Direccién Nacional de Proteccién Integral en Situaciones de Vulneracion
Divisién de Coordinacion de Programas para Personas en Situacién de Calle

Programa de Atencién a Mujeres con Ninos, Nifias y Adolescentes

Proyecto Incubar

1. Antecedentes

A los efectos de fortalecer el sistema de atencion y dar respuesta a parte de los desafios que enfrenta el
MIDES en el abordaje a la poblacién en situacion de calle, desde diciembre de 2013 hasta octubre de 2015,
la Direccién de Proteccidn Integral en Situaciones de Vulneracién (DPISV) y el programa EUROSOCIAL I
desarrollaron un plan de accién conjunta para la identificacidon de lecciones aprendidas, con el objetivo de

redisefiar la politica con foco en las personas en situacion de calle en Uruguay.

El apoyo de Eurosocial incluyd visitas técnicas a experiencias internacionales, talleres de trabajo,
elaboracion de lineamientos programaticos, desarrollo de asistencias técnicas y participacion en instancias
de intercambio y trabajo regionales. Las visitas técnicas se desarrollaron en Inglaterra, Rumania y México y
estuvieron orientadas al conocimiento de experiencias con nifios, nifias, adolescentes y sus familias, y en
Francia, Finlandia y con la Comisién Europea, para el conocimiento de experiencias con adultos en situacion

de calle.

A partir de la puesta en practica de esta cooperacion, y con el objetivo de consolidar su contribucién a la
mejora de las politicas publicas dirigidas a la poblaciéon en situacion de calle en Uruguay, desde el afio 2015
la DPISV ha avanzado en el disefio de dispositivos que recojan los supuestos y evaluaciones del modelo
Housing First. Asimismo, avanza también en la modificacién de la oferta programatica ya existente para
impulsar desde la adaptabilidad de las politicas publicas implementadas desde el Mides la mejora de sus

resultados con la aplicacion de andlisis desde la metodologia mencionada.

Las politicas publicas en Uruguay presentan caracteristicas de politicas de largo aliento (estrategias a largo
plazo o politicas con continuidad interperiodo). Esta propuesta se basa en el cumplimiento de lo acordado

en el documento Lineas de trabajo para el fortalecimiento del sistema de atencion a la situacion de calle,

! Para la elaboracién de este documento se tomaron aportes del documento borrador para el proyecto de implementacion

HF de la Secretaria Técnica de la DPISV del Mides.
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aprobado por el Mides en agosto de 2014, en el que se acordd transitar hacia la elaboraciéon de una
propuesta para la atencién a las personas en esta situacion que reuniera y adaptara las principales lecciones
aprendidas de la experiencia internacional acerca de las alternativas a la desinstitucionalizacién. Para ello, a
través de la cooperacion de EUROSOCIAL Il, se contd con el aporte de Pedro Cabrera y de Volker Bisch-

Geertsema.

El modelo Housing First recibié atencién en Europa por adecuarse a personas con necesidades de apoyo
complejas en términos de salud mental, personas adultas mayores y jévenes en situacién de calle y porque
implica la desinstitucionalizacién y descentralizacidn del servicio, la normalizaciéon de las condiciones de
vida y vivienda de las personas sin hogar y la individualizacion de los apoyos. Es una propuesta alternativa al
llamado modelo progresivo de tipo escalera, que supone la necesidad de un proceso progresivo hacia el
alojamiento permanente —opcién en la que actualmente se basa la mayoria de los servicios en nuestro
pais— y que ha recibido criticas por su contribucién a la reproduccion de la exclusidn, en el entendido de
que expulsa a las personas que no logran sostener lo que se les propone en el programa. Estos modelos
tienden a «administrar» o «gestionar» el sinhogarismo en lugar de buscar erradicarlo, generan estrés por
las mudanzas de lo/as usuario/as entre diferentes alojamientos, implican falta de libertad y niveles
estandarizados de apoyo en los diferentes «estadios» de los procesos y poco o ningun control o incidencia
de los/as usuario/as en las decisiones sobre cuando y donde son ubicados. Ademas, el movimiento hacia el
alojamiento independiente puede tardar afios y muchos usuarios se «pierden» en el proceso, generando un

efecto «puerta giratoria» y la persistencia de un grupo de «usuarios expertos» que se estanca en el sistema.

A los efectos de su actuacion, la Divisiéon de Coordinacion de Programas para Personas en Situacion de Calle
entiende que son personas en situacion de calle aquellas que no pueden acceder a una residencia regular y
se encuentran viviendo a la intemperie. Esta situacién es comprendida como expresién de la vulneracién de
derechos de estas personas y familias, situacién que se asocia a la pobreza, a la exclusién residencial y a la
falta de proteccion social para hacer frente a acontecimientos o trayectorias problematicas en sus vidas. Esa
situacidon remite a un problema complejo y multicausal que pone en relacién elementos estructurales y
biograficos y en el que se correlacionan la vulneracidon de derechos y situaciones de desamparo vy
vulnerabilidad social, y que deriva generalmente del debilitamiento de los vinculos de las personas con las

redes de apoyo primarias y comunitarias, asi como con los servicios publicos universales. La situacion de
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calle, como otras situaciones de extrema vulneracién, a su vez, limita el desarrollo integral de las personas y
las expone a situaciones de violencia, revictimizacion, desamparo, deterioro en su calidad de vida y en sus
condiciones fisicas e intelectuales, favoreciendo la construccidén de redes cuyos miembros son igualmente

vulnerables.

2. Introduccién al Proyecto Incubar

El sistema de atencién a las personas en situacién de calle ha encontrado limitaciones para promover el
egreso de las personas de los dispositivos de atencion. Esto se debe, por una parte, a la necesidad de
mejorar las politicas preventivas y, por otra, a las restricciones inherentes a un sistema que Unicamente se

basa en espacios de convivencia colectiva.

La propuesta del Proyecto Incubar es una primera aproximacién a la implementacidon de las ensefianzas del
Housing First. Supone un paso intermedio entre la continuidad de un modelo progresivo hacia la
consecucion de metas y soluciones habitacionales y la apuesta al alojamiento independiente, en viviendas

dispersas, con apoyos provistos por un equipo técnico con recursos del tratamiento asertivo comunitario.

La problematica de acceso a la vivienda en Uruguay es un tépico que excede ampliamente el universo de
poblacién que asiste el Programa de Mujeres con NNA. En datos relevados por DINEM, se destaca que para
el ano 2015, las formas inseguras sobre la tenencia de vivienda2 en los hogares de menores ingresos llega a
ser el 18,7 % del primer quintil de ingresos. Al mismo tiempo, el 28,4 % de los hogares presenta formas de

tenencia de vivienda inestables en calidad de ocupantes (con permiso y sin permiso).

El panorama se complejiza si se consideran las condicionantes sociohistdricas de las mujeres que hacen uso
de los dispositivos del programa, ya que evidencian brechas simbdlicas y materiales ain mas grandes en
términos de accesibilidad a una vivienda. Las relaciones de poder como expresién de los vinculos sociales
asignan a hombres y mujeres espacios marcados por una gran desigualdad en términos de accesibilidad a

trabajos de calidad y bien remunerados, asi como en la distribucion de la responsabilidad de las tareas de

Ocupante sin permiso, propietario solo de la vivienda pero no del terreno.
Por mayor informacion ver: http://observatoriosocial.mides.gub.uy/Nuevo_Test/portalMidesV3/index.php.
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cuidados a través de significados que legitimaron y legitiman, en el plano de lo real, una injusticia

establecida.

Si se trata de familias integradas por mujeres con NNA a cargo en situacion de exclusion social
(étnico-racial, educacional, habitacional, etc.), no solo recae sobre la referente de familia la Unica
responsabilidad del cuidado de esos NNA, sino que a su situacién de vulnerabilidad se le suma la dificultad
de tener que enfrentarse a un mercado laboral nada propicio para desarrollar espacios de autonomia. En
estas condiciones, la solucidon habitacional tiene directa relacidon con los ingresos que la jefa de familia
perciba, conformados principalmente por prestaciones sociales, retenciones judiciales e ingresos derivados
de un mercado laboral que, como se menciona, impide a estas mujeres el acceso a empleos con
remuneraciones dignas, obstaculizando la construccion de estrategias orientadas a la consolidacién de una
solucién habitacional. En la mayoria de los casos los procesos hacia la construccién de espacios auténomos
se han realizado a través del subsidio de alquiler, una medida transitoria en tiempo, y a la que no todo el
universo poblacional del programa accede. Este mecanismo, Unico recurso institucional del programa para
proveer una solucion habitacional, ha alcanzado solamente a cincuenta familias en el periodo 2012-2018.
Esto implica una gran dificultad en el disefio de estrategias orientadas a promover la salida de las familias

de los dispositivos del programa hacia soluciones habitacionales mas estables o permanentes.

El programa entiende que la mejora en las funciones de cuidado y crianza, el acceso a la salud integral y la
educacion y la mejora en la estabilidad de ingresos, con el objetivo principal de la promocién del ejercicio
de derechos, son objetivos que se cumplen con la mayoria de las familias en los centros. La gran dificultad
se encuentra en el acceso a una solucidn habitacional, con sus implicancias en el ejercicio de la autonomia y
de los derechos de todos los miembros de las familias. El debate de Housing First restituye la centralidad
del acceso a la vivienda en el debate del sinhogarismo al enfatizar que la vivienda no es suficiente per se

para personas con necesidades de apoyo complejas (Bisch-Geertsema; 2014).

En el contexto del Programa se entiende que uno de los objetivos del trabajo con la familia hacia la
construccion de espacios de autonomia supone un proceso progresivo hacia la toma de decisiones, para lo
que es necesario que existan condiciones materiales en el marco de la matriz de proteccidn social que

habiliten opciones reales para las familias.
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Ante esta situacidn se presenta el Proyecto Incubar como forma de generar alternativas para continuar con
el trabajo de fortalecimiento de las familias, tanto en el ejercicio de sus derechos, como en el acceso a un

espacio que permita promover la autonomia y alejar a las familias de la situacion de calle.

El proyecto apunta a proporcionar soluciones habitacionales para tres familias, con maximo de 15 (quince)

personas, durante 12 (doce) meses a partir del alquiler de la vivienda.

2. Objetivos
2.1 Objetivo general:
= Proporcionar un dispositivo que apunte a brindar una solucién habitacional a las familias en
situacion de calle con jefaturas femeninas, con apoyo técnico, para la generaciéon de

condiciones materiales que favorezcan la autonomia de la familia.

2.2 Objetivos especificos:

= Ampliar los mecanismos de egreso de los centros de convivencia colectiva del Programa de
Atencion a Mujeres con Nifios, Nifias y Adolescentes
Fortalecer la identificacidn y la satisfaccion de las necesidades particulares relacionadas con
el trabajo y el empleo de cada jefa de familia.

- Consolidar el sistema de cuidados de los NNA (educativos formales, no formales, redes
familiares, prestaciones asociadas)

- Generar espacios de desarrollo familiar y de ejercicio de derechos para mujeres y los NNA
que disminuyan los riesgos de volver a la situacidon de calle, fortaleciendo la gestién

auténoma de la vida cotidiana.

Esta propuesta es un proyecto a los efectos de introducir mejoras y de anticipar dificultades y aciertos de la
politica. Se trata de generar experiencias concretas para la evaluacién de un proyecto que proporcione
soluciones habitacionales, con apoyo, a familias con jefatura femenina en situacidn de calle para su egreso

del sistema de atencidn a personas en situacion de calle del Mides.
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3. Poblacidén objetivo

Familias usuarias de los dispositivos del Programa de Atencion a Mujeres con Nifios, Nifias y Adolescentes
que hayan realizado un proceso de trabajo orientado al ejercicio de los derechos y a la disminucidn de los

riesgos de volver a la situacién de calle.

Uno de los factores que configuran el éxito de los procesos realizados por las familias en el Programa de
Atencidon a Mujeres con NNA es la mejora en la gestion de la vida cotidiana. Esta categoria se construye
como una herramienta para entender y evaluar aspectos de la dinamica familiar e identificar necesidades y

apoyos para mejorar la situacion general del nucleo.

Para esta categoria se consideran los siguientes indicadores:

= Alimentacion: posibilidad de acceso a la alimentacién adecuada.

*  Cuidado de la salud: controles de salud, quién se encarga de los cuidados y consultas en salud,
presencia de enfermedades crénicas o discapacidad, salud mental.

= Trabajo: posibilidad de sostener una rutina de trabajo en funcién de las exigencias de cuidado
de los NNA, organizacidn cotidiana en torno al trabajo.

= Cuidado de los NNA: espacios educativos y recreativos, quién se encarga de los traslados.

= Administracion de los ingresos: relacidn entre ingresos y gastos en funciéon de la satisfaccién de

necesidades.

A la luz de la categoria gestion de la vida cotidiana podemos diferenciar entre grupos poblacionales que han
desarrollado procesos diferenciados dentro del programa, bdsicamente es un concepto guia que permite,
por un lado, generar planes de trabajo con la familias, y por otro, identificar las fortalezas y capacidades

individuales que deben potenciarse.

Las familias participantes del Proyecto Incubar estaran a cargo de una referente adulta que, con el apoyo
del programa, se encuentre en condiciones de garantizar el desarrollo de la vida cotidiana de la familia en

funcién de los indicadores descritos.
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La tarea de seleccidn de las familias sera asumida por la supervisién del programa, en didalogo con el equipo
técnico y con contemplacion de lo requerido por el proyecto. Las familias que integren la propuesta deben
conocer cabalmente todas las etapas del proyecto y aceptar activamente ser parte de él. Asimismo, en el
proceso de entrevista se firmara un acuerdo de condiciones que incluird una cldusula que determina que el
uso del lugar de acogida es exclusivo para los integrantes de la familia que se encuentran en el Programa de

Atencion a Mujeres con NNA. En este dispositivo no existira posibilidad de rotacion de las familias.

4. Conformacioén del equipo de trabajo

Para la gestion del Proyecto Incubar, el Mides suscribira un convenio con una organizacién de la sociedad
civil (OSC) o una cooperativa de trabajo que estara encargada de ejecutar la propuesta técnica y de

administrar las viviendas que alquilaran para este dispositivo.

La asociacion contractual del Estado y la sociedad civil implica que el Estado trace la estrategia politica y las
OSC sean unidades ejecutoras con responsabilidad publica. Esto implica otorgar un rol importante en la
implementacién sin perder el rol rector de contralor de las politicas publicas por parte del Estado (énfasis

en poblacién vulnerable).

Algunos de los motivos que desde el Estado se plantean para llamar a OSC para la ejecucién de proyectos se
asocian a determinadas ventajas que presenta este sector y podrian englobarse en: presencia y cercania al
territorio, conocimiento de las problematicas sociales, mayor exibilidad en los procedimientos
administrativos y existencia de equipos técnicos capacitados para la gestion. Al mismo tiempo, la asociacién
contractual permite que la sociedad civil tenga incidencia sobre la gestién del Estado, lo interpela en su

funcionamiento y modo de actuar y de algin modo promueve una mejora con una en la gestion.

Desde estos espacios de trabajo se toma contacto con diversas necesidades en el plano individual, familiar
o barrial comunitario, y desde este conocimiento se promueve la generacion de estrategias de abordaje

para aportar a una resolucioén.
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La Administraciéon evaluard los mecanismos y procedimientos a utilizar (licitacion publica abreviada,

licitacidn publica abierta, compra directa, etc.) amparados en el marco legal vigente para tal fin.

Perfil la de la OSC: debera contar con amplia trayectoria y experiencia de trabajo con poblacidn en situacion
de extrema vulnerabilidad social, asimismo deberd contar con experiencia y capacidad probada en la
gestion de convenios con organismos publicos y buen desempeio en la administracion de fondos.

Asimismo, deberd tener experiencia en la gestion de centros para mujeres con NNA, en situacion de calle.

El equipo técnico estara conformado por:
*  Un coordinador del drea social con una carga horaria de 30 (treinta) horas semanales.

= Dos profesionales del area social con una carga horaria de 30 (treinta) horas semanales.

El equipo técnico tendrd la tarea de acompaiiar procesos de establecimiento de las familias en el nuevo
espacio y contribuir a minimizar los problemas que puedan asociarse a la nueva situacién: conflictos de
convivencia, soledad, cambios en el uso del tiempo, abandono de practicas de autocuidado, caidas en el
estado de animo o depresién, entre otros, proporcionando apoyos psicosociales para la reduccién de

riesgos y dafios en salud mental y para minimizar los efectos de situaciones de crisis.

El coordinador trabajara en la planificacién de estrategias de intervencidon que promuevan el proceso de las
familias que integran el Proyecto Incubar, el foco de la planificacién estard en el fortalecimiento de las
familias para la gestion de la vida cotidiana. Asimismo, trabajard en la generacién de redes y acuerdos a
nivel microterritorial y a nivel interinstitucional, con el objetivo de la consolidacion de acuerdos de trabajo
para efectivizar el egreso de la familia del Programa de atencién a Mujeres con NNA. Tendra a su cargo la
coordinacion de las reuniones de equipo y sera el principal responsable del didlogo con el Programa.
Aportard pautas y apoyo para asegurar la continuidad a las acciones educativas relacionadas con la
coordinacion con las otras instituciones publicas y privadas, asi como para la intervencién cotidiana del

equipo de acompafiamiento de las familias.

Sera el/la responsable por el desempefio de todos/as los/as integrantes del equipo de trabajo, asegurando

la realizacidn de las acciones planificadas. Sera quien garantice el funcionamiento adecuado el Proyecto en
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todos sus aspectos, tanto a nivel de la intervencidn social, como a nivel administrativo/contable. Estara a
cargo de la firma de todas las facturas de las compras realizadas con el dinero que el Mides transfiere a la

OSC o a la Cooperativa de Trabajo, de acuerdo al presupuesto establecido.

El coordinador dispondra de horas de atencidon telefénica con el fin de proporcionar apoyo en casos de

emergencias o crisis.

Los técnicos tendran como objetivo acompanar a las familias en la gestién de la vida cotidiana. Realizaran
encuentros sistematicos con las adultas referentes, en el espacio de acogida de la familia, a modo de darle
continuidad al proceso familiar. Del mismo modo hara los acompafiamientos que se entiendan necesarios,
siempre asegurando la independencia de la familia en la toma de decisiones. Colaboraran en establecer
redes en la comunidad en que la familia estd asentada, para asegurar el acceso a los derechos y fortalecer

las posibilidades de egreso de la familia del programa.

5. Metodologia de trabajo

Se generara un Plan de Accidn Familiar (PAF), acorde a las singularidades y particularidades de cada familia,
que focalice en las siguientes dimensiones:

1. Habitacional. Se trabajara junto a la familia en la busqueda de una vivienda para alquilar por un
monto de hasta $ 15.000 (quince mil pesos uruguayos). Se considera que este monto es coincidente
con las posibilidades de egreso de las familias que transitan por el programa; luego de la
tramitacién de la prestacion del subsidio de alquiler. Asimismo, se realizara acompafiamiento para
la compra de mobiliario y electrodomésticos para el funcionamiento de la vida familiar. Del mismo
modo que funciona el resto de los dispositivos del Programa de Atencién a MNA, el monto del
alquiler a dénde va a funcionar el Proyecto y el mobiliario necesario para que la propuesta sea
viable sera proporcionado por el Mides, a través de la organizacién social que gestione la
propuesta.

2. Econdmica: Con el objetivo de fortalecer el proceso familiar de egreso de la situacién de calle, se
hard una transferencia directa a través de la Tarjeta Uruguay Social (TUS) de un monto de $ 5000

(cinco mil pesos uruguayos) que estaran desagregados en:
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Higiene 1000

Limpieza (1000

Servicios
3000
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5000
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Como en todos los dispositivos del Programa, se proporcionara el alimento necesario para el sostenimiento

de la familia. Con ese objetivo se preverd una transferencia por partida alimentaria de $ 10.000 (diez mil

pesos uruguayos) para cada espacio de desarrollo familiar

3. De intervencidn psicosocial. A través del seguimiento y del acompafamiento de las familias por

parte del equipo técnico se trabajara en tres etapas:
A) Etapa de acercamiento: a partir del primer contacto con la familia el equipo contara con dos
meses para concretar las correspondientes articulaciones con el equipo del trabajo, acercamiento a
las familias para dar conocimiento del proyecto, generacién de acuerdos de trabajo para la salida
del centro 24 horas y su posterior proceso.
B) Etapa de busqueda de vivienda y compra de mobiliario y electrodomésticos: orientacién vy
acompanamiento relacionados con el alquiler de la vivienda; vinculacién con redes de la zona de
residencia (centros educativos, centros de salud, centros de referencia a nivel comunitario,
transporte y movilidad, etc.); asesoramientos en los procesos administrativos vinculados con la
prestacion de servicios (luz, agua, teléfono) y en la busqueda de mobiliario y electrodomésticos
acordes a las caracteristicas de cada familia. Es importante mencionar que el monto para las
compras sera ejecutado por la OSC o cooperativa social pero las decisiones deben estar basadas en
acuerdos con las familias que habitaran los espacios.
C) Inicio de proceso establecimiento de la familia en el hogar y la comunidad: segun los
lineamientos del programa, el equipo trabajard para facilitar el establecimiento de la familia en el
espacio alquilado, aportara herramientas para el desarrollo cotidiano de la casa y colaborara con el
vinculo de la familia con las redes comunitarias y el barrio en general. Se pondra énfasis en el
acceso a los derechos de todos los integrantes de la familia y se consolidaran los acuerdos

establecidos en las etapas previas de abordaje.

5. Plazo de trabajo con la familia: 12 (doce) meses a partir del alquiler de la vivienda
El equipo técnico debera planificar en el seguimiento de las familias una vez que egresen, hasta por lo
menos 24 meses (la duracion del subsidio de alquiler), para acompafiar el retiro progresivo de los apoyos

del proyecto hacia la familia (equipo técnico, transferencias reforzadas).
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6. Evaluacion mensual de las familias que transitan por el Proyecto Incubar
El equipo técnico deberd trabajar y sistematizar sobre las siguientes areas de evaluacion, segun la
metodologia que se acuerde en las instancias de supervision del Programa

a) econdmica,

b) empleo,

c) agenciamiento a los recursos de la zona,

d) sistema de cuidados,

e) salud y alimentacion.

Presupuesto general del proyecto

El monto total anual del proyecto es de $3.786.610 de acuerdo al siguiente detalle:

Costos Salariales HS. SEM. P':;?::;: :r:o |:;::gse Total Mensual ;‘r)\::qcil
Coordinador 30 44734 | 9.147 53.881 | 646.572
Técnicos Sociales (2) 60 82.323 1 16.833 99.156 11.189.872

Ap. Patronales (Coop de Trabajo): 91.822
TOTAL SALARIAL: | 1.928.264

Costos No Salariales por Hogar Total
Rubros Cant. |Mensual | Anual Mensual Anual

Equipamiento Hogar 3 NC 120.600 NC 361.800
Alquiler 3 15.000 | 180.000 45.000 540.000
Transferencia M1 3 15.000 [ 180.000 45.000 540.000
Transferencia M2 3 3.000 36.000 9.000 108.000
Administracién NC NC NC 25.712 308.544

TOTAL NO SALARIAL: 1.858.344
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