de espacios de gestion en el Estado, cuya esta-
bilidad es cuestionable y que muchas veces no redunda en una acumulacién institucional
para el propio Estado (Morales, 1998; Midaglia, 2000). Este tipo de consideraciones obliga-
toriamente conduce a abordar de forma critica las nuevas formas de intercambio entre el
Estado y la sociedad civil organizada. Estas consideraciones se tornan ain mas relevantes
cuando se trata de politicas de reduccion a la pobreza femenina e insercion laboral, un cam-
po en el que el Estado también esta alin experimentando y frente al cual, al menos en el caso
uruguayo, no parece haber un sistema articulado de politicas puiblicas.

3 CEPAL, Entender la pobreza..., 0. cit., p. 13.
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DIAGNOSTICO DE SITUACION:
POBREZA Y EMPLEO EN EL URUGUAY

El crecimiento sostenido de las tasas de participacion femenina muestra que la incor-
poracién al mundo del trabajo es un proceso invariable que no depende exclusivamen-
te de la situacion de crisis econoémica y que implica un cambio cualitativo de su com-
portamiento: las mujeres se apartan de la imagen de una fuerza de trabajo secundario
y los ingresos obtenidos a través de su trabajo son cada vez mas importantes en la
conformacion del ingreso familiar. De igual modo, respecto a los niveles educativos se
destaca el incremento de la escolaridad promedio y, en particular, la femenina* (véanse
los cuadros 1y 2 del anexo estadistico). Pese a ello, en la situacion desfavorable en la
que se encuentran las mujeres en el mundo del trabajo, persisten claramente la division
sexual del trabajo y la segmentacidn ocupacional como factores determinantes para
explicar la interrelacion entre empleo, género y pobreza.

Aun cuando existen procesos similares que conducen a la pobreza a varones y
mujeres, hay también un claro sesgo de género producido por la posicién de la mujer
en la sociedad. En este contexto, el rol de jefas de hogar (de incidencia creciente) o la
maternidad adolescente las vuelve particularmente vulnerables a la pobreza porque
enfrentan las mismas dificultades que todas las mujeres, pero ademas deben conciliar
el trabajo remunerado con sus responsabilidades familiares, se hallan frecuentemente
a cargo de hogares cuyo coeficiente de miembros que no generan ingresos es mas
elevado que en otros hogares y muy frecuentemente tienen un nivel educativo menor
y carecen de las calificaciones adecuadas.

Aun cuando se observan avances interesantes en el acceso de las mujeres a
puestos de mayor jerarquia y responsabilidad econémica, la mano de obra femenina
continua concentrandose en los estratos inferiores del mercado de trabajo en términos
de remuneracion, calificacion, estabilidad y, fundamentalmente, reconocimiento social.
Ademas, el peso de la informalidad es mayor en la poblacion ocupada femenina debido
ala incidencia del trabajo doméstico (inestable, desprotegido, de la mas baja categoria
en la estructura ocupacional y con el ingreso promedio mas bajo).

El trabajo remunerado ha significado mayor seguridad para las mujeres en el marco
de su proyecto personal y para sus familias. El aporte econdmico de las mujeres que tra-
bajan es decisivo para que los niveles de pobreza no sean aun mayores a los actuales.’

Para la agenda de las politicas sociales existe una tendencia que resulta impor-
tante analizar: el aumento de hogares a cargo de mujeres. A menudo ellas se convierten

V. Amarante, A. Espino, La evolucion de la segregacion laboral por sexo en Uruguay (1986-
1999), Instituto de Economia, serie Documentos de Trabajo, DT 3/01, noviembre de 2001, p. 9.
Un ejercicio de simulacion realizado en la CEPAL con el objeto de establecer cuanto aumentaria
la pobreza si las mujeres que son conyuges no aportaran sus ingresos al hogar, entregé resulta-
dos importantes. Sin embargo, sin este ingreso, para 1994, los hogares pobres urbanos hubieran
aumentado entre dos y siete puntos, segun el nivel de pobreza y de participacion laboral feme-
nina en los paises. Por otra parte, si todas las conyuges aportaran, la pobreza se reduciria hasta
nueve puntos porcentuales. I. Arriagada, «Familias latinoamericanas: convergencias y diver-
gencias de modelos y politicas», en Revista de la CEPAL, n® 65, Santiago de Chile, 1998.
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en las Ginicas proveedoras economicas del sustento de sus hijos mientras también
estan a cargo de las tareas domésticas. Especialmente, cuando no conviven con otros
parientes (sus padres y hermanos, por ejemplo), estos niicleos familiares se vuelven
mas vulnerables y sujetos a situaciones de incertidumbre y riesgo. En términos de
Naila Kabeer, «[...] las jefas de hogar como las mas pobres de los pobres consecuen-
temente llegaron a ser —y han permanecido— como variable basica en la ecuacién
entre género y pobreza».%

Desde la perspectiva familiar, en el Uruguay se observa un crecimiento de ho-
gares monoparentales, con madre responsable en 84,6% de los casos. También se
advierte un alto nivel de maternidad adolescente concentrado en la poblacion pobre:
sesenta por mil adolescentes.” Se visualiza asi un panorama bastante complejo, ya
que la insercion laboral no exonera a las mujeres de realizar tareas domésticas, lo cual
les implica una doble jornada.

El Uruguay ha producido en la década del noventa un aumento considerable del
desempleo vinculado a la apertura de la economia a los mercados internacionales. El
grafico 1 permite apreciar que el desempleo ha ido creciendo y que la brecha entre
hombres y mujeres se mantiene a lo largo de la década. En Montevideo, el porcentaje
de jovenes desempleados alcanza a 39,1%, y encuentra entre las mujeres menores de
25 afios su maxima expresion: casi la mitad estan sin trabajo.

Segtin la OIT, la desocupacion como indicador de la subutilizacién de la fuerza de
trabajo, muestra que las mujeres estan mas afectadas que los hombres y que existen
grupos de mujeres con distintas oportunidades en el mercado. Tales oportunidades
estan condicionadas entre otros factores por la edad, el nivel de estudios y el lugar de
residencia. Si se observa el perfil de las desocupadas se puede distinguir que, si bien
globalmente las mujeres tienen niveles educativos formales mas altos que los hom-
bres, las mas afectadas por la desocupacion son aquellas que cuentan con educacion
secundaria, sin educacion especifica para el empleo.

Los datos relevados de la encuesta continua de hogares confirman el incremento
del desempleo femenino en forma sostenida en los iltimos afios.

Cuadro 1. Evolucién de la tasa de desempleo por sexo, 1999-2002

Afio Total Mujeres Hombres
1999 9,6 12,1 7.8
2000 13,6 17,0 109
2001 153 19,7 11,5
2002 17,0 212 13,5

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la encuesta continua de hogares, INE.

6 N. Kabeer, «T4cticas y compromisos: nexos entre género y pobrezay, en I. Arraigada y C.

Flores, Género y pobreza. Nuevas dimensiones, Santiago de Chile, Isis Internacional, 1998, p. 9.

7 INE, Estadisticas de género, afio 2003. Disponible en: «www.ine.gub.uy>.
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En sintesis, la evolucion del desempleo femenino presenta una tendencia cre-
ciente, asi como es creciente su participacion en la tasa total de desempleo (véase el
cuadro 2 del anexo estadistico).

El desempleo afecta en mayor medida a los miembros de los hogares pobres y en
particular a las mujeres. En 2001 y 2002, casi 41% de los desempleados en estos hoga-
res eran mujeres.

Cuadro 2. Tasa de desempleo por pobreza segiin sexo, 2001-2002

2001 2002
Sexo Totales Nopobres Pobres Totales Nopobres Pobres
Total 153 13.1 217 17.0 137 299
Mujer 19.7 163 40.6 212 168 40.5
Hombre 115 104 17.7 13.5 11.1 224

Fuente: Elaboracidn propia sobre datos de la encuesta continua de hogares, INE.

Pero ademas existe una importante brecha en las tasas de desocupacion de hom-
bres y mujeres de un mismo sector socioecondmico y las tasas mas altas corresponden
a las mujeres que pertenecen a los hogares de menores ingresos.

El desempleo femenino se explica por la existencia de trabajos que no estan dis-
ponibles para las mujeres, ya sea por problemas de calificacion, o bien por el sesgo de
género en la definicion social de las ocupaciones.® Las mujeres asisten mayoritaria-
mente a niveles bajos de formacion profesional y a acciones de capacitacion puntua-
les, que testimonian una intencion de bisqueda de complementacién de los ingresos
del hogar luego de haber criado a sus hijos.

Por las razones expuestas, se considera aqui prioritario investigar las politicas
sociales que se aplican en la actualidad ya que cualquier politica de combate a la po-
breza deberia considerar entre sus objetivos la igualdad entre varones y mujeres. La
mayor visibilidad de la vulnerabilidad femenina a la pobreza y la incorporacién del tema
a la agenda internacional no implican necesariamente un aumento en la atencién a sus
realidades, sensibilidad frente a sus carencias, ni respeto de sus prioridades.

ANTECEDENTES DEL PROGRAMA «BARRIDO OTONAL»

Un actor importante, la Secretaria de la Mujer de la Intendencia Municipal de Monte-
video, se propone impulsar planes y programas articulados con la finalidad de generar
una politica de género desde el ambito municipal, que promueva la igualdad de opor-

Esto implica que las mujeres suelen agruparse en tareas que tiene que ver con los roles tradicio-
nales, tales como cuidar, nutrir, vestir, brindar afecto, referentes a la esfera doméstica, y los
varones a aquellas tareas que poseen mayor visualizacién en el 4mbito publico, donde se les
otorga una clara compensacion social y econ6mica.
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tunidades entre mujeres y varones. Asi, se cre6 la Comision de Equidad y Género, que
tendria por cometido elaborar el primer plan de igualdad de oportunidades, en el marco
del Dia Internacional de la Mujer, el 8 de marzo de 2001. Su accidn se sustenta en «la
politica de descentralizacién municipal, fomento de la participacién ciudadana e imple-
mentacién de politicas sociales integrales; atendiendo especialmente a las mujeres que
viven situaciones de mayor vulnerabilidad social».?

Las lineas de accién definidas ponen especial énfasis en la transformacién so-
ciocultural y en la construccion de nuevas identidades femeninas y masculinas que
permitan el desarrollo de las capacidades y opciones personales. Se entiende que de
esta forma se contribuye a la insercion social y politica de las mujeres y, en definitiva,
a la profundizacion de la democracia y de la justicia social.

Este plan, de impacto municipal, se propone aportar iniciativas y medidas para
ese cambio cultural tan imperioso. La centralidad de Montevideo, que concentra un
alto porcentaje de la poblacion total y gran parte de la actividad administrativa, politi-
ca, econdmica y cultural del pais, se constituye en un escenario privilegiado para ini-
ciar una labor de estas caracteristicas. En el marco del programa «Por més oportunida-
des laborales», la Secretaria de la Mujer impulsé el programa «Barrido otofial» en
avenidas y centros comerciales, buscando «desarrollar una linea de politica social que
apunte a brindar una experiencia sociolaboral alternativa, de caracter transitorio, diri-
gida a mujeres en condiciones de pobreza, jefas de familia».!? Si bien este programa se
ha venido implementado durante cuatro afios consecutivos (2002-2005), en este arti-
culo solamente se analizaran los tres primeros afios.

DESCRIPCION DEL PROGRAMA

El disefio de programa fue pensado conjuntamente con la Division Limpieza y la Uni-
dad de Convenios de la IMM. En términos generales, el programa ha mantenido la mo-
dalidad de coordinacién y gestién conjunta entre la Secretaria de la Mujer y la Division
Limpieza, en las distintas fases. Durante los dos primeros afios, la implementaci6n es-
tuvo a cargo de siete ONG, cuyas propuestas fueron seleccionadas por una comision
asesora, a partir de un llamado abierto.

En la elaboracion de los criterios de seleccion de las mujeres a contratar, las orga-
nizaciones aplicaron distintas metodologias, de acuerdo con las propuestas presenta-
das, que complementaron los requisitos bésicos del pliego de condiciones: jefas de
hogar, mayores de dieciocho afios, con hijos menores a su cargo, desempleadas, vi-
viendo en situacion de pobreza y con nivel educativo que no superara el ciclo basico.

La seleccion se realizé a partir del analisis de las fichas de inscripcion, entrevis-
tas personales y sorteos. Las organizaciones tomaron en cuenta la motivacién para
participar en procesos de capacitacion complementarios. Cada institucion present6 una

Comision de Equidad de Género, Comision de la Mujer, Plan de igualdad de oportunidades y
derechos, 2002. Disponible en: <http://www.montevideo.gub.uy/mujer/planigualdad.pdf>.

E. Goiriena, Informe del proyecto «Barrido otofial en avenidas y centros comercialesy». Expe-
riencia sociolaboral con mujeres jefas de familia, Intendencia Municipal de Montevideo,
Departamento de Descentralizacion, Comision de la Mujer, afio 2002.
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propuesta educativo-laboral, en la que ademas de brindar una posibilidad concreta de
empleo por cinco meses, disefi6 actividades de capacitacién para el logro de una ma-
yor autonomia de las mujeres. En términos generales se previeron seguimientos perso-
nalizados y propuestas educativas grupales. Dentro de las propuestas educativas
desarrolladas surgieron abordajes de tematicas vinculadas a la salud, sexualidad, pla-
nificacién familiar, autoestima, violencia doméstica, derechos laborales, orientacién
laboral, cooperativismo y microempresas, huertas organicas, electricidad y limpieza de
fin de obra. La duracion de las propuestas para cada afio fue de cinco meses; de marzo
a julio, con un régimen de trabajo de lunes a viernes entre las 12.30 y las 18.30 horas.
Las tareas propuestas en el programa consistieron en el barrido de veredas, limpieza
de cordones, entorno de los arboles y papeleras municipales.!!

Para el afio 2004 se hizo un llamado abierto, lo cual permitié la renovacién de seis
convenios y el ingreso de una nueva ONG al equipo de implementacién del programa.
La experiencia se realiz6 en siete zonas comerciales de laciudad, las que han sido revisa-
das y ajustadas afio tras afio. Se mantuvieron las mismas zonas territoriales, segiin el
rendimiento demostrado por las mujeres y la movilidad de necesidades de limpieza en
cada espacio. Cada cuadrilla conté con una supervisora que recogia permanentemente
las tareas del grupo asignado y daba un apoyo personalizado a las integrantes del grupo.

METODOLOGIA GENERAL DEL PROGRAMA

Una vez seleccionadas las propuestas de las ONG, se instaur6 un modelo de funciona-
miento, de reuniones mensuales, a través de las cuales se fue revisando el programa y
analizando las soluciones posibles para cada situacién. En las reuniones de trabajo
participaron el o la referente de cada ONG; Fernando Piriz, por la Divisién Limpieza;
Cecilia Viola, por la Unidad de Convenios; Mariela Mazzotti, ex presidenta de la Comi-
si6n de la Mujer;!2 Gricel Viazzo y Elena Goiriena, técnicas responsables de la coordi-
nacion del programa y el desarrollo de los convenios.

Este ambito permiti6 la puesta a punto en forma conjunta de la metodologia
que facilit6 el desarrollo del programa global, complementando desde las especifici-
dades de cada propuesta, el seguimiento, la evaluacién permanente y la elaboracién
de informes intermedios y finales. En los meses de junio y julio se realizaron visitas
a las ONG, participando en actividades con coordinadores y coordinadoras, supervi-
soras y mujeres participantes; estas instancias de acercamiento a la implementacién
del programa habilitaron una mayor cercania a las propuestas concretas de cada ins-
titucidn. El seguimiento y la rendicion contables se realizaron mensualmente, sin
dificultades, segtin lo establecido en el pliego.

En el marco del cierre de los convenios laborales, se acordé un plazo de hasta dos
meses para el impulso de estrategias de promoci6n de proyectos de insercion laboral,
posibles cursos de capacitacion técnica, apoyo a iniciativas concretas, de caracter

Esta informaci6n fue extraida de los informes en el marco de la evaluacién del programa, ela-
borados por la Secretaria de la Mujer.

Actualmente (noviembre de 2005), el cargo de directora de la Secretaria de la Mujer lo ocupa
Elena Ponte.
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técnico y en insumos. Para el cierre del proyecto se realizaron reuniones de evaluacién
con los equipos responsables de cada ONG, lo que favorecid la discusion de los ele-
mentos facilitadores y obstaculos presentes en el desarrollo de la experiencia.

ACTORES Y ESTRUCTURA

Se puede identificar claramente cuatro actores clave en el sistema de gestion del pro-
grama «Barrido otofial»:

* laIntendencia Municipal de Montevideo,

* la Secretaria de la Mujer de la Intendencia Municipal de Montevideo,

* las ONG ejecutoras de la propuesta técnica del programa,

* las mujeres beneficiarias del programa.

Dada la complejidad de estos actores intervinientes se consideré relevante ana-
lizarlos desde la matriz de funcionamiento, es decir, desde la l6gica de la toma de deci-
siones y las relaciones entre los actores. De este modo se considerd pertinente con-
feccionar una matriz de funciones por actor y sistema de gestion, de manera de
identificarlos correctamente, asi como los roles que asumen desde el paradigma emer-
gente de la politica social.!3

Desde el llamado paradigma emergente de las politicas sociales, se tiende a
fomentar la participacion de otros actores. Es decir, se busca asignar recursos ptibli-
cos contra la presentacion de proyectos confeccionados por los interesados de acuer-
do a su propia percepcién de como solucionar determinados problemas sociales. Este
paradigma parte de la premisa de que la capacidad de innovacion se encuentra dise-
minada en la sociedad y no concentrada exclusivamente en el Estado y que esa capa-
cidad debe aprovecharse.!4

Tal como ilustra la cita, mediante la descentralizacion se da una articulacién entre
actores que aportan diversos componentes, ya sea en la elaboracion de la propuesta
socioeducativa, hasta el seguimiento y la promocion.

Para nosotras es muy importante, por lo menos por la modalidad de trabajo de la Secre-
taria de la Mujer: no es desligarse de la tarea y que la ONG se encargue. Hay un trabajo
fuerte de seguimiento minucioso, trabajo en conjunto y en equipo con la ONG. La mayoria
del trabajo en convenio con las ONG permite, por un lado, el enriquecimiento de la visién
de dos actores fuertes de la sociedad. El gobierno municipal y la sociedad civil organizada
son visiones distintas, son metodologias distintas que se fortalecen y enriquecen. Y en la
Secretaria de la Mujer somos siete personas. Seria imposible llevar adelante todo lo que
hacemos, si no es por medio, a la interna, de convenios con las otras oficinas municipales
y, afuera, con las ONG. Las ONG hacen un trabajo impresionante de promocidn, preven-
cién, y todo el trabajo educativo es sumamente importante. Hacemos todo el trabajo de
disefio de las politicas de género, en forma coordinada con gran parte de la IMM. Pero la

13 Segiin Rolando Franco es posible caracterizar dos paradigmas de politicas sociales, uno origina-

do en la fase de sustitucion de importaciones, el paradigma dominante, y otro, que surge del
modelo posterior al ajuste, paradigma emergente.

R. Franco, Los paradigmas de la politica social en América Latina, Divisién de Desarrollo
Social de la CEPAL, 1996.

14
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implementacion es, por un lado, con las vecinas a nivel zonal, ya sea las Comuna Mujer
que estan en las juntas, que estan trabajando en las policlinicas, en distintas 4reas, con las
ONG de trabajo de fortalecimiento de estas mismas mujeres y con el resto de la poblacién,
con el tema empleo y las usuarias de las policlinicas tenemos un programa que se desarrolla
en las veinte policlinicas municipales. Hay veinte mil usuarias nuevas cada afio. Es un tra-
bajo coordinado donde la Secretaria de la Mujer disefia, propone, prioriza y luego la super-
vision del trabajo de las ONG, se hace una evaluacién real y sino se dael convenio, cae.!s

Por parte de las responsables de la Secretaria de la Mujer se otorga una fuerte
prioridad al trabajo con las ONG, a las que se atribuye un rol de promocién y preven-
cion desde el trabajo socioeducativo. La Secretaria de la Mujer hace el seguimiento y
monitoreo pero de forma coordinada con las ONG. De este modo se visualiza el rol de
las ONG, del sector municipal y de las mujeres beneficiarias, en los distintos ciclos de
la politica. Cada uno de los actores, con sus distintas 16gicas de funcionamiento, des-
de la interaccion contribuye a un enriquecimiento mutuo.

De acuerdo a Ester Mancebo, las politicas sociales siguen el denominado ciclo
de las politicas, es decir, las fases de formulacién, implementacién y evaluacién. Por
tanto, su gestacion y ejecucion son fruto de la coalicion de factores estructurales y
coyunturales en un determinado contexto. Se trata de un proceso dinamico e interac-
tivo que requiere de retroalimentacion (feedback) entre los distintos momentos del
ciclo.!6 De este modo, el primer paso para la formulacién es la inclusion de la tematica
en la agenda, lo cual corresponde a la identificacién de la situaciéon como problema,
luego la definicién de objetivos, prioridades, y el analisis de opciones, para la pos-
terior seleccion entre los programas.

La implementacion es la fase donde se materializa la politica desde los distintos
actores que participan en el ciclo. Existen dos enfoques, uno que considera que la
politica publica preexiste a su gjecucion y otro donde la implementacion debe ir de abajo
hacia arriba, movida por un principio de circularidad, en el cual la decision queda abier-
ta a la participacion de los actores involucrados.

Por ulltimo, la fase de evaluacion es una fase controvertida donde se permite medir
el desempefio de una politica, explicar los resultados de la medicién y analizar la rela-
cion entre los procesos y recursos, por un lado, y resultados e impactos, por otro.

Por lo antes mencionado, resulta prioritaria la identificacion en la agenda de la
integracion de la perspectiva de género y derechos humanos a las politicas sociales
para inhibir los estereotipos de género existentes. En ocasiones cabe preguntarse
como se optimizan los esfuerzos de cada uno de los actores que participa en el ciclo
de la politica. El tema se proyecta, por lo general, como un problema de coordinacién
y se trata de dar salidas de coordinacion formal. En la realidad, el problema excede
a la mera coordinacién.

Segtin el enfoque de Kliksberg, se trata de hacer gerencia sinérgica, de aprovechar
las potencialidades de complementacidn, integracion y externalidades organizacio-
nales que pueden surgir de la accion conjunta de las organizaciones participantes.

15
16

Elena Goiriena, coordinadora del proyecto «Barrido otofial», Secretaria de la Mujer.
E. Mancebo, «La larga marcha de una reforma exitosa: de la formulacion a la implementacion
de politicas educativasy, en Revista Uruguaya de Ciencia Politica, n° 12, FCU-ICP, 2001.
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La coordinacién formal roza solamente la superficie de las sinergias posibles. Se detiene
normalmente en un 4mbito de intercambio restringido y no estratégico. En diversos casos,
incluso, ese «como si se coordinarany, actia como un sucedaneo de baja calidad de una
accion sinérgica sustantiva y sostenida.!’

La exploracion de vias para optimizar las sinergias plantea delicados problemas
de compatibilizacién de autonomias organizacionales, politicas y metodologias de ac-
cién de organizaciones con su propia historia y condicion. «La descentralizacion apa-
rece actualmente como una via regia para mejorar la gestion social».!8 Este concepto
planteado por Kliksberg permite reflexionar acerca de la interaccion entre los actores,
la posibilidad de proximidad a los usuarios y el mayor control de los programas socia-
les, entre otros aspectos. Esto implica abordar, asimismo, las oportunidades de mejo-
ras que subyacen de la descentralizacion, tales como la reproduccién del modelo buro-
cratico centralizado, o bien, la ausencia de poder de decision en materia de manejo de
recursos por los actores implicados.

Si se piensa en potenciar las caracteristicas de la descentralizacion, se la debe
asociar con la participacién creciente de la comunidad, crear condiciones favorables
para la gestién social, generadora de escenarios alternativos que puedan dar respues-
tas a los nuevos problemas que se presentan.!®

Tal como se visualiza en la matriz de funciones por actor y sistema de gestion del
programa «Barrido otofial», ain se esta lejos de concretar una efectiva descentraliza-
cién con participacion de las mujeres beneficiarias en la gestion real del programa. No
obstante, ellas tienen un rol preponderante en la evaluacion, desde sus propias expe-
riencias, lo cual contribuye a aportar ideas para futuros disefios de programas.

17 B. Kliksberg, Hacia una gerencia social eficiente. Algunas cuestiones claves, 2003, p.8. Dis-
ponible en: <http://www.econ.uba.ar/www/programaNUD/hacia%20una%20gerencia%20social
%?20eficiente.doc».

18 Ibidem.

9 fbidem, p. 9.
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ESTRATEGIA DE COMUNICACION Y EVALUACION

En su libro Evidencia y argumentacion, Majone realiza un analisis donde demuestra
que la decisién y la operacién del gobierno deben incorporar la capacidad de ofrecer
buenas razones de sus actos a los ciudadanos y a las organizaciones sociales. Es
decir, deben lograr una adecuada estrategia de comunicacién con el publico, de evi-
dencias y argumentos convincentes, de ciertas decisiones y metodologias respecto
a fines, instrumentos, regulaciones de la politica social, etcétera. De este modo, re-
vindica y acentiia a la comunicacion y la persuasién como componentes esenciales
para gobernar.20 El autor rescata y destaca la dimensién politica de las politicas.
Sostiene como tesis central que la racionalidad politica es una racionalidad comuni-
cativa publica y no solamente estratégica y productiva orientada al logro de fines:
«Se considera que para que la politica pueda ser efectiva y publica debe tener una
intencionalidad y agenda comunicativa».?!

Este planteo es interesante para el analisis de la complejidad de los programas de
convenios y, en este caso particular, «Barrido otofial». El autor considera que la poli-
tica no es solo una decisién en su desarrollo, sino que incorpora actividades posdeci-
sionales, es decir, que hay algo mas que decisiones; hay también actividades de argu-
mentacion explicativa para dar cuenta de las razones por las cuales se toman ciertas
orientaciones para fomentar la articulacion de actores y la democracia.

Por este motivo, una de las barreras a sortear es la comunicacional. Sortearla
supone lograr un discurso univoco y distintivo, una identidad visual que singulari-
ce claramente al programa y a su entidad patrocinante y una estrategia de promocion
y comunicacién que sintonice las necesidades y los intereses de las poblaciones
destinatarias con los objetivos y modalidades de gestion del programa. Asimismo, si
se considera que la implementacion de una estrategia de comunicacién resulta im-
prescindible en cualquier tipo de intervencion, mas ain lo es cuando el objetivo es
incorporar la perspectiva de género a las politicas socioeducativas laborales como
condicién para mejorar su calidad y equidad.

Tal como sefiala Majone, la politica publica esta hecha de palabras, por lo cual en
forma escrita, oral, o en su dimension icénica, la argumentacion es esencial para las
distintas etapas del ciclo de formulacion. Entender los modos de comunicacion es ac-
ceder a pautas culturales, introducirse en las formas de hacer cosas y de construir sen-
tido. De este modo se puede visualizar la relacion entre la comunicacion y la categoria
analitica de género. Las personas son receptoras de mensajes y los interpretan con el
poder de aceptarlos, reformularlos, o bien, rechazarlos. Asi, sera posible modificarlos
a través de nuevos mensajes, que permitan cuestionar los estereotipos de género exis-
tentes. Este es el proposito de las politicas, desde la perspectiva de género.?2 De este

2 G. Majone, Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacién de politicas, México,
FCE, 1997, p. 14.

2l Ibidem, p. 23.

22 CINTERFOR-OIT, Estrategia de comunicacién: una herramienta para la gestion de politicas
de formacién y equidad. Materiales diddcticos, Montevideo, 2003. Disponible en: <http://
www.cinterfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinterfor/publ/pub_for/comunic>.
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modo, para ser eficaz, una politica debe incluir una doble dimensién y tarea: ser capaz
de resolver los problemas tecnoeconémicos que le plantea la realizacién de sus obje-
tivos y ser capaz de solucionar los problemas de comunicaci6n del publico ciudadano.

La estrategia de comunicacion empleada en el programa «Barrido otofialy, segin
su coordinadora, se compone de una fuerte difusién en medios de comunicaciéon ma-
sivos, entrevistas a las mujeres que participaron en el programa y también la publica-
cién en medios de prensa, tales como el suplemento La Repuiblica de las Mujeres. Ella
destaca, asimismo, el impacto favorable en los vecinos de la zona, que se comunicaban
con la Secretaria de la Mujer para que las mujeres continuaran trabajando alli.

El primer medio de prensa que tenemos es la Oficina de Prensa de la IMM; se pone en
la pagina web y se contacta con los medios. Ademas, en el arranque fue como un boom,
se hicieron entrevistas televisivas con las mujeres. Hubo, por un lado, una intenciona-
lidad desde la Secretaria de la Mujer, pero luego depende el interés del medio de difu-
sion lo que toma y de qué manera. El lanzamiento sali6 en el informativo, sali6 en La
Repiiblica de las Mujeres el tema de la inscripcién y, luego, a lo largo de la experiencia
esto va bajando hasta que ya empieza a formar parte de algo habitual. Luego hubo
muchisimas vecinas que llamaron para que las mujeres quedaran, por el vinculo existen-
te y la valoracién del trabajo.2?

Siguiendo la concepcion de Majone, tanto la factibilidad como la comunicacién
politica son interdependientes. El analisis de factibilidad de la politica debe realizarse
tomando en consideracion los argumentos y las evidencias que deberian presentarse
posdecisionalmente al publico. De modo que la politica pueda ser susceptible de con-
senso, o bien disminuir la probabilidad de su disconformidad. En el programa «Barrido...»
se realizaron las tres modalidades de evaluaciones: ex ante, es decir, de factibilidad;
durante la experiencia, con reuniones de coordinacién y seguimiento, y ex post, don-
de se vislumbraron algunos impactos. Se buscé la incorporacién de las organizaciones
y las usuarias del programa, quienes fueron protagonistas activas de estas instancias.

ACTIVIDAD LABORAL POSCONVENIO

Una vez finalizado el periodo convenido, las experiencias evidenciaron algunos impac-
tos que transformaron la situacién de vida de las mujeres beneficiaras del programa,
tales como el surgimiento y autogestion de nuevas oportunidades laborales. Para el
afio 2002, «el proceso individual y grupal que cada una de ellas fue realizando, abrié
por lo menos 78 nuevas oportunidades (48%), de un total de 162 mujeres».2*

Hacia el 2003 también hubo algunos impactos directamente vinculados a nuevas
oportunidades laborales para gran parte de las mujeres involucradas en el programa.
Desde la capacitacién, contencién y trabajo en redes sociales realizado por las ONG, se

23
24

Elena Goiriena, coordinadora del proyecto «Barrido otofial...», Secretaria de la Mujer.

E. Goiriena, Informe del proyecto «Barrido otofial en avenidas y centros comerciales. Expe-
riencia sociolaboral con mujeres jefas de familia», Montevideo, IMM, Departamento de Des-
centralizacién, Comision de la Mujer, 2002. Disponible en: <http://www.montevideo.gub.uy/
mujer/barrido2002.pdf>.
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promovieron proyectos individuales y grupales, asi como la contratacién directa de
algunas mujeres por particulares y empresas. Estas situaciones no indican una incor-
poracién estable al mercado laboral, pero si se cree importante subrayar que implica-
ron nuevos contactos y vinculos por su visibilidad publica y, asimismo, para una me-
jora de la calidad de vida y del ejercicio de sus derechos.

En el afio 2003, «el proceso individual y grupal que cada una de ellas fue realizan-
do abri6 por lo menos 83 nuevas oportunidades (51%), de un total de 166 mujeres».
Superd la situacion del afio 2002.2

En el afio 2004, al igual que en el anterior, mas de 3.000 mujeres se postularon para
obtener los 147 contratos a término. Se contd con siete centros comerciales con cuadri-
llas de mujeres, jefas de hogar, desocupadas, a través de las cuales se mejor6 la calidad de
vida de 425 nifios que estas madres tenian a su cargo. También se incorpord un tiempo
de evaluacion de distintas variables: cambios en la vida personal y desarrollo, relacidn
con el mundo social, aspectos vinculados con la salud sexual y reproductiva, con el
4mbito laboral, la autonomia politica, la satisfaccion de necesidades basicas, una valo-
racion de la mejora econdmica, sobrecarga de tareas, roles y tiempos. La mayoria de las
mujeres considerd que luego de su incorporacion al programa cambiaron en relacién
con su desarrollo personal. La tercera parte de lasmujeres participantes sefial cambios
vinculados con el mundo social, la comunicacién, fomentar lazos de amistad, etcétera.
La tercera parte de las mujeres percibié cambios en su apariencia fisica.2

VISION DESDE LOS ACTORES QUE INTERVINIERON
EN EL PROGRAMA «BARRIDO OTONAL»

Segun los informes efectuados por la Secretaria de la Mujer, las ONG participantes en
el programa visualizan logros y dificultades. Entre los logros que estas evaluaban en
los afios 2002 y 2003, se mencionaron: la excelente la calidad del trabajo con un alto
impacto publico; la fuerte identificacién con el rol asumido y la redignificacién de la
tarea, desde la interrelacion de distintos actores de diversa magnitud: comerciantes,
autoridades policiales, vendedores ambulantes, transportistas. Asimismo, se registro
una baja inasistencia de las mujeres al programa, fruto de una reorganizacion personal
en la blisqueda de apoyo para afrontar los cuidados y responsabilidades domésticas.
Se visualiz6 un contacto directo con la dimensién del cuidado del medio ambiente, lo
que genero varias iniciativas referidas al reciclaje.

Se establecieron buenos vinculos y coordinacion con gobiernos locales y servi-
cios municipales: policlinicas, banco de materiales, Comuna Mujer, etcétera. Se desta-
¢6 el buen uso de materiales de insumo, herramientas y uniformes, ya que no hubo pér-
didas en este sentido, a lo largo de los cinco meses que durd la experiencia. El tratamiento
odontol6gico en el que participé la mayoria de las mujeres involucradas, en el marco
de las propuestas posconvenio, permitié un aporte muy importante para la salud bucal

25 E. Goiriena, /nforme.., 2003. Disponible en: <http:/www.montevideo.gub.uy/mujer/barrido2003.pdf>.
6 E. Goiriena, Informe... 2004, Disponible en: chttp:/www.montevideo.gub.uy/mujer/barrido2004.pdf>.
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y un altisimo impacto en la autoestima y el cuidado personal, factores estos muy rele-
vantes para la busqueda de nuevas oportunidades laborales y para las posibilidades
de desarrollo socioafectivo.

Se consideraron dificultades referentes a la calidad de las herramientas adquiri-
das, que tuvieron un alto indice de reposicion. Asi también se valord como insuficien-
te el plazo previsto para la implementacion del proyecto; este fue considerado por las
ONG como escaso para acompafiar la apropiacion por las mujeres, de los distintos as-
pectos abordados desde el punto de vista educativo.

Asimismo, al inicio de la experiencia se constaté una grave situacién econémica
de las mujeres, que repercutia fundamentalmente en su alimentacién basica. Sin embargo,
esto pudo resolverse con meriendas compartidas que brindaron algunas instituciones.

Las consideraciones de las ONG para la evaluacién en el afio 2004 fueron similares
a las del 2003. Ademas se mencionaron algunos logros, especificamente en lo referente
al perfil de las mujeres, ya que se lleg6 cada vez a mas a mujeres empobrecidas (profun-
dizando el cumplimiento de los objetivos del programa) y un enriquecimiento de los equi-
pos técnicos con una visién complementaria al marco de referencia utilizado. En relacién
con las debilidades, se planted avanzar en la visualizacién que las mujeres pudieran tener
del programa como unidad, desde su vida cotidiana.

LA MIRADA DE LAS MUJERES USUARIAS DEL PROGRAMA

Las distintas instancias de encuentro, los informes recibidos y la encuesta implementada
muestran datos interesantes acerca de lo que se puede definir como los aportes del progra-
ma a las mujeres que participaron en él. Siguiendo la matriz de anélisis propuesta por Valdés
y Provoste para la visualizacién y definicion de los distintos niveles de autonomia posi-
bles, se realiza la siguiente distincion. En la evaluacién se recoge que las mujeres conside-
ran que el transcurso por el programa les permitio, a grandes rasgos, dos cambios esencia-
les en su vida. Por un lado, la incorporacion del ingreso econémico, que permiti6 la proyec-
cion de nuevas posibilidades laborales, asi como el mejoramiento de la vivienda y su confort.

La tranquilidad de saber que contas con un sueldo que te respalda. Realizar proyectos
para un futuro.

Me compré una méquina de coser, cosa que en la mayoria de mi vida sofié. Aprendi algo
de crochet, que me gusta mucho.

Que puedo arreglar muchas cosas en casa. Puedo darme algunas comodidades que por ahi
no tenia. Me cambi¢ la forma de mirar la vida.

Por otro lado, desde una perspectiva sociocultural, mas de la mitad de las muje-
res que realizaron la evaluacidn hacian referencia a una fuerte transformacién en la per-
cepeidn de si mismas: recuperacion de la autoestima, cambios en su personalidad ylo
que ellas denominaron recuperar la relacion con el mundo social. El transito por el
programa «Barrido otofial» les permiti6 recuperar la confianza en si mismas, sentirse
utiles y capaces de encarar proyectos nuevos; les reforzé y generé una extensa red
vincular en la que se sintieron contenidas y las vinculé con una diversidad de nuevas
oportunidades, tanto laborales como de capacitacion.
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Se elevd mi autoestima. Me creo capaz de lograr aquello que deseo.
Aprendi a valorarme. Me cambi el cardcter. Me hizo cambiar mucho.

Cambié en forma positiva, creci como persona y aprendi a ser mas segura de lo que s¢
hacer.

Independizarme. Volver a creer en mi ya que me sentia algo mas que inftil. Logré o me dio
la posibilidad de volver a empezar y a continuar luchando.

Estoy mas alegre, hago las cosas con ganas todos los dias.
Tener la oportunidad de terminar 5° y 6° de escuela.
La calidad de vida. Vincularme con la gente. Aprender a ser responsable.?”

Es importante destacar la capacitacién como un espacio articulador donde las
mujeres pueden interactuar y plantear sus demandas. Los ejes de trabajo que se pro-
fundizaron en la capacitacion fueron: proyecto personal, proyecto laboral, sexualidad,
control de la fecundidad, salud mental y autoestima desde una comprension y aproxi-
macioén a la dimension de género.

Desde el discurso de una ONG capacitadora del programa, se sistematizaron los
planteos expresados por las mujeres usuarias. Ellas sefialaron el reconocimiento per-
sonal y social por su trabajo, el fortalecimiento de la autoestima como una necesidad
para lo personal y lo laboral, la importancia de destinar su trabajo al barrio y a la socie-
dad, de compartir esta experiencia con otras mujeres, del trabajo en equipo, y el sostén
que esto significa. En lineas generales, las mujeres sefialaron que su autoestima ha cam-
biado. Se visualiza el entusiasmo y la necesidad de seguir desarrollindose personal-
mente —«sé que soy mas de lo que estoy dandon—, el crecimiento de la autonomia y la
independencia, la toma de conciencia de que hay otras opciones en la vida —no solo
educar a los hijos—, poder vincularse con otras personas, «recuperar afios que perdi».

ALGUNAS CONCLUSIONES

Este programa ofrece un enfoque de empoderamiento y de ejercicio de la ciudada-
nia social, que sostiene que, para el mejor desarrollo y eficiencia de los programas
dirigidos a las mujeres y otros grupos, se requiere comprometer en su elaboracion y
gjecucion a los propios afectados, para asi fortalecer sus capacidades por medio de
la organizacién, el aumento de la autoestima, el acceso a los recursos materiales y la
ampliacion de la ciudadania.?8

27 Frases de las mujeres participantes del Programa Barrido Otofial, transcritas de los informes de
evaluacion realizados por la Secretaria de la Mujer y por las ONG capacitadoras.

Un enfoque desde el empoderamiento de las mujeres se relaciona con el poder, y promueve una
transformacién «en las relaciones de poder a favor de aquellas personas que con anterioridad
tenian escasa autoridad sobre sus propias vidas» (Sen, 1998, p. 122, citado en Arraigada, 1998).
Si se dice que tener poder tiene relacion sobre el control de recursos y de ideologia, entonces se
esta diciendo que el empoderamiento de las mujeres es el proceso de ganar control.

28
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En términos generales, el Uruguay ha desarrollado un sistema de politicas publi-
cas para enfrentar la pobreza femenina y el empleo —y atacar los factores de riesgo
que las hacen més vulnerables a la pobreza—, en el que conviven varios enfoques,
pero donde cobra particular fuerza la idea de participacién ciudadana y de incorpora-
cién del universo asociativo en diferentes etapas, como forma de potenciar el empode-
ramiento y la construccion de ciudadania entre las mujeres pobres. Asi, en los altimos
afios, tal como se observa en el programa «Barrido otofial», se han desplegado progra-
mas sociolaborales que combinan financiamiento piiblico y accién de ONG y organiza-
ciones sociales especializadas en el area. A su vez, cada vez parecen ser mas los espa-
cios consultivos y deliberativos de definicién de politicas y realizacion de diagnésticos
en los que estas organizaciones participan y desempefian roles relevantes. El involu-
cramiento activo del universo asociativo en las diferentes etapas de politicas de re-
duccién de la pobreza femenina abre nuevas lineas de reflexién y ubica el analisis de
las politicas sociales en un contexto que combina impulsos para la reforma del Estado
con nuevas iniciativas de profundizacién democrética y participacion ciudadana.

Segun Pierre Rosanvallon, estamos en una nueva era de lo social pero a su vez
entramos en una nueva era de lo politico, ya que la refundacién de la solidaridad y la
redefinicion de los derechos implican una mejor articulacién entre la practica de la
democracia y la deliberacion sobre la justicia. Concibe que el progreso social y la pro-
fundizacion de la democracia deben ir a 1a par, y asi repensar la idea de reforma.?

Desde la perspectiva tedrica de la reforma del Estado, la teoria indica que el invo-
lucramiento de las organizaciones sociales en las diferentes etapas de las politicas,
especialmente la implementacién, permite superar algunos de los déficit de un Estado
de bienestar en crisis, como la inflexibilidad, la excesiva burocracia, los costos de ges-
tién y, sobre todo, las dificultades para atender nuevas problematicas sociales (Sala-
mon, Hems y Chinnock, 2000; Bresser y Cunill, 1998), como la profundizacion de los
factores de riesgo de pobreza entre las mujeres y, en especial, entre aquellas que son
jefas de hogar. Con este panorama, la colaboracion entre la Administracion publicay el
tercer sector para el desarrollo de politicas piblicas presenta desafios tanto para el
Estado como para la sociedad civil. En términos del Estado, esta colaboracion significa
cambios organizativos y de procedimientos y nuevas capacidades para controlar el
traspaso de recursos. Para las ONG existe el peligro de que, por adquirir roles publicos
y aumentar su especializacién y estructura, reproduzcan formatos similares a los que
presentaba el Estado en la prestacion tradicional de servicios (Morales, 1998). Estos
dilemas muestran que el espacio de colaboracién entre ambas partes esta lejos de ser
simple y de tener un solo formato. De hecho, esta estrechamente relacionado con los
formatos, tradiciones y capacidades de los agentes involucrados, asi como con el con-
texto social y politico en que establece el compromiso. Las caracteristicas de la colabo-
racion, las negociaciones y el intercambio institucional parecen centrales para asegu-
rar parte del éxito de estas politicas sociales. El analisis de estos elementos significa
profundizar en las fortalezas y oportunidades de mejora tanto del Estado como de la
sociedad civil para llevarlas adelante.

2 P. Rosanvallon, La nueva cuestion social en la individualizacion de lo social, Buenos Aires,

Manantial, 1995 p. 12.
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De este modo, se asiste a un nuevo desplazamiento que tiende a llevar a la socie-
dad civil hacia un lugar visible y seguro, ahora representada como equivalente de un
conglomerado compuesto por el mundo asociativo y de accion voluntaria, es decir, las
ONG —para algunos— o el tercer sector, o también, para otros, las organizaciones de
la sociedad civil. Entre todos estos rotulos, y desde diversas perspectivas, la idea de
un tercer sector ha sido la que ha obtenido mayor difusion en América Latina.

Con estas expresiones se hace referencia a una amplia gama de organizaciones
especificas tales como universidades, clubes sociales y deportivos, organizaciones
profesionales, centros comunitarios o vecinales, niicleos informales de ayuda mutua,
entidades de defensa de derechos humanos, fundaciones empresariales, etcétera. Como
expresion de su heterogeneidad, diversos actores sociales conceptualizan al sector
naciente de maneras muy diferentes: expresion de la revolucion asociativa, encarna-
cion de todas las virtudes civicas, componente indispensable en las politicas sociales,
espacio entre el Estado y el mercado.3?

En este contexto se visualiza una gran capacidad de adaptacion de las ONG a situa-
ciones de emergencia social, implementando su capacidad de generar respuestas, des-
de su participacion fortalecedora de democracia y una mejora de la eficiencia social.

Desde el punto de vista de las usuarias del programa se puede concluir que se
valora una modalidad de funcionamiento basada en un servicio personalizado y des-
centralizado, preparado para atender con eficiencia las necesidades que se presentan.
Asimismo, siguiendo el enfoque de Zaffaroni, Alonso y Mieres, si bien se visualiza un
avance en el campo de la articulacion entre la sociedad civil y el Estado en la cogestion
de politicas sociales, es necesario profundizar en el reenfoque de los servicios publi-
cos y de sus formas de articulacion y en el desarrollo de nuevas capacidad en las or-
ganizaciones de la sociedad civil 3!

Como desafios prioritarios planteados desde la Secretaria de 1a Mujer con rela-
ci6n al programa «Barrido otofial», en primer lugar se considera necesario profundizar
en la estrategia de comunicacién desde la dimension politica, ya que se generaron fal-
sas expectativas de las mujeres que participaron en los dos primeros afios, con la ilu-
sion del ingreso a la plantilla municipal, lo que dio lugar a la busqueda de coordinacion
y articulacion en el ambito sindical. En segundo lugar, el agravamiento de la situacion
socioecondmica de las mujeres involucradas reafirma el objetivo de llegar efectivamente
a los sectores de mayor pobreza y se considera impostergable cubrir las necesidades
basicas de alimentacion para poder resistir la jornada laboral (meriendas y almuerzos
compartidos, brindadas por las ONG).

Segun el enfoque de la CEPAL, existen areas estratégicas a las cuales deben dirigir-
se las politicas de reduccion de la pobreza con una perspectiva de género: «la conci-
liacidn entre los ambitos productivo y reproductivo, el empoderamiento y el fomento

30 La denominacion de organizaciones de la sociedad civil que fue introducido por el BID, ¢l Banco

Mundial y el PNUD tiene la ventaja de superar el sesgo de negatividad que caracterizaba a las
anteriores (no lucrativa, no gubernamental) o residual (un tercer sector). Es una imagen que
hace de puente para establecer la equivalencia entre sociedad civil y asociativismo.

C. Zaffaroni, D. Alonso, P. Mieres, Encuentros y desencuentros. Familias pobres y politicas
sociales en el Uruguay, Montevideo, CLAEH-UCU-UNICEF, 1998.
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de la autonomia econdmica, fisica, social, los derechos sexuales y reproductivos, y la
* participacion de las mujeres».32 Asimismo, se sefiala que se deben asumir politicas de
género de caracter integral para actuar sobre las diversas expresiones de pobreza, y
debe procurarse un alto grado de coordinacion en el ambito politico. La combinacion de
aspectos de carencia material con otros de tipo subjetivo y simbélico, hacen que se
deba promover el acceso al empleo, la vivienda, etcétera, pero también fomentar las
capacidades de las mujeres de exigir sus derechos y de generar capital social.

De este modo, es importante combinar distintas medidas, ya sean de caracter
compensatorio como estructurales, de corto, mediano y largo plazo. Por tanto, hay
que disefiar politicas compensatorias que se integren con las estructurales, con el
objetivo de atender las necesidades mas inmediatas de la poblacion pobre e ir modi-
ficando a mediano y largo plazo las condiciones que determinan el acceso disimil a
los recursos en funcion del género.

El camino hacia una mayor equidad es largo, dificil y, en muchos aspectos,
impredecible. Permanecer en este camino requiere de un compromiso moral y politico
en todos los niveles. No existen soluciones faciles en el desarrollo ni para el logro de
la justicia social. Sin embargo, mientras se contintie reflexionado desde una
perspectiva de investigacion aplicada a las politicas sociales, este camino continta
teniendo validez, porque permite reformular y cuestionar practicas y visiones, desde
los més diversos roles que asumimos en tanto analistas, formuladores o interventores
en materia de politicas sociales.
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ANEXO METODOLOGICO

Este articulo se basa en técnicas cualitativas y analisis de datos secundarios. Como
unidad de andlisis se definid el programa socioeducativo laboral «Barrido otofial en
avenidas y centros comerciales» implementado desde la Secretaria de la Mujer de la
IMM, desarrollado en articulacién con varias ONG, en Montevideo, en €l periodo entre
2002 y 2004. En funcidn de los objetivos planteados, se propuso combinar diferentes
técnicas de investigacion.
a) relevamiento exploratorio de informacion secundaria
En particular, se analizo6 bibliografia disponible sobre pobreza femenina y empleo
en Uruguay y presencia de los factores de riesgo en la pobreza entre las mujeres. Asi-
mismo, bibliografia acerca de formulacién, evaluacién de politicas y estrategia de co-
municacion. Se procedio a reunir informacion secundaria en diferentes instituciones.
- Indicadores de género: CEPAL
Publicaciones referentes al empleo y pobreza: CINTERFOR-OIT
Publicaciones de la Secretaria de la Mujer. IMM
Encuesta continua de hogares: INE
Estadisticas de género: INE
Informe descriptivo de una de las entidades capacitadoras del programa33

3 Este informe detalla los ejes tematicos desarrollados a lo largo de las instancias. La propuesta

y los ejes teméticos de estos talleres se focalizaron en la necesidad observada de profundizar en
proyecto personal, proyecto laboral, sexualidad y control de la fecundidad, salud mental y au-
toestima desde una comprension y aproximacion a la dimension de género.
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Bibliografia referente a la formulacion, evaluacion de politicas y estrategia de
comunicacion.

b) entrevistas de cardcter exploratorio

Se realizaron tres entrevistas exploratorias para lograr una aproximacion a la te-
matica a indagar. La seleccion de los informantes calificados no fue aleatoria, respon-
dié a criterios tedricos, fundamentalmente a aquellos actores que pudieran brindar
informacion acerca del estado de arte de la tematica y aportaran elementos para el ana-
lisis desde las dimensiones propuestas. Se entrevistd a dos consultoras de la Secreta-
ria de la Mujer, la Soc. Silvana Bruera, acerca de politicas municipales y participacion
local, y a la Soc. Maria Bonino, especialista en temas de género y pobreza. Para la te-
matica de empleo s¢ entrevistd a la Ec. Alma Espino, investigadora del Instituto de
Economia y de CIEDUR.3*

¢) entrevistas en profundidad

Se realizaron dos entrevistas a la representante de la Secretaria de la Mujer de la
IMM en el 4rea Empleo, coordinadora del programa «Barrido otofial», A. S. Elena Goirie-
na, con el objetivo de comprender los fundamentos de esta experiencia, por la entidad
disefiadora del programa, qué tipo de sociedad civil esta participando en el diagnosti-
co, formulacion o implementacion, como es el funcionamiento interno y la estrategia
de comunicacion. Asimismo se entrevisto a una representante del equipo de capacita-
ci6n del programa, la Ps. Mariana Rivas, quien también aportd informacion desde la
mirada de los actores de la sociedad civil acerca de los ejes tematicos que se abordaron
en la capacitacion y de la 16gica que opera en el interior del programa.

ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 1: Caracteristicas del mercado laboral uruguayo. 1990-2000

1990 2000
Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total

Tasa de actividad 732 435 57,0 719 49,1 59,6
Tasa de empleo 682 388 52,1 64,1 408 51,5
Tasa de desempleo 69 109 85 109 17,0 13,6
Horas promedio

trabajadas (privados) 48 35,6 40,7 468 36,6 42,1
Escolaridad promedio 83 8,1 82 88 95 9,1

Fuente: Elaboracion propia con datos de V. Amarante, A. Espino, La evolucion de la segregacion
laboral por sexo en Uruguay (1986-1999), Instituto de Economia, noviembre de 2001, p. 9.

34 Estas tres entrevistas se realizaron en el marco de una consultoria realizada por la autora de

relevamiento y actualizacidn de datos, para la Comisién Nacional Seguimiento Mujeres por la
Democracia Equidad y Ciudadania en la elaboracion de la Agenda de las Mujeres. febrero-marzo
de 2004.
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Cuadro 2: Caracteristicas del mercado laboral uruguayo. 2000-2002

2000 2001 2002
H M Total H M Total H M Total

Tasa de actividad 71,9 491 596 722 509 606 707 494 59,
Tasa de empleo 641 408 515 639 409 514 612 389 491
Tasa de desempleo 109 170 136 115 197 153 135 212 170
Horas promedio

trabajadas (privados) 468 366 421 450 359 411 437 355 402

Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas continuas de hogares, INE.

Cuadro 3: Tasa de desempleo por sexo, por regiones. 2002

Zonas Total Hombres Mujeres
Montevideo 19,0 16,2 220
Interior 189 154 236

Fuente: CLAEH-PNUD, Medidas Urgentes frente a la situacién social, Montevideo, 2002. Elabora-
¢ién con datos de la Encuesta Continua de Hogares, INE, junio-agosto de 2002.

Cuadro 4: Principales politicas desarrolladas en colaboracién con
organizaciones de la sociedad civil, en el Uruguay, para atender
los factores de riesgo asociados a la pobreza femenina. 2005

Politica Ambito Participacién Partici- Participacion
en pacibnen  enimple-
diagndstico formulacion mentacién

PROIMUIJER Nacional (MTSS) No Si Si
Comuna Mujer Municipal (IMM) No Si Si
Convenios laborales Municipal (IMM) No Si Si
Programa de Promocion

de la Lactancia Materna Nacional (MSP) Si Si No
Comision Tripartita de

Igualdad de Oportunida-

des y Trato en el Empleo Nacional (MTSS) Si St No
Comisién Honoraria en el

Areadela Mujer Rural  Nacional (MEC) Si Si No

Fuente: Elaboracioén propia.
Nota: El cuadro no incluye aquellas politicas que han sido desarrolladas exclusivamente por organis-
mos estatales.
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Grafico 1: Tasas de desempleo urbano por sexo.
Zonas urbanas. 1991-1999.
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Fuente: INE, Encuestas continuas de hogares.

Resumen

La concentracién de factores de riesgo en la pobreza femenina ha abierto una nueva
alerta sobre una problematica que algunos autores han denominado feminizacion de
la pobreza. Este fenémeno pone de manifiesto la vulnerabilidad especifica que las
mujeres padecen frente a situaciones de pobreza, en contextos de jefatura de hogar y
menores oportunidades de empleo. El articulo busca contribuir, a través del estudio de
caso del programa «Barrido otofial», de la Secretaria de la Mujer de la Intendencia Munici-
pal de Montevideo, a la investigacion empirica sobre la situacion de las politicas publi-
cas que se han desarrollado en los (ltimos afios desde una perspectiva socioeducati-
va-laboral para reducir la pobreza y buscar una mayor insercion laboral de las mujeres.

Palabras clave: pobreza, Montevideo, mujeres, empleo, programas sociales, Uruguay.

Abstract

The concentration of risk factors in the female poverty has open a new alert about a
problem that some authors have denominated as the ‘feminisation of poverty’. This
phenomenon makes evident the specific vulnerability that women suffer in situations
of poverty, in contexts of chieftainship of home and less opportunities of employment.
This article wants to contribute through a case study of the ‘Autumnal Sweeping Pro-
gram’ from the Secretary of the Woman of Montevideo’s local government to the em-
pirical research about the situation of the public policies that have been developed in
the last years. This program has been carry out through the social-educative labor
perspective in order to achieve a greater insertion of women in the labor market.

Keywords: poverty, Montevideo, women, employment, social programs, Uruguay.
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