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1. Introduccion

El presente trabajo tuvo como objetivo analizar si la Teoria de la Difusion de Politicas de
Kurt Weyland (2007), la cual sefiala principalmente que ciertas instituciones o politicas
son difundidas y pueden estar en funcionamiento en mas de un pais a la vez, es coherente
para analizar el caso del primer programa de transferencias condicionadas (PTC) hecho
en Uruguay, el Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social. EI mismo es conocido
por su sigla, como PANES y fue implementado durante los afios 2005 a 2007, dando lugar

a lo que en el campo de las Relaciones Internacionales se conoce como policy diffusion.

El punto central del trabajo fue analizar si la Teoria de Weyland (2007) es una herramienta
atil para la comprension del caso de Uruguay, identificando el o los programas de
transferencias monetarias condicionadas que fueron utilizados para la elaboracién del
PANES. Se intentdé comprender si el PANES cumple con los tres elementos esenciales de
la Teoria de Weyland. A saber, se identificé si el programa uruguayo se enmarco dentro
de la expansion regional de los PTC, si la proximidad geografica o convergencia regional
fue un factor decisivo para la implementacion de este programa y cuéles son los rasgos
caracteristicos que hicieron al PANES singular, pero también si mantuvo una matriz

comun con los demas programas de transferencias regionales.

El trabajo se estructura de la siguiente forma, en un primer apartado seran expuestos al
lector el tema, problema, pregunta de investigacion y los objetivos tanto general como
especificos. A continuacién, en el siguiente apartado se desarrolla el marco teorico
pertinente a la investigacion. En el marco tedrico se presenta la Teoria de la Difusion de
Politicas de Kurt Weyland (2007), y el esquema propuesto por John Kingdon (1984) que
toma una estructura “problema, alternativa, oportunidad y desenlace” con la cual se
organiza el trabajo. Posteriormente se presenta la metodologia y datos empleados. Luego
se procede al andlisis en donde se expone el argumento en que se sostiene el trabajo, y
luego se identifican los elementos de la Teoria de Weyland (2007) a través de la estructura
propuesta por Kingdon. Finalmente se destina un apartado a las conclusiones finales del
trabajo en donde se evalua si el programa uruguayo se enmarca o no dentro de lo que se

conoce como policy diffusion en el marco disciplinario de las Relaciones Internacionales.



2. Tema, problema, y pregunta de investigacion

La creacion del PANES implico la creacion del primer PTC en Uruguay, al igual que
estaba sucediendo en toda la region latinoamericana desde la década de 1990. El
programa uruguayo se enmarcé en el auge y desarrollo de estos programas de combate a
la pobreza que se encargan principalmente de destinar una transferencia monetaria a sus

beneficiarios.

Se entendid entonces que el tema del presente trabajo de investigacion lo constituye la
influencia del Programa Bolsa Familia (PBF) como oportunidad para resolver el
problema uruguayo. Partiendo de la idea que Uruguay en el afio 2000 comienza a tener
altos indices de pobreza y que fueron demostrados en varios estudios, y dados a conocer
por el Instituto Nacional de Estadistica, se considera que el pais atravesaba un problema
crucial a resolver por el gobierno: la pobreza. Ante tal problematica el pais observé en un

programa cercano como el Bolsa Familia (BF) una solucion posible.

Ante la problematica, comenzaron a barajarse posibles alternativas, entre ellas dentro de
la coalicion frenteamplista emergio la posibilidad de crear un Plan de Emergencia para
combatir los altos indices de pobreza. Si bien se conoce que la idea del Plan de
Emergencia estuvo instalada en el Frente Amplio (FA) desde el 1999 aproximadamente,
la misma fue ganando adeptos, y “puliéndose” hasta llegar a pensarse en un PTC de

alcance nacional.

Fue asi, que en el afio 2005 se dio lo que en términos de Kingdon (1984) se conoce como
“policy window”, la convergencia de tres corrientes, el problema: la pobreza, la solucién:
la creacion de un programa de transferencias monetarias, y la politica: el FA ocupa el
gobierno y tiene la oportunidad de llevar a cabo el Plan de Emergencia, en formato de
transferencia condicionada, tomando la experiencia brasilefia como un ejemplo clave,
utilizando los vinculos estrechos con Brasil. Como surge de las entrevistas, el FA y el
Partido de los Trabajadores (PT) tenian dentro de sus agendas reducir la desigualdad
presente en sus sociedades, encuadrando dentro de sus politicas sociales, programas que

atiendan a los méas desprotegidos.

Finalmente, el desenlace provoco la creacién del PANES con una duracién prevista de
dos afios (2005 -2007) el cual estuvo a cargo del Ministerio de Desarrollo Social

(MIDES), organismo ejecutor de dicha politica social.



El problema de investigacién consistio en analizar cémo influy6 el PBF de Brasil en la
creacion del PANES en Uruguay, ya sea como ejemplo a seguir propuesto por el PT al

FA, 0 como un caso de cooperacion e intercambio entre los paises.

La pregunta que guio la investigacion fue ¢Cuanto condiciono la experiencia brasilefia
del BF al PANES y c6mo?

La investigacion tuvo como objetivo general, examinar si la Teoria de la Difusion de
Politicas de Weyland (2007) contribuye sustantivamente a la comprension del caso del
PANES.

Mientras que los objetivos especificos fueron, definir brevemente las caracteristicas de
los PTC desarrollados en América Latina; comparar el PANES en Uruguay con el PBF
en Brasil; analizar en qué grado la asuncion del PT en Brasil, influencia la creacion de un
PTC por el FA en Uruguay; y fundamentar si estamos frente a un caso de difusién de
politica en la region, y cudl o cuales mecanismos de la Teoria de Weyland (2007) lo

explicarian.



3. Marco tedrico

En el ambito de las Relaciones Internacionales, los fendmenos de difusion y
transferencias de politicas son acontecimientos comunes entre los paises, es asi que surgio
la Teoria de la Difusion de Politicas elaborada por Kurt Weyland (2007) con la cual se
pretendié dar sostén al tema del presente trabajo. Mediante dicha teoria el autor busca
fundamentar como es posible que las mismas politicas o instituciones estén presentes en

paises diferentes en un mismo tiempo y con las heterogeneidades que cada uno posee.

El trabajo se enfocd Unicamente en lo que se consideré como un proceso de difusion de
politica: la instauracién del PANES en el Uruguay en los afios 2005 -2007, partiendo de
los postulados de la teoria elaborada por Kurt Weyland (2007).

Segun Weyland un proceso de difusion de politicas se caracteriza por poseer tres rasgos
esenciales, a saber: i) la difusion de las politicas ocurre en “olas”, lo que significa que
inicialmente hay pocos paises adhiriéndose a la difusion, para luego aumentar en gran
namero, y finalmente descender; ii) ocurre generalmente entre paises vecinos, de la
misma region o que poseen convergencia geografica y; iii) las politicas o instituciones se
difunden manteniendo los rasgos centrales, con pequefias divergencias en algunos de sus

componentes (2007).

Asimismo, siguiendo al autor puede decirse que existen cuatro mecanismos posibles para

la difusion de politicas:

1) Presion, la adopcion de politicas esta dada por la influencia de ciertos poderes
hegemonicos o influyentes. Es decir, agentes con capacidad de impulsar ciertas politicas
o instituciones. En dicho mecanismo la coaccion es la base para la transmisién de politicas

o0 instituciones.

2) Promocidn, sucede cuando paises periféricos captan nuevas ideas desde paises
centrales o instituciones. El proceso se da por la creencia de que ciertas normas o valores
comienzan a visualizarse como canones globales. Este mecanismo supone que los actores
estan condicionados por las ideas provenientes de paises o instituciones reconocidas y

basandose en lo que éstos hacen deciden sus acciones.

3) Aprendizaje racional, supone que las politicas son importadas una vez que son
analizadas y comparadas, y cuando se supone que seran las que mayores beneficios

otorgaran.



4) Heuristico cognitivo, los actores decidiran la adopcion de una politica 0 no en

base a “atajos cognitivos”.
Los atajos cognitivos son:

- Disponibilidad, acontecimientos mas proximos u ocurridos en paises lideres
Ilaman la atencion.

- Representatividad, antes de que una experiencia sea evaluada exhaustivamente,
es considerada como satisfactoria o exitosa.

- Anclaje, las politicas son copiadas pero con pequefias variaciones marginales.

Utilizando como base la Teoria de la Difusién de Politicas (2007), la presente
investigacion intent6 fundamentar que durante la implementacion del PANES —la cual se
inserta dentro de una ola de este tipo de politicas en la region-, el elemento “proximidad
geografica” y “similitud de las politicas con diferencias minimas” (segundo y tercer

elemento de la Teoria de Weyland), estan presentes en dicho programa.

La proximidad geogréfica es un factor a tener en cuenta en la instauracion de un PTC.
Como se sabe, Brasil es una potencia regional la cual a lo largo del tiempo ha establecido
estrechos vinculos con Uruguay, y que sin duda la afinidad politica entre el PT y el FA,
durante los primeros afios del siglo XXI*, puede haber estimulado el desarrollo de un

programa social de caracteristicas muy similares al BF.

Se considero que la Teoria de Weyland (2007) es pertinente ya que el desarrollo de
politicas sociales en la regién que adoptaban la modalidad de PTC fue tenido en cuenta
para solucionar la problematica uruguaya. Esto provoc6 que el programa uruguayo se
integre de varios aspectos de otros programas de transferencias contemporaneos, pero
buscando mostrar que el PANES es una acumulacién de experiencias regionales

principalmente brasilefas.

La presente investigacion busco fundamentar a través de la Teoria de la Difusion de
Politicas de Kurt Weyland (2007), que la difusién de un programa social desde Brasil
hacia Uruguay se dio a través del mecanismo “Heuristico Cognitivo”, el cual presentd

como principales atajos, la disponibilidad, la representatividad y el anclaje.

1 Como se vera mas adelante, el relacionamiento entre cuadros del FA y el PT se remonta a la década de
1990.



Asimismo, se utiliz6 como herramienta la Teoria de John Kingdon (1984), por lo cual el

analisis se desarroll6 en una estructura “problema, alternativa, oportunidad y desenlace”.

Se entendid que Uruguay antes de la implementacion del PANES, tenia un “problema”,
los altos indices de pobreza resultantes de la crisis economica del 2000. Asimismo, el FA
visualiza una “alternativa”, implementar un PTC en Uruguay, siguiendo la tendencia que
en Latinoameérica se estaba dando. Es importante recalcar que la alternativa de Kingdon
se vincula directamente con la Teoria de Weyland en lo que respecta a que Uruguay es
parte al crear un PTC del auge regional de los mismos, lo que Weyland llama “olas” y
que la proximidad geogréafica es un factor a considerar ya que Uruguay se encuentra

rodeado de paises que ya venian experimentado con esta clase de programas.

Una vez que el FA gand las elecciones y se encuentra gobernando, se le presenta la
“oportunidad” para poner en marcha el PANES o lo que también se conoce como “policy
window”. Para el autor, las ventanas politicas se abren cuando convergen tres corrientes,
es decir que esta presente un problema que en el caso uruguayo es la pobreza, una
solucién que es la implementacion de un PTC y la politica que permite que la coalicion
que deseaba implementar el programa pueda hacerlo efectivamente.

Finalmente, lo que se denomina “desenlace”, es la creacion del PANES a cargo del
MIDES. El desenlace de Kingdon sera analizado con el tercer elemento de la Teoria de
Weyland, demostrando que tanto BF y PANES son programas similares, con cambios

marginales.

El presente trabajo de investigacion presenta una novedad, ya que se trata de analizar un
fenébmeno de las Relaciones Internacionales, utilizando una teoria que nace en la
disciplina y que es poco utilizada. Como antecedentes, deben mencionarse al menos dos
trabajos respecto al fendmeno de los PTC en América Latina y el Caribe. El primero,
“Las transferencias condicionadas en América Latina: luces y sombras™?, elaborado por
Villatoro (2007) para presentarse en el seminario “Evolucion y desafios de los programas
de transferencias condicionadas”. El segundo, ‘“Programas de transferencias
condicionadas. Balance de la experiencia en América Latina y el Caribe”, elaborado por
Cecchini y Madariaga (2011)°.

2 Véase dicho trabajo digitalmente accediendo en el siguiente link:
http://www.cepal.org/sites/default/files/events/files/2007-nov-cepal_pablovillatoro_ptc.pdf
3 Disponible accediendo en:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/27854/S2011032_es.pdf?sequence



http://www.cepal.org/sites/default/files/events/files/2007-nov-cepal_pablovillatoro_ptc.pdf
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/27854/S2011032_es.pdf?sequence

4. Métodos y datos

Para este trabajo se realiz6 una revision bibliografica de seminarios, libros y revistas
digitales, asi como la realizacion de entrevistas a informantes calificados de la época

estudiada.

Para la revision bibliografica se tuvieron en cuenta, articulos, libros y revistas digitales
que abordaban la Teoria de la Difusion de Politicas de Weyland (2007), asi como la
estructura elaborada por Kingdon (1984) para facilitar el analisis. Precisamente para el
modelo de Kingdon se utilizd el esquema propuesto por Adolfo Garcé (2014) en
Regimenes Politicos de Conocimiento: Construyendo un nuevo concepto a partir de
eventos de cambio seleccionados en politicas publicas del gobierno de Tabaré Vazquez
(Uruguay, 2005- 2009).

En cuanto a la revision de la prensa, esta fuente fue consultada precisamente para analizar
los porcentajes de pobreza e indigencia presentes en el afio 2004, fueron consultados los
diarios El Observador y el Espectador.com.

La implementacion de entrevistas fue llevada a cabo mediante un muestreo no
probabilistico conocido como “bola de nieve”, para lo cual se parti6 de dos informantes
calificados que estuvieron presentes en la época estudiada, y luego se les solicito a ellos
que sefialaran qué otras personas estaban calificadas para ser entrevistadas guardando una

relacion con el tema en estudio.

Es asi que se pudo llevar a cabo ocho entrevistas, las cuales fueron posibles gracias a la
colaboracion de autoridades del MIDES, asi como de personas que formaron parte del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en el momento estudiado. Ademas se
contd con informacion de otros informantes, que si bien no estan estrechamente
vinculados al periodo estudiado, sirvieron de apoyo para corroborar ciertos hechos o
indicar a las personas calificadas para la investigacion.
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5. Analisis

5.1 Los antecedentes de una relacion y un equipo de cuadros en formacién y en
relacion con el afuera

El argumento con el cual se construye el presente trabajo considerd que el lazo entre
Brasil y Uruguay no nace en el afio 2005, sino que el mismo se remonta a la década de
1990.

En el afio 1990, la Intendencia de Montevideo se encontraba a cargo de Mariano Arana,
perteneciente a la coalicion frenteamplista. La Intendencia poseia una division de
politicas sociales, en donde la red de gobiernos locales Mercociudades* jugaba un rol muy
importante. En esta red Mercociudades, la Intendencia de Montevideo a partir de 1990
comenzd a ser participe de los intercambios en temas referentes al desarrollo de politicas
sociales de alcance nacional que se daban en las distintas ciudades pertenecientes al
Mercosur, cabe mencionar entre ellas Porto Alegre, Mendoza, Rosario. Montevideo a
través de Mercociudades comienza a participar del desarrollo e intercambio de politicas
progresistas en la region, y ser parte del acumulado de informacion que se daba en esa

época.

Asimismo debe agregarse al analisis que la Fundacion Friedrich Ebert®, fue en aquel
entonces un actor que dio plataforma a la acumulacion de informacion sobre politicas
sociales en la red Mercociudades. La FESUR se encarg0 y encarga de promover distintas
actividades entre las cuales se encuentran: asesoramiento politico, colaboracion
internacional, formacion politica, entre otras. Es decir que la FESUR actu6 como

catalizadora en aquel momento.

La acumulacién sobre temas de politicas sociales nace y desarrolla en el gobierno local,
en la Intendencia de Montevideo en 1990, la red Mercociudades sirvié para acercar

experiencias e informacion de politicas sociales entre las autoridades de distintas

4 Fue fundada en 1995 por iniciativa de los principales alcaldes, intendentes y prefeitos de la region con el
objetivo de favorecer la participacién de los gobiernos locales en el proceso de integracion regional,
promover la creacion de un ambito institucional para las ciudades en el seno del Mercosur y desarrollar el
intercambio y la cooperacidn horizontal entre los gobiernos locales de la region, segun lo estipulado en sus
Estatutos.

5 FESUR por su sigla. Es una Fundacion de cooperacion alemana, que se encarga de promover y consolidar
la democracia social. Consultese la web oficial de la fundacién http://www.fesur.org.uy
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ciudades. Asimismo FESUR actué como catalizador de estas conexiones, acercando

experiencias y sirviendo de soporte para que la informacién fluyera.

Se entiende que el vinculo entre estos cuadros politico técnicos uruguayos y brasilefios
nace en la década 1990 en el gobierno local, y se traslada y forja hasta el afio 2005, ya
que un gran acumulado de trabajadores de la Intendencia de Montevideo, pasa a formar
parte del equipo creador del PANES cuando el FA ocupa el gobierno nacional. Es
importante destacar que los actores importantes en una etapa pre 2005 son la Intendencia
de Montevideo, Mercociudades y FESUR.

5.2 El problema

En un contexto de post crisis®, el Instituto Nacional de Estadistica — INE, constato que el
pais presentaba altos indices de pobreza e indigencia, situaciones que requerian la puesta
en funcionamiento de medidas que atenuaran dicha situacion de emergencia. En un
mismo sentido, Amarante et al., afirman que la pobreza agudizada del pais no habia sido
contrarrestada con ninguna medida, solamente con las Asignaciones Familiares de 2004.
(2009: 4)

El Uruguay presentaba, no por primera vez altos indices de pobreza, pero si en ese
entonces comenzaron a tomar importancia las dimensiones que esta estaba alcanzando.
Se comenzaron a revelar altos indices de pobreza infantil, lo que se conoce como

infantilizacidn de la pobreza, asi como mayores dificultades para superar dicha situacion.

El pais presentaba un problema que requeria de una pronta solucion, y que trajera

resultados favorables rapidamente. En un mismo sentido la prensa difundia un informe:

En nuestro pais, el empobrecimiento de la poblacion alcanz6 su maxima magnitud
en el afio 2003, agravando la situacién de carencias y vulnerabilidad como
resultado de la crisis econémica y financiera acaecida un afio antes, que llegd
practicamente a duplicar la pobreza en menos de una década. Consejo Nacional
de Politicas Sociales (2009)

Seguln los datos expuestos por el INE, la pobreza en el Uruguay alcanzé el 39.9% vy la
indigencia el 4.7% en el afio 2004, siendo este periodo uno de los mas criticos en cuanto

a estos indicadores. Pobreza e indigencia frenaron su caida en 2015. (2016)

® Se hace referencia a la crisis econdmica que atraveso el pais y la region en el entorno al afio 2002.
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5.3 Alternativa

Como rasgo caracteristico del siglo XXI en la region latinoamericana y del Caribe, se
estaba produciendo un auge de los PTC. Varios paises fueron desarrollando este tipo de
programas para combatir la pobreza y desigualdad social que se agudizaba internamente

en ellos.

La bibliografia que abarcd el fendmeno de los PTC es muy extensa. Esto se debe a que a
partir de la década de 1990 dichos programas comenzaron a tener mayor protagonismo
en nuestra region como medidas atenuantes frente a situaciones de pobreza o desigualdad

social.

Puede verse el Grafico 1 en donde se muestra la evolucién a través de los afios de los PTC

en la region latinoamericana y del Caribe.

GRAFICO 1

PTC acumulados en América Latina y el Caribe
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Como queda en evidencia en el Gréfico 1, se ve claramente el punto uno de la Teoria de
la Difusion de Weyland (2007). Los procesos de difusion de politicas se van acumulando
a lo largo de los afios conformando con el devenir del tiempo una especie de ola en forma

de “S” acostada como se ve en la grafica.

Los PTC, funcionan como un mecanismo de proteccion para combatir la desigualdad
social y la pobreza en los paises en donde se encuentran instaurados. Estos programas han
gozado de un mayor desarrollo en nuestro tiempo, debido a que los primeros programas

sociales orientados a destinar transferencias condicionadas, como lo son el caso de
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Progresa ’ en México, y en Brasil, Bolsa Familiar para la Educacion y el Programa de
Garantia de Renta Familiar implementados en el afio 1995 (antecedentes inmediatos del
actual programa BF®), han tenido un éxito notorio. Los programas han sido visualizados
internacionalmente como buenos ejemplos, e inclusive son promovidos por grandes

organismos internacionales.
Se entiende asimismo que:

La proposicién de politicas generales o programas especificos frente a la pobreza
implica que ésta se ha convertido en una problematica de politica publica.
Efectivamente, en Brasil y México, antes de la generacion de Bolsa Escola/Bolsa
Familia y PROP la pobreza como problema social fue ganando legitimidad hasta

convertirse en un problema asumido por el Estado. (Valencia, 2016: 3)

Hoy en dia BF y Progresa segin Villatoro (2007), conforman los programas de
disminucion de pobreza de mayor amplitud en la region. Los PTC se han expandido a lo
largo y ancho del continente latinoamericano, independientemente del signo politico de

los paises, y de las realidades sociales que en cada uno de ellos existen.

En el caso de México, los PTC se dirigieron a superar la reproduccion
intergeneracional de la pobreza, especialmente rural [...] en Brasil, el objetivo
planteado era influir en las tasas de trabajo infantil y garantizar la asistencia
escolar de los estudiantes entre 7 y 14 afios [...] Ambos programas pioneros
pusieron énfasis en la relacion entre el capital humano de las futuras generaciones
(los nifios/as y adolescentes) y la reproduccion de la pobreza, pero con objetivos

y desde perspectivas politicas diferentes. (Feijoo y Davolos, 2016: 3)

La particularidad que poseen estos programas, es su condicionalidad, la cual ha sido
fuertemente criticada.® La condicionalidad, corresponsabilidad o contrapartida como
también se la denomina, actia como un elemento clave para que el beneficiario de la

transferencia continte recibiéndola.

Para que el beneficiario continle haciendo uso de la transferencia que el Estado le otorga

a través de la creacién de un PTC, se encuentra sujeto al cumplimiento de ciertas

" Implementado en el afio 1997, también conocido por su sigla PROP.

8 Creado en 2003.

9 Véase: Villatoro, P. (Noviembre, 2007). Las transferencias condicionadas en América Latina: luces y
sombras.
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actividades, que por lo general en Latinoamérica se vinculan a la asistencia de nifios y
adolescentes a centros educativos (la asistencia varia entre el 80% y 90%), controles
periddicos de salud, en nifios, y embarazadas, e inclusive participacion en actividades
comunitarias. (Villatoro, 2007: 11)

Entienden asi Midaglia y Villegas:

Las contraprestaciones exigidas se centraron en el fomento de controles sanitarios
y de la asistencia a centros de educacion formal de la poblacion de referencia,
estimulando a los gobiernos latinoamericanos a realizar obras de infraestructura,
asi como a la instalacion de un conjunto de servicios publicos basicos (centros de
salud, escuelas, etc.), muchas veces, ausentes en el territorio nacional. (2016: 4-
5)

La exigencia de condicionalidades trae como consecuencia que el Estado debe proveer
una oferta amplia de los servicios publicos en los cuales deberdn cumplirse las
condicionalidades por parte de los beneficiarios. De no suceder un aumento en la oferta
de dichos servicios, la demanda se encontrard insatisfecha, y por lo tanto, la

condicionalidad no serd cumplida (Borraz y Gonzalez, 2007: 77).

En América Latina, los PTC han tenido un rasgo caracteristico: las transferencias hacia
los beneficiarios han sido generalmente monetarias, destinadas a reducir la pobreza,
ademas por lo general quienes poseen la titularidad del beneficio son las mujeres. (Borraz
y Gonzalez, 2007: 83)

En este contexto, el FA se plante6 llevar a cabo un Plan de Emergencia que cubriera a
aquellas partes de la poblacion que estuvieran desprotegidas o en situacion de
vulnerabilidad. Como se ha venido mencionando, la pobreza se estaba agudizando en
Uruguay Y la creacion de un Plan de Emergencia tendria entre sus objetivos principales
reducir tal problematica.

Desde el afio 2003, en Brasil a través del PT encabezado por Lula da Silva, se habian
nucleado varios programas sociales que databan de la década de 1990, en lo que

actualmente se conoce como el Bolsa Familia.

En este modelo es que Uruguay ve una alternativa, una posible solucion al problema que
atravesaba nuestro pais. Fue mediante el intercambio de conocimientos y experiencias

con un pais vecino, que habia puesto en marcha ya hace unos pocos afios un PTC, y que
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estaba teniendo resultados positivos que Uruguay iria fortaleciendo la idea de

implementar un programa de corte similar.

Asimismo, ambos paises se encontraban en un momento en que estaban siendo
gobernados por partidos de izquierda, por lo cual la convergencia hacia politicas de
proteccion social fue ain mayor que en otros periodos en que no existia esta sintonia entre

ambos paises.

Como se mencionaba, de la crisis econémica producida en el afio 2002 el pais sufrié una
consecuencia directa: los altos niveles de indigencia y pobreza que fueron dados a conocer
por el INE y que resultaban para nuestra sociedad insostenibles y que requerian de una

solucién inmediata.

Puede decirse que el FA barajaba la idea de solucionar dicho problema mediante la
implementacion de un PTC, lo que se comenzd a formular como el Plan de Emergencia
en ese entonces. Dicho Plan de Emergencia seria el “buque insignia” del primer gobierno

frenteamplista del Uruguay.

Los entrevistados revelan, que si bien el FA poseia la idea de favorecer a aquellos sectores
mas vulnerables antes de gobernar (ya desde 1990), la idea toma mas fuerza con la crisis
econdémica del 2002 y durante la transicion de gobiernos hacia febrero de 2005, en donde
el FA, decide encomendar la mision de crear un Plan de Emergencia a un grupo de

académicos uruguayos.

Surge por lo tanto un &mbito no estructurado u organizado por el gobierno, unas instancias
decisivas para que los creadores del PANES vivan de cerca las experiencias regionales
de ciertos PTC. Se trata de un organismo internacional, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) que actiio como nexo en estas instancias de intercambios en

materia de politica social durante la transicion de gobiernos.
Asi lo entiende uno de los entrevistados:

En principio empezamos a trabajar con la academia, antes de recibir injerencia o
incidencia de nadie, pero a su vez los organismos internacionales que siempre han
trabajado en el Uruguay, y siendo este un primer gobierno que cambiaba la
orientacion en que venia el pais, se ofrecieron a colaborar en particular, en lo que

tiene que ver con el Ministerio respecto a las politicas sociales.
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Fue el PNUD quien se ofrecid a colaborar con técnicos y especialistas de la region que
habian presenciado o protagonizado en sus paises la puesta en marcha de sus
correspondientes PTC, poniéndolos a disposicion del grupo creador del PANES en una
serie de seminarios organizados por dicho organismo internacional. Como sefiala un
entrevistado, se trataba de un apoyo en “[...] sentido de consultorias, y en concreto se nos
ofrecid hacer unas jornadas con la situacion de distintos paises que tomaron la situacion

de la pobreza anteriormente a nuestro proyecto para ver en qué nos podian aportar”.

Es importante recalcar que en el procedimiento de creacion del PANES, los académicos
y especialistas estuvieron dispuestos a oir las experiencias regionales de los PTC.
Mediante las instancias de intercambio organizadas por PNUD, los creadores del PANES
estuvieron escuchando de primera mano las experiencias regionales con este tipo de
programas. Asimismo, se trataba de un equipo compuesto en gran parte por académicos
que venian estudiando ya hace afios el desarrollo de estos programas en la region. Los
entrevistados coinciden en que dichas instancias de intercambio con pares de otros paises,
escaparon de la d6rbita gubernamental y se centraron en la organizacion del PNUD. Es
decir que fue este organismo quien oficio como promotor de los seminarios y no fue algo

estructurado gubernamentalmente.

Surge de las entrevistas que los creadores del Plan de Emergencia, tenian conocimiento
sobre algunas de las experiencias regionales en cuanto a PTC, a lo que se le afade la
situacion de que el PNUD, oficia como clave acercando a los uruguayos a esas
experiencias regionales que fueron expuestas a los creadores del PANES a través de un

seminario realizado en el afio 2005, en el Hotel NH Columbia en Montevideo, Uruguay.

En estas instancias, que segun se ha podido saber fueron al menos dos, participaron
exponentes que generalmente habian trabajado en la orbita de los gobiernos de turno que
llevaron adelante los PTC y conocian de primera mano los puntos positivos y negativos
de dichos programas, asi como el equipo encomendado por el Presidente para elaborar el
Plan de Emergencia. Los exponentes con los que contd dicho seminario eran

provenientes de Brasil, Argentina, Chile, México y Cuba.

El seminario realizado se titulo “Taller sobre experiencias en programas de emergencia

social” y fue realizado en Montevideo durante el 31 de enero y el 01 de febrero de 2005.

17



Si bien los entrevistados coinciden con la idea de que todos los exponentes fueron
relevantes, mayoritariamente sefialan que la brasilefia Ana Fonseca'® fue quien conté su
experiencia y atrajo la atencion del equipo creador del PANES. Particularmente la
experiencia que ella contd fue desde dentro del PBF ya que estaba trabajando con el PT
al momento de su disefio e implementacion. Asi lo afirmaba un entrevistado, “[...] hubo
un aporte importante del PNUD, de una intelectual brasilefia que estuvo en la estructura

del gobierno cuando se implemento el BF”.

Ademas hay que destacar que la delegacion brasilefia fue la Gnica que cont6é con dos
exponentes. Por un lado Ana Fonseca, presentando el PBF y por otro, un intelectual
vinculado particularmente a San Pablo, Marcio Pochmann®! que expuso su experiencia
pero desde ese municipio brasilefio. En particular, este exponente mencionaba la

estrategia paulista de combate a la pobreza, desempleo y desigualdad de renta.

A partir del analisis del documento que fue presentado por Ana Fonseca, puede verse
como el PBF se constituye de una serie de programas anteriores: Bolsa Escola, Auxilio
Gas y Cartdo Alimentagdo. También se mencionan las caracteristicas generales y los
objetivos de BF, a saber: promover el alivio inmediato de las condiciones de privacion y
penuria de las familias por medio del aporte de renta; estimular el combate al hambre y
la promocion de la seguridad alimentaria y nutricional; ofrecer la posibilidad del ejercicio
de derechos sociales bésicos (salud, educacion y alimentacion); incentivar y apoyar
politicas y programas complementarios; estimular la integralidad, complementariedad y
sinergia de las acciones sociales del Poder Publico; y crear posibilidades de mejoras de
las condiciones de vida, contribuyendo para la emancipacion de los grupos familiares y
de desarrollo de los territorios. Este documento muestra como fueron expuestos a los
creadores del PANES los antecedentes historicos del PBF, los objetivos y las
caracteristicas principales del programa, lo cual fue un insumo para “pre formatear” el

programa uruguayo.

Los entrevistados aseguran que todas las experiencias regionales que fueron expuestas en
dicho seminario, fueron igual de enriquecedoras. Pero esto corrobora la idea de que el
PANES no fue un plan aislado de la realidad regional que se venia dando en ese entonces,

sino que se nutrio de los aspectos positivos y negativos de varios de los PTC establecidos

10 Analista en Politicas Sociales, PNUD - Brasil
11 Ex secretario de Trabajo del Municipio de San Pablo.
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en la region desde 1990. Tal es asi que se expresaba en una entrevista que, “[...] nosotros

vimos lo que habian hecho, y se resolvio hacer algo”.

Por lo tanto vemos que la experiencia brasilefia al momento de idear el PANES fue tenida
en cuenta. Los entrevistados confirman la idea de que se intentd adoptar las cosas
positivas de cada pais asi como tratar de evitar los errores que los exponentes entendian

que habian tenido sus programas.

Uno de los creadores del PANES afirma que “[...] sin duda, los antecedentes del PBF y
los contactos que habian entre las fuerzas politicas de Brasil y Uruguay contribuyeron a
que se pre formateara este PANES”. La experiencia brasilefia pesaba muchisimo en ese

entonces. En el mismo sentido otro de entrevistado sefialé que:

Brasil a nivel conceptual si era el espejo [...] el BF era el gran espejo contra el
que cada uno se miraba. No era un formato que el brasilefio ofreciera como

paquete, no se trataba de que ellos te mostraban, venian y te instalaban.

El grupo creador del PANES, estaba integrado por ex funcionarios de politicas sociales
de la Intendencia de Montevideo y académicos, por lo cual no debe dudarse que tenian
estudiadas y conocidas las experiencias regionales de combate a la pobreza y a la extrema
pobreza. Asi expresaba uno de los entrevistados “[...] Yo creo que si, que gran trayecto
al Plan de Emergencia tuvo mucha influencia de lo que estaba sucediendo en Brasil, pero
no a partir de un intercambio planificado o un programa de cooperacion técnica
establecido”. Lo que sin duda nos retrotrae a las instancias de intercambio de experiencias
organizadas por el PNUD ya mencionadas que sin duda, fueron muy oportunas para
predeterminar lo que finalmente se dio a conocer en nuestro pais como el PANES en el
afio 2005.

Es interesante que se haya revelado en las entrevistas que no hubo una mirada a un solo
programa. Los entrevistados coinciden en decir que fueron analizados y tenidos en cuenta
varios programas regionales. Por ejemplo, uno de los entrevistados afirmaba que de
Argentina el programa uruguayo fue capaz de adaptar un elemento que estaba en
funcionamiento en Mendoza. En Uruguay este elemento se dio a conocer como la Tarjeta
Alimentaria, pero la idea partio de aquella provincia argentina, lo que hizo Uruguay fue
coordinar con el Banco Republica Oriental del Uruguay, la implementacion de esta tarjeta

magnética en aquel entonces.
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En un mismo sentido otro de los entrevistados afirmaba “[...] a mi se me transmitio en
estas cuestiones casi de leyenda urbana que la Tarjeta Alimentaria, era un ejemplo de la
aplicacion de ese instrumento en alguna provincia Argentina, con alguna reformulacién
a las carencias del Uruguay”. A su vez considera, “[...] no creo que haya habido una sola
mirada, a un solo pais, ni tampoco una cuestion de imposicién, ni tampoco una copia

calcada”.

Se informd en una de las entrevistas que Argentina no era una referencia en el cémo hacer.
El asunto del trabajo protegido Ilamaba la atencion pero no se lo veia como un ejemplo a

nivel de metodologia.

Respecto al programa mexicano, una de las personas entrevistadas confirma que este
sirvié para visualizar acciones sobre la tematica de género y violencia. El programa
representd en la practica una serie de consecuencias negativas con las madres que
cobraban el beneficio, ya que sufrieron violencia doméstica y abusos, provocando que los
creadores del PANES tuvieran en cuenta esta experiencia al momento de escoger los

titulares del beneficio monetario para el caso uruguayo.

Hay una concordancia entre los entrevistados, respecto a que la experiencia brasilefia del
BF fue tenida en cuenta para elaborar el PANES. Los académicos tenian algun contacto
anterior con los PTC, ya que habian leido sobre las experiencias y el BF era una de las
que se estaba dando desde el afio 2003 en el vecino pais, muchos de los creadores del
PANES habian tenido un vinculo ya con este tipo de politica social a través de la
Intendencia ya que eran empleados en la division de politicas sociales, y formaron parte
de la red Mercociudades.

Los entrevistados coinciden con la idea que Brasil como pais es un actor relevante y que
en ese entonces los resultados favorables que el BF estaba evidenciando, hacian tenerlo
en cuenta. En un mismo sentido afirmaba un entrevistado, “[...] la influencia, la presencia
del éxito de BF en ese momento era muy notoria no sé en qué grado técnicamente llegd

a influir [...], pero si era una referencia clara, positiva en la regioén”.

El plan brasilefio de combate a la pobreza fue tenido en cuenta desde el intercambio de
experiencias en el seno de los seminarios organizados por PNUD, de la informacion leida
previamente por los creadores del PANES vy de los antecedentes sobre politicas sociales
en la red Mercociudades en 1990, méas que por un intercambio o cooperacion organizado

entre ambos gobiernos en 2005.
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En cuanto a cooperacion técnica gubernamental estrictamente estructurada entre los
gobiernos de Brasil y Uruguay se menciona esta como vital a partir de los afios 2006 -
2007, no siendo entonces en el 2005 una cooperacion organizada, si no que la misma se

fue dando hacia finales del periodo estudiado.

Uno de los entrevistados afirmaba que el PANES surge por “[...] un sumar de experiencia

académica e intelectual, mas que por la via organica gubernamental”.

Entre los afios 2006-2007 principalmente la Reunion de Ministros de Desarrollo Social
del Mercosur, oficié como plataforma de cooperacidn técnica, pero reiterando que en los
primeros meses de gobierno del FA, no se dio algo estructurado u organico en la
cooperacion entre ambos paises a nivel gubernamental. Asi lo expresaba también otro de
los entrevistados “[...] yo me lo imagino mas bien una cuestién conceptual y no organica
articulada [...] no fue una cosa articulada como un plan de trabajo entre ambos paises”.
En un mismo sentido a partir del afio 2006 “[...] ahi si se daban misiones técnicas

acordadas por el gobierno, pero fue en una etapa mas bien posterior”.

Se pone en evidencia también que las afinidades ideoldgicas jugaron un rol clave, “[...]
sin duda el PT tiene enormes coincidencias con el FA, y viceversa, y yo creo que eso fue
fundamental” afirma uno de los creadores del PANES. En un mismo sentido otro
entrevistado coincide en decir que “[...] hay mucho vinculo entre los dirigentes del PT y

el FA, hay mucha cercania cultural”.

Los contactos entre las fuerzas de izquierda en la region en ese entonces fueron muy
relevantes, en tal sentido que se afirma que el contacto con brasilefios en dicha época fue
intenso. Incluso ese contacto fue alin mas intenso a partir del afio 2007 cuando la Reunion
de Ministros de Desarrollo Social del Mercosur se convierte en una gran plataforma de

cooperacion técnica gubernamental entre los paises.

La proximidad geografica entre Uruguay y Brasil tiene su influencia, pero los
entrevistados coinciden en que no fue un factor fundamental. Ya que también se miro el
programa mexicano. Asi lo expresaba un entrevistado “[...] el programa brasilefio se vio
por la potencializacion, la integralidad del programa, por la fuerza que contenia en
términos de superioridad politica, por los resultados rapidos que tuvo, pero no porque

fuera geograficamente proximo”.
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Se remarca el hecho de un hermanamiento histérico entre Brasil y Uruguay y entre
Argentina y Uruguay, pero un factor como la afinidad ideoldgica parece haber pesado
mas en dicha época que la proximidad o ubicacion geografica. También la
potencializacion e integralidad que tuvo el programa brasilefio desde su implementacién
hizo tenerlo en cuenta por la magnitud que tenia, y los resultados que presentaba ya
rapidamente. En ese sentido afirmaba un entrevistado que “[...] Brasil llegd mas a

Uruguay porque Brasil es Brasil, y porque Lula es Lula”.

Respecto a la actitud de lider regional de Brasil en ese entonces, se afirma el hecho de
que el pais siempre ha tenido actitudes proactivas en el campo social. Lo cual puede haber
favorecido actividades de cooperacién o intercambio de experiencias, que fueron mas
notorias a partir del 2007, en el marco del Instituto Social del Mercosur y de la Reunién

de Ministros de Desarrollo Social del Mercosur.

5.4 Oportunidad

Una vez que el FA encabezo el gobierno, pudo llevar a cabo sus ideas sobre programas
sociales, es lo que Kingdon (1984) denomina como “Policy Window”, es asi que el
PANES, se implement6 en el afio 2005* en Uruguay, y fue previsto en la Ley 17.866,

articulo 9, literal F.

Segun surge en las entrevistas realizadas, el MIDES en un inicio no estaba pensado como

Ministerio, sino como una agencia o secretaria. Asi lo afirmaba un entrevistado:

[...] el proyecto MIDES en su inicio no era un ministerio, la idea era hacer una
agencia que aplicara el PANES y otros proyectos, pero no una estructura de
ministerio, en lo cual todos estaban de acuerdo excepto el Presidente Tabaré
Vazquez.

Finalmente se cred el MIDES, que entre sus cometidos mas relevantes a partir del afio
2005 tuvo la implementacién del PANES.

Segun Rossel et al., el PANES pretendia 3 objetivos:

i) Garantizar la cobertura de las necesidades basicas de los sectores sociales mas

vulnerables y frenar el riesgo de empobrecimiento agudo, ii) Generar las

12 Seglin la Ley 17.869, la vigencia del PANES se estimaba en dos afios a partir de la promulgacion de
dicha ley.
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condiciones y estructura de oportunidades para el mas pleno ejercicio de los
derechos sociales, y iii) Construir de manera colectiva y participativa las rutas de

salida de la indigencia y la pobreza. (2014: 24)

El PANES tenia siete componentes (vease TABLA 1). El principal programa fue el
Ingreso Ciudadano (IC), elemento clave del PANES. EI IC fue regulado en la Ley 17.869,
reglamentado por el Decreto N° 176/005. Segun este decreto, se establece que el IC, es
una transferencia de caracter monetario otorgada por el Estado a los beneficiarios que
cumplian con determinados requisitos: poseer un ingreso por hogar'®, menor a los $1.300
(mil trescientos pesos uruguayos) por persona, y calidad de otros factores como lo son
hacinamiento, equipamiento del hogar, nivel educativo, materiales empleados en la

construccion, salubridad, entre otros, denominados las “carencias criticas” de un hogar.
14

TABLA 1: Componentes del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social.

Ingreso ciudadano Beneficiarios del programa, transferencia plana.
(con corresponsabilidades)

Tarjeta alimentaria Transferencia segln n® de hijos, con menores de
18 afos.

Construyendo rutas de salida Jefas/es de hogar beneficiarios del programa.

Trabajo por Uruguay Jefas/es de hogar beneficiarios del programa.

Atencion a los sin techo Personas en situacion de calle.

Mejoramiento del habitat Beneficiarios del programa.

Programas de fomento al Beneficiarios del programa.

microemprendimiento
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recabados de CEPAL.

5.5 Desenlace

El desenlace de este analisis es la puesta en marcha del PANES que fue ejecutado por el
recientemente creado MIDES, en el afio 2005 a través de la Ley 17.866. A continuacion
se comparan el BF y el PANES con el fin de profundizar la mirada y poder observar las
similitudes y diferencias que constituyan evidencia sobre un posible caso de difusion de

politicas.

13 Dentro de los ingresos se exceptuaban las prestaciones por invalidez o vejes y las asignaciones familiares.
14 Para obtener un listado detallado de los factores que conformaron las Carencias Criticas de un hogar,
consUltese el articulo 3 del Decreto N° 176/005, https://www.impo.com.uy/bases/decretos/176-2005
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Uruguay Yy Brasil, son dos paises que han tenido diferencias en lo que respecta a sus
regimenes de bienestar y politicas sociales. En los ultimos afios, ambos se caracterizan
por la asuncion de gobiernos de izquierda. En el caso uruguayo el FA con Tabaré
Vazquez, y en el caso brasilefio, el PT con Luiz In&cio Lula da Silva. Ambos partidos,
“[...] enfatizaron la incorporacién a la proteccion social de sectores que habian quedado
desprotegidos de la seguridad social contributiva como legado del ciclo de auge neoliberal

previo”. (Feijoo y Davolos, 2016: 2)

BF posee antecedentes inmediatos en otros programas sociales, y que al asumir
politicamente el PT nuclea en un Gnico programa la diversidad de programas sociales que

coexistian anteriormente, dando lugar a lo que es el actual PBF.

Por otra parte, el PANES no posee antecedentes inmediatos en otros programas sociales
de Uruguay, pero el PANES se convierte en precedente inmediato del actual sistema de

Asignaciones Familiares vigente en el pais.

TABLA 2: Antecedentes del Bolsa Familia y Asignaciones Familiares

Programa Afo Pais Precedente del programa
Bolsa Familia 2003- Brasil Bolsa Escuela
indefinido
Auxilio Gas

Bolsa Alimentacion

Tarjeta alimentaria del programa
hambre cero

PETI
Asignaciones Familiares, 2008- Uruguay Plan de Atencion Nacional a la
Plan de Equidad indefinido Emergencia Social (2005-2007)

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recabados de CEPAL.

El PANES, tiene una matriz comun al BF y a los demés programas de transferencias
monetarias condicionadas, también esta compuesto de ciertos elementos que lo hacen

singular a los demas programas regionales.

Uno de los entrevistados entiende que el PANES posee ciertas particularidades, pero
menciona la idea de que comparte una base en comun con el BF, pero también con el
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados en Argentina y con Chile Solidario. Es importante
recordar que el vinculo uruguayo con brasilefios comenzé en 1990 en la Intendencia de
Montevideo, precisamente entre las personas que trabajaban en el &mbito de las politicas

sociales y que se vinculaban en la red Mercociudades, en donde las conexiones con
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Rosario, Mendoza, Porto Alegre eran intensas. Gran parte de esas personas que trabajaban
en la Intendencia pasaron a integrar el grupo creador del PANES, por lo cual la conexion

con brasilefios databa de unos cuantos afios antes de la puesta en marcha del PANES.

Los creadores del PANES tenian claras las particularidades de nuestro pais, ellos fueron
capaces de traducir cualquier propuesta regional a las condiciones uruguayas, no siendo

una copia exacta de los demas programas que circulaban en la region.

Como el equipo encomendado a la creacion del Plan de Emergencia, estaba compuesto
por académicos de Ciencias Sociales y Ciencias Econdmicas (entre otras facultades) de
la Universidad de la Republica, la formulacion del programa uruguayo no estuvo
totalmente aislada de componentes de otras experiencias regionales, a lo cual se le agrega

que estas experiencias fueron expuestas en los seminarios del PNUD.

Si bien el programa uruguayo puede tener similitudes con el BF, los informantes
coinciden en afirmar que se intent6 hacer el programa lo mas uruguayo posible, acorde a

la realidad que representaba nuestro pais.

Probablemente haya un sesgo en las respuestas de los entrevistados al no hacer una clara
mencién de la importancia que el BF y el vinculo que desde 1990 se tenia con pares
brasilefios, ya que los discursos intentan mostrar al PANES es singular, pero en la practica
los dos programas son mas similares que diferentes. El vinculo que nace en la Intendencia
a traves de Mercociudades provoca que haya un gran acumulado desde la década de 1990
en lo que respecta a politicas sociales regionales, esto es una realidad y no puede
minimizarse su importancia porque nace ahi la conexién que con el correr de los afios se

iria intensificando.

El caso uruguayo, fue una traduccion de ciertas propuestas regionales para el combate a
la pobreza a la realidad uruguaya. En ese mismo sentido se expresaba uno de los
entrevistados de la siguiente manera, “[...] no creo que haya habido una sola mirada, a un
solo pais, ni tampoco una cuestion de imposicion, ni tampoco de una copia calcada, se

tuvo la capacidad de ponerle la mirada uruguaya al programa”.

Al consultar a un miembro del equipo del MIDES de aquel entonces sobre las
coincidencias entre PANES y BF expresaba que “[...] las similitudes entre los programas
deben ser claras, aparte era muy, muy comun la lectura de esos mensajes, se agarraba lo

mejor de México, lo mejor de Argentina, la potencia de Brasil”.
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Al igual que el caso de BF que se encuentra a cargo del Ministério de Desenvolvimiento
Social e Combate & Fome®®, la implementacion del PANES en Uruguay, estuvo a cargo
del MIDES. No obstante el Banco de Prevision Social (BPS) en Uruguay, fue el
organismo encargado de recibir las postulaciones al PANES, y quien se encargd de hacer
efectiva la transferencia monetaria a los beneficiarios del programa en concordancia con
el articulo 9 de la Ley 17.869.

Hablamos de programas de alcance nacional, ambos entran en la calificacién de PTC, es
decir que la prestacion que otorga el Estado a los individuos beneficiarios de dichos
programas sociales, incluye que estos realicen determinadas actividades para conservar
la prestacion. Estos programas, han condicionado el beneficio monetario a la asistencia a
centros educativos de los menores de edad, y controles periddicos de salud a nifios,

adolescentes y madres gestantes.

Siguiendo la linea de los PTC implementados en Latinoamérica, el PANES no ha sido
una excepcion al momento de establecer condicionalidades o contrapartidas a los
beneficiarios del programa. Es asi, que el Decreto 176/005 estipula en su articulo 8 las
contrapartidas que hemos venido observando como caracteristicas en los PTC de la
region. Es decir, asistencia de los menores a los centros educativos; controles médicos a
nifos, adolescentes y mujeres embarazadas; y participacion en actividades comunitarias.
“La asistencia escolar es una contrapartida habitual en los programas de transferencias
condicionadas. En el caso uruguayo es una exigencia del sistema de Asignaciones
Familiares desde sus comienzos en 1942”. (Amarante et. al. 2009: 21)
El BF, utiliza las transferencias monetarias condicionadas como base para que las familias
beneficiarias de dicha prestacion cumplan con determinadas condicionalidades: controles
periodicos de salud en nifios, adolescentes, embarazadas, y asistencia a centros educativos

de los menores al menos del 85% anual.

Dicho programa se encuadra dentro de las politicas sociales del estado brasilefio para
combatir la pobreza y la extrema pobreza. Es asi que el programa utiliza como criterio
para que las familias sean beneficiarias el ingreso per capita, definiéndose una linea de
pobreza en la cual ninguna familia deberia situarse por debajo. En ese mismo sentido,
“BF incorpora un nuevo componente: transferencia monetaria para superar la linea de

pobreza, lo que implica que se establece oficialmente un minimo de ingreso abajo del

5 MDS por su sigla
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cual ningn ciudadano debe caer”. (Valencia, 2016: 12) Para determinar la franja a la que

pertenece cada familia, el BF ha establecido un instrumento: el CadUnico®®.

El PBF, esta integrado por ocho componentes: Bono basico; Bono variable; Bono variable
adolescente; Bono variable embarazadas; Bono variable nifios lactantes; Bono para la
superacion de la extrema pobreza; PAIF y; Brasil Carinhoso. Cada uno de estos
componentes apunta a segmentos distintos, pero a su vez, una persona puede percibir dos
beneficios distintos por encontrarse en mas de una categoria de los componentes, véase
Tabla 3.

TABLA 3: Componentes del Programa Bolsa Familia

Bono basico Familias en extrema pobreza, transferencia plana. (con
corresponsabilidades)

Bono variable Transferencia segn n° de hijos, con menores de 15 afios
en situacién de pobreza. (con corresponsabilidades)

Bono variable Adolescentes de 16 a 17 afios de familias en situacion de

adolescente pobreza.

Bono variable Mujeres embarazadas entre 14 y 44 afios en situacién de

embarazadas extrema pobreza.

Bono variable nifios Nifios entre 0 a 6 meses de familias en situacion de

lactantes extrema pobreza.

Bono para la superacién  Familias con un ingreso per capita menor a los R$ 70
de la extrema pobreza aun recibiendo beneficios del programa.

PAIF Familias beneficiarias del programa.

Brasil Carinhoso Nifios entre 0 a 6 afios de familias en situacion de

extrema pobreza.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recabados de CEPAL

Ambos programas prevén situaciones en que el beneficio es suspendido. Tanto para
PANES como para BF, el beneficio es suspendido cuando se comprueba que hay un
aumento en el ingreso, que hace que la persona beneficiaria deje el umbral que lo

convertia en poblacion objetivo del programa.

En el caso de Brasil, el BF prevé mecanismos que orientan al individuo al cumplimiento
de las condicionalidades, s6lo después de que el individuo atraviesa estos mecanismos y

continda con una conducta irregular, es que se suspende la prestacion.

16 E| Cadastro Unico es una herramienta del Gobierno Federal, donde se encuentran detallados todos los
datos de familias de baja renta. Distintos programas sociales utilizan el CadUnico para la seleccion de las
familias beneficiarias. Estar inscripto en el CadUnico no significa que la familia pasara a ser beneficiaria
de un programa social, el gobierno determinara en base a un andlisis si la familia necesita de un auxilio
social.
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En el caso de Uruguay, si bien el decreto establecia que por incumplimiento de las
condicionalidades o en caso de alteraciones sustanciales en el nivel de ingreso, el
beneficio podria ser suspendido, en la practica el Estado fue menos estricto al momento
de monitorear el cumplimiento de las condicionalidades, y no establecio casi
suspensiones de los beneficios a los hogares. “De acuerdo a declaraciones de autoridades
del MIDES realizadas una vez finalizado el programa, en la practica no se controlaron las
contrapartidas  debido  fundamentalmente a dificultades de coordinacién

interinstitucional”. (Amarante et. al. 2009: 5)

En cuanto a la formacion, ambos programas hacen referencia a la asistencia a educacion
primaria, inclusive en el caso de BF se prevé que los nifios deben tener un 85% de
asistencia a los centros educativos. En el caso del PANES no se especifica un porcentaje

anual de asistencia de los menores, se hace referencia a que la asistencia sea regular.

La poblacién objetivo de ambos programas se ha centrado en aquellos individuos que se
encuentran en situacion de extrema pobreza, en el caso de BF se ha afiadido una categoria,
que incluye a las personas en situacién de pobreza. Ambos programas se caracterizan por
utilizar el ingreso como barrera para la entrada o exclusion a los programas. En el caso
del PANES, se determinaba que eran beneficiarias aquellas familias que poseian un
ingreso menor a los mil trescientos pesos uruguayos a valores del afio 2005. En el caso
de BF, son seleccionadas para el programa aquellas personas que poseen un ingreso por

debajo de la linea de pobreza establecida por el propio programa.

En cuanto a aquellas personas titulares del beneficio o prestacion, tanto en el PANES
durante su viabilidad, como en el BF a lo largo de su existencia, las madres han sido las
titulares del beneficio. EI PANES no establecia que las madres fueran las Unicas titulares,

pero segun un entrevistado, se trataba de que fueran ellas para empoderar a las mujeres.

Cabe destacar que el desarrollo de PTC en Brasil data de la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso y el gobierno de Lula da Silva es quien nuclea varios programas

sociales en el actual “Bolsa Familia”.

En el afio 2005 entre Brasil y en Uruguay habia una “sintonia” politica, ya que ambos
paises al momento de implementacion de estos programas sociales!’ se encontraban

gobernados por partidos de izquierda, el FA en el caso de Uruguay y el PT en Brasil.

17 Bolsa Familia y PANES.
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Entre los entrevistados, hubo una concordancia al mencionar que el hecho que ambos
gobiernos fueran de izquierda permitié un estrechamiento de las relaciones entre ambos
paises. Uruguay estuvo mas proclive a intercambios en dicho periodo con Brasil, que con

Argentina, con quien se vivieron conflictos bilaterales.

Asimismo se destaca en una de las entrevistas, que el vinculo, particularmente entre
cuadros politicos y técnicos, es inclusive méas antiguo. El vinculo proviene desde la
Intendencia Municipal de Montevideo, ya que varios de quienes trabajaban en el area de
politicas sociales durante el periodo del Intendente Mariano Arana pasaron en el 2005 a

trabajar al MIDES, en la elaboracion e implementacion del PANES.

Incluso, de las entrevistas se obtuvo evidencia sobre el papel de la red de Mercociudades,
la cual fue un &mbito donde se acumul6 durante afios mucha informacion, experiencias y
se fortalecieron lazos politicos y personales. Y a la vez hay un actor: FESUR, que oper6
como articulador en dicha red. Un entrevistado sefiald que: “[...] Mercociudades en la
etapa pre 2005 era un actor importante. Era el lugar donde los partidos de izquierda

acumulaban en temas de politicas social”.

En cuanto al financiamiento de los programas, ambos son financiados directamente por
sus gobiernos, el Gobierno de Uruguay en el PANES y el Gobierno Federal de Brasil en
BF. En el caso de BF cabe mencionar que hay una fuente mas de financiamiento del

programa, el Banco Mundial.

A pesar de que los PTC en Latinoamérica han presentado rasgos comunes, es importante
recalcar que la realidad en la cual estan inmersos es muy heterogénea. Por lo cual, si bien
es posible encontrar similitudes al observar varios programas implementados en la regién,
cada uno de ellos representa una realidad Unica, de lo que se entiende que no deberian ser
considerados como  programas  aplicables en todos los  contextos.
En este sentido “[...] la similitud en los disefios de los programas implementados a lo
largo de la regidn pone en evidencia la necesidad de subrayar que estos dispositivos no
deben ser comprendidos como soluciones automaticas para todas la expresiones de
pobreza”. (Borraz y Gonzalez, 2007: 87)

Expresan Feijoo y Davolos, que los PTC constituyen un universo de caracteristicas
heterogéneas. Sefalan entre esas heterogeneidades, el monto de las transferencias, los
criterios para elegir a las familias beneficiarias, y la extensién o cobertura que cada

programa posee. (2016: 2)
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Una diferencia crucial que presentan ambos programas, es que si bien en Uruguay se tratd
de una autoridad que centralizo la ejecucion del programa (MIDES), en el caso brasilefio,
el BF posee una gestion mas descentralizada entre los estados, municipios y el Distrito
Federal, permitiendo mayor cooperacién interinstitucional. (Lavra, 2016: 2; Feijoo y
Davolos, 2016: 9)

Uma das caracteristicas do Bolsa Familia é que, devido a sua amplitude, o
Programa se constitui como uma politica publica que depende da articulagdo
intersetorial de outras politicas e instituicdes. Neste sentido, o PBF se enquadra
naquilo que alguns autores denominam de politica de recentralizacdo ou de
coordenacdo federativa, ou seja, sdo pensadas nacionalmente, como grandes
padrdes gerais, e implementadas localmente, a partir de apropriacdo desses

padrdes e regras pelos governos e atores locais. (Peixoto, 2016: 14)

Se visualiza como una diferencia el hecho de que BF se apoya en una gestion ampliamente
descentralizada, mientras que el PANES lo hizo en una gestion fuertemente centralizada.
Uno de los entrevistados lo afirma asi: “En Brasil los municipios han tenido siempre la
capacidad de influir, incluso en la instrumentacion [...] propio de la historia brasilefia,
gue es un estado federal a diferencia de nosotros que somos un estado fuertemente

centralizado”.18

Una de las diferencias mas notoria es la duracion de los programas. Mientras que el
PANES se configuro con una duracion de dos afios, desde 2005 hasta 2007, el BF es un
programa que no posee una duracién, fue implementado en el afio 2003 y hasta el
momento no se ha definido una fecha de baja del programa. Segun Borraz y Gonzélez
(2007) el PANES posee un lapso de duracion menor'®, si se lo compara con los demés
programas sociales implementados en la region.
El plan uruguayo segun un entrevistado, definia “[...] un momento de inicio y un momento
de finalizacion. [...] EI BF no se penso para un plazo estipulado y predeterminado, en
cambio el PANES si”.

Dentro de las singularidades del PANES, los entrevistados afirman que “[...] el algoritmo

fue hecho por nosotros, no se tomo ni de BF, ni de Chile, ni de México, ni de Argentina”.

18 Es importante tener en cuenta, que estamos hablando de un pais fuertemente descentralizado (Brasil) y
un Uruguay centralizado, que comienza en el 2008 un proceso de descentralizacion territorial, pero que
inclusive hasta hoy dia sigue siendo fuertemente centralizado.

19 Seglin los mismos autores en la region las politicas sociales tienen una duraciéon minima de tres afios.
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Segun un entrevistado, el algoritmo, una modelizacion matematizada, fue realizada por
la Facultad de Economia y Administracion de UdelaR, para analizar a quién correspondia
otorgarle la prestacion monetaria del PANES, la misma fue perfeccionandose sobre la
marcha del programa ante algunos errores que fueron presentandose y a modo de incluir

familias que consideraban que debian ser beneficiarias del programa.

En cuanto al costo que representan los programas, el PANES representé alrededor del 1%

del PIB, mientras que BF representa el 0.4%.

Respecto al desarrollo de dispositivos para monitorear el cumplimiento de las
condicionalidades, el BF desarroll6 programas de monitoreo, mientras que el PANES no.
De esto puede decirse que mientras el BF posee un control fuerte del cumplimiento de
condicionalidades de sus beneficiarios, el PANES fue un programa con un control menos

estricto de las condicionalidades.

Asimismo, el BF posee mecanismos de evaluacion del programa que le van revelando
datos de cémo afecta positiva o negativamente las conductas de los beneficiarios. En el
caso del PANES, no se previeron mecanismos de evaluacion del programa en las

conductas de los individuos que eran beneficiarios.

En el caso del PANES, el programa preveia una prestacion fija, (mil trescientos sesenta
y tres pesos uruguayos) el ya mencionado IC. Por el contrario, BF prevé una prestacion
fija y una prestacion variable la cual es otorgada variando las circunstancias. Como queda
demostrado en la Tabla 3, el BF se compone de méas de un tipo de prestacién monetaria
por lo cual puede haber casos en que una persona se convierta en titular en mas de un
beneficio. Por ejemplo, una familia puede recibir el Bono Baésico, por encontrarse en la
franja de extrema pobreza, pero a la vez recibir el Bono Variable Embarazadas si hay

embarazadas entre 14 y 44 afios en dicho nacleo familiar.

5.6 EI mecanismo heuristico cognitivo de Weyland como posible explicacion

Weyland (2007) propone en su teoria, cuatro mecanismos posibles para que las politicas

sean difundidas: Presion, Promocidn, Aprendizaje racional, y Heuristico Cognitivo.

Asimismo el autor entiende que los mecanismos pueden darse aisladamente o en
conjunto. Para los efectos del presente trabajo se considerd que el cuarto mecanismo:
Heuristico Cognitivo es el que mas se adapta a las condiciones del periodo estudiado. Se

considera que el andlisis desde este mecanismo es el que prevé mayor coherencia con el
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tema estudiado, lo que no quiere decir que otros mecanismos puedan concordar con el
objeto de estudio. Basandonos en el cuarto mecanismo, Uruguay como actor decidio la
adopcion de una determinada politica social, es decir la adopcién de un PTC para
solucionar la agudizacion de la pobreza basdndose en ciertos atajos cognitivos presentes

en la época.

Con base en la Teoria de Weyland (2007), Uruguay decidi6 la adopcién de un tipo de
politica social, siendo participe en un proceso de policy diffusion, a través de ciertos atajos
cognitivos. A los efectos de analizar cada uno de los atajos presentes, se detallaran los

mismos a continuacion.

Surge de la evidencia que uno de los atajos cognitivos es la “disponibilidad”. Como se ha
venido fundamentando, el programa uruguayo de combate a la pobreza, no fue una
realidad aislada del contexto regional, por lo cual las situaciones de paises vecinos,
proximos, y de un lider regional como Brasil fueron tenidas en cuenta para elaborar el
PANES. Asi lo afirmaba un entrevistado, “[...] sin duda el BF era una referencia clara
en toda la region, pero también tuvimos en cuenta el programa chileno [...] 10 que venia

sucediendo en Argentina”.

Es importante recordar, que los PTC en la region comenzaron a expandirse en el siglo
XXI, pero que se remontan a finales del XX. A partir del siglo XXI, dichos programas
toman fuerza y son impulsados masivamente en distintos paises, y a la vez son
promovidos por organismos internacionales como mecanismos posibles de combate a la

pobreza.

Otro atajo cognitivo que queda en evidencia es la “representatividad”, esto queda
demostrado en el momento en que se confirma que las experiencias regionales fueron
expuestas en seminarios y el equipo creador del PANES, toma lo mejor de ellas y lo

perfecciona a las condiciones uruguayas.

Lo afirmaba asi uno de los entrevistados, “[...] lo que nos ofrecid un cierto organismo fue
que vinieran consultores, personas que habian trabajado en estos proyectos, haciendo este
tipo de politicas en los cuatro paises, y asi los recibimos y cada cual nos contd su

experiencia”.

Las propuestas regionales de combate a la pobreza estaban dando resultados favorables,

en cortos periodos de tiempo, por lo cual muchas de ellas fueron evaluadas
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tempranamente como satisfactorias e impulsadas por los organismos internacionales y

gubernamentales como deseables de imitar en otros contextos.

La representatividad, significa que Uruguay tomd ciertas experiencias regionales
entendiendo que eran exitosas o satisfactorias, y las perfecciond al contexto uruguayo,

siendo participe de un proceso de difusion de politicas.

Finalmente, se presenta también el “anclaje” como atajo cognitivo, segin el autor
(Weyland 2007) las politicas o instituciones no son copiadas integramente sino que son
adaptadas a los contextos nacionales en que seran aplicadas, por lo cual presentaran
cambios marginales. Como se ha venido desarrollando, tanto el BF como el PANES son
dos programas que en esencia contintan los lineamientos generales de los PTC en la
region, sobre los cuales, anteriormente, fueron expuestas sus similitudes y sus diferencias.
Las diferencias que el PANES presenta frente al BF forman parte de este atajo, el anclaje.
Es decir, su duracién de dos afos, la centralizacion en la que se gestiond el programa, el
débil monitoreo de las contrapartidas y la carga del PIB que se destino para financiarlo
son los puntos que hicieron que el PANES se distinga del BF. Ya que al comparar los

demas elementos de los programas se encuentran similitudes.

Este atajo es el que segun los informantes estuvo més presente desde el momento de
elaboracion del PANES ya que no se intentaba hacer una mera réplica de programas de
combate a la pobreza que se estaban implementando en la region, sino que se buscaba

adaptar la politica al caso uruguayo.

6. Conclusiones

Primeramente, pudo identificarse a través de la revision bibliografica y de las entrevistas
que el PANES y BF, presentan similitudes y diferencias. Principalmente son dos
programas de alcance nacional e impulsados por gobiernos de izquierda. Los programas
estuvieron a cargo de los Ministerios de Desarrollo Social correspondientes en cada pais,
a saber MIDES de Uruguay y MDS de Brasil.

Dentro de las similitudes de los programas puede verse como el ingreso de las personas
determina que estas se conviertan o no en beneficiarias de los mismos. Ambos prevén la
idea de que el beneficio sea suspendido en caso de que el beneficiario no cumpla con las
contrapartidas en salud o educacion, o que su ingreso se vea incrementado quedando fuera

del margen de inclusion de los programas.

33



La asistencia educativa a la que hacen referencia los programas es primaria, y en el caso
de Brasil se prevé que dicha asistencia sea de un 85% anual. Para el caso uruguayo, se

estipulo que la asistencia sea regular, no indicando un porcentaje minimo.

Ambos programas se financian de los gobiernos, en el caso brasilefio el Banco Mundial

aparece como organizacion adicional que ayuda al financiamiento del BF.

En cuanto a las diferencias, se ha podido determinar que la diferencia mas sustancial que
se revela del analisis de ambos programas y de la informacién provista por los
entrevistados es la duracidon. EI PANES nace con la idea de terminar al finalizar el afio

2007, mientras que para BF no se estipula un plazo definido de duracion para el programa.

Otro factor que se menciond como crucial, es la implementacion de los programas. En el
caso uruguayo se encontro fuertemente centralizada mientras que en el caso brasilefio, es
descentralizada. Para esto es importante recalcar que Brasil es un pais federal y que la
implementacion del programa se encuentra en amplia dependencia de la colaboracion de
cada uno de los municipios. En el caso uruguayo, tenemos una descentralizacién muy
débil comparandola con la brasilefia. Recién a partir de los afios 2008-2009 se comenzo

a implementar una pequefia descentralizacion territorial.

Por otra parte, el MIDES en sus inicios no se habia planificado como un Ministerio, sino

que se pretendia que fuera una agencia o secretaria.

Se encontrd también evidencia de que ambos programas tuvieron actitudes diferentes
frente al cumplimiento de las contrapartidas. Mientras que en Uruguay el control fue
escaso, incluso fue admitido en las entrevistas y surge de la revision bibliografica, en el
caso de Brasil el pais prevé un control méas fuerte implementando dispositivos para el
cumplimiento de las condicionalidades por los beneficiarios e incentivandolos a que

tengan las conductas deseadas por el programa antes de la suspension del beneficio.

También queda en evidencia que la carga presupuestaria destinada por los gobiernos fue
distinta. En el caso de PANES, fue de un 1% mientras que BF destina alrededor del 0.4%
del PIB.

Se pudo identificar a lo largo del trabajo que Uruguay cumple con los postulados
propuestos por Weyland (2007) en su teoria, dando lugar a lo que en el campo de las

relaciones internacionales se llama: policy diffusion.
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Principalmente se visualizd que el caso uruguayo con la implementacion del PANES,
cumple con la primera de las caracteristicas de la Teoria de Weyland (2007). EI PANES
se enmarca dentro de la expansion de PTC en la region, formando parte de la olaen S que
graficamente representa la suma de todos estos programas. Esto puede analizarse en la
acumulacion de PTC que han ido surgiendo desde los afios 1990, ya que la adopcién de
estos programas es un rasgo caracteristico de los paises de la region para combatir la

pobreza y pobreza extrema.

Los PTC a traves de los afios han presentado una caracteristica particular, y es que se
encargan de destinar un valor monetario hacia sus beneficiarios a cambio de que estos
cumplan una serie de condicionalidades, que por lo general se vinculan a los controles

periddicos de nifios y gestantes, y la asistencia escolar de los menores de edad.

También queda en evidencia, que el segundo punto de la Teoria, estuvo presente en el
caso uruguayo. La teoria hace alusion a que la difusion se genera entre paises vecinos o
que comparten una misma region. Uruguay y Brasil comparten la proximidad geogréfica,

siendo paises vecinos y que por lo tanto comparten una misma region.

Fue admitido por los entrevistados y surge la evidencia al comparar BF y PANES, que el
programa uruguayo de combate a la pobreza no nace aisladamente del contexto regional.
Las experiencias regionales previas en Latinoamérica fueron leidas, analizadas y a la vez
contadas por quienes la vivieron a nuestro equipo de creadores del PANES. Es verdad
que la realidad uruguaya fue particular, y el programa conto con una serie de
singularidades que lo hacen distinguir entre los demas, pero no puede perderse de vista
que comparte una matriz comdn al BF en Brasil y a otros programas regionales

impulsados anteriormente.

Respondiendo la pregunta de investigacion, puede afirmarse que la experiencia brasilefia
del BF condiciona la creacién del PANES, siendo un ejemplo satisfactorio a seguir por
nuestro pais. Quizas el ejemplo mas positivo, proximo y mas utilizado por los creadores
del PANES por la cercania cultural y politica que se venia dando con Brasil. Desde 1990,
la forja del vinculo con brasilefios a través de Mercociudades en temas de politicas
sociales ayudd a construir vinculos y experiencias que impactaron sobre la formulacién
del PANES en el afio 2005. A su vez como fue mencionado en los fragmentos de las

entrevistas los resultados y la magnitud del programa brasilefio hacian tenerlo en cuenta.
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El analisis muestra que al comparar el BF y el PANES, poseen similitudes que corroboran
el hecho de que ambos programas tienen una matriz comdn. Es importante destacar que
cuando los programas son analizados como satisfactorios, los paises deciden adaptarlos a
sus realidades nacionales. Asi sucedi6 en Uruguay, que observé en BF, y en otros
programas de la region, ciertos aspectos positivos, deseables de imitar, adaptandolos en

su mediada a la realidad uruguaya.

Con esto queda en evidencia que Uruguay no se embarcé en la mera tarea de exportar una
politica social de un determinado pais, sino que lo que hizo fue analizar las alternativas y
determinar los aspectos positivos y negativos que tenian para moldearlos a las

condiciones uruguayas.

Puede concluirse que el PANES, posee muchas similitudes con el BF. Si bien el programa

incluye la mirada uruguaya, los rasgos generales son compartidos con el PTC vecino.

En cuanto a los mecanismos empleados segin la teoria de Weyland (2007), pudo
analizarse que en este caso el mecanismo Heuristico Cognitivo se encuadraba mas a las
caracteristicas del fendmeno estudiado. Donde pudieron verse que los tres atajos
cognitivos, disponibilidad, representatividad y anclaje estuvieron presentes en este

proceso de difusion de politicas.

Puede concluirse también que la preocupacion del pais por cuestiones sociales no nace a
partir del momento de creacion del MIDES. Como se explicd la Intendencia de
Montevideo, ya contaba con una division de politicas sociales, la cual se encontraba en
un estrecho vinculo con la red Mercociudades. Dicha conexion puede haber sido la que
dio los primeros acercamientos de Uruguay a experiencias regionales de combate a la
pobreza, a la vez que contribuyd a fortalecer lazos entre cuadros politicos y técnicos de
los gobiernos subnacionales que en ese momento se encontraban en manos de gobiernos
de izquierda. En este aspecto vale la pena remarcar el espacio para profundizar mutuos

lazos que tuvieron actores politicos del FA 'y del PT.

Asi como FESUR fue catalizadora de las redes trasnacionales de expertos y politicos a
nivel subnacional, en la arena de las politicas sociales, luego PNUD sirvié de plataforma
para transmitir experiencias de programas de combate a la pobreza a nivel nacional. De
esta manera se puede decir que los organismos internacionales, muchas veces son quienes

acercan las politicas de diferentes paises ya que las promocionan como en el caso del
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PNUD, para la creacion del programa uruguayo. Surge del analisis que en el periodo
estudiado el PNUD, apoyo al MIDES en la implementacion del PANES.

Las conexiones FA- PT se remontan al menos a la década de 1990, tanto a nivel partidario
como en vinculos a través de Mercociudades en el ambito de los gobiernos subnacionales,
y los entrevistados adicionalmente sefialan que el intercambio o cooperacién técnica

fuerte entre ambos paises fue a partir de los afios, 2007 y 2008.

Podria inferirse que, si bien los lazos entre ambos paises han sido estrechos
histéricamente, no se tratd de una influencia gubernamental brasilefia la implementacion
del PANES en Uruguay.

Los entrevistados sefialan que los lazos de cooperacidn e intercambios fueron escasos con
el gobierno brasilefio antes y en los primeros afios de implementacion del PANES. Hay
un consenso entre los informantes al considerar que los intercambios técnicos comienzan
a intensificarse a partir del 2007, caracterizando ese periodo como de una fuerte influencia

brasilefia.

De lo anterior se concluye que no hubo en el principio del periodo estudiado un
intercambio gubernamental técnico estructurado entre Brasil y Uruguay, sino que los

intercambios que surgieron fueron totalmente espontaneos.

Los entrevistados remarcaron siempre el hecho de que el programa uruguayo Se estructuro
en base a ideas regionales pero con las caracteristicas de nuestro pais y que en ninguin
momento hubo una delegacién por parte del PT encaminada a capacitar o exponer
experiencias en nuestro pais. De lo que se infiere que la puesta en marcha del PANES no

se tratd de una imposicién brasilefa.

Cabe remarcar que el intercambio gubernamental entre los paises en el inicio del periodo
estudiado parece no haber sido muy importante, por lo tanto no surge evidencia para
afirmar que la creacion uruguaya de un PTC se enmarque dentro de los deseos brasilefios
de poderio regional y ejercicio de algun tipo de Soft Power (Nye) por el vecino pais,
aunque pueda reconocérsele cierto “liderazgo regional” y que se viese al BF como un

plan exitoso y un ejemplo a tener muy presente.

Abordar el papel de las ideas y la difusién de politicas en el campo disciplinar de las

Relaciones Internacionales, es atn un desafio abierto. Como sefialan Meseguer y Gilardi:
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Desde un punto de vista tedrico, pensamos que la bibliografia sobre difusién
deberia dar un paso fundamental, y pasar de invocar mecanismos relacionados en
forma amplia con escuelas de pensamiento en el campo de las relaciones
internacionales o la politica publica a plantear hipotesis mucho mas refinadas y
unificadas respecto a qué tipo de mecanismos se espera que resulten relevantes y
cuando. (2008: 341-342)

Esto hace que trabajar en esta senda se constituya en un camino desafiante para vincular,
en otras instancias de investigacion, la teoria de la difusion con dimensiones culturales e
ideacionales del poder como el concepto de Soft Power (Nye 2011) o con postulados

generales de la escuela constructivista en Relaciones Internacionales.?

20 Algunas de las obras de referencia que se pueden citar de esta corriente tedrica son Adler (2001),
Finnemore (1996) y Wendt (1999).
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AnNexo

Listado de entrevistados

Cra. Marcos, Diana. Directora General del MIDES en el periodo 2005-2006.

Actualmente Ministra en el Tribunal de Cuentas de Uruguay.

Dr. Mirza, Christian. Director Nacional de Politicas Sociales en el MIDES en el periodo
2005-2010. Actualmente trabaja en el Departamento de Trabajo Social de la Facultad de

Ciencias Sociales, UdelaR.

Ec. Lorenzelli, Marcos. Oficial de Programa: Representacion del PNUD en Uruguay
entre 2004-2006. Actualmente es Consultor en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto

del Uruguay en el Area de Modernizacion de la Gestion.

Embajador Pacheco, Gustavo. Director General de Cooperacion Internacional en el

Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay.

Lic. Nufez, Tarson. Analista Pesquisador em Ciencia Politica: Fundacdo de Economia

e Estatistica. Formo parte del grupo de Politica Internacional del PT.

Sanseverino, Bertha. Coordinadora del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia
Social en el periodo 2005-2007. Actualmente Diputada Nacional del Frente Amplio.

Soc. Scagliola, Miguel. Actualmente Encargado en Planificacion y Coordinacion de
Politicas Sociales en Territorio, en Direccion Nacional de Politicas Sociales- MIDES.

Soc. Schinca, Pedro. Actualmente Director en la Unidad Asesora en Relaciones
Internacionales del MIDES.
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