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Presentacion de la Coleccion Biblioteca Plural

Vivimos en una sociedad atravesada por tensiones y conflictos, en un mundo
que se encuentra en constante cambio. Pronunciadas desigualdades ponen en
duda la nocién de progreso, mientras la riqueza se concentra cada vez mas
en menos manos y la catastrofe climatica se desenvuelve cada dia frente a
nuestros ojos. Pero también nuevas generaciones cuestionan las formas insti-
tuidas, se abren nuevos campos de conocimiento y la ciencia y la cultura se
enfrentan a sus propios dilemas.

La pluralidad de abordajes, visiones y respuestas constituye una virtud
para potenciar la creacion y uso socialmente valioso del conocimiento. Es por
ello que hace mas de una década surge la coleccién Biblioteca Plural.

Ano tras ano investigadores e investigadoras de nuestra casa de estudios
trabajan en cada drea de conocimiento. Para hacerlo utilizan su creatividad,
disciplina y capacidad de innovacion, algunos de los elementos sustantivos
para las transformaciones mas profundas. La difusion de los resultados de
esas actividades es también parte del mandato de una institucion como la
nuestra: democratizar el conocimiento.

Las universidades publicas latinoamericanas tenemos una gran respon-
sabilidad en este sentido, en tanto de nuestras instituciones emana la mayor
parte del conocimiento que se produce en la region. El caso de la Universidad
de la Republica es emblematico: aqui se genera el ochenta por ciento de la
produccion nacional de conocimiento cientifico. Esta tarea, realizada con un
profundo compromiso con la sociedad de la que se es parte, es uno de los
valores fundamentales de la universidad latinoamericana.

Esta coleccion busca condensar el trabajo riguroso de nuestros inves-
tigadores e investigadoras. Un trabajo sostenido por el esfuerzo continuo
de la sociedad uruguaya, enmarcado en las funciones que ella encarga a la
Universidad de la Republica a través de su Ley Organica.

De eso se trata Biblioteca Plural: investigacion de calidad, generada en la
universidad publica, encomendada por la ciudadania y puesta a su disposicion.

Rodrigo Arim
Rector de la Universidad de la Republica

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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Prologo

Sobre los saberes del Estado en |a politica publica

Prologar este libro es, antes que nada, la oportunidad de volver sobre el pro-
fundo y riguroso trabajo que Yoana Carballo nos ofrece en estas paginas. Con
esta obra, que tiene su origen en su tesis doctoral, se propuso comprender las
précticas sociales a través de las cuales se constituyen los saberes del Estado
que participan de la configuracion de la politica puiblica y, mas precisamente,
de la politica socioasistencial. L.a autora nos invita a explorar la trama rela-
cional tras la construccion de estos saberes en un periodo fundacional e in-
édito en el que los gobiernos progresistas, los organismos internacionales y la
Universidad de la Republica se vieron envueltos en el objetivo de modernizar
la politica socioasistencial en el Uruguay. Nos ilustra sobre los mecanismos a
través de los cuales los nuevos reformadores redefinieron el problema objeto
de esta politica, su poblacion destinataria, asi como los medios para su refor-
ma;’ nos muestra como la reforma de los medios, es decir, de las politicas, es
concomitante a la tarea de produccion de nuevas representaciones acerca del
problema y la poblacion.

Tuve la fortuna de acompanar a Yoana en esa tarea que involucro, entre
otras cosas, el examen minucioso de un rico y denso campo documental que,
junto al destacado material extraido de las entrevistas le permitieron recompo-
ner las bases socioinstitucionales y el cardcter relacional de la configuracion de
los saberes del Estado. Puedo dar testimonio del proceso de trabajo detras de
este libro, de sus busquedas, de sus lecturas, de la rigurosidad en el tratamiento
de las fuentes y, antes que nada, del pensamiento comprometido con la posi-
cion social de la autora, posicién que, sin desconocer la objetividad del mundo
social, reconoce en la multiplicidad de puntos de vista, la imposibilidad de
capturar dicha objetividad desde un no lugar en el espacio social.

Las categorias a través de las cuales conocemos el mundo social son
objeto de disputa en la lucha politica para conservar o transformar su repre-
sentacion. La pretension de conocer los modos en que los saberes estatales
son producidos nos conduce al terreno de las luchas definicionales y las
formas de clasificacion, las disputas y las controversias, las pretensiones de
verdad y de legitimidad. Nos permite, asi, reconocer la naturaleza politi-
ca, pero también la dimension profundamente cultural de los saberes del
Estado, pues la tarea de objetivar una realidad social no es independiente de

I Topalov, Christian (2004). De la «cuestién social» a los «problemas urbanos». Los re-
formadores y la poblacién de las metrdpolis a principios del siglo xx. En: C. Danani
(Comp.), Politica social 5y economia social. Buenos Aires, Altamira, pp. 41-71.
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las empresas politicas y simbolicas destinadas a hacerla existir.> Compete a
la ciencia social revelar esa dimensién politico-cultural de los saberes esta-
tales, identificando las coacciones ejercidas en ese proceso de representar y
producir en simultdneo la realidad social. Cuando los saberes y las politicas
del Estado nombran, prohiben, habilitan, atribuyen, retribuyen, interpretan,
reconocen o invisibilizan, estan produciendo sociedad, estan participando
de la conversién de un problema en un problema social y en un asunto de la
politica publica. Asi, las representaciones y las categorias oficiales participan
de la formulacion de los problemas, de las interpretaciones sobre su génesis
y de los argumentos de las politicas publicas y, al hacerlo, colaboran con
el proceso de produccion, reproduccion y transformacion de la vida social.
Estudiar la configuracion de los saberes del Estado es estudiar el punto
de vista oficial, doblemente legitimado por la autoridad burocrética y la
autoridad de la ciencia y los saberes expertos, doble legitimacién que es el
principal refuerzo del poder simbélico del Estado.

Si queremos capturar la influencia mutua de lo material y lo simbdlico,
antes debemos discriminar lo que a primera vista se nos presenta de forma
indiscriminada para, de este modo, trascender la observacién mundana y
vulgar sobre nuestros objetos. El ejercicio mental necesario para advertir
la interrelacion factica entre las dimensiones simbolica y material de los
saberes estatales y las practicas politicas es el primer paso para superar una
de las falsas dicotomias que alimentan las controversias inacabadas en las
ciencias sociales sobre la fuerza interpretativa/explicativa de lo material o
(en lugar de y) lo simbdlico. Las operaciones simbdlicas y construcciones
de sentido sobre la orientacién de la politica puiblica, sobre los asuntos en
los que interviene y sobre su alcance no pueden ser aprehendidas sin con-
siderar los margenes de lo materialmente posible, y a su vez estos limites
materiales son resignificados en el pensamiento cuando son reintroducidos
en el orden de lo simbdlico.

Fiel al pensamiento de Bourdieu, la autora nos convoca a pensar al
Estado como un espacio de luchas en vez de un bloque homogéneo, as-
pecto que para un lector poco familiarizado con su obra puede pasar desa-
percibido o quedar relegado a un segundo plano producto de la fuerza y el
peso de la reproduccion y de las estructuras de dominacién. Pero no con-
fundir el estructuralismo genético y la preeminencia explicativa del mundo
material («objetividad del primer orden») sobre el orden de lo simbdlico
(«objetividad del segundo orden») con un determinismo irreflexivo y radical
de las estructuras sobre las practicas, critica epidérmica que suele recaer
sobre el pensamiento de Bourdieu y los trabajos que recuperan su patrimo-
nio intelectual.

2 Vommaro, Gabriel (2011). La pobreza en transicion. El redescubrimiento de la pobre-
za y el tratamiento estatal de los sectores populares en Argentina en los anos ochenta.
Apuntes cecyp, ano X1v, n.° 19 enero-junio, pp. 45-73.
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La obra de Yoana Carballo es un aporte fundamental que, para echar luz
sobre el papel desempenado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y el Banco Mundial (BM) en el proceso de modernizacion de la politica socio-
asistencial durante el periodo progresista, reconstruye la historicidad de estos
organismos y de su relacion con América Latina y en particular con nuestro
pais. Me atrevo a sugerir que, quizas, este sea uno de los principales legados
de este libro: hacer la historia social de la trama relacional que esta por de-
tras de la construccion de los problemas sociales y las politicas publicas. Las
preguntas sobre el presente le ofrecen la oportunidad de interrogar al pasado
rastreando en la historia los indicios que completaran las claves interpreta-
tivas de este estudio. La contribucion al conocimiento de la politica piblica
sin convertirla en un objeto de estudio cerrado sobre si mismo? es otra de las
contribuciones que, entiendo, merece ser destacada. Para ello debe apartarse
de las perspectivas que suelen desacoplar la comprension de la politica pu-
blica del examen global e historico de las condiciones politico-culturales que
permean este proceso y, en su lugar, participar del desarrollo de marcos in-
terpretativos que ayuden a pensar de forma articulada aquello que la division
del trabajo cientifico tiende a aislar y desconectar. De este modo, el trabajo
de Yoana se inscribe dentro de una perspectiva que busca en el analisis de
la hechura de la politica publica una contribucién a la comprensién de los
modos de dominacion, reproduccion y transformacion de las sociedades con-
temporaneas. Puedo agregar muchisimos comentarios mds sobre esta obra,
también puedo decir mucho mads sobre su autora —a quien estimo profunda-
mente— y sobre sus cualidades como investigadora, pero lo dicho hasta aqui
espero que haya sido convincente para animarlos a su lectura atenta.

Laura Vecinday
Montevideo, marzo de 2022

3 Dubois, Vincent (2014). Laction de I.’Etat, produit et enjeu des rapports entre espaces
sociaux. Actes de la recherche en sciences sociales, n.° 201-202 marzo, pp. I1-25.
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Presentacion

Sobre las razones de este libro

Este libro es resultado de una agenda de investigacion especifica, vinculada a
la investigacion doctoral, pero que se inscribe en un programa de investigacion
mas amplio y compartido con otros colegas en torno a preocupaciones sobre
los saberes y capacidades estatales que los procesos de reforma estatal, y en
especial en el campo social, transforman o suscitan en la actualidad.

El libro es una invitacién a indagar, en especial, en el tratamiento poli-
tico de la pobreza que sugieren los organismos multilaterales para América
Latina, especificamente el Banco Interamericano de Desarrollo (D) y el
Banco Mundial (8m). Las inquietudes acerca de como se inscriben los se-
nalamientos de estos organismos en un esquema interpretativo practico y
simbdlico que dialoga con los saberes y capacidades estatales, y participa de
este modo en el modelaje de estrategias de intervencion social desplegadas en
el plano local y regional, inspiran estas paginas.

En 20071, el BID senalaba que 180.000.000 de latinoamericanos vivian
en la pobreza. La reduccion del fendmeno se convirtié en una meta para el
banco: «reducir a la mitad la proporcién de las personas que viven en condi-
ciones de pobreza extrema para el ano 2014 respecto a los niveles de 19go»
(p. 2). Para ello desplegd, al igual que el BM, una serie de mecanismos de
andlisis «de los determinantes de la pobreza» (p. 2) y tratamiento de datos, y
de las estrategias de reduccion de la pobreza. No obstante, para 2018 habia
alrededor de 185.000.000 de personas viviendo en situaciéon de pobreza y
66.000.000 de personas en la pobreza extrema (CEPAL, 2019).

La pobreza ha sido objeto de tratamiento para las agendas sociales de la
region y las sucesivas reformas sociales promovidas por los organismos mul-
tilaterales. A pesar de ello, las estructuras sociales que validan la progresiva
extension del fenémeno, mostrandolo como un hecho inevitable de la socie-
dad capitalista (Bourdieu, 1999), evidencian que la pobreza se agudiza en
cuanto se afirma «el agotamiento de las posibilidades civilizatorias del orden
capitalista» (Netto, 2012, p. 426, traduccién propia).4

La trama argumental que sustenta la definicién de los problemas sociales
en torno a la pobreza, y como, desde ese lugar, los organismos multilate-
rales contribuyen a la construccion de las estrategias de intervencion sobre
la pobreza en América Latina, se asienta en el supuesto de que son actores
relevantes en como se experimenta y administra la pobreza en la regién y, en

En el original se lee: «o exaurimento das possibilidades civilizatérias da ordem do capital»
4
para el conjunto social».
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definitiva, en cémo se constituye el Estado en un dominio en particular, como
es el caso del campo socioasistencial.

El vinculo entre conocimiento y politica, o saber y poder, es una preo-
cupacion histérica para el pensamiento social y politico (De Marinis, 2009).
No obstante, los estudios en torno al Estado retomaron centralidad en el
campo de las ciencias sociales hacia finales del siglo pasado, coincidiendo
temporalmente con la llamada crisis de los estados de bienestar. Esta ten-
dencia en la agenda de investigacion —que Theda Skocpol (1995, p. 1)
llama «el regreso del Estado al primer plano» o Ernesto Bohoslavsky (2015)
«el Estado desde adentro»— inaugura nuevas formas de estudiar al Estado
moderno, que tratan de superar aquellas interpretaciones que de manera
mecdnica asociaban las acciones estatales con las demandas y disputas de
intereses entre actores con capacidad de incidencia. Estas nuevas formas in-
tegran a la explicacién procesos que refieren a circunstancias de dominacion
y competencia signados por la geopolitica, a criterios y pautas del mercado
internacional que, seguin la ubicacion de los paises en la economia mundial,
tendrd diferentes resonancias sobre los procesos domésticos, asi como a me-
canismos que permiten la comunicacion y circulacion internacional de ideas
y modelos de politica publica, aspectos que en efecto, pero en forma variable
segun el caso de andlisis, influyen e inciden en las estructuras y acciones del
campo estatal.

Si bien el Estado sigue desempenando un lugar preponderante en el
campo de la produccion de politica puiblica, desde la década del setenta del
siglo xx en las sociedades latinoamericanas se pone de manifiesto una «plura-
lizacion de los actores intervinientes, de las responsabilidades e incumbencias
que se le atribuyen» que portan el atributo de ser estatales y no estatales, y
ponen en movimiento una trama de vinculos movidos, muchas veces, por
I6gicas e intereses contradictorios (De Marinis, 2009, p. 70). En este sentido,
los organismos multilaterales han desempenado un creciente papel en la for-
mulacion de politicas; de igual modo, las universidades se han involucrado en
el proceso de formulacion y diseno de politicas, ofreciendo estudios deman-
dados por los cuadros burocréticos, entre otros actores, como organismos
estatales, sub y supraestatales, organizaciones no gubernamentales (onG) de la
sociedad civil, agencias de consultoria, #2ink tanks, medios de comunicacion,
lobbies, partidos politicos, organizaciones sociales y comunitarias de diverso
tipo, que, en su conjunto, constituyen una densa red en cuyo seno se proce-
san definiciones sobre la politica publica, atribucién que desempenan con el
Estado (De Marinis, 2009).

Con estas referencias, el libro coloca la mirada en el proceso de elabo-
racién y definicién de la agenda social en el Uruguay de la era progresista,’

5 Con la expresion era progresista, este trabajo retoma la nominacién empleada por Adolfo
Garcé y Jaime Yaffé (2014) para referir al ciclo de gobiernos de izquierda en Uruguay
(2005-2020), pero esta investigacién no profundizé en la discusién sobre el triunfo del
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cuya constitucién retine diversos actores —entre ellos, cuadros burocraticos
del Estado, partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, movimien-
tos sociales, instituciones académicas y organismos multilaterales— que, en
tanto portadores de saberes y capacidades, producen un campo de disputa de
intereses y demandas que coloca en circulacién un corpus de ideas que valida
y legitima un discurso performativo u oficial, en términos de Pierre Bourdieu
(2014), un marco cognitivo, segin Dora Orlansky (2003), 0 un senzido comain,
para Daniel Mato (2007), sobre la pobreza y las estrategias de administra-
cién. De ese modo se configura un tratamiento practico y simbdlico sobre
el fendmeno que tiene explicacion en el contexto de procesos y vinculos
estatales complejos, pero también en circunstancias regionales e internacio-
nales variables histéricamente (Plotkin y Zimmermann, 201 1; Bohoslavsky,
2015; Zimmermann, 2017). De manera que, y al menos en el campo social,
los saberes y capacidades estatales también son resultado de una trama de
«vinculos y redes de un circuito transnacional de creacion y circulacién de
conocimientos» que contribuye a producir interpretaciones y trayectorias de
rasgos similares que caracterizan las actuales sociedades capitalistas depen-
dientes (Zimmermann, 2017, p. 21).

En el proceso de constitucién de las agendas sociales en la region, es-
pecialmente a partir de la década del ochenta del siglo pasado, los organis-
mos multilaterales —en particular el BIp y el BM (Vecinday, 2010; Orlansky,
2005; Osorio, 201 5; Murillo, 2008)— desplegaron diferentes mecanismos
précticos que operaron como soportes del proceso de influencia ejercido,
tales como el otorgamiento de recursos financieros, la participacion en la
confeccion de la agenda socioecondémica y la difusién de un nuevo marco
cognitivo (Orlansky, 2005).

Si bien la preocupacion por la pobreza no constituye una novedad del
presente siglo para estos organismos (ya era un tema de agenda desde me-
diados del siglo xx), serd en la década del setenta que la consideracién ma-
croeconémica de la politica social promovida por el BM para América Latina
alentard reformas institucionales en el campo social, a modo de administrar
los crecientes niveles de empobrecimiento (Martinez Franzoni, 2006; De
Armas y Garcé, 2004).

Las reformas impulsadas entre 1980 y 1990 por el B1D y el BM, llamadas
de primera y segunda generacion, avanzaron en programas de ajuste estruc-
tural de los Estados a partir de los requerimientos que el orden econémico
internacional exigia para su expansion. El cobro de la deuda externa que gran
parte de los paises subdesarrollados habian contraido en los anos setenta y
la creacion de condiciones de posibilidad propicias para los intereses de las
transnacionales y el capital financiero —entre ellas, las reformas del campo

Frente Amplio (ra) y los movimientos ideolégicos y programéticos desarrollados respecto
a la izquierda de 1971 ni sobre su visién progresista de las reformas graduales, discusiones
que si ofrecen los autores referidos.
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social— formaron parte de la materia que movilizé dichos programas. Estas
reformas suscitaron la demanda/oferta de conocimiento que impulsé, entre
otros fenémenos, un proceso en dos direcciones. Por una parte, se produjo
una creciente profesionalizacion de los cuadros burocraticos estatales, me-
diante la incorporacion de expertos ligados a entidades de diversas areas de la
burocracia publica, lo que fue constituyendo circuitos de expertise que —en
tanto portadores de intereses— disputarian espacios de incidencia sobre las
politicas puiblicas (Camou, 1997). Por otra parte, se suscité un proceso que
Maria Corbaldn (2004) denomina disciplinamiento de las burocracias estata-
les, asociado a una burocracia en torno a los organismos multilaterales. Esto
tuvo como escenario los programas de estabilizacion y de ajuste estructural
que, mediante la asistencia financiera y técnica a los paises, preveian la exis-
tencia de distintos circulos de participacién como estrategia para integrar a
toda la burocracia de los Estados y consagrar de esa manera la oficialidad de
dicha vinculacion. En esta trama de vinculos, el conocimiento corporizado en
la figura del experto asume un papel relevante para los principios y reglas que
hacen a la dindmica de vinculacion entre estos organismos y los Estados, faci-
litando tratamientos practicos diversos, pero semejantes, respecto a las ideas
orientadoras de las reformas y modelos de elaboracién de politicas publicas
(Corbalén, 2004, pp. 7-12; Murillo, 2006; Montufar, 2004).

Ya desde los anos setenta del siglo pasado, la personificacion del saber
experto en el campo estatal se almacena, segiin Pablo de Marinis (2009),
en el «analista simbdlico», nominado también como zecnopolitico o experto,
figura que en el proceso de mundializacion de los mercados financieros y los
procesos tecnoldgicos desarrolla una actividad que se ha tornado dominante
y estratégica para el ejercicio de la gestion estatal, «participan en la tarea de
inventar y gestionar una serie de dispositivos institucionales mas o menos
novedosos, o bien de redefinir y reformular viejos dispositivos» (p. 54), y se
inscribe en un entramado institucional variado (Mato, 2007).

La intervencion de los organismos multilaterales no es reductible solo
a la directriz de politicas, «sino que muchas veces, su principal objetivo es
la elaboracién de dichas politicas mediante, precisamente, la ejecucion de
reformas domésticas», es decir, la generacién de experiencias y aprendizajes
(Martinez Franzoni, 2000, p. 599) para los propios paises, pero, fundamen-
talmente, para lo que el BM (1997) renombra como sus lecciones aprendidas y
el BID (s. f.) como ideas que cuentan o buenas practicas.

En esa direccion, el B1D y el BM produjeron una diligente politica de pro-
duccién de conocimiento que expandid entre las décadas del ochenta y del
noventa sus departamentos especializados en politica social, expertos y pu-
blicaciones en el drea (Martinez Franzoni, 2006; Murillo, 2006). Dicha po-
litica incluye investigaciones producidas en diversos ambitos (universidades
publicas o instituciones publicas no universitarias, centros de investigacion
privados, think tanks, consultoras especializadas), conferencias, seminarios,
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reuniones y actividades de formacion en general, premios y reconocimientos,
becas y fondos para investigacion y circulacion de conferencistas, expertos y
directivos. Esto animo la produccion de un sentido comiin, si no hegemonico,
por lo menos dominante de nuestra época (Mato, 2007, pp. 38-40), acerca
de los problemas que merecen ser investigados en la region, de las teorias a
ser utilizadas para explicarlos, de las hipdtesis a ser trabajadas, de las metodo-
logias a ser implementadas, del estilo y el lenguaje, asi como de los términos
y categorias politicamente correctas a ser empleadas (Borén, 2006; Murillo,
2000). Estrategia que, en efecto, contribuyé a la configuracion de un papel
referente decisivo para el financiamiento y asistencia técnica en materia de
reforma social y disefio de politicas en la regién (Martinez Franzoni, 2006;
Mato, 2007; Murillo, 2006, 2008).

La produccién de conocimiento que fue labrando y asistiendo a la ela-
boracién de las agendas de reforma fue concomitante con la constitucion de
un proceso de tecnificacion de la gestién publica en general, y de la pobreza
en particular, que, al tiempo que colocé como objeto de estudio el cono-
cimiento de las poblaciones y sus estilos de vida, involucré también alte-
raciones en los procesos de trabajo, en las practicas profesionales, y en la
forma de gestion y administracion de datos. Estos procesos de tecnificacion
que complejizaron y diversificaron las estructuras burocraticas demandaron
la presencia de nuevos expertos, y ello fue mancomunado con el desarrollo
de las ciencias sociales que ofrecieron formaciones profesionales con capa-
cidad de responder a dichas demandas estatales (Camou, 1997). Fue en este
escenario que gano espacio una agenda marcada por debates que priorizaron
«el como medir» por sobre las discusiones conceptuales acerca de la pobreza,
que contribuy6 a formular principios de interpretacion y clasificacion de los
problemas y poblaciones como unidades estadisticas para idear o modelizar
las estrategias de intervencién (Vommaro y Daniel, 2013, p. 29).

En esa direccion, el libro ofrece una mirada que busca capturar el papel
de los organismos multilaterales, en particular del Bip y el BMm, en la pro-
duccién de conocimiento sobre la politica socioasistencial en el Uruguay de
la era progresista, entre 2005 y 2015, ya que en este periodo se proponen
reformas sobre las que prestamos especial atencion a razon de que se anun-
ciaron como novedosas, como la reconfiguracion de una nuweva matriz de
proteccion social.

La formulacién en 2008 de la Red de Asistencia e Integracién Social
(RAIS) como componente del Plan de Equidad (PE) y posteriormente la re-
forma social en 2011, en el marco del primer y segundo gobierno de izquier-
da,® convoco a diversos cuadros estatales y expertos, en particular a aquellos

6  El primer periodo de gobierno del partido de izquierda en Uruguay, el Frente Amplio
(ra), fue 2005-2010, €l segundo 2010-20135 y el tercero 2015-2020. A partir de alli,
asume el gobierno el Partido Nacional, quien gobierna en el marco de una coalicién
multicolor que nucle6 sectores liberales con conservadores.
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inscriptos en la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), a exper-
tos académicos de distintas disciplinas, a organismos multilaterales y a la
sociedad civil organizada. Ademas, tenia en la implementacion del Plan de
Atencion a la Emergencia Social (PANES) en 2005 un antecedente directo
de los propdsitos que se perseguian con la reforma social del presente siglo.
Javier Gallardo, Adolfo Garcé y Paulo Ravecca (2010) advierten que este
rasgo —vinculacion entre conocimiento y politica— no fue exclusivo del
diseno de la politica socioasistencial ni inaugurado por este gobierno en par-
ticular, sino que lo que constituy6 una peculiaridad de esta coyuntura politi-
ca fue la cooperacion entre la administracion publica y expertos de distintas
dreas disciplinares de la Universidad de la Republica (Udelar).

Este vinculo fue particularmente intenso en el Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF), en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (orp) y en el
MIDES. Estas instituciones demandaron conocimientos de campos disciplina-
res incorporados en la Facultad de Ciencias Sociales (rcs) y la Facultad de
Ciencias Economicas y de Administracion (rcea) de la Udelar. En el caso
del MIDES —cuya creacién en 2005 tuvo como prioridad instrumentar el
PANES Yy, una vez finalizado este, buena parte del esquema programatico de
la rRa1s—, demandod niveles significativos de conocimiento producto de la
investigacion que requirié de una cooperacion extendida entre ambas institu-
ciones (MipEs-Udelar), oficializada mediante una serie de convenios:

Tanto el Plan de Emergencia como el Plan de Equidad fueron disenados
e implementados con un fuerte respaldo de expertos en politicas sociales
[...] al igual que en materia de politica econémica [...]. La diferencia radica
en que el MIDES procedid a la incorporacién de equipos de la Udelar al
proceso (Gallardo ez al., 2010, pp. 385-3806).

Para los investigadores de la universidad directamente involucrados,
esta experiencia entre los «equipos de investigacién de la Udelar y de los
expertos del Ministerio de Desarrollo Social [...] marcé el inicio de una se-
rie de acuerdos de asistencia técnica entre la Universidad de la Republica
y el MIDES, cuya duracién era insospechada por ambas partes» (Amarante y
Vigorito, 2012, pp. 13-15), experiencia que en 2009 fue reconocida por la
red Poverty Reduction, Equity and Growth Network (pEGNet)” como «mejor
practica de cooperacion entre la investigacion y la practica» para la reduccion
de la pobreza (Villegas, 2013, p. 72).

7 La Red de Reduccién de la Pobreza, Equidad y Crecimiento (pEGNet) fue fundada en
2005. Tiene por cometido intensificar el intercambio de conocimientos entre investi-
gadores y profesionales en temas relacionados con la pobreza, la desigualdad y el cre-
cimiento en los paises en desarrollo, y vincularlos con los organismos de politica de
desarrollo e instituciones de investigacién alemanas e internacionales (PEGNet, s. f.).
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Por otra parte, Gallardo ez al. (2010) senalan que otro de los aspectos
que foment6 el uso del conocimiento producto de la investigacion es la par-
ticipacion de los organismos multilaterales en los procesos de reforma poli-
tica y social en la region, ya que el componente técnico —o experto— en
los paises constituye una exigencia que estos organismos jerarquizan como
estrategia para valorar los impactos y aprendizajes de las medidas implemen-
tadas. En la misma direccion, Agustin Canzani y Valentina Cancela (201 5)
ubican sobre finales del siglo xx en Uruguay la incorporacion de los sistemas
de informacién de forma sostenida en el proceso de las politicas publicas, y
senalan que un elemento sustantivo que contribuyé a este proceso fue que
los organismos multilaterales «recomiendan —y en muchos casos impo-
nen— requisitos crecientes para la formulacion de nuevas iniciativas, entre
las cuales se encuentran mayores exigencias en términos de los sistemas de
informacién» (pp. 58-59).

En suma, las paginas del libro invitan a interrogar la participacion de
los organismos multilaterales (B1p y M) en la produccién de saberes y capa-
cidades que contribuy6 a configurar la politica socioasistencial en Uruguay
de la era progresista (2005-2013); y para ello sigue un hilo de discusién, en
el cual el capitulo 1 aborda la formacién del Estado moderno y capitalista,
cuyas formas histéricas y funciones —y particular desarrollo regional— se
vuelven comprensibles en el contexto de los ciclos de acumulacion capi-
talista a escala mundial. Asi también, el entramado de vinculos en el que
se inscriben los Estados (y del que participan, entre otros, los organismos
multilaterales) constituye un escenario que permite comprender las razones
que motivaron la emergencia de estos actores —en particular el BID y el
BM—, sus preocupaciones en la region y los mecanismos practicos y sim-
bélicos que han desplegado para dialogar con los Estados.

El capitulo 11 se centra en recuperar, de manera resumida, la trayectoria
de reformas sociales sucedidas en América Latina en general, y en Uruguay
en particular. Precisamente en el didlogo y encuentro entre visiones locales y
tendencias regionales es que los organismos multilaterales han desempenado
un significativo papel en la orientacion de los ciclos de reforma, cuyos senala-
mientos respecto a las bases constitutivas de los sistemas de proteccion social
ofrecen pistas para pensar la produccion de la politica socioasistencial en la
era progresista de Uruguay.

La producciéon de la agenda social y el diseno y estatuto que adop-
t6 la politica socioasistencial en la era progresista constituyen los temas
centrales del capitulo 111. Alli se trabaja especificamente sobre la trama
vincular que se configuré entre los cuadros estatales y actores externos a la
administracién publica, como la Udelar y los organismos multilaterales, y
la colaboracion y asistencia que en términos de saberes y capacidades desa-
rrollaron ambos actores externos con la burocracia estatal para dar forma a
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un esquema de proteccion que encarna una particular manera de reconocer
y materializar el derecho a la asistencia.

El capitulo 1v se centra en analizar las interpretaciones y respuestas
para tratar la pobreza en la regién a inicios del siglo xx1, en especial, el
conocimiento que funda y legitima las medidas de asistencia social y los
mecanismos practicos de circulacion de ideas —entre los organismos mul-
tilaterales y los cuadros estatales— que muestran, ademas, la capacidad
del BID y el BM para modelizar las experiencias de proteccion social en la
region. Y finalmente, se puntualizan cuatro claves para interpretar el papel
de los organismos estudiados en la trayectoria y formacion de saberes y
capacidades en el campo social.

Aspectos teorico-metodoldgicos

Asumimos que la constitucion de la politica socioasistencial se define y rede-
fine en la dialéctica entre las intenciones de objetivacion y las ya objetivadas
que, lejos de ser un conzinuum de novedad imprevisible o la reproduccion
de unos principios constitutivos auténomos, configura un campo donde las
estructuras estructurantes del /abitus® de los actores implicados habilitan
la produccion de précticas infinitas e imprevisibles, aunque limitadas en su
diversidad en tanto estos esquemas de percepcion, de pensamiento, de expre-
siones y de acciones tienden a generar prdacticas razonables segun los limites
de las regularidades y condiciones sociales especialmente, a modo de «ser
positivamente sancionadas porque se ajustan objetivamente a la logica de un
campo determinado, cuyo porvenir objetivo anticipan; al mismo tiempo tien-
de a excluir “sin violencia, sin arte, sin argumento”, todas las “locuras” (“eso
no es para nosotros”)» (Bourdieu, 2015, pp. 90-91).

Concebir el Estado en los términos propuestos por Bourdieu supone
también retomar una construccion tedrica que dialoga con el marxismo —en
sus consonancias bdsicas respecto a los grandes desacuerdos con otras for-
mas de pensamiento— (Callinicos, 2000). En esta convergencia, el Estado
aparece como una estructura producida y productora de aquellas formas
de dominacién que ocupa un lugar privilegiado en el campo de poder. Por
tanto, para ambas lecturas, el poder existe en las instituciones y en el ce-
rebro, es decir, materialmente, objetivamente en los cuerpos y cosas, pero
también simbdlicamente, afirma Bourdieu (Callinicos, 2000; Bensaid, 2013;
Gutiérrez, 2012).

8  El habitus refiere a aquellas practicas individuales y colectivas e histéricas que se expre-
san bajo la forma de esquemas de pensamientos, percepciones, expresiones y acciones
que «tienen como limite las condiciones histérica y socialmente situadas de su produc-
cién, la libertad condicionada y condicional que €l asegura» (Bourdieu, 20135, p. 9o).
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En ese esquema, Bourdieu reafirma que el Estado no es solo un instru-
mento de las clases dominantes, sino que en su interior habitan también las
conquistas sociales. Y aqui se instala otro debate desde la teoria critica acerca
de cuanto hay de cambio social y cuanto de reproduccion social, y la poten-
cialidad —y sus limites— de este registro de pensamiento para concebir en
términos de critica a la economia politica (Callinicos, 2000), lo que hace mds
denso el analisis, pero también mas rico, amplio y provocador.

Desde este registro de pensamiento, la hipétesis que orienta la discusion
sostiene que la configuracion de la politica socioasistencial en el Uruguay
de la era progresista se sustenta en un corpus de categorias explicativas y de
formas de intervenir sobre la pobreza que se ha servido de los saberes y ca-
pacidades acumulados por el Estado y de la contribucion de los organismos
multilaterales. Y en esa direccion, afirma la contribucion decisiva del B1p y
del Bm a la configuracion de los rasgos y atributos actuales de la politica so-
cioasistencial, y sobre una colaboracién experta de la Udelar que favorecio,
potencialmente, a la legitimacion de los procesos de reforma en el campo
social en este periodo.

La referencia genérica a la Udelar recupera saberes demandados por los
cuadros burocréticos al Departamento de Ciencia Politica (pcp) de la Fcs, y
al Instituto de Economia (Iecon) de la FceA.% Si bien existieron otras discipli-
nas y servicios académicos involucrados en el proceso de constitucién de la
politica analizada, los aqui estudiados fueron claves y constantes tanto para la
instrumentacion del PANEs como de la rals.

La alusion al saber experto en este estudio refiere a la experiencia de
intervencién acumulada sobre un campo problemidtico de la vida social de
actores, como son los cuerpos burocréticos estatales que se sirvieron de sa-
beres especificos propios y externos a la administracion publica —ofrecidos
tanto por los organismos multilaterales como por la Udelar, en este caso—,
y que de diversa manera participaron del complejo y entramado proceso de
argumentacion, constitucion, racionalizacion y legitimacion de la politica so-
cioasistencial en el Uruguay de la era progresista.

Siendo que el objetivo aqui es colocar especial atencion en la trama de
vinculos y mecanismos que comprende y explica, la puesta en movimiento
de ideas sobre las formas de tratamiento de la pobreza y el papel que alli
representan los organismos multilaterales, la interrogante ;como se produce
la participacién de los organismos multilaterales (B1p y BM) en el proceso
de conocimiento que fundamenta la configuracién de la politica socioasis-
tencial en el Uruguay de la era progresista, y cémo ello se inscribe y contri-
buye a los saberes del Estado? constituye la pregunta central que orienta el
libro e inspira otras: ;qué categorias interpretativas sobre la pobreza ofrece

9  Si bien a lo largo del trabajo se hace alusién a la Udelar genéricamente, ello de ningin
modo supone extender la experiencia de unidades académicas especificas como repre-
sentativas del campo universitario.
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la lectura de los organismos multilaterales?, ;cual ha sido el repertorio de
sugerencias ofrecidas de estos organismos para abordar la pobreza y qué
resonancias, potencialmente, se hallan en los dispositivos y mecanismos que
dan soporte practico y simbdlico a la implementacion de la politica socio-
asistencial?, ;qué papel juega el conocimiento experto en las estrategias de
abordaje sobre la pobreza?, ;qué demandas recibi6 la Udelar en este proce-
so de reforma y como tramité la respuesta?, y ;qué mecanismos préacticos
de interaccién mediaron entre los actores involucrados que contribuyeron
al dialogo y circulacion de saberes?

El diseno metodoldgico es de corte cualitativo, y se sustenta en un
corpus documental que ofrece pistas sobre «el conjunto de los discursos
efectivamente dichos/pronunciados que persisten en el tiempo, resultado
de procesos de organizacion y distribucion» de aspectos practicos y simbo-
licos de la vida social (Aguilar, Glozman, Grondona y Haidar, 2014, p. 37),
que es producto de una serie de operaciones de seleccién de documentos
que reune discursos de diversa forma y procedencia. Este corpus fue elabo-
rado con: 1) documentos producidos por el BM y el BID, y reconocidos en la
literatura como hitos de sus estrategias de intervencion en la region, como
son los informes anuales, investigaciones, publicaciones, notas de politica,
Estrategias de Asistencia Pais del BM y Estrategia de Pais del Bip; 2) con-
junto de acuerdos de cooperacion del Bip y el 3M con Uruguay, vinculados
especialmente al campo social desde 2005 hasta 2019;'° 3) evaluaciones,
estudios e investigaciones sobre el PANEs y la rRATs, y 4) acuerdos celebrados
entre el MIDES y la Udelar entre 2005 y 2013.

Integré también el dominio de analisis un conjunto de entrevistas rea-
lizadas entre marzo y noviembre de 2019."" El criterio de seleccién de los
entrevistados respondi6 a la funcién y cargo institucional desempenado en el
periodo estudiado, y a las sugerencias de informantes calificados identificados
por los mismos entrevistados. Si bien se contacté a un nimero mayor de infor-
mantes, a la solicitud respondieron: 1) cuatro representantes del B1p y del M en
Uruguay durante el periodo 2005-2019 y una consultora del BIp;'* 2) cuatro

10 Esta recopilacién se hizo entre febrero y abril de 2019.

11 La investigacion considerd los requisitos éticos establecidos por la reglamentacion na-
cional para investigaciones cientificas (Decreto n.° 379/008), asi como las considera-
ciones que la produccién académica ha desarrollado sobre ética de la investigacién en el
campo de las ciencias sociales y, en particular, para la investigacién de corte cualitativo
(Abad Miguélez, 2016; Sinchez Vizquez, 20135).

12 Las entrevistas fueron a: 1) el representante en 2019 del Bip en Uruguay; 2) el exrepre-
sentante del Bip en Uruguay entre 2005-2009 y 2012-2017 (retirado de funciones del
organismo); 3) el extécnico del BIp (retirado de funciones, desarrollé una trayectoria de
35 anos en el organismo); 4) la consultora local, coordinadora de la cooperacion técnica
del BID con ucg; 3) el representante en 2019 del Bm en Uruguay (2005-2019). En el
caso del BM su representante explicitamente no reconocié otros referentes del banco que
pudieran servir informacion para esta investigacion, cuya explicacién en parte se debe a
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responsables politicos e informantes calificados del MIDES,™ y 3) un experto de
la Udelar que participé de los estudios demandados por el mipEs.*

13

14

la estructura organizacional del Bm, en la cual el sz¢//"de referencia para la region radica
en su mayoria en Buenos Aires. Tampoco los actores locales entrevistados identificaron
otro referente del BMm significativo, ademads del entrevistado. LLa decision metodolégica de
considerar ambos organismos se justifica, también, en tres entrevistas exploratorias que
indagaron sobre cuales organismos multilaterales tuvieron presencia significativa en el
disefio de la politica socioasistencial a inicios del silgo xx1 en Uruguay (2005-2015). Es-
tas entrevistas se efectuaron a: 1) el técnico de la Unidad de Cooperacion Internacional
del mipES; 2) el téenico del MIDES que integré el equipo téenico politico encargado de
disenar la rats del pE (entrevistado luego para el trabajo de archivo), y 3) la directora de
la Unidad de Relacionamiento con Organismos Multilaterales del MEF.

Las entrevistas se les hicieron a: 1) responsable de alta conduccién politica del mipES
entre 2005-2010 y 2015-2020; 2) director nacional de Politicas Sociales del mipES
y presidente del Consejo Nacional de Politicas Sociales (cnps) entre 2005-2010; 3)
técnico (1) del equipo MIDES participante en el disefio de la rats del pE y téenico (11) del
equipo MIDEs participante en el diseno de la ra1s del pE.

Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon que apoy6 el trabajo de diseno
del PANES y PE-RAIS.
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CaPiTULO |

Estado moderno y organismos multilaterales:
convivencia y funcionalidad

El Estado moderno: saberes y capacidades

Desde finales del siglo x1x, en el contexto de los paises periféricos se registra la
vinculacién entre, por un lado, ciertas formas de conocimiento y su institucio-
nalizacién y, por otro lado, la formacion de cuadros burocraticos y expertos del
Estado. El conocimiento social que se fue fabricando en torno a la constitucion
del Estado moderno encontré eco en las nacientes ciencias sociales modernas
y otros saberes expertos que sirvieron a las bases de legitimidad estatal, dina-
mica que a su vez contribuy6 a la consolidacion y legitimacion de estas ciencias
(Plotkin y Zimmermann, 201 1; Bohoslavsky, 2015).

La actividad estatal y los saberes expertos han experimentado un vincu-
lo mediado por distintas figuras histéricas que, si bien no mantienen plena vi-
gencia, aun asi es posible reconocer huellas de aquellas personificaciones del
saber experto que caracterizaron la emergencia y consolidacién del Estado
moderno, como fueron: «el cientifico puro», cuya préctica cientifica desde las
universidades o centros de investigacion colaboré con la consolidacion de los
Estados nacion como portavoces del «conjunto de la sociedad» o de las «fuer-
zas vivas» con mayor representatividad; el «ingeniero social» o cuadro técni-
co, figura tipica del estado de bienestar con formacion disciplinar especifica
que se inscribié en las «areas sociales» estatales en caracter de funcionario de
«carrera», y finalmente, la personificacion del saber experto dominante en la
actualidad, el «analista simbdlico», cuya actividad se inscribe de manera mds
intermitente y erratica en ambitos de actividad gubernamental, centros de
investigacion y de consultoria, #hink tanks, organismos multilaterales, entre
otros (De Marinis, 2009, pp. 53-75)-

Planteo similar es el de Federico Neiburg y Mariano Plotkin (2004)
cuando afirman que la figura del experto moderno, generalizada luego de
la posguerra y principalmente por las producciones de las ciencias sociales
norteamericanas, remite actualmente a técnicos y especialistas que trabajan
para el Estado, las oNG y los organismos multilaterales, entre otros espacios,
como empresas consultoras. «Si la figura del intelectual remite a un tipo de
formacion general, que puede o no tener a la universalidad como ambito
principal de accién, la figura del experto evoca especializacién y entre-
namiento académico» (Neiburg y Plotkin, 2004, p. 15) 0, en palabras de
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Christian Topalov (1991), «El experto es un profesional cuya legitimidad
se basa en un “saber hacer” y en la capacidad de resolver problemas» (p. 34,
traduccion propia).‘5

Si asumimos que la constitucion de las instituciones modernas estatales
también se sirvi6 de la formacion de nuevos campos de conocimientos sobre
los problemas que devinieron de la complejizacién de la vida social (Topalov,
1990), ello admite plantear que

histéricamente, las redefiniciones de los espacios de intervencién del Estado
no han sido solo el resultado de cambios ideoldgicos (grandes narrativas,
o cosmovisiones, tales como el liberalismo o el socialismo), sino que han
ocurrido también a partir del desarrollo de saberes especificos y de las
reformulaciones que los mismos produjeron en percepciones sociales més
amplias, las que a su vez han influido, de manera dialéctica, en la evolucién
de estos saberes (Plotkin y Zimmermann, 2011, p. 10).

En 1844, Marx hace una critica al Estado moderno y capitalista sobre
los mecanismos empleados para el tratamiento del pauperismo en Inglaterra.
Entendido este como producto del desarrollo capitalista que guarda las re-
laciones sociales fundantes, necesariamente los margenes de accion estatal
estaran contenidos en los limites de esta formacién social, lo que explica la
progresiva ampliacion de mecanismos estatales tendientes, exclusivamente, a
la administracion del fenémeno:

El pauperismo se ha configurado como una institucién nacional y, por lo
tanto, se ha convertido inevitablemente en el objeto de una administraciéon
ramificada y bastante extensa, una administracién, sin embargo, que ya no
tiene la tarea de eliminarlo, sino, por el contrario, de disciplinarlo (Marx,
1995 [1844), s. p., traduccién propia).®

Comprender la constitucién del Estado moderno en esa direccion supone
admitir una concepcion de la organizacion social y una particular forma de dis-
tribucion del poder en la sociedad. Sobre ello dos aclaraciones merecen aten-
cién: 1) el atributo acumulativo y universalizador de esa construccién, y 2) los
rasgos particulares que asumen los principios de libertad e igualdad en el pro-
ceso de hegemonizacion politico-cultural desplegado por el Estado moderno y
capitalista. Siendo que el Estado es producido y productor de una racionalidad

15 En el original se lee «o expert ¢ um profissional cuja legitimidade se apdia em um “saber
fazer” e em uma capacidade em resolver problemas».

16  En el original se lee: «<o pauperismo foi configurando-se como uma institui¢ao nacional e
chegou por isso, inevitavelmente, a ser objeto de uma administragao ramificada e bastan-
te extensa, uma administragao, no entanto, que nao tem mais a tarefa de elimina-lo, mas,
ao contrario, de disciplind-lo».
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social dominante y razonable a la sociedad de la que es constitutiva y, por tan-
to, de una organizacién consecuente al principio de acumulacion y desposesion
originario (Grassi, 2003), esta formacion estatal adquiere un papel clave para
la vigencia de aquellas estructuras de produccion y reproduccion de las rela-
ciones sociales, que ejerce a través de las funciones represivas (ejército, policia,
sistema judicial y penitenciario) e integradoras (educacion, cultura, medios de
comunicacion y de pensamiento) (Iamamoto, 20TT1).

Comprender la génesis del Estado como un proceso constitutivo del pro-
gresivo monopolio estatal de la violencia fisica y simbdlica legitima'? por su ca-
pacidad de producir la normalizacién del campo social, econémico, cultural y
politico supone entenderlo como un metacampo con poder™® de construccién
sobre otros campos, como instancia que se construye al tiempo que contribuye
a la constitucion de todos los campos, los agentes (grupos o0 actores) y logicas
que operan en el espacio social'? (Bourdieu, 2014; Bourdieu, 1997).

Las practicas producidas en torno al Estado (de sus instituciones y acto-
res vinculados) se asientan y corporizan en el principio de neutralidad para la

17 La violencia simbdlica legitima del Estado refiere a «la forma de capital que nace de la
relacion entre una especie cualquiera de capital y los agentes socializados de forma que
conozcan y reconozean esta clase», es decir, una forma que adquiere el estatuto de cono-
cimiento y reconocimiento que permite ejercer ciertas formas de dominacién sobre los
individuos y relaciones sociales (Bourdieu, 2014, p. 265).

18 La nocion de campo refiere a un espacio social —o el espacio social general de la socie-
dad— como un lugar de luchas entre los agentes que, segun los medios y fines diferen-
ciados dispuestos por cada grupo y segun su posicién en la estructura de fuerzas, contri-
buyen a conservar o transformar la estructura del campo, es decir, el estado o conjunto
de las posiciones sociales relativas a cada campo. Por su parte, el campo de poder, como
propiedades concretas de las practicas y de las representaciones sociales, es entendido
como el espacio de las relaciones de fuerza entre los agentes que poseen diferentes po-
siciones y capitales para dominar un determinado campo, y cuyas luchas se intensifican
cuando las condiciones establecidas que aseguran la reproduccion del campo de poder
son enjuiciadas (Bourdieu, 1997).

19 En el registro de pensamiento sobre la sociedad como espacio social planteado por
Bourdieu, explicar las practicas sociales de los actores supone comprender el /abirus
(disposiciones) y el conjunto de elecciones (tomas de posicién) que estos desarrollan en
sus practicas en los distintos dmbitos. El sabitus en tanto principio generador y unifi-
cador, como esquema clasificatorio con principios de visién y de divisién, expresa las
caracteristicas (intrinsecas y relacionales) de una posicion en un estilo de vida unitario:
«es decir, un conjunto unitario de eleccién de personas, de bienes y de practicas». Si
con cada clase de posicion social se corresponde un Aabitus, y capacidades generativas,
producido por los condicionamientos sociales asociados a la condicién correspondien-
te: «las diferencias en las practicas, en los bienes poseidos, en las opiniones expresadas,
se convierten en diferencias simbdlicas y constituyen un auténtico lenguaje». De modo
que el mundo social es construido por determinaciones objetivas —estructuras—
y por las pricticas de los individuos en tanto constructores de su mundo social
—habitus—, es decir, por dos objetividades que orientan y canalizan las practicas so-
ciales 7azonables, entendidas dialécticamente, en su «sentido objetivo» y en su «sentido
vivido» (Bourdieu, 1997, pp. 19-20).
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resolucion de conflictos o actividades administrativas, que, en tanto es auto-
rizado por la ciencia, sustenta los mecanismos de dominacion y las bases de la
«verdadera ideologia del servicio publico y del bien publico», razon teleol6gi-
ca del Estado (Bourdieu, 2014, pp. 16-25). El principio del interés general
del Estado, y en particular del Estado capitalista, requiere como condicion
constituirse bajo una representacion desprendida de los intereses privados
(Grassi, 2000, 2003).

El progresivo proceso de monopolizacién que desarroll6 el Estado en
términos de Bourdieu (2014), o de estatalizacién para Estela Grassi (2003),
se estableci6 sobre bases administrativas que en cuanto actividad organiza-
dora del Estado, y funcién estatal, detenta la capacidad de ofrecer respuestas
a los problemas desde un registro propio a la racionalidad administrativa
(Marx, 1995; Bourdieu, 2014; Grassi, 2003).

A finales de siglo x1x y principios del siglo xx, el Estado toma para si
la atencion del pauperismo y los problemas de la clase obrera, que hasta el
momento eran atendidos por la caridad o la represion (Iamamoto, 2011).
Con el nacimiento del Estado moderno en Uruguay comienza un proceso
en el cual la dimensién moral de los problemas sociales y la responsabili-
dad de los individuos frente a las dificultades, que nunca se abandonara,
comenzo a sustituirse —y convivir— con «una nueva forma de obligacion,
la imposicion “legal” de las reglas abstractas y obligaciones para todos los
ciudadanos» que encontrd en la ciencia el espiritu impulsor y en el Estado
el actor capaz de hacer posible dicha posibilidad y su control (Morés, 2000,
p- 197). En esta época fue que las viejas instituciones de la caridad y las
sociedades filantrépicas del siglo x1x fueron paulatinamente sustituyéndose
y conviviendo con el proceso de estatalizacién progresiva de las interven-
ciones sociales (Grassi, 2003).

En ese sentido, Elizabeth Ortega y Laura Vecinday (2011) senalan
que en el pasaje del siglo x1x al xx las prdcticas higienistas hacia los sec-
tores populares que fueron observados e intervenidos por los expertos, y
la valoracion del conocimiento cientifico de la medicina para explicar las
condiciones sanitarias y modos de vida de la poblacion, se generalizaron
como valor absoluto de la organizacion social y sus campos mas alld de la
salud. Para José Pedro Barran (1990) en el Uruguay progresista del nove-
cientos, «LLa Medicina convirtié en ciencia —en Higiene— lo que era antes
que nada un rasgo de la cultura y asi fue una de las fuentes ideoldgicas de
aquella sensibilidad “civilizada” (p. 49), que se extenderd a la escuela y a
la sociedad en su conjunto. En este contexto, los nuevos reformadores li-
derardn una disputa también, en el mundo de las ideas, con la cosmovision
confesional del mundo. De esta manera y paralelamente, en torno a la po-
litica de asistencia, la obligacion moral de ayudar cede lugar a la obligacion
legal, que encontrard en nuevos campos expertos el soporte para gestionar
y administrar la asistencia. Estos expertos, que comenzaron a intervenir en
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el campo social, detentardn un poder especifico sobre los procesos de in-
tervencion estatal tendientes a abordar los problemas sociales mediante un
complejo de instituciones de asistencia basadas en una nueva racionalidad:
el conocimiento cientifico (Morés, 2000, pp. 197-204).

La constitucion de las ciencias sociales como campo de conocimiento
tuvo su emergencia entre 1850 y 1945, cuando disciplinas como la econo-
mia y la sociologia se encontraron en el esfuerzo y disputa por definir lo que
distinguia unas de otras; no obstante, luego de 1945, esa estructura se vio
afectada por tres procesos que reabrieron la discusion de la divisién intelec-
tual y la estructura organizacional instaurada, como fueron la expansion del
sistema universitario junto con la expansion de la poblacién en el mundo y su
capacidad productiva, y la nueva realidad geopolitica mundial que colocaba
a Estados Unidos (EE. UU.) como la nueva potencia mundial, y la Guerra Fria
que mantuvo con la ex Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (Urss)
(Wallerstein, 2006).

En este nuevo escenario geopolitico, parte importante de la produccion
de las ciencias sociales occidentales reflejaban preferencias explicativas que
colocaban el acento en el Estado, pero no como actor con capacidad deci-
siva y organizativa de la sociedad —a pesar de los variados fenémenos de
autoritarismo politico que el mundo mostraba—, sino que las explicaciones
colocaban como factor explicativo del atraso econdmico de los paises el «re-
traso» productivo y la permanencia de valores tradicionales que operaban
como obstaculos en las condiciones de posibilidad para su desarrollo. Bajo
esta tendencia generalizada de pensamiento, una parte importante de la pro-
duccién de conocimiento cientifico encauzé y extendié una vision que daba
por descontado que «el cambio econémico parecia espontdneo y progresivo
y las decisiones de los 6rganos legislativos parecian ser la base de la politica»
(Skocpol, 1993, p. 105).

Este corpus de ideas para explicar la relacion entre transformacion capi-
talista y dominacion burguesa en los paises periféricos de economia capita-
lista dependiente y subdesarrollada tiene asidero en dos argumentos que han
operado en la capacidad explicativa e interpretaciones sociolégicas: 1) la idea
de que el subdesarrollo y la dependencia constituyen etapas que la autono-
mizacion progresiva del desarrollo capitalista permitiria superar siguiendo el
modelo de modernizacién de las sociedades capitalistas y liberales, presen-
tadas como «casos clasicos» o «sociedades punteras» (EE. UU. y Gran Bretana)
(Fernandes, 2015; Skocpol, 1995), y 2) el esquema de la modernizacién
como etapas secuenciales ofvida que la autonomizacion requiere como condi-
cién romper con la dominacion externa (colonial, neocolonial o imperialista).
Por tanto, la extendida idea de modernizacién institucional como modelo
se apoya en: «la expropiacion capitalista externa y el subdesarrollo relativo
como condiciones y efectos ineludibles» (Fernandes, 2015, p. 141). Es decir,
aquello que los paises periféricos absorben y repiten de los casos cldsicos
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constituyen rasgos estructurales y dindmicos esenciales que expresan la con-
dicién dependiente de la periferia y su trayecto permanentemente influen-
ciado por las circunstancias estructurales y coyunturales de las economias
capitalistas centrales y del mercado capitalista mundial:

Ello garantiza uniformidades fundamentales sin las cuales la parte
dependiente de la periferia no seria capitalista y no podria participar de
dinamismos de crecimiento o de desarrollo de las economias capitalistas
centrales. No obstante, a esas uniformidades —que no explican la
expropiacion capitalista inherente a la dominacién imperialista...
(Fernandes, 20135, p. 142)

Atendiendo esta dindmica, Eduardo Zimmermann (2017) plantea que
en el proceso de construccion de las ciencias sociales en los paises periféricos
un factor de relevancia que motoriz6 buena parte de la produccion y consti-
tuyd una instancia de interaccion y disputa para las comunidades cientificas
fue la dialéctica entre el plano global y local. Esta observacion presta especial
atencion a las condiciones sociales locales que posibilitan dicha produccién,
asi como a los mecanismos que permiten la circulacion de las ideas entre los
actores, aspectos que resultan relevantes cuando se trata de reconstruir la tra-
ma de saberes y capacidades que confluyen en la conduccion de los procesos
de diseno e instrumentacion de politicas en la region.

La administracion de la pobreza como rasgo constitutivo del Estado
moderno supone problematizar las transformaciones en los mecanismos de
gestion cuya significacion y naturaleza se vuelve comprensible en el contexto
de los ciclos de acumulacidén capitalista. Anthony Giddens (1994, pp. 61-65)
ofrece una lectura sobre los rasgos de la sociedad moderna basada en el re-
conocimiento de aquello que designa como dimensiones institucionales de la
modernidad: capitalismo, poder militar, vigilancia e industrializacién. En esa
direccidn, 1) el capitalismo es entendido como un sistema de produccién de
mercancias centrado en la propiedad privada de los medios de produccion
y aislado de otros campos, como el politico, especialmente; 2) el sistema
administrativo del Estado moderno como dimension del control sobre terri-
torios y poblaciones esta sujeto, en buena medida, al desarrollo continuo de
las capacidades de vigilancia, sean directas mediante el sistema educativo,
trabajo, prisiones, o indirectas, a través del control de la informacion de las
actividades de la poblacién; 3) el monopolio de los medios de violencia, el
poder militar, circunscrito a las fronteras territoriales y en defensa de estas, y
4) el industrialismo, que potenciado por la alianza entre ciencia y tecnologia
goza de la capacidad de producir un «entorno creado» liberador para el ser
humano de las «maneras y caprichos de la naturaleza».

De modo que, si la ciencia y la administracion adquieren un papel signi-
ficativo en la constitucién de los Estados modernos y capitalistas —pero no
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exclusivo—, la gestién poblacional centrada en el control de las actividades
esta asociada a las nuevas capacidades de vigilancia estatal que, unida a los
avances en la tecnologia de la informacion, requiere de la construccién de
registros poblacionales. Ello supone un cuerpo de saber experto que sumi-
nistre referencias para el andamiaje de mecanismos y dispositivos de gestion
y codificacién de las poblaciones (Topalov, 1990, p. 55).

La administracion de las representaciones oficiales de los problemas pu-
blicos —corpus argumentativo— trata de «esas remodelaciones periédicas
de la vision de los dominados por los dominantes, que se producen en fun-
cién de las dificultades con que tropieza el propio ejercicio de la domina-
cién» (Topalov, 1990, p. 52), pues las instituciones y sus cuerpos normativos
no se asientan en una naturaleza de «surgimiento-maduracién-crisis», sino
que, generalmente, se originan condiciones de posibilidad para sus reformas
cuando los fundamentos que sostienen sus practicas son criticados y puestos
en crisis respecto a la pertinencia y eficiencia en la respuesta ofrecida a un
problema dado y toman una magnitud que podria desacreditar dichas insti-
tuciones y normas (Grassi, 2003; Bourdieu, 1998). No obstante, esto ocurre
sin que ello configure una transformacién y negacion generalizada de aque-
llas condiciones y relaciones sociales fundantes que aseguran la produccion
y reproduccion del orden capitalista, en otras palabras, se trata de producir
los medios necesarios para asegurar «su propia defensa contra el cambio»
(Bourdieu, 20135, p. 105).

En este sentido, Bourdieu define al neoliberalismo como

una revolucién conservadora |...] una curiosa revolucién que restaura el
pasado, pero se presenta a si misma como progresista, transformando la
misma regresion en una forma de progreso. Lo hace tan bien que los mismos
que se oponen a ella parezean retrégrados (Bourdieu y Grass, 1999, p. 63).

Por ello, resulta necesario discernir los principios e ideas fundantes sobre
los cuales la sociedad capitalista se asienta a modo de distinguir los despla-
zamientos y virajes semanticos que validan las acciones en el campo social y,
a su fin, deifican valores politico-culturales que confirman un tipo de forma-
cion estatal y organizacion social, la capitalista, y validan précticas trazables
a dicha racionalidad, instrumental, tecnificada y gerencial.
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¢/Qué Estado? ;Para qué capitalismo?
Breve recorrido sobre las metamorfosis del Estado capitalista

LLa moderna sociedad capitalista se asienta en principios formales de igual-
dad y libertad que integrados al orden social capitalista producen en forma
concurrente y sostenida procesos de desigualdad sustantiva y dependencia
—resultado de la subordinacién del trabajo al capital—, lo que constituye
una contradiccion estructural de las democracias capitalistas. La integracion
de estos principios a los procesos constitutivos e intrinsecos al orden capita-
lista plantea dificultades a la hora de compatibilizar la desigualdad estructural
constitutiva de la sociedad capitalista con la igualdad formal en el tratamien-
to de los problemas, dificultades que se «plasman en arreglos transitorios y
en formas de Estado» que se sostienen o transforman en el tiempo seguin las
condiciones de disputa de la lucha social (Grassi, 2003).

En tanto que el Estado capitalista supone un Estado clasista, el capita-
lismo como modo de produccion supone relaciones sociales de desposesion
de los trabajadores /zbres como condicion para la constitucion del mercado de
trabajo, que transforma, en efecto, el trabajo en una mercancia subordinada
y dependiente respecto del capital. En este sentido, el Estado, en el ejercicio
del monopolio legitimo de la violencia fisica y simbdlica, participa y sanciona
la legitimidad de las instituciones de la libertad de mercado, del comercio, de
la ley y la propiedad privada (Grassi, 2000; Harvey, 2009). Asi entendido el
principio de libertad individual, como posibilidad de participar «libremente»
en relaciones de mercantilizacion e intercambio de la fuerza de trabajo, es
extensivo a todos aquellos 6rdenes que, oficializados por el Estado, organizan
los procesos de produccion y reproduccion del orden social, y donde «el éxito
o el fracaso son interpretados en términos de virtudes empresariales o de fa-
llos personales (como puede ser no invertir de manera suficiente en el propio
capital humano a través de la educacién)» (Harvey, 2009, p. 75).

En la moderna sociedad capitalista, el principio del derecho individual
a la libertad de accion, de expresion y de eleccion, asi como a la libre mo-
vilidad del capital entre sectores, regiones y paises, bajo la idea de «una ola
fuerte eleva a todos los barcos» (Harvey, 2009, p. 75), fue una premisa que
goz6 de cierto esplendor con el cambio de naturaleza del Estado liberal de
fines del siglo x1x e inicios del siglo xx, que se corresponde con el pasaje del
capitalismo competitivo al capitalismo monopolista, y que requirio, y produ-
jo, transformaciones en la dindmica no solo econémica, sino en la estructura
social y en las instancias de definicion politica. Este proceso adquirié trazos
generalizados, pero con rasgos particularizados, segiin las instancias de arti-
culacién planetaria del mercado en cada contexto y los niveles de desarrollo
y generalizacion de las fuerzas productivas, asi como también por los grados
de movilizacion y conciencia de las clases sociales. Estas circunstancias en el
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desarrollo capitalista con determinaciones y posibilidades politicoeconémi-
cas e historicas particulares dieron lugar al llamado We/fare State, nominado
también en la literatura y segin el contexto de referencia como estado de
bienestar o estado social, cuya emergencia y desarrollo se ubicé en el perio-
do posterior a la Segunda Guerra Mundial hasta finales de los anos sesenta
(Netto, 1992; Behring y Boschetti, 2009).

En ese momento la clase trabajadora experimentd niveles significativos
de estabilidad en el empleo y nuevos mérgenes de acceso al consumo que
redujeron los niveles de lucha y se concilié con ideas fundadas en «la posibili-
dad de combinar acumulacién con ciertos niveles de desigualdad» (Behring y
Boschetti, 2009, p. 89, traduccién propia),* cuya legalidad se sustentd, entre
otros factores, en el fortalecimiento de la capacidad reguladora del Estado
y la extension de las bases materiales y simbdlicas para la reproduccion de la
vida y del trabajo (Netto, 2006).

La emergencia de los Estados modernos, bajo el patrén keynesiano de
regulacion macroecondémica, se convirtié desde el punto de vista cronolégico
y sociopolitico en una experiencia excepcional que genero las condiciones de
posibilidad para la emergencia de los modernos Welfare State. Aun asi, me-
rece atencion el senalamiento de José Paulo Netto (2006) sobre los logros en
materia social que caracterizaron esta gloriosa época, ya que la experiencia de
los Welfare State no expresan una evolucion normal o natural del desarrollo
capitalista, sino que mads bien constituyeron una excepcionalidad cronoldgica,
espacial y sociopolitica en la procesualidad del capitalismo: «Nao foram mais
que episodios, descartados apds uma curta existéncia de trés décadas» (p. 20).
De todas formas, si bien las crisis ciclicas no dejaron de ocurrir (desde 1949
hasta el presente), sus efectos fueron amortiguados por la movilizacion de la
clase trabajadora y la constitucion y expansion de partidos politicos de inspi-
racion socialista, comunista o laborista que ofrecieron respuesta, por medio
de la accion reguladora del Estado, a varias de las demandas planteadas por
la clase trabajadora (Netto, 2006, pp. 19-21).

Este esquema de relativa y exitosa igualdad entre clases encontré li-
mites estructurales en el momento en que las ideas neoliberales comien-
zan a ganar terreno en el esquema politico-econdmico a escala mundial en
la década del setenta, junto a los procesos de mundializacién del capital
(Behring y Boschetti, 2009, p. 125). El debilitamiento de este esquema de
produccién y regulacion socioestatal no fue solo una respuesta a la crisis
financiera, sino que reveld, en el marco de la llamada ofensiva neoliberal, el
agotamiento cultural de un determinado acuerdo social que resulta incom-
patible con una forma longeva entre la dindmica capitalista, la superacién
de la pobreza absoluta y la reduccion de las desigualdades. De esta manera,

20 En el original se lee: «a possibilidade de combinar acumulagao com certos niveis de
desigualdade».
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hacia finales del siglo xx e inicios del xx1, el capitalismo contemporaneo se
muestra menos capaz de procesar reformas que avancen en la ampliacién de
los derechos sociales, y mas capaz de producir riqueza concentrada a gran
escala (Netto, 20006), proceso que desplaza valores culturales regidos por la
preocupacion en torno al bienestar colectivo hacia formas de organizacion
social y estilos de vida dotados de una racionalidad més individualizada.

Para los impulsores del pensamiento neoliberal, «el ideal politico de la
dignidad y de la libertad individual fueron impulsados como “los valores cen-
trales de la civilizacién” (Harvey, 2009, p. 11). La progresiva agudizacién
de los procesos de desigualdad estructural ha recalado en una tendencia de
desmantelamiento constante de los servicios sociales universales que, a su vez,
se ha extendido en correlacion a la pérdida de gravitacion de las proteccio-
nes sociales asociadas al trabajo. En este escenario, el corpus argumentativo
construido en torno a la libertad individual, fondeada en la idea de capacidad
individual como manifestacion de la responsabilidad, contribuye a legitimar
las formas de administracion de la pobreza, que bajo un esquema de asisten-
cia minimo jerarquiza una interpretacion de las dificultades sociales a partir
de la 6rbita individual y del fracaso personal (Murillo, 2008; Grassi, 2003;
Vecinday, 2010).

Entre los rasgos que caracterizan la trayectoria del Estado neoliberal es
posible identificar combinaciones diversas de dindmicas de desarrollo y rit-
mos, en términos de tiempo y lugares que a su vez son constitutivos y expre-
san aquellos rasgos sistémicos que sostienen la vigencia y legitimidad de esta
forma estatal; estos rasgos muestran procesos de «adaptacion» que expresan
particularidades locales al tiempo que «la versatilidad del esquema tedrico/
prictico» como rasgo constitutivo (Harvey, 2009, p. 91).

Las privatizaciones caracteristicas de los noventa del siglo pasado y su
efecto sobre la precarizacion de las relaciones laborales, junto a los proce-
sos de financiarizacion y flexibilizacién como rasgo sistémico, que obtendran
abrigo de «reformistas con ideas de izquierda» al validarlos como un progreso
en términos de desarrollo, desestiman que «la especializacion flexible puede
ser aprovechada por el capital como un sencillo método de obtener medios
de acumulacidn flexible» (Harvey, 20009, p. 85).

La progresiva expansién de esquemas minimos de asistencia a la par del
continuo proceso de erosion de las bases permiti6 el andamiaje de una so-
lidaridad colectiva, aunque variable y con ausencias, que ha ido generando
una suma de dificultades sociales «que rozan con la autodestruccion», y ello
recuerda la célebre expresion de Margaret Thatcher, defensora acérrima de
las ideas neoliberales: «LLa sociedad no existe. Solo existen hombres y mujeres
individuales» (en Harvey, 2009, p. 9o). Entonces, si la sociedad no existe,
tampoco existen las clases sociales ni las relaciones de desposesion, y por tan-
to la posibilidad de comprender la sociedad capitalista resultaria una ente-
lequia desde estos principios (Murillo, 2008). Ahora bien, aquella expresién
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se ha convertido en una afirmacién, donde la supremacia del individuo por
sobre lo colectivo contribuye a la constitucién de coordenadas de época en
las que «Hay una clara descalificacion de la esfera publica universalizante: en
la primera, se confiere el privilegio a un individualismo de cardcter posesivo;
En el segundo, el “derecho a la diferencia” se impone de manera abstracta y
arbitraria» (Netto, 2012, p. 421, traduccién propia).*

Atendiendo a estos principios, las visiones sobre las funciones del
Estado, méds que prescindir del caracter intervencionista del Estado, que
siempre fue estratégico en el plano politico-econdmico, pero dosificado
segun las condiciones de posibilidad y riesgos del mercado internacional,
es que, a mediados de la década del noventa, aquella idea de Estado débil
con la que se embander¢ la llamada primera ola de reformas manifesté sus
limites: «;En qué consistia la incongruencia? En que el Estado considerado
corrupto e ineficaz debia propiciar su reforma en el sentido de tornarse un
Estado minimo; |...] era necesario un Estado fuerte para gestar un Estado
débil» (Murillo, 2008, p. go).

En este escenario los organismos multilaterales, en particular el Bm, en
su Informe anual de 1997, dedicado exclusivamente al estudio del rol de las
funciones del Estado, propuso una reforma juridica, politicas que brindasen
estabilidad macroeconémica, inversion en servicios sociales basicos e infraes-
tructura, medidas de proteccion a grupos vulnerables, defensa del medio am-
biente, y la revalorizacion de la sociedad civil y las oNG como actores «pares»
en la administracion del campo social. Este informe, ademds, reconocia que
«Era menester “aprender” y “cambiar” a partir de las lecciones recibidas»,
y en sintonia con ello, el desplazamiento discursivo sobre la capacidad del
Estado apuntalé una estrategia comercial, financiera y de los servicios so-
ciales privatizados a partir de los procesos de flexibilizacion que impulsé en
todos los érdenes de la organizacién social (BM, 1997, p. 4). En el campo
social, en particular, esta estrategia hace lugar a la generacion de un tipo de
saber experto que diera cuenta de «las caracteristicas de las poblaciones tra-
bajadoras y de las reales capacidades de las oNG para lograr un planeamiento
més flexible» (Murillo, 2008, p. 91).

En el plano politico, la democracia constituye la forma de gobierno
preferencial para el Estado capitalista, aunque bajo vigilancia respecto a las
garantias y libertades individuales, y bajo esquemas estatales que tienden «a
favorecer formas de gobierno dirigidas por elites y por expertos» que se apo-
yan, entre otras, en instituciones no democraticas ni politicamente respon-
sables, aunque influyentes sobre los procesos de intervencion estatal, como
por ejemplo los organismos multilaterales (Fondo Monetario Internacional
[FMI], BM, BID), quienes contribuyen a fabricar una visién estratégicamente

21 En el original se lee: <hd uma nitida desquali-ficagao da esfera publica universalizadora:
no primeiro, o privilégio é conferido a um individualismo de cardter possessivo; no se-
gundo, o “direito a diferenga” se impoe abstrata e arbitrariamente.
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camuflada sobre la intervencion publica, pues en un mundo en que se supone
que se requiere de un medido Estado no intervencionista estos organismos
han forjado su presencia sobre una firme y fundada intervencion del Estado
(Harvey, 2009, pp. 76-79). Ahora bien, pero en qué contexto y con qué
propositos estos organismos multilaterales se instituyen, y mediante qué me-
canismos operan, explica en parte una estrategia que puede ser pensada como
un maridaje de mecanismos con resonancias singulares segun el caso, que
operan bajo una misma racionalidad.

Contexto de surgimiento de los organismos multilaterales:
Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo

Con el surgimiento de un nuevo orden internacional, a finales de la Segunda
Guerra Mundial se fueron configurando varios organismos de caracter in-
ternacional con objetivos orientados a diversas dreas de la organizacion de
las sociedades y paises. Aqui ocupara la atencién particularmente el Bm y
el BID; no obstante, es menester atender que la cartografia de organismos,
instituciones y sistemas de cardcter internacional y regional es un mapa
amplio y diversificado.

La Conferencia de Bretton Woods, celebrada en 1944 en EE. UU,
fue un ambito que sell6 publicamente la reconfiguracion del nuevo or-
den mundial y acuné la discusion de dos planteos, el de Keynes de Gran
Bretana (ministro de Hacienda) y el de Harry White de EE. vu. (técnico
de Departamento del Tesoro). En esta disputa y negociacién et. uu. logré
imponerse como potencia, y su moneda, el délar, reemplazaria al patrén
oro como moneda internacional de intercambio. La extension internacional
de su moneda y sus politicas constituyeron resortes de su hegemonia: «L.a
gran diferencia con el pasado inglés es que esa hegemonia logré legitimar-
se en instituciones y mecanismos multilaterales que se definieron, se pro-
clamaron y, hasta hoy, se proyectan como de cooperacion internacional»
(Lichtensztejn, 2010, p. 37).

El M1 nace en Bretton Woods y comienza a funcionar en 1947, asi
también se crea el BM, que inicia su actividad en 1946. El M en sus origenes
tendrd un perfil mds bajo que el Fmi, financiado con recursos exclusivos de
EE. UU,>* y surge con la mision inicial de cooperar en la reconstruccion de
Europa luego de la guerra y, subsidiariamente, apoyar al crecimiento eco-
némico de los paises del sur, que muchos eran aun colonias (Lichtensztejn,
2010; Couriel y Lichtensztejn, 1967; Toussaint, 2004, 2000).

22 Alprincipio las relaciones entre el Em1y el BM fueron tensas, sobre todo, por las definiciones
difusas respecto a las competencias y funciones de cada institucién. A partir de los noven-
ta, inician un perfodo de mayor coordinacién en la gestién (Lichtensztejn, 2010, p. 144).
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El surgimiento del M descans6 sobre un acuerdo inicial acerca de que
no seria un actor clave del sistema financiero internacional, a diferencia del
FMI, que surge como pieza clave del nuevo orden, con objetivos de establecer
el patrén-ddlar, instrumentar codigos y politicas de ajuste para los déficits de
las balanzas de pago y crear un fondo financiero de apoyo a los procesos de
ajuste (Lichtensztejn, 2010). En los primeros afos, el BM concedia préstamos
principalmente a los paises industrializados de Europa, y un minimo de apo-
yo financiero a paises en desarrollo (Toussaint, 2006).2

Después, el BM modificara el esquema programatico, y se ocupara de
apoyar a los paises clasificados como subdesarrollados mediante préstamos
financieros a los Estados, que también se han transformado en el tiempo,
aunque «un elemento clave no ha cambiado: el BM no renuncia jamas a ha-
cerse reembolsar un préstamo» (Toussaint, 2004, p. 141). Conservando sus
propositos centrales, las politicas de transformacion en su esquema de ges-
tion se han caracterizado por atender mayores areas temadticas y extenderse
hacia diversos sectores economicos y sociales. Hasta mediados de los anos
cincuenta, la estrategia convencional de crecimiento apostaba al desarrollo
mediante el crecimiento econdémico sustentado en un mayor capital de in-
fraestructura y ahorro interno, por lo que los préstamos financieros apro-
bados estaban destinados exclusivamente a infraestructuras eléctricas, vias
de comunicacidn (carreteras, ferrocarriles), mecanizacién de la agricultura,
promocion de los cultivos de exportacién (té, cacao, arroz) y, minimamente,
a la modernizacion de la industria de transformacion. El Bm, salvo excepcio-
nes, no apoyaba proyectos industriales que abastecieran la demanda interna
y, en efecto, sustituyeran las importaciones provenientes de paises industria-
lizados (Toussaint, 20006; Lichtensztejn, 2010).

El clima revolucionario que respiraba la década del cincuenta* llevé a
Washington a otorgar préstamos a los gobiernos latinoamericanos, como es-
trategia para contener la amenaza revolucionaria, y aqui las reformas sociales
fueron la formula y parte de la estrategia de crecimiento: mayor crecimiento
permitiria que una parte de los recursos generados en el sector moderno fue-
ran destinados a la proteccion social.

En marzo de 1961 [...| Kennedy anunci6 la Alianza para el Progreso con
Latinoamérica, un programa de cooperacién y desarrollo de diez anos

bl bl
que ponia el acento en las reformas sociales, con una ayuda a gran escala

23 El banco prestaba dinero bajo condicién de que los paises en desarrollo dirigieran ese
préstamo a compras de bienes y servicios a los paises mas industrializados. En los prime-
ros diecisiete anos, cada ano, el 93 % del capital prestado volvia a los paises mds indus-
trializados en forma de compras (Toussaint, 2006).

24 En América Latina, el plano politico se caracteriza por un conjunto de regimenes que in-
troducen politicas de tipo populistas (Nasser, Nehru, Perén, Goulart) y regimenes revolu-
cionarios (Cuba, Republica Popular de China) (Toussaint, 2000, p. 40; Toussaint, 2004).
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a los paises que «pusieran algo de su parte» (Kapur, Lewis y Webb en
Toussaint, 20006, p. 52).

En respuesta al clima revolucionario y la Guerra Fria, el BM revisa su es-
trategia e impulsa en los anos sesenta lo que se llamo la revolucion verde, que
fue un intento de aumentar la produccién agricola de los paises del sur para
satisfacer las necesidades alimenticias de las poblaciones locales. Pero esta
politica tuvo consecuencias nefastas. Algunas de ellas fueron los niveles de
dependencia que gener6 en los paises que recibieron estas politicas respecto
a las multinacionales agroindustriales, ademas de las consecuencias sobre la
biodiversidad, el equilibrio ecolégico y el empobrecimiento de los suelos por
la utilizacién masiva de productos quimicos (Toussaint, 2004, 2000).

Mis tarde, en los anos setenta, y bajo la conduccién de McNamara, el ban-
co reconstruye su perfil mediante un «portafolio de “nuevo estilo” de proyectos
contra la pobreza»>s LLos proyectos apuntaban tanto al alivio de la pobreza
urbana como rural, para lo cual consideraban préstamos para potabilizacion del
agua, electricidad, asi como proyectos de educacion y salud que por primera
vez tendrdn una atencién por el banco (Toussaint, 2004, 20006).

A partir de 1979 hay un giro en la politica financiera de EE. UU. con
Reagan y en Gran Bretana con Thatcher, que sentara las condiciones que
llevaron a la crisis de la deuda. Ante la caida de los precios de los productos
exportados por los paises periféricos que, en efecto, produjo una caida de los
ingresos, y que a su vez genero dificultades de reembolso y el aumento expo-
nencial de las tasas de interés impuestas por la Reserva Federal de EE. uu,, se
produjeron condiciones de financiacion que afectaron particularmente a los
paises mas dependientes y endeudados, muchos de ellos de América Latina,
en los que sus niveles de empleo y salarios, asi como los sistemas de protec-
cién social, se vieron afectados por esta crisis de la deuda. Este fenémeno
muestra los lazos entre el Bm, la Reserva Federal y el Gobierno de k. vu,,
ya que esta drastica medida suponia extraer los escasos recursos de los paises
para laudar las deudas con el rmr y el BM: «Qué mundo tan peculiar [...] en
el que los paises pobres se encuentran, de hecho, subvencionando a los més
ricos» (Stiglitz en Harvey, 2009, pp. 60-83).

El estallido de la crisis se produjo en 1982 en México, en 1994 en el
sudeste de Asia y en 1997 en el este de Asia, en Rusia en 1998, en Brasil
en 1998-1999, y en Argentina y Turquia en 2000-2001. En este escenario
de crisis, el Fm1 tendra jerarquia sobre el Bm en la definicion de las politicas a
seguir: «El papel del Banco Mundial se mantiene en primera linea en lo que
concierne a los paises mds pobres, a las relaciones con las oNG (para “recupe-
rarlas”) y a los programas dirigidos a los més pobres» (Toussaint, 2004, p- I 56).

25 En 1968, McNamara declaraba: «LLa muerte de Ernesto Che Guevara en Bolivia en oto-
no de 1967 ha sido un golpe severo a las esperanzas de los revolucionarios castristas. Pero
esta respuesta a este problema por sf sola no es suficiente» (en Toussaint, 2004, p. 146).
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Las politicas de ajuste estructural que promovera el banco buscaron fomentar
la inversion en produccion y la apertura del comercio y las finanzas internacio-
nales, lo que requeria una reestructuracion institucional en cuanto al papel del
Estado y del alcance de la gestion publica. Estas politicas de préstamos para el
ajuste abarcaban: 1) politicas comerciales y de precios; 2) politicas de ahorro e
inversion; 3) politicas de ajuste presupuestal del sector piblico que, entre otras
acciones, planteaban reducir los recursos destinados a los programas sociales,
y 4) politicas de reformas institucionales que tendieron a la redefinicién del
papel y alcance del sector publico respecto a la participacion privada en la
produccion de bienes y servicios publicos que hasta entonces estaban a cargo
del Estado (Lichtensztejn, 2010; Nahum, 1999).

En 1996 el BM y el rmI lanzaron un programa de reduccion de la deuda
de los paises mds pobres y mds endeudados (de mds de ciento ochenta paises
de la periferia, cuarenta y dos estaban altamente endeudados), cuyos objeti-
vos fueron: 1) asegurarse la capacidad de los paises endeudados de pagary 2)
mantener bajo su influencia a los paises implicados. Desde el inicio del pro-
grama, el szock de sus deudas pasé de 205.000 millones de ddlares en 1996
a 215.000 millones de ddlares en 2001 (FM1 en Toussaint, 2004). Pero este
programa no distrajo la preocupacion por la pobreza, por lo que en 1999
las instituciones de Bretton Woods emprenden una nueva iniciativa: la es-
trategia de reduccion de la pobreza, que proseguia con las politicas de ajuste
—privatizaciones de los servicios (agua, electricidad, telecomunicaciones,
transportes publicos), eliminacién de los subsidios a los productos bésicos,
aumento de los impuestos pagados por los pobres por la generalizacion del
1vA, abandono de las protecciones aduaneras, liberalizacién de movimiento
para los capitales, privatizacion de las tierras—, pero aumentaba las inversio-
nes en salud y educacion dirigidas a la poblacion en condiciones de pobreza,
estrategia esta que amplié el campo de accion del Bm: «via lo que llama sg/?
loans (préstamos dulces) destinados a favorecer el microcrédito (apoyo en
particular a las oNG femeninas) y a sostener estructuras de ensefanza y de
salud organizadas a nivel local» (Toussaint, 2004, p- 154).

En la puesta en marcha del programa de ajuste estructural, el Fm1 ten-
dria bajo su supervisién el seguimiento de las tasas cambiarias y el déficit
presupuestario a modo de negociar temas de politica estructural, y, por su
parte, el BM estaria encargado del proceso de reforma estructural mediante
sus oficinas representativas en cada pais y las misiones técnicas de estudio
sobre la viabilidad de los préstamos. Ademas, el Bm tendra una presencia im-
portante en los ministerios y un particular papel en las reformas en sectores
clave —salud, educacion, industria, agricultura, transporte, medioambiente—
(Toussaint, 2004).

Una periodizacién resumida de la intervencion del Bm permite obser-
var sus virajes programaticos que, a modo de escalada, le ha permitido al
banco ganar espacios de injerencia en mds y nuevos paises, dreas temadticas
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y actores locales. La atencion inicial a los paises industrializados de Europa
se modifico, en parte como respuesta al clima revolucionario de la region,
y los paises clasificados como subdesarrollados pasaron a ser parte de las
preocupaciones, para los que dirigié apoyos financieros para infraestructura
y soportes materiales de las incipientes politicas productivas. Pero condi-
ciones como las crisis y el manejo de la economia mundial de EE. vu. y Gran
Bretana, los niveles de endeudamiento de los paises de la region y los cre-
cientes niveles de pobreza forjaron un nuevo movimiento en la estrategia del
BM. A partir de los anos setenta, pero mas intensamente desde fines de los
ochenta, la pobreza se constituyé en una de las preocupaciones centrales,
marcando un nuevo estilo que consagré al campo social como espacio de
preocupacion y ocupacion de sus politicas. Una lectura posible sobre esta
trayectoria muestra la capacidad del banco de integrar aprendizajes en una
politica estratégica, que actualmente organiza, traduce y hace confluir dicha
experiencia —y sus intereses— en una firme intervencion en las estructuras
estatales, a fin de sostener y definir tendencias sobre los procesos de reforma
institucional que promueve.

Por su parte, la fundacién del B1p en 1959 tuvo como antesala la Primera
Conferencia Panamericana, celebrada en 1890, donde se plantea por prime-
ra vez la idea de formar un sistema interamericano. Luego, a iniciativa de
Juscelino Kubitschek —presidente de Brasil— y a instancia de la Organizacion
de Estado Americanos (oEa), se redacta el Convenio Constitutivo del Banco
Interamericano de Desarrollo, que al principio estaba integrado por dieci-
nueve paises latinoamericanos y EE. UU., hoy cuenta con cuarenta y seis paises
miembros. A lo largo de los anos, el banco ha incrementado su capital nueve
veces, acciones que a su consideracion: «<han permitido que el BIb incremente
el apoyo al alivio de la pobreza y otros programas de desarrollo que han ayu-
dado a transformar a América Latina y el Caribe».>®

La Asamblea de Gobernadores constituye el 6rgano directivo, y si bien
el conjunto de paises latinoamericanos y caribenos poseen el 50 % de los vo-
tos, solo EE. uu. detenta el 30 % de poder de votacion, seguido por Argentina
y Brasil con el 10,7 % cada uno —Uruguay posee el 1,15 %—>*7

La estrategia de vinculacion del B1b con los paises se apoya en dos grandes
mecanismos: préstamos financieros y préstamos de asistencia y asesoramien-
to técnico. Los préstamos financieros se dividen en operaciones ordinarias
(préstamos reembolsables que el banco efectta, garantiza o en los cuales par-
ticipa) y operaciones especiales. La asistencia y asesoramiento técnico es un

26  En https://www.iadb.org/es/quienes-somos/estructura-organizacional

27  Felipe Herrera, de Chile, ocupé el cargo de presidente del BIp entre 1960 y 1971, ¥
Antonio Ortiz Mena, de México, entre 1971 y 1988. Luego, un economista uruguayo,
Enrique V. Iglesias, elegido en 1988 y reelegido en 1993, 1998 y 2003; posteriormen-
te el colombiano Luis Moreno ocupé el cargo desde 20035 (reelecto en 2010 y 2015)
(https://www.iadb.org/es/quienes-somos/estructura-organizacional).
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mecanismo que se destina a solicitud de un pais o paises miembros o de em-
presas privadas que pudieran recibir préstamos para: 1) el estudio de priorida-
des y la formulacion de propuestas de préstamos sobre proyectos especificos
de desarrollo nacional o regional, y 2) la formacién y perfeccionamiento, me-
diante seminarios y otras formas de entrenamiento, de expertos en la prepara-
cién y ejecucion de planes y proyectos de desarrollo (B1p, 1996).

En suma, tanto el origen del 3M como el del B1p formaron parte, aunque
bajo formas peculiares, del nuevo orden internacional politico y econdémico
construido luego de la Segunda Guerra Mundial por EE. uu. y Gran Bretana,
y su creacion se inscribe y participa de la estrategia de contencion de ten-
dencias ideoldgicas de izquierda, planteada por EE. UU. en el contexto de la
llamada Guerra Fria (Mallardi, Ferndndez y Musso, 2015). En ese sentido,
los préstamos trascienden ampliamente la sola disposicién de recursos fi-
nancieros y constituyen un instrumento de direccion politica que porta un
discurso performativo sobre los asuntos agendados y tramitados.

Los préstamos financieros y los préstamos cognitivos:
mecanismos de direccion politica

La influencia de . vu. —de Wall Street y los banqueros norteamericanos—
en la gestion del Bm sigue siendo predominante. Desde 1946 hasta 2010,
de los once presidentes, seis estaban vinculados a bancos privados de ese
pais. Si bien los virajes estratégicos y la integracién de temas a los que el
banco fue dirigiendo sus préstamos hizo necesario diversificar el perfil de
la conduccidn, siempre sus presidentes han estado atentos a la comunidad
financiera de EE. vu. La tendencia de presidentes vinculados a la banca cedié
paso a otro tipo de direccion con trayectoria gubernamental, vinculados al
Gobierno de EE. uu. (Toussaint, 2006; Lichtensztejn, 2010; Lichtensztejn y
Baer, 1986). Pero mds atn, EE. UU. ha mantenido mayormente la capacidad
de influencia en el M no solo por las presidencias, también por el origen de
los recursos y el tipo de controles administrativos y condicionantes que im-
pone (Lichtensztejn, 2010; Lichtensztejn y Baer, 1986).

La normativa del Bm estipula que la institucién no debera interferir en
acontecimientos politicos o dejarse influir por el cardcter politico de sus
miembros o implicados, asi justifica la concesién de préstamos en razones
econdmicas y no politicas. No obstante, es posible hacer referencia a algunos
acontecimientos politicos que marcarian la simpatia del banco con deter-
minados regimenes y distancia con aquellos que pretendieron tensionar al
Gobierno estadounidense y sus objetivos politicos, razén suficiente para afir-
mar que los objetivos econémicos del banco responden sobre todo a necesi-
dades e intereses del orden politico y estratégico de EE. UU. (Toussaint, 2006).
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La participacion del Bm en procesos politicos mediante la concesion de
préstamos ha sido utilizada como una sena de aprobacion/desaprobacion de
EE. UU. a la orientacion de los escenarios politicos en América Latina. Son
nota de ello, por ejemplo:

I.

Nicaragua: en los anos cincuenta era controlado por la familia Somoza,
EE. UU. apoyaba a los Somoza y estos a EE. UU. en las Naciones Unidas
o en los organismos regionales (en 1953 se instalé una base militar
estadounidense en Nicaragua, desde la cual se lanzé la operacion
de la Central Intelligence Agency (c1a) que impulsé la destitucion
del presidente Jacobo Arbenz, alineado al Partido Comunista de
Guatemala, que proponia expropiar los capitales de la United Fruit
Company de origen norteamericano, destinada al comercio de frutos
tropicales). Entre 1951 y 1956 Nicaragua recibié nueve préstamos
del BM y otro en 1960. Luego de la derrota de los Somoza en 1979,
durante el gobierno sandinista de los anos ochenta, el M suspendi6
los préstamos a razén de los atrasos en los pagos.

Guatemala: habia recibido una misién de estudio para acceder a
préstamos en 1951, pero debid esperar hasta 195 5, luego de la cai-
da del régimen comunista, para recibir su primer préstamo.

Chile: entre 1970 y 1973 el banco, bajo la presion de Washington,
suspendio los préstamos tras no acordar con los términos de la re-
forma econémica que Salvador Allende en 1969 buscaba instalar
con la Unidad Popular. Luego de la muerte de Allende en 1973, el
banco otorgé un crédito a quince anos para el desarrollo de las minas
de cobre en apoyo al régimen dictatorial del general Pinochet.
Brasil: en 1964, el golpe militar que derrocé el gobierno democra-
tico de Goulart (1961-1964) fue organizado en coordinacién con
la representacion norteamericana en Brasil; el banco negé préstamos
al gobierno de Goulart, pero tras el golpe militar los préstamos al-
canzarian cerca de los quinientos millones de dodlares al ano para
mediados de los setenta (Contreras Natera, 2015; Harvey, 2009;
Toussaint, 2004, 20006; Halperin Donghi, 2003).

La instauracion de regimenes politicos autoritarios en América Latina,
en particular la dictadura de Pinochet en Chile y Videla en Argentina, con los
gobiernos de Reagan en EE. uu. y Thatcher en Inglaterra «se convirtieron en
las primeras experiencias de conducciones politicas neoliberales» (Contreras
Natera, 2015, p. 63), y mds: «De este modo, y no por primera vez, un brutal
experimento llevado a cabo en la periferia se convertia en un modelo para
la formulacién de politicas en el centro», senala Harvey (2009, p. 15). No
obstante, las ideas neoliberales expandidas desde mediados de los setenta,
«en ningun caso constituye toda la historia, como lo muestra el elemento do-
méstico del giro neoliberal en Chile», pues el desarrollo geografico desigual
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del neoliberalismo a escala mundial es un proceso complejo que concierne
planos y determinaciones diversas (Harvey, 2009, pp. 15-106).

Si bien es posible afirmar que la estrategia del Bm y el FmI estd determi-
nada por las mismas consideraciones politicas y sometida a las mismas in-
fluencias, también es necesario reconocer que «la ortodoxia monetaria es de
geometria variable» (Toussaint, 20006, p. 154) y depende de circunstancias
politicas y condiciones geoestratégicas. Las exigencias de estos organismos,
asociadas a prescripciones normativas respecto a las politicas a instrumentar,
son relativamente indiferentes a la orientacion politica del gobierno —dere-
cha o izquierda—. No obstante, lo que alli irrumpe como elemento variable
es que, tendencialmente, encontraran mayores niveles de resistencia en un go-
bierno de izquierda que con aquellos mas proximos ideolégicamente, frente
a una sencilla 7ecera originaria que se mantiene, pero que fue adquiriendo
madurez estratégica para ordenar, producir y expandir sus principios de vision
y divisién sociopolitica: «la idea es muy simple: los resultados positivos del
crecimiento se derraman, beneficiando en primer término a los més ricos, pero
al final llegan también a los més pobres» (Toussaint, 2006, p- 154).

El BM contribuy6 a tramitar el programa de ajuste condicionando la con-
cesion de fondos a la implantacion de medidas de disciplina fiscal, reorienta-
cion del gasto publico, liberalizacion financiera y comercial, privatizaciones,
promocion de la inversion extranjera directa, diseno de politicas sociales, y
transformaciones politico-institucionales (Murillo, 2008). Por lo que este
programa es un «proyecto politico, de una estrategia deliberada de transfor-
macion social a escala mundial, cuyo objetivo principal es hacer del plane-
ta un campo de accion donde las sociedades transnacionales puedan operar
con total seguridad» (Toussaint, 2006, p. 103). En este programa es que se
inscribe el papel del Bm, que «ha logrado una influencia sobre las politicas
—no solo econdmicas, sino culturales y sociales— de los paises de América
Latina que supera ampliamente a su financiacién» (Murillo, 2008, p. 85), y
que los entrevistados traian con claridad:

Para el banco, la cooperacion técnica, este tipo de apoyos técnicos son una
herramientavital[...] laboratoriosdebuenaspricticas, laboratoriosdeexcelencia
[...] Varias décadas atrds se concentraba mucho en instrumentos financieros
[...] Eso se sigue haciendo, pero se hace mucho mds también incluyendo la
generacién de conocimientos mediante la cooperacién técnica (Entrevista a
exrepresentante del BIp en Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019).

Ello, a su vez, no es independiente de las multiples denominaciones en
plaza: organismos internacionales, organismos multilaterales, organismos
multilaterales de crédito, instituciones financieras internacionales, agencias
de desarrollo, agencias de cooperacion. En las entrevistas a representantes del
BID y del M en Uruguay, mencionaban que:
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El 810 es un organismo multilateral, no hay duda. Es un organismo donde
los duefios son sesenta paises. |...| Siempre el BID [...| fue adapténdose a esto,
de sumarle al financiamiento ya no solo la parte de implementacién de la
politica publica, sino la propia discusion académica y debate de la politica
publica antes de nacer (Entrevista a exrepresentante del Bip en Uruguay en
2005-200Q Y 2012-2017, 201Q).

El Bm, el BID, la caF son organismos internacionales, organismos
multilaterales. Es totalmente indiferente, me parece, no cambia en absoluto
lo que hace el BM. [...] El perfil del Bm es el mismo, es financiar proyectos
(Entrevista a representante del 8m en Uruguay en 2005-2019, 2019).

El portafolio de préstamos financieros y préstamos cognitivos (o concep-
tuales) ofrecido por estos actores ha funcionado como polea de transmision
de précticas e ideas que progresivamente fue conviviendo con la dindmica y
funcionalidad de las estructuras estatales de la region. La actitud de didlogo
abierto, y a muchas voces como expresion de su perfil multilateral, se apoya
en la construccion de una imagen externa y neutra respecto a intereses par-
ticulares, que explica, en parte, las vastas formas de nombrar a estos organis-
mos de acuerdo a los énfasis discursivos de sus estrategias. No obstante, esta
presentacion es problematica si se considera que bajo el manto de la asistencia
o de la cooperacion para el desarrollo, la direccion de su intervencién queda
invisibilizada respecto a los intereses politico-ideoldgicos que representan,
en tanto presentan sus propuestas y recomendaciones como resultado del
estudio experto de experiencias y lecciones aprendidas o buenas practicas.
Ahora, tanto por el origen de sus recursos —financieros, politicos e ideoldgi-
cos— como por las direcciones de sus politicas, los vinculos con el Gobierno
de E. vu. y el mundo comercial y financiero son evidentes testimonios de los
intereses que representan en el mapa geopolitico (Toussaint, 2006; Harvey,
2009; Contreras Natera, 2015). En 2020 la eleccién del actual presidente
del B1D se produjo en medio de debates que muestran algunos de los entre-
telones politicos que se juegan. Mauricio Claver-Carone —exasesor para las
Américas del entonces presidente de EE. vu., Donald Trump— llegé a dicho
cargo en medio de cuestionamientos que reclamaban el quiebre de una tra-
dicién préctica del organismo —aunque no normativa—, pues por primera
vez asumia la presidencia del BID una figura que no es de América Latina,
candidatura que conté ademds con el apoyo, entre otros, del Gobierno de
Uruguay.*® Esta eleccion parece ser un buen ejemplo del poder politico y

28 Como manifestacion regional de resistencia hacia la presidencia de Claver-Carone,
en agosto de 2020 se elaboré una carta que fue firmada por expresidentes y dirigen-
tes politicos, donde se solicitaba el aplazamiento de la eleccién en el BID, a razén de
que en noviembre serfan las elecciones en EE. UU.,, y seria probable que Trump deja-
ra la presidencia de EE.UU, lo que efectivamente sucedié (La Republica, 2020 en
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financiero que EE. UU. ejerce en la region mediante el banco; de modo que,
desde una lectura critica, la nominacién de estos actores es parte constitutiva
de la estrategia practica y discursiva que despliegan. Por tanto, y siendo que
ello constituye un hallazgo del estudio, de aqui en mds serdn nominados como
organismos internacionales, portadores de una particular vision acerca de
como deben resolverse los problemas sociales de la clase trabajadora.

Al respecto y a proposito de las transformaciones internas de estos orga-
nismos y la significacion de las figuras dirigentes y las correlaciones de fuerzas
politicas, un extécnico del BID senalaba en entrevista: «la iltima asamblea debid
ser en China. No fue en China por el problema de Venezuela, el 51p se apuré a
aceptar a Guaid6 como presidente [...| Fijate si eso fue definicién, que yo no sé
si fue de Moreno o porque Estados Unidos se lo impuso» (2019).

Aquella funcion politico-financiera con la que nacieron estos bancos fue
progresivamente integrando estrategias que comienzan a cohabitar con las
estructuras estatales. En ese sentido, la proximidad con la dindmica de las
estructuras de la administracion publica permite, en un mismo acto, conocer
y participar de las capacidades y saberes dispuestas para resolver los asun-
tos publicos. Es decir, este papel que podria nombrarse como multiescalar
—internacional/regional/local—, que los organismos internacionales fueron
fabricando, facilit6 la conexién con las mas diversas experiencias y aprendi-
zajes locales y regionales. Al respecto, una representante de alta conduccion
politica del MIDES comentaba:

Yo aprendi varias cosas del relacionamiento con los organismos
internacionales, varias aprendi [...] los organismos internacionales que son
bancos y, como son bancos, quieren prestarte plata [...| yo aprendi que en
realidad si vos decis «Esa condicion no me sirve» y entonces «No voy a tener
mds el préstamo», rebobinan (Entrevista a responsable de alta conduccién
politica del MIDES en 2005-2010 y 2015-2020, 2019).

En suma, en América Latina, los organismos internacionales han desa-
rrollado una influyente direccion politica mediante diversas estrategias que
deben ser leidas en el marco de un rasgo intrinseco al proyecto neoliberal, y
es que se ha experimentado de diversas formas en el mundo. Este proyecto
tiene como trastienda acontecimientos y figuras politicas, como Margaret
Thatcher y Ronald Reagan, entre otros, e intelectuales como Hayek y
Friedman, que fueron actores centrales en el proceso de consolidacion a es-
cala mundial del pensamiento neoliberal (Harvey, 2009).

https://www.republica.com.uotra-decision-del-gobierno-de-lacalle-recostada-a-las-po-
siciones-de-usa-para-la-region-id787774/).
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Cartografia de las ideas: la Sociedad Mont Pelerin
y el crucero de las ideas neoliberales

Alexander Riistow en 1938 acuné por primera vez, en el marco del Coloquio
Walter Lippmann en Paris, el término neoliberalismo en defensa del libera-
lismo clésico. Este coloquio fue convocado en respuesta al clima de época
desatado por la recesién econdmica y la propuesta impulsada por Keynes
acerca del papel del Estado en las economias —ampliacion de la demanda
mediante incremento del gasto ptblico—, y que de hecho oficié de antesala a
la fundacioén en 1947 de la Sociedad Mont P¢lerin, que nace «con el propo-
sito de preservar el destino y futuro del liberalismo como doctrina filoséfica,
politica y econémica» (Contreras Natera, 2013, p. 27).

El pensamiento neoliberal tiene en la Universidad de Chicago uno de
sus centros de produccion y difusion. Esta fue la institucion donde Friedman
completd su formacion universitaria y Hayek trabajé entre 1950 y 1961, de
ahi la expresion popularizada maés tarde sobre la Escuela de Chicago y los
Chicago Boys de Friedman. En 1964, Friedman fue consejero econémico
del candidato republicano a la presidencia, Barry Goldwater, al igual que
con Richard Nixon en 1968 y Ronald Reagan en 1980, y dispuso tam-
bién sus conocimientos al servicio y apoyo del gobierno militar de Pinochet
(Toussaint, 2004).

Desde inicios de la década del treinta del siglo xx, Hayek batall6 para
contrarrestar las ideas propuestas por Keynes de generar politicas publicas
a modo de sostener la demanda y generar niveles de pleno empleo, aunque
sera desde 1945 que la resistencia al intervencionismo del Estado y del so-
cialismo se liberara desde diversos medios académicos y circulos de nego-
cios del mundo, algunos de ellos: el Instituto Universitario de Altos Estudios
Internacionales (ruakir) de Ginebra, la London School of Economics y la
Universidad de Chicago. En abril de 1947 se funda la Sociedad Mont Pélerin.
La primera reunion que congrego a figuras liberales, economistas y filésofos
de derecha fue celebrada en Suiza en el Hotel du Parc en Mont Pelerin, y fue
financiada por banqueros e industriales suizos. L.a Sociedad Mont P¢lerin se
constituird en un #ink tank consagrado a la divulgacion y consolidacion de
las tesis neoliberales. Entre sus miembros activos estarian Friedrich Hayek,
Ludwig von Mises, Maurice Allais, Karl Popper, Milton Friedman, y seran
premios Nobel de economia: Hayek en 1974, Friedman en 1976 y Allais
en 1988 (Toussaint, 2004, 2006; Contreras Natera, 201 5; Harvey, 2009).
Estos premios constituyeron un evento que impulsé la influencia politica y
practica neoliberal; no obstante, la consolidacién del neoliberalismo como
«nueva ortodoxia econémica reguladora de la politica publica a nivel estatal
en el mundo del capitalismo avanzado» tendra como epicentros a EE. UU. y a
Gran Bretafia en 1979 (Harvey, 2009, p. 29).
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Desde su creacion, la Sociedad Mont Pelerin gané apoyos financieros
y politicos, pero serd en la década del setenta, en el contexto de una eco-
nomia internacional en crisis, que este grupo adquirira relevancia politica y
académica, especialmente en EE. UU. y Gran Bretana, a partir del apoyo de
varios #wink tanks financiados por la Sociedad Mont Pelerin, el Institute of
Economic Affairs y la Heritage Foundation en Washington, y también de la
Universidad de Chicago, donde reinaban las ideas monetaristas de Friedman.
Asi entonces, las bases de legitimacion popular que necesitaba este grupo
(minoritario) para expandir sus ideas apuntaron a diversos espacios que hicie-
ron un clima de época:

Poderosas influencias ideoldgicas circularon a través de las corporaciones,
de los medios de comunicacién y de las numerosas instituciones que
constituyeron la sociedad civil, como universidades, escuelas, iglesias, y
asociaciones profesionales. [...| creé un clima de opinién que apoyaba el
neoliberalismo como exclusivo garante de la libertad. Estos movimientos se
consolidaron con posterioridad mediante la captura de partidos politicos, y
por fin, del poder estatal (Harvey, 2009, p. 48).

Comprender la amplitud del proyecto neoliberal requiere de un enten-
dimiento en varias direcciones, como bien plantea Loic Wacquant (2011,
pp. 13-14), estamos frente a un «proyecto politico transnacional» que es
encauzado por una «clase dirigente global» compuesta de diversos actores,
entre ellos los organismos internacionales, y por un circuito de «expertos
técnicos y culturales» afines al proyecto.

Si bien la concepcion del neoliberalismo es esencialmente econdmica,
como bien advierte Wacquant (2011, p. 14), va mds alld, es un proyecto
que ofrece un «vocabulario de motivo» para la acciéon humana mediante
un Estado que invierte en capital humano y que apunta a la participacion
comunitaria, la autosuficiencia y el gerencialismo como principios de la
accion publica. Por tanto, es un proyecto societario que transporta una
concepcion de sociedad, de individuo, de bienestar y una concepcion sobre
el papel de Estado y el mercado en la provision de bienes y servicios que
provean ese bienestar. En 1944, Friedrich Hayek (2017 [1944]) escribia
en Camino de servidumbre:

Jamas una clase fue tan explotada de una forma cruel como lo son las capas
mias débiles de la clase obrera por sus hermanos privilegiados, explotacion
que es posible por la ‘reglamentacién’ de la competencia. Pocos slogans
hacen tanto mal como el de la ‘estabilizacién’ de los precios y de los salarios:
asegurando los ingresos de unos, se hace cada vez mas precaria la situacion
de otros (p. 96).
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Esta vision sobre la dindmica societal capitalista se ampara en un cor-
pus de ideas y practicas que embiste contra las protecciones de la clase
trabajadora, mediante una retdrica que invierte la potencialidad y validez
histérica y politica de instrumentos como los sindicatos y legislaciones en
la edificacion de los sistemas de proteccion social, acusandolos de mecanis-
mos opresores de aquellos trabajadores ubicados en la base mds precaria.
Precisamente, este hilo argumental es el que Eric Toussaint (2004) reco-
noce en el discurso del BM en 19935.

«Por los obstdculos que pone en la creacion de empleos, una reglamentacion
de seguridad del empleo muy rigida se arriesga a proteger solo a aquellos
que tienen un empleo asalariado, a expensas de los excluidos, los
desempleados y los trabajadores del sector informal asi como los del sector
rural». jAvancemos contra la proteccién al empleo puesto que existe a costa
de los oprimidos! (BM en Toussaint, 2004, p. 188).

Ahora, este planteo no admite la idea recurrente con que se asocia al
proyecto neoliberal de 7o Fstado, que tampoco iba en el sentido que le atri-
buian Hayek y la Sociedad Mont Pelerin, pero que fuera vendida en cier-
tos momentos por los defensores del proyecto neoliberal (Stolowiez, 201 35;
Contreras Natera, 201 5), como fue en el contexto del proceso iniciado en los
setenta, que Stolowicz (2015) llama la contrarrevolucion capitalista:

se trataba de demoler la fuerza social acrecentada del trabajo, los derechos
conquistados y las instituciones que los consagraban. [...] Que en su retérica
de chogue aparecia como negacién del Estado en general, pero era solo
retérica. Porque jamds negaron al Estado como instrumento privilegiado
del capital (p. 22).

Los organismos internacionales «mds que simples fuentes de fondos |...]
son fuentes de ideas de angloestadounidenses» (Contreras Natera, 20135,
p. 167); y en ese sentido se inscriben en una amplia red de #ink tanks, que
en la década del setenta con apoyos empresariales se constituyeron como
la Heritage Foundation, el Hoover Institute, el Center for the Study of
American Business (Harvey, 2009).

Establecer el mapa de las ideas requiere considerar un elemento que hace
a la geografia de conjunto: los mecanismos de circulacion, y como bien exhorta
David Harvey (2009, pp. 48-49), asi como la naturaleza y circunstancias del
giro neoliberal fueron distintas en EE. uu. y en Gran Bretana, en otros paises
también las influencias externas y dindmicas internas han desempenado un pa-
pel especifico; en algunos casos, estuvo marcada por la actividad de movimien-
tos opositores, en otros —como Chile— por el uso de la fuerza, sea militar o
financiera, mediante las politicas de los organismos internacionales.
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En los primeros anos de actividad del Bm, la capacidad de influencia
politica estaba ligada a la cartera de préstamos —principalmente para in-
fraestructura—, en tanto la estrategia consistia hacer de sus clientes (paises
miembros) sus deudores (pafses mas pobres), mediante la promocion de la
demanda constante de sus servicios para solventar las economias domésticas.
Desde la década del cincuenta, uno de los objetivos del banco fue la cons-
truccion de instituciones, que en su mayoria adoptaron la forma de agencias
paragubernamentales dentro de los paises clientes: «se fundaron de tal mane-
ra que fuesen financieramente independientes de sus gobiernos y estuvieran
fuera del control de las instituciones politicas locales, en especial de los par-
lamentos nacionales» (Toussaint, 20006, pp. 100-101).

Desde una mirada de largo plazo, la estrategia de los bancos —sID y
BM— fue progresivamente avanzando hacia la permeabilidad de la institu-
cionalidad publica, con sus propuestas de reforma y sus préstamos —fi-
nancieros y conceptuales—, politica que también asumié tonos variables
segun los paises. En Uruguay, para el periodo estudiado, es ilustrativo en
20710 la creacién en la orbita de Presidencia de la Republica de la Agencia
Uruguaya de Cooperacion Internacional (aucr), que instalada como «herra-
mienta esencial» del desarrollo apunta a fortalecer la «institucionalidad y
sus capacidades para negociar, coordinar y gestionar recursos de coopera-
cién [...| con un criterio de eficacia y eficiencia y un enfoque de derechos»
(auct, 20135, p. 9), asi como también la creacién en el MEF de la Unidad de
Relacionamiento con Organismos Multilaterales para la administracion y
gestion de los préstamos en todas las areas de politicas. Estas estructuras en
su diversidad y alcances se fueron constituyendo en «enlaces naturales» de
los bancos con los paises, y en este sentido «podemos considerar que, desde
los anos sesenta, el Banco establecié unos mecanismos tinicos y novedosos
con vistas a una intervencion continua en los asuntos internos de los paises
deudores» (Toussaint, 2006, pp. 100-101).

En cuanto a la pobreza, durante los noventa, parte importante de las re-
ferencias al tema se encuentra en el portafolio documental y discursivo de los
representantes de los organismos internacionales (FM1, BM, BID), asi como de las
oficinas especificas del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD), y en menor medida en los discursos politicos més locales. De ahi el pa-
pel destacado de estos organismos en la produccion discursiva sobre la cuestion
social y la pobreza y su constitucién como actores con autoridad en la produc-
cién politica, técnica y académica local (Grassi, 2000).

De igual modo, Cecilia Osorio (2015) puntualiza que si bien los présta-
mos financieros constituyen un objetivo central de los organismos internacio-
nales, la asistencia técnica, investigaciones y andlisis sobre las tendencias en
politicas internacionales, regionales y nacionales conforman en su conjunto
un corpus de referencia conceptual que condensan aprendizajes y senala-
mientos para elaboracion de politica publica en los 4mbitos nacionales.
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Los expertos que participan de estas producciones provienen de diversas
trayectorias —cientificos de distintas areas, oNG, burdcratas, periodistas, li-
deres de opinidn, entre otros— y se vinculan bajo diversos formatos, como las
consultorias, para trabajar sobre la comprension experta y publica de temas,
ejecucion, estudio o evaluacién de propuestas particulares (Speth y Haas en
Osorio, 2015). De esta manera, los préstamos financieros y los préstamos
cognitivos —o conceptuales— comprenden una serie de mecanismos practi-
cos que ponen en movimiento ideas que dialogan con los saberes y capacida-
des estatales para el diseno de la politica publica.

Préstamos Mecanismo de los bancos internacionales que se tramita
financieros exclusivamente con los cuadros de gobierno

Propuestas de politicas especificas a los gobiernos —que después
incluyen préstamos financieros—: en el caso del B™, constituyen
un ejemplo las Estrategias de Asistencia Pais, elaboradas para cada
periodo de gobierno. Estas consisten en una serie de propuestas de
préstamos programaticos a partir de la identificacion de areas y temas
de interés para el pais y el BM. Igual en el caso del BID, las Estrategias
Pais son resultado de un didlogo con los responsables politicos
salientes y entrantes, que se traducen también en estudios y notas
tematicas, que luego se ponen a discusion con el gobierno electo
a fin de identificar areas prioritarias para la accion del banco y los
Préstamos préstamos financieros.
cognitivos o Asistencia técnica a los gobiernos y cuadros estatales: para apoyar
dyes sk 5| el disefio y desarrollo de politicas, asi como para ensayar nuevas
propuestas, a modo de generar saberes y capacidades mediante, por
ejemplo, las experiencias piloto o dreas de mejora en programas o
proyectos.

Actividades de investigacion y analisis de politicas: incluyen
actividades como seminarios, consultorias, capacitaciones, cursos
de formacion, promocion de redes, investigacion y publicaciones,
workshop de intercambio, entre otros, como becas y premios. Estas
actividades involucran la participacion de una diversidad de actores:
expertos internacionales y nacionales, partidos politicos, burdcratas,
ONG, directivos, think tanks, universidades.

Tabla 1. Modalidades de préstamos financieros y
conceptuales

Fuente: elaboracion propia a partir de Osorio
(2015), Maldonado (2014), Murillo (2008),
Corbalén (2004), Toussaint (2006), BM (207104,
2010b), BID (2005) y de entrevistas a representan-
tes del 81D y del BM y a consultora del 81D (2019).

De manera que el tratamiento de los problemas sociales que exigen la in-
tervencion estatal se materializa en formas institucionales historicas, diversas
y contradictorias, es decir, en cursos de accién producto de un entramado de
actores portadores de intereses que participan de la lucha politica y detentan
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diversas dosis de poder para definir aquello que se vuelve problematico para
la vida social. En este entramado, los organismos internacionales desde su
emergencia se han constituido en actores que fueron ganando progresiva-
mente protagonismo en el campo de disputas en torno a la intervencion social
del Estado, y cuya materializacion contribuy6 a producir esquemas de pro-
teccion social que representan formas de concebir y resolver los conflictos de
la vida social, como la pobreza.
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CapiTuLo Il

Reformas sociales en America Latina
y el caso uruguayo

Los sefialamientos del Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo para la region:
hitos del siglo xx

La trayectoria de la doctrina neoliberal, y la particular influencia de k. vu.
para nuestra region, fue un proceso de acontecimientos estratégicos que hi-
cieron eco con el despliegue y profundizacion mundial del proyecto neolibe-
ral. Este proceso va desde los apoyos a regimenes autoritarios que permitieron
sentar solidas bases en los imaginarios sociales y politicos mediante golpes de
Estado, seguidos por politicas de ajuste estructural promovidas por el Bm y
el FM1 —que coinciden con la transicion de regimenes autoritarios hacia de-
mocracias pactadas en América Latina y el impulso de las politicas de ajuste
para la profundizacion de las reformas estructurales—, hasta un momento de
consolidacion de las reformas estructurales y reestructuracion de los niveles
de inversién (Contreras Natera, 2071 5; Murillo, 2008). La secuencia de estos
momentos es denominada por Stolowicz (201 5) como contrarrevolucion del
capital, como una trayectoria disenada desde estratégicas etapas:

Una primera de demolicion, y otra de estabilizacion. Cuanto mas profunda
fuera la demolicién, mas sencilla seria la estabilizacion. Para demoler a fondo
fueron necesarias dictaduras. Para estabilizar serian ttiles los regimenes
representativos para construir consensos. El «aprendizaje» de la represion
aseguraria que todos buscaran la gobernabilidad de la democracia evitando
la conflictividad. Incluida la izquierda, si queria ser admitida en el nuevo
régimen en calidad de pares (p. 23).

Pero la injerencia de EE. uu. en América Latina tiene un largo periplo
que se remonta a 1947 en la conferencia de Rio de Janeiro y la firma del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (T1AR), referido a temas so-
bre seguridad y defensa de los paises que integran el sistema de Naciones
Unidas. En 1948, con la 1x Conferencia Internacional Americana en Bogota,
se aprueba la fundacion de la oEa, que, entre otras cosas, «extendia al plano
politico y juridico los mecanismos de cooperacion previstos por el TIAR en el
terreno militar» (Iglesias, 1992, p. 3). Otro hito de relevancia para la regién
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fue la creacion de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(cEPAL) en 1947,* para la cual Chile desempefié un papel central argumen-
tando la necesidad de la region de una comision que atendiera el estudio
especifico del desarrollo econémico y social, a modo de establecer estrategias
de recomposicion de los niveles de productividad en un contexto internacio-
nal de libre mercado (Iglesias, 1992, p. 3). Mds tarde en 1954, en la reunién
de Quitandinha en Brasil se acordo:

adoptando de hecho el punto de partida el analisis de las relaciones centro-
periferia que habia iniciado la cEPAL hacia ya un quinquenio, proponia
fundamentalmente la concertaciéon de acuerdos para la estabilizacion
de los precios de productos bésicos, que constituian el grueso de las
exportaciones de los paises latinoamericanos, y el establecimiento de un
«fondo interamericano de desarrollo», que anos mds tarde se materializ6 a
través de la creacion del Bip (Iglesias, 1992, p. 5).

La iniciativa del fondo de desarrollo tomé impulso en 1958 a través de
la Operacién Panamericana que fuera planteada por Juscelino Kubitschek,
presidente de Brasil, a EE. vu. Con ello Brasil se gané la estimacion del sub-
secretario del Tesoro norteamericano, que a través de Douglas Dillon expresé
que «ese pais estaba preparado para participar en una organizacion financiera
regional —que posteriormente se materializé en el Bip—> (Iglesias, 1992,
p- 6), asi como para adoptar acuerdos y convenios de cooperacion para el
desarrollo. Esta propuesta senté bases para lo que en 1961 fue el progra-
ma que EE. UU. propuso para América Latina: la Alianza para el Progreso3°
(Iglesias, 1992, p. 6), que se hizo publico con la llamada Caria de Punia del
FEste en el marco de la reunién de la oEA, programa que junto con la creacion
del BID reforzo la presencia y capacidad de influencia de EE. Uu. en la region
(Maldonado, 2014).

La disposicion de EE. Uu. a gravitar de forma decisiva en Latinoamérica
suponia dos frentes de desafios, el reto cubano y el apoyo soviético, y la pro-
puesta de la presidencia de Kennedy, que, inspirada en la teoria de W. Rostow
——conocida como «Las etapas del desarrollo econémico»*— y en las «leccio-
nes ofrecidas por los procesos de cambio socioeconémico desencadenados en

2 Liderada por Ratl Prebisch, esta comision entendi6 que el desarrollo econdémico pasaba
bl
por la industrializacién de los paises en un contexto de comercio liberado y con protec-
ciones moderadas (Iglesias, 1992).

30 Esta estrategia de EE. UU. fue presentada publicamente en el Congreso de Punta del Este
en 1901, al ano siguiente en la 8.* Reunién de Cancilleres Latinoamericanos, Cuba fue
expulsada de la oEa, lo que produjo protestas en el continente, pero que no fueron sufi-
cientes para revertir la situacién (Nahum, 1999).

31 Esta visién de la historia universal suponia para Latinoamérica que cuando se alcanzara
el desarrollo sostenido el riesgo de la revolucién cesarfa (Halperin Donghi, 20035).
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Asia'y Africa a partir de la segunda guerra mundial, puesto que habfan tomado
en algunos casos vias revolucionarias y en otros no», tendrd expresion en la
nueva politica sobre Latinoamérica impulsada por Kennedy bajo el nombre de
Alianza para el Progreso (Halperin Donghi, 2005, pp. 522-523).

Este programa implicaba una serie de propuestas econdmicas y sociales.
Entre ellas, modernizacion del sector agricola, un préstamo por veinte mil
millones de dodlares estadounidenses, promocion del desarrollo social, expan-
sion de la infraestructura fisica, modernizacion de las universidades, estable-
cimiento de oficinas de planificacion y apoyo a la integracion regional. Aqui
el BID tuvo un papel clave al ser administrador de los recursos asignados, para
lo cual se conformé un grupo de «expertos, de cardcter técnico y no politi-
co», que mds tarde dara lugar al Comité Interamericano de la Alianza para el
Progreso. En opinion de quien tuviera la presidencia del banco durante cua-
tro periodos (1988-2005), Enrique Iglesias (1992): «el periodo de la Alianza
para el Progreso |...] Represent6 también una experiencia sin precedentes en
cuanto a la compatibilizacién de los intereses planteados por los paises lati-
noamericanos y de los Estados Unidos» (p. 9).

En un periodo de crecimiento de la deuda externa norteamericana, de
presencia de movimientos de resistencia en diversos paises —Revolucion
Cubana, movimientos de liberacién en Africa, nuevas alianzas en el contexto
de la Guerra Fria— y de la creciente influencia de los organismos inter-
nacionales en América Latina, a mediados de los anos setenta surgié una
organizacion no gubernamental de particular importancia para la region, la
Comisién Trilateral —iniciativa integrada por duenos de reconocidos diarios,
representantes de cierto sindicalismo, académicos, politicos y empresarios
liderados por David Rockefeller, presidente del Chase Manhattan Bank—.
Esta organizacion disend una estrategia superadora de la intervencion arma-
da en los conflictos que atendié los llamados problemas de gobernabilidad
que se expresaban, en parte, por la presencia de movimientos de resistencia
en diversos paises.* En este escenario, los conceptos de inzerdependencia y
construccion de marginalidad que emergieron de la Comision Trilateral se
comportaron como referencias conceptuales para orientar las politicas en la
direccion sugerida por los organismos internacionales para América Latina
(Murillo, 2008, pp. 85-86). De esta manera, las sugerencias impulsadas a
instancias de aquella comision fueron el principio de un momento caracteri-
zado por «nuevos propdsitos de construccion de un nuevo orden econdémico
internacional bajo otro tipo de estrategias» asentadas, en gran medida, en el
saber experto, y en esa direccion se vuelve necesaria la emergencia de una
«particular tecnocracia de y ligada al ¥m1, al BM, al BID, a la Organizacion

32 Los documentos producidos por esta organizacion prestaran mayor atencién en la reali-
dad europea, japonesa y norteamericana, no obstante, sus observaciones alimentaran las
propuestas para abordar el tema de la gobernabilidad en los paises socialistas y subdesa-
rrollados (Corbalén, 2004).
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Mundial de Comercio (omc)» (Corbaldn, 2004, p. 7), con el cometido de
elaborar referencias en términos de saberes y capacidades estatales para la
construccion de politicas puiblicas.

La vision trilateralista requeria «producir un disciplinamiento de las bu-
rocracias estatales» que facilitara los consensos necesarios para impulsar los
procesos de reforma de los paises. Esta estrategia que tomoé forma y orienta-
cién concreta con los programas de estabilizacion y los de ajuste estructural
o reforma estructural de los Estados a partir de 1973, cuando el Bm y el rm1
lanzaron sus lineamientos de reforma politica en diversas dreas, bajo lo que se
conoce como el Consenso de Washington en 19893 (Corbaldn, 2004, p. 7).
Este consenso marco coordenadas de conduccion politica, de politica eco-
némica y comercial para la region; entre ellas, disciplina en la politica fiscal,
redireccion del gasto publico y, en particular, restricciones al gasto publico
social, reforma tributaria, liberalizacién del comercio y de las barreras a la
inversion extranjera, y privatizacion de las empresas estatales e inversion ex-
tranjera. El programa también fue un consenso de la elite latinoamericana,
entre sectores dominantes, intelectuales y politicos, que forma parte de la
clase internacional influyente con intereses cercanos a los de Washington
(Stolowicz, 201 5; Murillo, 2008).

De esta manera, la crisis de la deuda en los ochenta supuso para América
Latina una nueva reorganizacion de la intervencion estatal, que contribuy? a
consolidar la presencia de organismos internacionales en la definicién de las
estrategias sociales de intervencion.

La agenda social fue establecida gradualmente por el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo a través una serie de recomendaciones
para enfrentar la pobreza, sin poner en tela de juicio el funcionamiento del
mercado. Esas indicaciones han llegado a conformar un nuevo paradigma
de bienestar para la regién, que se plantea como un centro de confluencia
discursiva y prdctica para todos los paises (Barba, 2007, p. 197).

Esta crisis, como otras, no constituye un fenémeno excepcional del ca-
pitalismo, sino que, como bien recuerda Netto (2013, p. 19), la crisis «es un

33 El Consenso de Washington fue originariamente un documento titulado Whar
Washington means by policy reform, formulado por John Williamson para una
conferencia organizada por el Institute for International Economics. Alli pro-
ponia un conjunto de politicas econémicas establecidas desde Washington en
anuencia con los organismos internacionales (Fm1, BM, BID), el Parlamento nor-
teamericano, la Reserva Federal y diversos institutos de expertos (thinks tanks)
en economia. De un listado de diez politicas pensadas originalmente para Amé-
rica Latina, se transformé en un programa general al que se agregaron nuevas
medidas, dando forma y contenido a lo que serd conocido como el programa
neoliberal (Murillo, 2008; Stolowicz, 2010).

Universidad de la Republica



constitutivo esencial para la dindmica capitalista», es decir, forma parte de la
dindmica del capital; por tanto, no es un factor de agotamiento del sistema
capitalista, sino que fortalece y vigoriza su dindmica. Y en ese sentido, Pablo
Bentura (2017, p- 38) puntualiza que, a partir de la década del setenta del
siglo xx, «las crisis son el argumento para el ajuste. Cada crisis del capital
supone un avance sobre las conquistas obreras [...| las crisis ahora son contra
reforma y pérdida de derechos», son socialmente regresivas.

Esta crisis de la deuda se convirtié en la oportunidad de incrementar la
inversién extranjera mediante la integracién de capitales, tecnologia y aper-
tura de mercados.

América Latina podria insertarse en el mercado global «exportando lo
mids abundante», es decir, como primario-exportadora. Habia que abatir la
inflacién y reducir el déficit fiscal porque habia que pagar la deuda externa.
Habia que flexibilizar el trabajo para aumentar la productividad para hacer
atractivas las inversiones. Como la estabilidad politica estaba amenazada
por el empobrecimiento, habia que pagar la «deuda social». Y para obtener
los recursos se necesitaban privatizaciones (Stolowiez, 20715, p- 23).

La consolidacién y profundizacion de las reformas estructurales supuso
una reactualizacién del programa neoliberal en la region expresado en el lla-
mado consenso sobre el crecimiento con equidad, promovido por la cEpaL,
el 81D —bajo la presidencia de Enrique Iglesias— y el sm. El énfasis de estos
organismos con influyente poder en la regién planteaba la mundializacion
—globalizacién en sus términos— como un fenémeno inevitable del cambio
tecnoldgico, y virtuoso, por las formas de interdependencia que prometia.
Desde el punto de vista programatico y conceptual, tres célebres documen-
tos expresan el consenso sobre el rumbo en la regién: 7ransformacion pro-
ductiva con equidad de la cEpaL de 1990, un documento elaborado por el
presidente del Bip, Enrique Iglesias, Reflexiones sobre el desarrollo econdmico
de 1992, y el documento del sm Mds alld del Consenso de Washington: la
hora de la reforma institucional de 1998, dedicado exclusivamente a América
Latina (Contreras Natera, 201 5; Stolowicz, 2010, 2015). El BID, para conti-
nuar con el programa de ajuste y reformas, proponia que

Asentar las reformas econdmicas implica, entre otras cosas, pasar
de la confrontacién a la practica de la convergencia y del consenso, y
anclar el gobierno en acuerdos politicos bésicos. [...| Esta es una tarea
muy importante de los paises de la regién, destinada a profundizar las
reformas institucionales. [...| la dolorosa crisis de los afios ochenta han
obligado a los paises a trascender ese pasado |...] esa decision es la fuente
y el respaldo de las reformas econémicas que se estdn llevando a cabo.
[...] Los organismos de cooperacién internacional, sobre todo los del
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sistema interamericano y muy especialmente el Banco Interamericano de
Desarrollo (Iglesias, 1992, pp. 170-171).

De esta manera, las bases de la agenda econémica para América Latina
en los noventa debian encaminarse hacia un modelo de «crecimiento eco-
némico con equidad», que pasaba por la adopcién de medidas sobre: 1) la
consolidacion de las reformas y la viabilidad econémica del proceso de mo-
dernizacién —liberalizacién y desregulacién econdmica—; 2) el papel social
del Estado: combate a la pobreza y agendas de reforma social;* 3) la reforma
del Estado: reduccion del Estado a las funciones minimas, mayor eficiencia
econdémica (descentralizacidn, participacion publico-privada en la gestion de
servicios); 4) el impulso a la empresa y creacion de condiciones propias para
las inversiones; 5) la incorporacion de tecnologia a los procesos productivos;
6) la modernizacién de la formacién de recursos humanos, compatible con las
exigencias del modelo econémico; 7) profundizar los procesos de integracion
econdémica regional; 8) definir nuevas formas de insercién internacional de
América Latina; 9) la sustentabilidad ambiental del modelo econémico, y 10)
avances democraticos —«consensos politicos»—, profesionalismo y transpa-
rencia de la funcién publica (Iglesias, 1992, pp. 155-157).

Para el BM, las reformas institucionales —en educacion, finanzas, justicia
y administracion publica— requerian para su éxito «en gran medida de la
habilidad de los lideres politicos y técnicos de la region» (BM, 1998, p. 8). El

diagnéstico ofrecido referia a

Las prioridades de la regién durante la crisis de la deuda se concentraron
en lograr estabilidad econémica y desmontar los elementos fundamentales
del modelo proteccionista de desarrollo. [...| Experiencias posteriores han
demostrado fehacientemente que las politicas prescriptas en el marco del
«Consenso de Washington» estdn dando fruto. [...]. Sin embargo, no solo
se esperaba que la globalizacién y las reformas de «primera generacion»
aumentaran las tasas de crecimiento econdémico, sino que ademds
disminuyeran de manera significativa la pobreza y la inequidad. [...] Esto no
ocurrid. [...] se concluyd, entonces, que era necesario emprender reformas
adicionales para lograr tasas de crecimiento sostenibles y una reduccién
mds significativa de la pobreza (Bm, 1998, pp. 1-2).

Por su parte, la cEpaL senalaba entre las sugerencias de politicas: 1) la in-
sercion internacional y la liberalizacion del comercio intrarregional —coope-
racién en transporte y habilitacién del comercio intrarregional—; 2) el apoyo
a la competitividad internacional y la articulacion productiva —politica

34 El papel social del Estado es reducido a la atencién preferencial de situaciones de extre-
ma pobreza mediante la transferencia de recursos, cuya necesidad ya habia sido colocada
por los programas de ajuste (Iglesias, 1992, p. 161).
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tecnoldgica amplia y politicas de difusién de tecnologias de la informacion,
proteccion de la propiedad industrial—, y 3) fortalecimiento de la base ins-
titucional de la integracion. Con estos senalamientos presentaba su mirada
renovada:

Estos solo rendirdn fruto, como ya se indicd, en un entorno externo de
condiciones minimamente favorables en materias tan vitales como el
financiamiento en general (y, més especificamente, respecto de una
solucién al problema de la deuda externa), el intercambio comercial y la
transferencia de tecnologias y conocimientos (CEPAL, 19Qo0, p. 13).

La idea de equidad social promovida por la cEPAL se ubica como piedra
angular del programa impulsado. Para generar oportunidades para los secto-
res del mercado de trabajo que estaban excluidos —a razon de sus carencias
de «activos»— de los servicios bdsicos (educacion, salud, seguridad para la
vejez), a fin de calmar la angustia por el gasto publico, se promovié una nueva
férmula que incluia la participacion de la sociedad civil y la comunidad: el
Estado financia, pero gestionan los privados (Stolowicz, 2013).

El contexto de crisis prosigui6 y profundizé sus impactos en términos
de desigualdad de clases, més riqueza concentrada y mds pobreza. Sobre fi-
nales del siglo xx estall6 una nueva crisis, cuyos indicadores més dramdticos
seguirdn hasta 2003, y se volvio a reiterar la formula: reformar las reformas
mediante un nuevo desarrollo productivista que combine el capital financiero
con el capital econdmico de los paises —control territorial e infraestructura
necesaria para la explotacion de los recursos naturales—. «Ese “nuevo desa-
rrollo” fue presentado a comienzos de este siglo como la “alternativa progre-
sista”. Su lema es la inclusion, una palabra cara al pensamiento critico. Pero
es la inclusién de todos al mercado» (Stolowicz, 20135, p. 24), que para los
sectores mds empobrecidos —que incluye desempleados, trabajadores for-
males o trabajadores con salarios deprimidos— significa endeudamiento de
por vida. Entre las nuevas manifestaciones de esta nueva estrategia planteada
por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (ocDE),
aparecen nuevas figuras juridicas de asociacion publico-privada —por ejem-
plo, los negocios inclusivos de las transnacionales—, asi como nuevos meca-
nismos de control que se reservan la llamada inclusién financiera.

El principal actor es el Estado: que legisla para obligar a colocar en la
banca todo el fondo de consumo de los que viven de su trabajo actual y
pasado. [...] el Estado hace que pasen por la banca las transferencias de las
politicas sociales, las néminas, las jubilaciones y pensiones, el pago de los
servicios y de los impuestos. Y ademas el Estado paga comisiones a los
bancos por el servicio de la bancarizacién (Stolowicz, 2015, pp. 24-25).
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Las reformas en la region son de largo aliento, y la panoramica a largo
plazo permite explorar en los acumulados, pero también en los desplaza-
mientos y quiebres que hacen que el proyecto neoliberal sea como una ex-
periencia de patrones regulares que integra también coordenadas variables a
cada region y pais, como un proyecto que se ha confirmado de manera des-
igual y combinada a escala mundial (Harvey, 2009). Ello dialoga, entre otros
aspectos, con la configuracion de los sistemas de proteccion social que tienen
como bases constitutivas consensos relativos a cada momento histérico, que
incluye las luchas sociales y politicas, los acuerdos, las resistencias y conce-
siones, componentes que muestran y confirman la capacidad del proyecto
de ser progresista, pues hasta el momento las resistencias ofrecidas han sido
integradas y restauradas en sus principios y desplazadas de sus componentes
mas revolucionarios.

La literatura especializada sobre el tema plantea cuatro periodizaciones
sobre las acciones en torno a la proteccion social en América Latina: 1)a par-
tir del dltimo tercio del siglo x1x, las primeras experiencias de politicas so-
ciales; 2) entre 1930 y 1970 (grosso modo), la consolidacién de los Estados
sociales; 3) entre 1980 y 1990, la etapa de reformas neoliberales, y 4) desde
el 2000 hasta la actualidad, un periodo de «expansién segmentada» de los
sistemas de proteccién (Filgueira, 1998; Barba, 2007; Martinez Franzoni,
2008; Midaglia y Antia, 2017).

En este esquema y bajo el dispositivo del seguro social es posible iden-
tificar tres regimenes de Estados sociales: los universalistas, los duales y los
excluyentes. LLos regimenes universalistas o universalismo estratificado, in-
tegrado por Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica, fueron los que mas se
asemejaron a los regimenes conservadores europeos. Grosso modo, todos ellos
protegian —de una u otra forma— a la mayor parte de la poblaciéon mediante
sistemas de seguro social y de servicios de salud, habian extendido la educa-
cién inicial, primaria y secundaria a la mayoria de la poblacion, y poseian los
menores indices de concentracion del ingreso y los indicadores mas bajos en
términos de precariedad laboral y subempleo.

Por su parte, los regimenes duales —que incluian a Brasil, México,
Colombia y Venezuela— y los excluyentes —que comprendian a la mayoria
de los paises de América Central (con la excepcion de Costa Ricay Panama),
asi como a Ecuador, Pert, Bolivia y Paraguay— compartian, en comparacion
con los anteriores, bajos niveles de gasto social, baja cobertura de seguridad
social, de los servicios educativos y de salud preventiva, lo que sumado a la
heterogeneidad etnocultural daba cuenta del caracter regresivo de los sis-
temas de proteccion social y de los elevados niveles de informalidad de los
mercados laborales (Filgueira, 1998; Barba, 2007).

Esta modelizacion de regimenes adquiere contundencia analitica cuando
son estudiados a la luz del esquema de reformas sociales y econémicas que
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vivié la region, y como los efectos, en cada caso, han producido movimientos
que asemejan a los modelos en sus atributos mas regresivos:

Los regimenes universalistas, durante los anos noventa, se caracterizaron
por estrategias de crecimiento econémico desvinculadas de la generacion
de empleo. [...| estdn adquiriendo gradualmente las caracteristicas de los
regimenes duales, donde los derechos sociales tienden a desvincularse de
los nuevos empleos (Barba, 2007, p. 207).

La region recibe el siglo xx1 con el 44 % de la poblacién en condi-
ciones de pobreza (cEpAL, 2019). En respuesta al fenémeno, los organismos
internacionales haran un llamado a los paises latinoamericanos para atender
«la pobreza en un mundo caracterizado por la desigualdad» que requiere de
estrategias de «alivio de la pobreza» como «mecanismos de ayuda» (BM, 20071).

Resefa del esquema de proteccion social en Uruguay
y la constitucion del derecho a la asistencia

Desde inicios del siglo xx Uruguay logré combinar de manera relativamen-
te exitosa aspectos econdmicos, politicos y sociales, que para mediados de
siglo dieron forma a un Estado de tipo social, o asistencial, que logré an-
ticipar respuestas a las demandas sociales. Fue muy pronto impulsado bajo
las presidencias de José Batlle y Ordéfiez durante 1903-1907 (primera
presidencia) y 1911-1915 (segunda presidencia). Las medidas impulsadas
procuraron recoger una mirada proveniente de la filosofia humanista que
«reclamaba el auxilio del Estado para socorrer al anciano desvalido, sin to-
mar en cuenta si en su juventud habia sido ahorrativo o imprevisor: bastaba
que no tuviera recursos para mantenerle su dignidad humana» (Nahum,
1999, p- 87). El programa se hizo conocido como «escudo de los débiles»
por sus pretensiones de justicia, aunque «con el paso del tiempo el incre-
mento de la cobertura de los servicios o prestaciones sociales se dio en
forma desigual. Diversos grupos de interés lograron que sus deseos fueran
atendidos prioritariamente» (Filgueira, 1994, p. 13).

La base economica de Uruguay estaba asentada en la produccion prima-
ria, en una incipiente industria protegida con aranceles y subsidios y en un
reducido mercado interno que frend, en parte, la politica de sustitucion de
importaciones. Esto fue uno de los motivos que limité las bases de un Estado
social a semejanza de los europeos, pese a lo cual se conformé un Estado de
cobertura social, sobre todo urbano, con variedad de dispositivos y cobertura
social. Principalmente a partir de 1911, el Estado moderno «y poderoso fue
el anhelo ardiente de las clases altas y urbanas y rurales y de los inversionistas
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extranjeros», y comenzo a construirse desde el ultimo cuarto de siglo x1x. La
Segunda Guerra Mundial (1939-1945) y la Guerra de Corea (1950-1953)
permitieron al pais aumentar las exportaciones y los precios de la produccion
rural. Este fue el motor de la politica de sustitucién de importaciones que
impulsé el batllismo (Nahum, 1999, p. 72).

Las bases sociales del Estado social fueron la asistencia puiblica creada en
1910, cuyos primeros objetivos fueron el alivio y control de las enfermedades
que requerian hospitalizaciéon —particularmente las infecto-contagiosas, la
locura y la indigencia—; luego se formé un programa de atencién a la infancia
y maternidad, que incluia un servicio de atencién de emergencia en domicilio
y la «gota de leche» para atender ninos y ninas hasta los dos anos de edad; en
las ciudades capitales del interior se mejoraron los servicios hospitalarios y se
crearon asilos para madres «abandonadas» y sus hijos; y ya hacia finales de los
anos treinta, los objetivos del sistema sanitario comenzaron a integrar caracte-
risticas mds preventivas (Filgueira, 1994; Nahum, 1999).

En el plano educativo, la educacion laica, gratuita y obligatoria se exten-
dera tanto en gastos como en servicios —representaba el g5 % del presupuesto
en 19o4 y en 1912 se destin el 10 %—, en 1903 se cred la Facultad de
Comercio y en 1907 la de Veterinaria y Agronomia, en 1904 la Facultad
de Medicina, en 1912 se crearon liceos departamentales en cada una de
las ciudades capitales, se creé un liceo nocturno para adultos y la llamada
Universidad de Mujeres —que pretendia romper con los prejuicios de aque-
llos padres que no enviaban a sus hijas mujeres a establecimientos mixtos—,
en 1915 se creo la Facultad de Matemdticas y otras instituciones que daran
origen después a las facultades actuales y en 1916 se cred la ensenanza de
oficios que pretendia eliminar el perfil de reformatorio cuartelario (Filgueira,
1994; Nahum, 1999).

En cuanto a la legislacion y regulacion del funcionamiento del mercado la-
boral, las llamadas leyes obreras fueron rasgos destacados: legislacion sobre ac-
cidentes de trabajo y regulacion del trabajo infantil y femenino (1914); jornada
de ocho horas ( 191 5) «para que el trabajador tuviera tiempo de leer e instruir-
se (“y de acariciar a sus hijos”)»; el descanso semanal (1920); ey de la silla»
(1918), que obligaba a los establecimientos a disponer de lugares para sentarse
cuando sus tareas lo ameritaban, y para el control de estas disposiciones se
creard la Inspeccién General de Trabajo (Nahum, 1999, p. 86). Disposiciones
sobre el salario minimo para trabajadores rurales (1915) y para empleados pu-
blicos (192 5), para trabajadores contratados en obras publicas (1927) y para
trabajadores industriales (recién en 1945); politica sobre retiro de la fuerza
laboral, caja de jubilaciones para maestros (1986), caja civil para funcionarios
publicos (1904) y en 1919 se comenzd a extender la cobertura, se establece
la cobertura por causa de vejez, invalidez y muerte. También se dispondra en
1918 del servicio de alimentacion en las comisarias del pais para las personas
sin trabajo y que carecieran de medios de subsistencia: «ILa fundamentacion de
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la medida habia superado el concepto de caridad, la resolucién indicaba en su
exposicion inicial que “todo individuo tiene derecho a la vida, y este derecho
debe ser reconocido” (Filgueira, 1994, pp. 16-23).

La afirmacion de la autoridad del Estado, de los partidos y del sistema
politico generd una apropiacion partidaria temprana del aparato estatal que
tendrd su expresion, entre otras cosas, en practicas clientelares y particula-
ristas. Por ejemplo, para conseguir una jubilacion de manera rapida o ciertos
subsidios, como el permiso para acceder a la leche a precio bajo o ser aten-
dido gratuitamente en hospitales publicos, se requeria movilizar ese tipo de
redes, pero también el Estado social «por medio de transferencias monetarias
y en servicios sociales para la constitucion de una sociedad integrada e igua-
litaria...» (Filgueira, 1994, p. 24).

De esta manera, la Constitucién de 1917 ya recogia un efervescente cam-
po de reformas que en términos de asistencia proclamaba que «toda persona
indigente tiene derecho a la asistencia», por lo que via prestaciones sociales se
procur6 la integracion masiva de inmigrantes y habitantes de la campana. Se
configuré una intervencion estatal que delined un escenario de derechos y obli-
gaciones que, a su vez, promovio y se sirvié de la configuracion de un proceso
de especializacion; un nicleo de expertos vinculado a la ciencia experimental
motivé un clima intelectual ocupado de los problemas sociales, que fue en
paralelo a un proceso de profesionalizacion para atender las demandas plan-
teadas por los problemas sociales de la época. Asunto que no estaba exento de
debate, pues los problemas sociales asociados a la pobreza, las desigualdades y
el desempleo a inicios de siglo xx suscitan disputas acerca de las funciones del
Estado, del mercado, las obligaciones morales del Estado y de los individuos,
y de «os limites del derecho a la asistencia y la conjugacion de los intereses
individuales con los colectivos» (Mords, 2000, pp. 9-10).

La temprana asociacion entre ciencia y Estado constituyé un campo de
ideas y practicas que puso en movimiento, entre la elite gobernante, expec-
tativas sobre un modelo de organizacion social producido en torno a «leyes
cientificas». Alli los médicos tuvieron un papel destacado tanto a la hora de
estimular cambios en el plano comportamental como en la promocion de los
términos del debate politico: racional, secular y pragmdtico. Por su parte, el
«nuevo personal “a cargo” de las deficiencias y adversidades de los asistidos,
serdn los “sabios” hombres de ciencia» (Mords, 2000, p. 195).

Para 1934, la presidencia de Gabriel Terra, si bien atendié las demandas
de estancieros, industriales, banca y empresas extranjeras, no descuidé los
temas sociales devenidos de los niveles de desempleo. En esta época se crea
el Consejo del Nino para atender la infancia desprotegida y ninos abando-
nados —institucion que mas tarde pasard a llamarse Instituto del Menor y
actualmente Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (iNaU)—, y se
aprueba el Coédigo del Nino. También se crearon ollas populares que lue-
go dieron paso a los comedores populares y brindaron almuerzos o cenas
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a precios subsidiados, y luego pasaron a la orbita del Instituto Cientifico
de Alimentacién —que luego sera el Instituto Nacional de Alimentacion
(INDA)—. A su vez, se cre una bolsa de trabajo con la intencién de regular el
acceso al trabajo en momentos de crisis y controlar la situacion de la fuerza
de trabajo. En cuanto a la vivienda, el Instituto Nacional de Vivienda cons-
truy6 entre 1937 y 1940 viviendas populares, en su mayoria en Montevideo;
luego esta politica, ademds de enfrentar restricciones por los ciclos econd-
micos, debié negociar con los intereses privados dedicados a la construccion
(Filgueira, 1994; Nahum, 1999).

En la década del cuarenta, en un contexto de comercio internacional favo-
rable para la economia nacional, se inici6 la etapa dada en llamar el Uruguay
Feliz, el Estado social llegara a su madurez mediante leyes que atenderdn al
trabajador y su familia. Por ejemplo, en 1944 se creo el sistema tripartito de
negociacion salarial (Consejos de Salarios), se incorpor? a la seguridad social
un salario familiar (AFam), se expanden servicios sociales ya existentes (educa-
cién y salud, esta ltima en sus dos regimenes, publico y privado), se impulsa
la jubilacion anticipada como forma de atender el desempleo producido en los
afios treinta; y también «durante este Uruguay Feliz [...| los partidos desarro-
llaban otra modalidad de integracion de la poblacién al sistema por la via del
“favor politico”, verdaderos mecanismos y redes clientelares asumidas como
parte del juego legitimo» (Filgueira, 1994, p. 45).

La redistribucién de bienes y servicios entre los distintos sectores so-
ciales permitié recrear una sociedad jerarquizada, pero de niveles relativos
de solidaridad colectiva (Midaglia, 2011). Este sistema de proteccion social
basado en una economia formalizada y dindmica —via los buenos precios
de los productos de exportacion derivados de la produccion ganadera y del
modelo sustitutivo de importaciones—, con un extendido esquema de ser-
vicios brindados por el Estado, entré en recesiéon a mediados de los anos
cincuenta, con el fin de la Guerra de Corea en 1953 y el «comienzo del fin de
la bonanza»: bajaron los precios y niveles de exportaciones, crecio la inflacion
y el malestar social, y con ello se sucedieron reclamos salariales y huelgas.
Si bien la reforma cambiarfa (1959), no modificé dristicamente el modelo
social, en esta coyuntura, los sectores con mayores recursos vieron menos
deteriorada su situacién que los socialmente méds desfavorecidos (Filgueira,
1994; Nahum, 1999, p. 132). La actividad econémica hizo cambios en sus
bases productivas y una nueva actividad se instal6 en el pais: «Jos Bancos se
multiplicaron |...] y se extendieron a negocios inmobiliarios, rurales, comercio
exterior y compraventa de divisas. En los anos siguientes también surgieron
las “financieras™ (Nahum, 1999, p. 141).

En esta coyuntura, los reclamos sociales obtuvieron algunas conquistas,
como la Ley Organica para la Universidad en 1958 —que afirmo la auto-
nomia y el cogobierno entre estudiantes-docentes-egresados—, leyes sobre
seguro de desempleo, Asignaciones Familiares (AFAM) para desocupados y
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el salario maternal para la familia de los obreros. También creci la cober-
tura de la educacion primaria (90 % de ninos y ninas asistian a la escuela) y
secundaria (entre 1940 y 1960 se cuadriplicd el nimero de estudiantes), y
en la universidad también crecié la poblacién estudiantil (de 4800 en 1939
a 17.000 en 1957) (Nahum, 1999).

Uruguay se afili6é al Fm1 en 1947,y en este contexto de crisis llego al pais
la primera mision:

a partir de entonces, numerosas misiones del Fondo Monetario llegaron al
pais para controlar su apego a las normas propugnadas, condicion esencial
para que otorgara sus créditos. A la vez, la banca internacional requeria ese
«visto bueno» previo del Fondo para considerar los pedidos uruguayos de
crédito o empréstitos (Nahum, 1999, p. 153).

Las primeras cartas de intencion firmadas con el Fm1 fueron en setiembre
de 1960, junio de 1961, setiembre de 1962 y mayo de 1966. En su tesis,
Alberto Couriel y Samuel Lichtensztejn (1967) sefialan que el pais iniciaba
a un proceso de dependencia no solo en lo econémico, sino en lo cultural,
y destacan en términos de denuncia el papel de la investigacién en ciencias
sociales, ya que buena parte se encauzaba al «estudio del szzu guo sin analisis
critico de las contradicciones de nuestra sociedad» (p. 171), por tanto, con-
tribuian directamente a legitimar los intereses de los cuadros burocraticos del
gobierno y empresas extranjeras.

De esta manera, el esquema de proteccion se construyé sobre un modelo
determinado de industrializacion, urbanizacion, inmigracioén y envejecimien-
to de la poblacion, que se sustentd en un régimen de bienestar amplio, pero
estratificado en materia de seguridad social, de cobertura dual en salud, pero
basica al conjunto de la poblacion, y en educacién extensivo, aunque con
niveles de integracion diferenciados segun los estratos. En efecto, estos me-
canismos tuvieron distinta gravitacién en la integracién y movilidad social
segun los estratos sociales y su condicién en el mercado laboral dentro del
sistema de transferencia de renta y las familias integradas por ninos al sis-
tema més significativo que eran las aram (Filgueira, Rodriguez, Rafaniello,
Lijtenstein y Alegre, 2005).

Este sistema de proteccion fue extendiendo progresivamente su rasgo
universalista hasta la década del setenta —precisamente hasta el golpe de
Estado de 1973—. A partir de alli, la crisis econdmica que transitaba el pais
pronunci6 los niveles de desempleo en la industria, el gasto publico fue redi-
reccionado y se resintieron servicios publicos, fendmenos que caracterizaran
al sistema hasta finales del siglo xx. Durante el gobierno dictatorial militar
(1973-1985), los cambios que se introducen en el esquema social fueron
via la reduccién de montos y recursos para el gasto publico social, el cual se
concentraba sobre todo en pensiones y jubilaciones. Reformas mediante, la
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edad de jubilacion pasé de 60 a 64 anos en los hombres y de 55 a 60 anos
para las mujeres, y se eliminé la posibilidad de jubilaciones anticipadas. En
cuanto a la salud, el servicio publico sostuvo el esquema basico, atendiendo
mayoritariamente a la poblacion sin vinculos con el mercado laboral —o con
inserciones informales y precarias—, en tanto el sistema mutual protegia,
més que nada, via seguro estatal a los empleados publicos. Luego se creé la
licencia y subsidio por enfermedad comin (DISSE) como seguro para todos
los trabajadores formales del ambito privado, y ademas se expandio el servicio
para las Fuerzas Armadas —creacion del hospital militar—; en la educacion
publica, la Udelar fue intervenida y los intelectuales identificados con la iz-
quierda, expulsados; y se modificaron curriculos y programas de primaria, se-
cundaria y técnica (Filgueira ez a/., 2005; Filgueira, 1994; Midaglia, 2008b;
Kaztman, Filgueira y Furtado, 2000).

En cuanto a la politica salarial, se gestioné mediante via administrativa
para toda la actividad —publica y privada—3 que junto con la educacion
fueron los sectores que se vieron afectados con los mayores recortes del gasto.
En términos de vivienda, el instrumento para promover el acceso fue via otor-
gamiento de préstamos a empresarios. Esta politica se fue concentrando en
la construccion de viviendas de mayor estindar, en tanto un régimen de tipo
cooperativo mediante el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) se instrumentd
para viviendas de los sectores trabajadores, y para el interior, el Movimiento de
Erradicacién de la Vivienda Insalubre Rural (MEVIR) operd mediante la gestion
de una onG que apeld al crédito estatal (Filgueira, 1994).

El proceso reformista en materia social que se inici6 con la dictadura
civil-militar adquirié un importante impulso en la reapertura democratica,
especificamente a partir de la segunda administracion politica, siendo hasta

35 Uruguay ha tenido distintos mecanismos de fijacion salarial a lo largo de Ia historia de
las relaciones laborales. En 1943 se aprueba la Ley n.° 10.449, conocida como Ley
de Consejos de Salarios, que inaugura un periodo hasta 1957 donde el mecanismo de
fijacién salarial fue mediante la negociacién colectiva (tripartita y centralizada entre
empresarios, trabajadores y Estado) y alli el crecimiento promedio del salario real fue
de 3,00%. En 1968 se modifica el mecanismo de fijacién y regulacion de los salarios y
se pasa a un modelo de fijacion salarial bajo la tutela casi absoluta del Estado, para ello
se crea la Comisién de Productividad, Precios e Ingresos (Coprin), organismo triparti-
to con representacion de trabajadores y empresarios, aqui los representantes del Poder
Ejecutivo tenian la mayoria absoluta. Entre 1973 y 1980 el salario fue ajustado por
decreto con un crecimiento promedio del salario real del 2,52 %. En 1974 se eliminé
la representacién de los trabajadores en la Coprin; entre 1985 y 1989 por negocia-
cién colectiva el crecimiento promedio del salario real fue de 5,21 %; entre 1990 y
1999 por liberalizacién salarial —evolucién salarial sometida al libre mercado—, el
crecimiento promedio del salario real fue de 0,52 %; y entre 2004 y 2015 por negocia-
cién colectiva, el crecimiento promedio del salario real fue de 3,99 %. Esta trayectoria
muestra la relacion directa entre la evolucion salarial a partir de la negociacién colec-
tiva tripartita y centralizada (por rama de actividad) y una mejora creciente del salario
real promedio (Instituto Cuesta Duarte, 2018).
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el presente objeto de sucesivas reformas. A partir de los anos ochenta, en el
marco del modelo de desarrollo de orientacion al mercado —neoliberal—,
los cldsicos mecanismos de integracion via mercado de trabajo y de ase-
guramiento colectivo —estatal— fueron cediendo lugar a politicas socia-
les focalizadas hacia los sectores en situacién de pobreza (Midaglia, 2011;
Filgueira ez al., 20035).

Durante los ochenta —en la posdictadura— se instrument6 una serie
de mecanismos ad /oc, o de tipo by pass, para impulsar nuevos programas
sociales dirigidos a la atencién de situaciones de pobreza extrema. Ademas, la
provision de servicios sociales dejara de ser una funcion exclusiva del Estado,
y pasard a compartirse con agentes privados y oNG. De esta manera, este pro-
ceso que pretendia ser una revision del drea publica para atender las nuevas
necesidades avanzé en la reforma de: 1) un grupo de servicios que mantenien-
do orientacién universalista reformuld sus prestaciones e intenté modernizar
la estructura organizativa con la que disponian; 2) un grupo de servicios que
se ubica en una situacion intermedia, mediante una serie de tercerizaciones
de programas sociales dirigidos a grupos poblacionales especificos, que en
muchos casos presentaron déficits institucionales a causa del débil fortaleci-
miento de las capacidades institucionales existentes, y 3) un grupo de servi-
cios donde figura un conjunto de nuevos programas sociales, enfocados en
atender problemas de pobreza extrema, localizados en la orbita del Poder
Ejecutivo y que sortearon el organigrama publico-estatal y sus tipicos con-
tralores politicos (Filgueira, 1994; Midaglia, 2008b, pp. 86-91).

La segunda administracion democrética inaugura en 199o un Programa
de Inversién Social (Pris), que posteriormente redefine sus objetivos con el
cambio de gobierno y pasard a ser un Programa de Fortalecimiento de las
Areas Sociales Ptblicas (Fas), propuesta més acotada y destinada a mejorar
la coordinacion de las organizaciones estatales relacionadas con el bienestar.
Conjuntamente se crea el Fondo de Inversion Social de Emergencia (FISE),
que comprendia un conjunto de prestaciones sociales diferenciadas y de
complemento a las AFam, como programas de salud y educacién, donaciones
a centros de ensenanza primaria radicados en zonas con alto porcentaje de
poblacién en condiciones de pobreza, y programas de recreacion. Con rela-
cién a la vivienda, el ultimo gobierno a cargo de un partido tradicional incor-
poraré el Programa Integral de Asentamientos Irregulares (p1a1). En cuanto a
la politica alimentaria centrada en el INDA, se pusieron en préctica programas
transitorios como el Plan Invierno en 1985-1986 para los sectores pasivos,
y se produjo el pasaje del sistema de comedores al de bonos de alimentacion
(Filgueira, 1994; Midaglia, 2008b).

La reforma supuso una serie de cambios de orientacion en las politicas
de proteccion social que llevaran a una convivencia entre politicas sectoria-
les renovadas y de caracter universalista con nuevas iniciativas sociales de
tipo focal, forjandose la coexistencia de varias orientaciones de politica con
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escasa coordinacion. De esta manera, algunos de los problemas sociales mas
importantes de Uruguay en las tltimas décadas del siglo xx y principios del
xx1, relacionados con la pobreza y los mecanismos de integracion social,
«dejaron parcialmente de manejarse por los canales institucionales habituales
y se transformaron, aparentemente, en un tema de direccion politica del pre-
sidente de turno» (Midaglia, 2008b, p. 98).

Hacia finales del siglo xx, la trayectoria reformista del campo social se
constituyd en un rasgo ilustrativo de América Latina que albergé un escena-
rio de ensayo de programas de combate a la pobreza. Se pueden identificar
tres momentos a partir de las caracteristicas que adquieren las politicas de
proteccion en la region:

1. durante la década del ochenta, se caracterizan por ser intervenciones
focales, transitorias y de cardcter por completo compensatorio, diri-
gida a la poblacion en extrema pobreza e indigencia;

2. durante la década del noventa, las medidas incorporan nuevas areas
y sectores, por ejemplo, género, infancia, juventud, adolescencia y
programas de capacitacion. Estos proyectos tienden a tener alguna
permanencia a diferencia de los anteriores que eran del todo com-
pensatorios, y en el caso de Uruguay estaran inscriptos en la pro-
puesta primero del pris y luego del Fas; y

3. desde el 2000 hasta el presente, se introducen nuevas iniciativas
que parecen ser la ténica en toda América Latina, los programas
de transferencia de renta condicionada (pTRrc) (Midaglia, 2008a;
Barba, 2004).

Los virajes en las medidas de cada momento son portadores de lec-
turas y representaciones acerca de las formas de considerar y gestionar los
problemas en torno a la pobreza. Asi, un primer momento considera que la
pobreza se resolveria a través del mercado; un segundo momento entiende
que, ademds del crecimiento econdémico, se requieren intervenciones diri-
gidas a cambiar comportamientos y actitudes de los individuos que se en-
cuentran en esa situacion de pobreza; y actualmente el debate sobre politica
social se centra en torno a los pTrc. Estos asumen que la pobreza se tiende a
corregir con transferencia de ingresos asegurados por parte del Estado por
un periodo de tiempo, y en contrapartida con la responsabilidad familiar
por el acceso a servicios sanitarios y educativos de ninos, ninas y adolescen-
tes, como forma de aumentar el llamado capital humano de individuos y fa-
milias y, en efecto, reducir la reproduccion intergeneracional de la pobreza
(Midaglia, 2008a; Barba, 2004).

Las alteraciones institucionales y tecnoldgicas en la matriz de proteccion
resignificaron formas de intervencion social que jerarquizaron la focalizacion
de la accion publica en los grupos mas pobres, y de la mano con ello, la idea
sobre la responsabilidad individual retomé la centralidad que habia sido so-
cializada con el Estado social (Ortega y Vecinday, 2011; Vecinday, 2010).
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Llegado el siglo xx1, se asiste a una nueva crisis econdmica en 2002 que
agudizo los indicadores socioecondmicos, y en términos politicos, en 2005
asume el gobierno un partido identificado con el espectro ideoldgico de iz-
quierda, el Fa, que fuera fundado en 197 1. En esta coyuntura, las razones que
llevan a tratar de nuevo el tema de la reforma social en Uruguay pretendian
atender los problemas generados por la liberalizacion de los parametros de
orientacién econémica que se tornaban incompatibles con los clasicos dispo-
sitivos de seguridad y proteccion (Midaglia, 2008b).

En este escenario, la agenda de reforma social encuentra explicacion en
el contexto nacional y en el esquema de sugerencias que desde los organismos
internacionales se planteaba ante la preocupacion por los efectos regresivos
de las medidas de ajuste implementadas en los noventa con las reformas de
«segunda generacion». Asi, los organismos internacionales «contintian con su
participacion protagénica en la promocién de medidas econémicas y sociales,
incidiendo en la construccion de una agenda de reforma social para abordar
los problemas de América Latina» (Vecinday, 20710, p. 88).

La asuncion del gobierno por la izquierda significé un hito para la historia
politica uruguaya. Después de ciento setenta anos, una fuerza politica que re-
presenta a un partido no tradicional asumi6 la administracion politica del pais.
Se trataba de un partido que histéricamente se asocié a las reivindicaciones
sociales y una «preocupacion por la distribucién del bienestar y la creacion o
recreacion de canales de integracion social» (Midaglia, 2008b, p. 101).

El nuevo gobierno inauguré su gestion en el area social con tres medi-
das significativas en materia de proteccion, la reapertura de los Consejos de
Salarios; el lanzamiento del paNES, proyectado para funcionar los dos prime-
ros anos y como respuesta inmediata a la situacién profundamente critica en
que se encontraba un sector importante de la poblacion a raiz de la recien-
te crisis; y la creacién de un nuevo organismo, el mipes (Midaglia, 2008b).
Después del paNEs, a partir de 2008, se lleva adelante una nueva reforma
que se materializa en el PE (2008) y la reforma social (20171), propuestas que
plantearan la reorganizacion de un nuevo esquema de proteccion (Consejo
Nacional de Politicas Sociales [cNps], 2009a). Por su parte, el BM (2007,
p. 87) senalaba que en el caso uruguayo el desafio del pe fue disefar pro-
puestas que asegurasen una adecuada cobertura a los sectores més pobres y
evitasen «la superposiciéon con otros programas de transferencia de ingresos
y los impactos negativos en el mercado laboral, garantizando sostenibilidad
fiscal y una implementacion sin complicaciones».

El anuncio del pE representaba un consenso social y politico que, al
tiempo que legitimaba la propuesta, conducia definiciones sobre las condi-
ciones de posibilidad referidas al alcance de la reforma, es decir, sobre qué
problemas se intervendria y sobre qué poblaciones, y sobre los ambitos y
actores responsables de la intervencion:
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habia una linea que tenfa que ver con niflez, infancia [...] el eje de salud |...]
otras lineas que tenfan que ver con trabajo, con empleo [...| inmediatamente
dije «Voy a armar un equipo que va a tener una configuracion técnica y
una configuracién politicar... (Entrevista a director nacional de Politicas
Sociales del MIDES y presidente del cNps en 2005-2010, 2019).

En la definicion sobre la particular constitucion que asumio el equipo téc-
nico-politico encargado de disenar el pE, también oper6 un elemento no expli-
cito, pero de relevancia significativa: un cierto tono ideopolitico proximo entre
los equipos de investigadores de la Udelar convocados y la fuerza de gobierno,
elemento que sumaba una significativa confianza politica al acumulado de co-
nocimiento experto para tomar decisiones de politica publica.3®

La intervencién de los expertos en la construccion de los problemas so-
ciales autoriza, potencialmente, a dotar e izar a calidad de realidades objerivas
la cuestion tratada, acto necesario para recrear la vision de neutralidad sobre
la que se legitima la vision del Estado y mantener su defensa representativa
del interés general. Ademas, desde el plano politico, los consecuentes actos de
conocimiento y reconocimiento oficial sobre asuntos de la vida social tienen
por cometido atender y contener las potenciales amenazas que cuestionan
dichas acciones sobre las condiciones de la democracia (Bourdieu, 2014). En
otras palabras, la disputa librada entre aquellos actores —partidos politicos,
sindicatos, grupos organizados, expertos, organismos internacionales— invo-
lucrados en el campo de definicion de los problemas se encuadra en el con-
senso sobre un «lenguaje comin» que supone delimitar el alcance y contenido
de los enfrentamientos —qué se va a discutir—, lo que conformara una vision
comun acerca de las formas de gestion social y las técnicas de intervencion
(Topalov, 1990, p. 57). En estos términos, la comisién de expertos dard lugar
a un informe publico, oficial, «un discurso performativo»,

Por lo tanto, es necesario que la comisién aparezca como una comision de
expertos, es decir, por encima de contingencias, de intereses, de conflictos,
fuera del espacio social en ultimo término porque, una vez dentro del
espacio social, se es un punto, o sea, un punto de vista que se puede
relativizar (Bourdieu, 2014, p. 47).

36 No obstante, la significacion que asume la afinidad ideopolitica entre la universidad y
los gobiernos de turno —progresistas en este caso— no es un aspecto que se produzca
en una unica direccién, sino que merece particular atencién en funcién de la experiencia
analizada y en funcion de la relativa autonomia del campo académico y con ello la posibi-
lidad de enfatizar intereses, pues en el marco de la crisis sanitaria que el pais y el mundo
atraviesan desde el 2020, y en el contexto de un gobierno contrario al ra, la Udelar ha
desarrollado un papel central en el tratamiento de la pandemia mediante sus equipos
de investigadores, lo que enfatiza su compromiso con la resolucion de las problematicas
publicas (Udelar, s. f.).
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La participacién de los organismos internacionales (BID y BM) y de ex-
pertos de la Udelar contribuy6 a conformar, junto con los cuadros estatales,
un escenario técnico-politico de decision, habitado por diversos puntos
de vista, saberes y trayectorias que representaban intereses asociados a las
posiciones y responsabilidades politicas que suponian para cada actor. El
diseno de los cursos de accién que marcaron la agenda social para inicios de
siglo xx1 en Uruguay, recorrido a tratar en el siguiente capitulo, se planted
en el terreno de los mecanismos practicos que sirvieron a la circulacion de
ideas entre los actores involucrados, y que por su autoridad suministraron
criterios orientadores —y evaluatorios— de los limites y posibilidades ob-
jetivas de la politica en discusion, de lo posible y lo no posible, en términos
de Bourdieu (2014).
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CapiTuLo llI

Actores y agenda, disefio y estatuto de la politica
socioasistencial en la era progresista

La construccion de la agenda social: actores y visiones

La creacion de la agenda social es menos un acto tnico de definicion
—estatal— y mds un proceso dinamico de disputa entre actores, de negocia-
cién y consenso sobre la constitucién de los problemas legitimos de atencion
y sus respuestas. No obstante, las pricticas y saberes movilizados en la dis-
cusion van edificando un sentido comiin —o marco cognitivo de referencia—
sobre el tratamiento de la pobreza, que condensa afinidades y disputas entre
distintas posiciones y visiones, y que explica, en parte, su potencialidad en
la constitucién de principios de conocimiento y clasificacion de problemas
sociales y poblaciones objeto de asistencia, es decir, en la definicion del do-
minio de la asistencia y sus —legitimos— limites.

Hacia finales del siglo xx e inicios del siglo xx1, América Latina ex-
periment6 la presencia de gobiernos que, con matrices e improntas diver-
sas, son identificados con el espectro de izquierda o de manera mds general
como progresistas: Hugo Chéavez en 1999 asumia en Venezuela, en 2003
Luiz Inécio Zwula da Silva en Brasil (2003-2007, 2007-2011), el mismo
afio Néstor Kirchner en Argentina (2003-2007), Chile con la presidencia
de Ricardo Lagos (2000-2006) y Michelle Bachelet (2006-2010), Evo
Morales en Bolivia en 2006, Daniel Ortega en Nicaragua, Rafael Correa
en Ecuador y Alvaro Colom en Guatemala en 2007, Funes en El Salvador
y Lugo en Paraguay en 2009 —este tltimo no concluyé su mandato—, y
en Uruguay las presidencias de Tabaré Vazquez (200 5—2010), José Mujica
(2010-2015) y, por tltimo, Tabaré Vizquez (2015-2020). Esto marcé un
periodo de gobiernos en la region cuyo fenémeno ha sido llamado de «giro a
la izquierda» (Lanzaro, 2008; Moncagatta y Safranoff, 2013).

Estos gobiernos presentan tres aspectos que caracterizan el giro a la iz-
quierda que, al tiempo que los vuelve comin —pero con caracteristicas pro-
pias—, los diferencia de las «viejas izquierdas» (Stoessel, 2014). Ellos son la
jerarquizacion politica del régimen democratico como instrumento de acceso
al poder, la persistencia de un contexto caracterizado por las herencias del pos
Consenso de Washington, y proyectos politicos que enfatizan en que «el estado
estd llamado a desempenar un papel estratégico en la regulacion del mercado,
en la promocién del desarrollo y del bienestar social» (Vilas, 2010, p. 102).
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Los gobiernos progresistas han asignado al Estado un papel central en
el combate contra la pobreza como forma de contener las agudas situaciones
sociales (Vilas, 2010; Midaglia y Antia, 2007). No obstante, las formas de
tratamiento de las problemdticas en cuanto a los actores claves y los agentes
que deben actuar son diversas. La gestién exclusiva del Estado y su admi-
nistracion burocratica o la gestion del Estado con participacion de actores
no estatales —onG, sociedad civil— constituyen una marca distintiva en los
criterios orientadores que cada gobierno asumié. Es esta segunda perspectiva
la que se ha extendido en la regién «buscandose la participacion de un con-
junto mds amplio de actores y de mayor intervencion desde los destinatarios»
(Gudynas, Guevara y Roque, 2008, pp. 37-38).

En Uruguay, la llegada de la izquierda al gobierno en 2005 tenia como
idea inspiradora, y lema del gobierno, el Uruguay socialmente protegido o el
Uruguay social, cuya consecucion subrayaba cambios en la matriz de pro-
teccion: «Ahora nos abocamos a la transformacion del sistema de proteccion
social» (cNPs, 2008, ppP- 5—8). En términos de cambios institucionales y de
acciones programaticas en el campo social, cada periodo de gobierno se ca-
racterizé por propuestas diferenciales y de distinto alcance.

Entre las innovaciones institucionales, la creacion del MIDES en 2005
fue una marca de este primer gobierno, que se argument6 en la necesidad de
un encuadre institucional que permitiera coordinar las acciones destinadas al
desarrollo social y en particular aquellas destinadas al combate a la pobreza
(Ley n.° 17.866). Como veremos mis adelante, este tipo de cambios institu-
cionales son parte de la agenda que los organismos internacionales promue-
ven en la region y sugirieron a Uruguay.

Las bases iniciales de esta secretaria —ademas del PANEs— no fueron
ajenas a los organismos internacionales: «El BID |...] tenfa préstamos muy im-
portantes con Uruguay, como en infancia y familia, que eso determiné una
estructura medio rara del mipes» (Entrevista a integrante del equipo acadé-
mico del Iecon que apoyd el trabajo de disefio del PANEs y PE-RATS, 2019), la
referencia alude a la Direccion Nacional de Infancia, Adolescencia y Familia
(Infamilia), que pas6 desde la 6rbita de Presidencia al MIDES una vez consti-
tuido este. Pero mas alla del caso, es comiin que experiencias programaticas
financiadas con préstamos internacionales funcionen con cierta ajenidad a la
cotidianeidad de la administracién publica. Esta modalidad de tipo &y pass
(Midaglia, 2008b), y en ocasiones como experiencias piloto, supone inicia-
tivas de ensayo cuyo destino depende, en buena medida, de la capacidad
financiera del Estado para incorporarlas total o parcialmente a través del pre-
supuesto nacional a las dreas ministeriales.

Este tipo de esquema institucional asi como las propuestas sociales
de emergencia, si bien constituyeron una novedad en la ingenieria institu-
cional de Uruguay, contaban con antecedentes en América Latina. A sa-
ber, el Ministerio de Desarrollo Social y el Plan de Jefas y Jefes de Hogar
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Desocupados en Argentina desde 2002; el Ministerio de Planificacién y
Cooperacion en Chile, y el programa Chile Solidario, también desde 2002;
el Ministério de Desenvolvimento Social y la iniciativa Fome Zero en Brasil
desde 2003, asi como el programa Oportunidades de México en 2002,
pero que desde 1997 contaba con el programa Progresa (Valencia Lomeli,
2008). En nuestro caso, esta innovacion institucional permitié reorganizar
el fragmentado campo de las politicas sociales y reorganizar algunos «meca-
nismos de excepcién» o de by pass para conducir las intervenciones sociales
(Midaglia, 2008b).

El MIDES tuvo como primera misién la responsabilidad de instrumentar
el PANEs entre 2005 y 2007; finalizado el PANES, asume la instrumentacién
de acciones del PE —2008—, particularmente de aquellas que integran la
RAIS: programas de inclusion social y programas de transferencias no contri-
butivos. Y este es un momento en que, por primera vez, se recreaban las ideas
de elaboracion de politica publica que en la izquierda gravitaban.

Yo creo que hay una idea, desde siempre, en la izquierda, de cémo se
construye la politica publica, que parte de la base de que la politica piblica
se construye con diferentes integrantes del Estado y con la sociedad civil. [...]
y el componente de la academia, que es siempre una garantia... (Entrevista
a responsable de alta conduccién politica del MIDES en 2005-2010 y
2015-2020, 2019).

La Udelar aparece como un actor clave en términos de conocimiento
experto, confianza y legitimidad respecto al proyecto que el gobierno llevaba
adelante en el campo social, y que presentaba una férmula entre conoci-
miento y politica para el diseno de la politica socioasistencial: «Reconocia
a la Udelar como un potencial socio colaborador, actor que nos podia dar
una visién diferente a la que tenfamos nosotros como actores politicos |...]
fundadas en datos, informacién, en reflexién y analisis de datos sistematico»
(Entrevista a director nacional de Politicas Sociales del MIDES y presidente
del cxps en 2005-2010, 2019).

Pero, ademas de la confianza en el conocimiento producto de la investi-
gacion académica, se ponia en juego otro aspecto que hace a una particular
formacion del cuadro de actores locales que participé de este proceso: el
conocimiento personal; el cruce de trayectorias profesionales y politicas con-
fluyeron en el proyecto progresista.

Habia unos técnicos [...| habia compafieros de generacion, los conocian
y yo venia de la universidad [...] porque nosotros la pusimos arriba de la
mesa a la Universidad de la Republica, y el Frente Amplio [...| esa familia
extendida, ya es un hermano, es el primo hermano que viene a ayudarme
[...] que estoy llamando que colabore, muy legitimado ademds, no era
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cuestionable... (Entrevista a técnico (I) del equipo MIDES participante en
el diseno de la ra1s del pE, 2019).

Esta colaboracion se destacé entonces por el tipo de conocimiento que
al principio la Udelar proveyé: «conocimiento especializado que tiene que ser
aplicado», aspecto que mds adelante los organismos internacionales también
colocaran en el mismo tono, como «conocimiento aplicado». La representacion
de la Udelar como proveedora de conocimiento experto conduce a lecturas
que revelan las varias imdgenes que componen el amplio universo académico;
las controversias y disputas mas o menos explicitas sobre el papel de la aca-
demia en la vida social y politica constituyen un campo de debate que retine
diversas visiones y tensiones. En ese sentido, el papel de la universidad en la
elaboracion de politica publica federa imdgenes que se despliegan al unisono y
constituyen un atributo de la vida académica, la pluralidad de puntos de vista.
De manera que, en esta experiencia, la participacién de la universidad puede
ser leida como recurso proveedor de conocimiento practico —experto— en
el marco de un gobierno de turno, y también, la universidad —y sus investiga-
dores— como portadores de una mirada auténoma, y su compromiso con las
necesidades y los problemas que aquejan a la sociedad.

Si bien habia un vinculo preexistente entre autoridades de esta fuerza
politica y los investigadores involucrados, ya sea por filiacion ideoldgica a
un proyecto politico, por el cruce de trayectorias profesionales o antece-
dentes directos de trabajo —como fue la experiencia con la Intendencia de
Montevideo—, esta afinidad no estuvo ajena de tensiones.

Y aprender qué rol tenia que tener la Universidad y qué rol tenia que tener
el Gobierno también fue un proceso de esos anos, porque habia intereses
contrapuestos, por muchas razones, pero hasta por el espiritu critico que tiene
que tener la Universidad, porque las agendas de investigacion son distintas a
las agendas politicas (Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon
que apoyo el trabajo de disefio del PANES y PE-RAIS, 2019).

Este tipo de saber prictico destinado y entrenado para la resolucion
de problemas representa la figura del experto al que Topalov (1991) hace
referencia, y al que Neiburg y Plotkin (2004) asignan el atributo de espe-
cializacion y entrenamiento académico como rasgos distintivos respecto del
intelectual o «cientifico puro».

Por su parte, el papel de los organismos internacionales en esta instan-
cia es rescatado por una presencia asentada, sobre todo, en el intercambio
de ideas, propuestas y experiencias, como expresion de un nuevo estilo que
rompe con formas de negociacion precedentes, y por cuotas de confianza que
a razén de ese cambio de actitud se fueron incrementando entre los cuadros
locales a medida que avanzaba el tiempo. En un primer momento:
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Nosotros tenfamos, [...| creo que en general, una cierta aprehension respecto
al papel que podian tener los organismos internacionales con base en los
antecedentes inmediatos |...] yo creo que de a poco como que se fue, fuimos
edulcorando esa relacién, una relacién que parecia muy tensa al principio,
se hizo mucho mds simpitico, en la medida que también vimos que nos
respetaban [...| no podiamos decir no existen |...| discutimos de igual a igual
y ellos sabian que no podian venir a imponer nada, si a tratar de influir por
supuesto, tampoco vamos a ser ingenuos (Entrevista a director nacional de
Politicas Sociales del mipEs y presidente del cNps en 2005-2010, 2019).

Pareceria ser que los puntos de vista entre el gobierno y estos orga-
nismos encontraron principios comunes de entendimiento, y aquella critica
que caracterizé a la izquierda fue de a poco diluyéndose: ;qué cambio?,
¢quién cambid?; ;la izquierda y sus ideas, los organismos internacionales
cambiaron?, ;la ética de la responsabilidad primé por sobre la ética de la
conviccion en la izquierda gobernante? A propdsito de estas interrogantes,
los entrevistados senalaban:

Ella’” queria saber cémo se estan haciendo las cosas, y eso era comiendo
un chivito en La Pasiva. Esa era la contraparte que vos tenias de una
agencia [...] Tenia otro rostro [...] mds bien habia, bueno... <Mird que esto
no puede andar o esto no es tan asi» [...| en un término de diagndstico
(Entrevista a técnico (I) del equipo MIDES participante en el diseno de la
rats del PE, 2019).

Para mi en el imaginario estén sobrevaluados [...] le ponemos mucho a esos
organismos, de propias deficiencias nuestras, ;no?, es decir, nos imponen,
nos dicen, y creo que de hecho los organismos internacionales son utiles en
el sentido de que para cerrar una ecuacion financiera [...| también te arriman
saberes técnicos, a veces disciplinamiento en términos de la gestion. [...] me
parece que también fueron evolucionando, ¢no? [...| hay algo estratégico en
ese momento, pero también hay una evolucién (Entrevista a técnico (IT) del
equipo MIDEs participante en el diseno de la ra1s del pE, 2019).

Y siempre han andado en la vuelta[...| Ellos querian enterarse de qué pasaba
con el MIDEs, [...| siempre organizan seminarios, siempre estin generando
sus reportes de pais [...] estamos hablando mucho de los organismos,
digamos, basados en Washington, pero también la cepaL, todos andan en
la vuelta. El recuerdo que tengo es que en este periodo el MIDES era muy
reacio... (Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon que apoyd
el trabajo de disefio del PANES y PE-RAIS, 2019).

37 Refiere a una integrante de la plantilla de expertos de los organismos internacionales.
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Cabe recordar que las méximas autoridades politicas del mipEs —del
primer y tercer periodo de gobierno— venian del Partido Comunista, y este
sector histéricamente tuvo una particular retdrica critica hacia estos actores
internacionales y su influencia en los procesos locales. No obstante, muestra
de lo dindmico de las correlaciones de fuerzas segun las posiciones, y con ello
las alianzas reales o simbdlicas entre actores —locales e internacionales—, un
técnico entrevistado en alusion a las resistencias —iniciales— a la presencia
de los organismos internacionales que sobrevolaban entre las autoridades po-
liticas del MIDES (2005-2010) senalaba:

BID, Banco Mundial, [...] habia méds amplitud, mds circulacién de ideas o
de comentarios |[...] era parte de ese paquete que se habia ya acordado,
que no estaba muy claro, ademds, porque era como que los doscientos
millones de ddlares del panes |...] el MEF dijo «Acd me la quedo yo». [...]

Marina3® siempre decfa «Yo no firmé nada con ningtin banco» [...], pero
la plata era esa, venia de ahi [...] entonces también viste que se desfiguraba
un poco el papel de las agencias, si estaban en esto més de conocimiento,
porque ademds venian y decian, el Banco Mundial decia «Qué bien lo
que estd haciendo Uruguay» [...] los tipos daban para adelante a esas cosas
(Entrevista a técnico (I) del equipo MIDEs participante en el disefio de la
rats del PE, 2019).

En una nota de prensa de julio de 2020, la exministra del mipEs duran-
te el primer periodo de gobierno del Fa recordaba: «las politicas sociales del
MIDES con el gobierno del Frente Amplio han sido tan eficientes que han sido
destacadas por organismos internacionales diversos», como el BID o la cEPAL
(Arismendi, 2020). De este modo, la retérica de los actores involucrados enfa-
tiza que no son independientes de la toma de posicion que ocupan en momen-
tos y coyunturas particulares; y este asunto variable y combinable en el espacio
de la produccion de politica publica hace a las alianzas y negociaciones, y a las
tensiones y resistencias mas o menos explicitas que se ponen en juego en cada
dominio del debate y disputa. En esas circunstancias transit6 el primer momen-
to de encuentro entre los cuadros politico-institucionales del ra en el gobierno
y los organismos internacionales, entre la aceptacion y la tension, la confianza y
la sospecha, y la circulacion y confluencia de saberes.

Esa confianza estaba en algunos sectores del nuevo gobierno y en otros
habia duda con respecto al acercamiento, no con el BID, sino con los
organismos multilaterales en general, respecto de la idea de que vienen
con recetas prearmadas y ese tipo de cosas [...] se estableci una relacién

38 Ministra de Desarrollo Social (2005-2010 y 2015-2020).
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de confianza que se consolidd, yo diria al término de los primeros seis
meses, donde esos referentes y jerarcas del nuevo gobierno empezaron
a ver que las cosas que proponian no recibian una respuesta negativa,
dogmitica, doctrinaria (Entrevista a exrepresentante del Bip en Uruguay
€N 2005-200Q y 2012-2017, 2019).

La trama vincular que se fue estableciendo en el transcurso de los in-
tercambios se asentd y construyo sobre esa imagen abierta y multilateral de
los bancos, una imagen edulcorada: «desde ambos lados la visién era, bueno,
somos actores que discutimos y conversamos de igual a igual» (Entrevista a
director nacional de Politicas Sociales del mIpESs y presidente del cnrs en
2005-2010, 2019). Ahora bien, esta representacién de los bancos no pare-
ce ser una construccion solo de autopresentacion, sino que mads bien asume
un tono de construccion también desde las burocracias locales: «le ponemos
mucho a esos organismos, de propias deficiencias nuestras no, es decir, nos
imponen, nos dicen» (Entrevista a técnico (11) del equipo MIDEs participante
en el diseno de la ra1s del pE, 2019), lo que en definitiva recrea esa ilusién
de construccion colectiva que los referentes locales entrevistados traen. En
la construccion de este vinculo que fue sorteando la desconfianza —y que
para el FA era una experiencia nueva, no asi para los organismos interna-
cionales, que trafan el ejercicio de trabajo con otros gobiernos de izquierda
en la regiéon—, las visiones en debate fueron genéricamente coincidentes, es
decir, hubo ideas mas o menos disonantes, pero no disruptivas, que las que
circulaban —entre los organismos internacionales y el gobierno— sobre la
orientacion de la reforma social.

Si bien el gobierno y la burocracia estatal constituyen el actor de mayor re-
levancia en el vinculo con los paises, en tanto detenta la capacidad de definicion
politica y financiera sobre los acuerdos de préstamos, no son los tnicos actores
con quienes los bancos interactan en términos de construccion de la agenda,
asunto que coadyuva a construir esa imagen abierta de cooperacion.

Se tiene una serie de encuentros técnicos con la gente que corresponda
al gobierno, pero también se generan unos espacios de participacion e
intercambio, para ir también midiendo la reaccién del entorno de lo que
se estd gestando como politica publica. Hay mucho de ese tipo de talleres
[...] No solamente experiencias de afuera para que el Uruguay aprenda,
sino de ida y vuelta (Entrevista a exrepresentante del Bip en Uruguay en
2005-200Q Y 2012-2017, 201Q).

La busqueda de una vinculacion amplia con el publico parece manifes-
tar una postura que, al tiempo que procura establecer un didlogo con di-
versos actores —que ademads detentan capacidad de incidencia politica—,
permite a los bancos conquistar confianzas y reducir, potencialmente, las
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posibilidades de una critica que obture o ponga a juicio su presencia en los
procesos de elaboracion de politica piblica. En esta autopresentacion y re-
presentacion que construyen, las trayectorias personales establecen sopor-
tes que contribuyen a instalar temas en la agenda o a facilitar los términos
del tratamiento de asuntos emergentes, y ello ha sido resultado también de
los cambios en la politica de vinculacién que estos actores internacionales
han emprendido. Asi como las direcciones fueron virando con relacion al
perfil de conduccion —personal y programatico— que los cambios geopo-
liticos requerian, la politica de reclutamiento de sus expertos fue transfor-
méndose en la misma medida. En tanto que habitar las estructuras estatales
se transformo en prioridad como estrategia para participar en el diseno de
la politica antes de nacer, el requerimiento de expertos con conocimiento y
ejercicio de la gestion publica se volvié una necesidad. En ese sentido, los
mismos entrevistados advierten la integracion de expertos a los organismos
internacionales de reconocida trayectoria en la gestion publica de la region.
Asi, la circulacion de personas desde las estructuras estatales o de la so-
ciedad civil hacia los bancos, y viceversa, se entrecruza y explica, en parte
también, la circulacion de ideas, y ello produce proximidades politico-ins-
titucionales donde la confianza opera por el conocimiento personal de la
trayectoria, y sobre esa base se edifican vinculos potencialmente mas fluidos
y con mayores posibilidades definicionales.

En toda la década de la deuda |...] Iglesias era un tipo fundamental porque
vivia en Washington, era presidente del B1p y cuando habia que hablar con
el Fondo Monetario, con el Banco Mundial, era mas facil porque Iglesias
conseguia la entrevista. Eso desde el punto del impacto de lo que podria
decir la influencia personal (Entrevista a extéenico del BID, 2019).

Iglesias crea esta fundacion,* entonces me dice «No quiero competir por
recursos nacionales, tratd de conseguir un financiamiento». Hago un pro-
yecto para cooperacion técnica no reembolsable en el BID, afio 2011 ...
el BID no lo aprueba. En 2011, 2012 0 2013 empieza el tema, que lo
habia puesto Tabaré Vazquez en su primera presidencia. Empieza el tema
a ser importante. [...| Presentamos el mismo proyecto y lo aprueban |...].+
Entonces el 81D queria hacer un proyecto piloto para ver como aplicarlo en
varios paises de América Latina... (Entrevista a extéenico del BID, 2019).

39 Refiere a la Fundacién Astur (s. f.), fundada en nuestro pais por Enrique Iglesias (quien
fue presidente del Bip entre 1988 y 2005) a mediados de 2009. Dos de los entrevistados
para este estudio, el extécnico del BID y el exrepresentante del 1D en Uruguay, forman
parte de la conduccion de la fundacion.

40 Refiere a una experiencia piloto (centros de cuidados para adultos mayores) que la Fun-
dacion Astur ha desarrollado en conjunto con el Sistema de Cuidados.
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La generacion de agenda y el papel de los organismos internacionales
en torno a los procesos de definicién sobre los cursos de accién recupera
saberes y capacidades estatales propias, es decir, sobre esa base institucional
se actualizan contenidos, experiencias, y se hacen ensayos de politicas que de
manera recurrente incorporan ensenanzas resultado de ejercicios pilotos que
estos organismos impulsan, y que luego sugeriran a otros paises como buenas
précticas o lecciones aprendidas.

La operativa en cuanto al despliegue presencial —fisico— de cada ban-
co en los paises —mediante sus representaciones— es un aspecto que los
mismos entrevistados trajan como sustantivo para comprender las especifici-
dades y la forma de habitar la estrategia de vinculacién por cada banco, que
es variable, entre otras cosas, seglin los acumulados y recursos expertos que
los propios paises disponen.

No es que el banco tenga instrumentos propios distintos a los del pais,
digamos, nosotros tratamos de producir conocimiento nuevo, pero también
somos usuarios del conocimiento que tiene, que genera el pais o genera la
cadena de paises [...] El banco no llega a decir, mird, debiéramos hacer esto,
parte de la politica del gobierno; nosotros lo que tratamos es de sumar |...]
con nuestra experticia... (Entrevista a representante del B1p en Uruguay en
2019, 2019).

El papel participativo que los organismos internacionales asumieron en la
etapa de agenda y diseno para «la propia discusion académica y debate de la po-
litica puiblica antes de nacer» (Entrevista a exrepresentante del B1p en Uruguay
€n 2005-2009 y 2012-2017, 2019) viene a cuenta de una estrategia que fue
ramificando progresivamente sus recursos de incidencia. La posibilidad de que
las ideas promovidas tengan mayores perspectivas de resonancia, vida propia a
lainterna de los cuadros estatales, pasa por un trabajo de incidencia que se situa,
precisamente, en torno a como pensar esa realidad para tratarla, y alli el ins-
trumento privilegiado son las ideas —bajo conocimiento experto—, en tanto
soporte para una estrategia que se asume a muchas voces —Gobierno, cuerpos
burocraticos, sociedad civil, academia—. Desde alli fabrican la #magen de
construccion conjunta, de didlogo abierto para el diseno de los cursos de accion,
lo que, entre otras cosas, hace posible construir un sentido relativamente hege-
monico, un sentido comain sobre como administrar la pobreza.
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La agenda social del Banco Interamericano de Desarrollo
y del Banco Mundial

Uno de los mecanismos empleados por los organismos internacionales para
plasmar su visién de conjunto sobre los paises y explicitar sus senalamientos
sobre los asuntos de interés en politica publica son las Estrategias de Pais
del BID (2005-2009 y 2010-20135), y en el caso del BM, las notas de politica
(2005, 2008 y 2010-20135) y las Estrategias de Asistencia Pais (2005-2010
y 2010-2015). En el caso de Uruguay, cada una de estas producciones coin-
cide con el cambio de las administraciones de Gobierno. Hubo una nota de
politica especifica del sm (2008) dedicada en exclusivo al diseno del PE-RAIS,
momento en que precisamente se reestructura el campo socioasistencial me-
diante la institucionalizacion de los PTRC como mecanismo de proteccion
para la poblacion en condiciones de pobreza, aspecto este que mas adelante
serd analizado.

A continuacion se expone una sintesis del esquema de senalamientos para
el campo social que ambos organismos —sMm y 10— fueron elaborando para
cada administracion de Gobierno.#* La presentacion de los contenidos de las
Estrategias de Asistencia Pais del Bm y de las Estrategias de Pais del BIp se
organizo en: 1) diagnodstico de las dificultades o problemas identificados en el
campo social; y 2) propuestas y objetivos prioritarios. Para las notas de politica
del BM, la sintesis se organizd en: 1) diagndstico de las dificultades o problemas
identificados en el campo social; y 2) propuestas de politica.

41 Las referencias y términos utilizados en el esquema siguen la terminologia que
exponen los documentos referenciados.
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Primer
periodo

Diagndstico
delas
dificultades/
problemas

Propuestas/
objetivos

BM: Estrategia de Asistencia Pais
2005-2010 y notas de politica

Estrategia de Asistencia Pais:
La cobertura del sistema de proteccion social no
contempla a los grupos mas vulnerables.

BID: Estrategia de Pais
2005-2009

Existencia de una red de
seguridad social amplia, pero
de cobertura incompleta para
los hogares mas pobres.

Algunos programas carecen de objetivos
nutricionales y de criterios claros de distribuciony
condicién de pobreza.

Debilidad institucional en el
caso de los programas del area
social debido a: 1) la falta de
mecanismos de coordinacion
entre las instituciones del
sectory 2) la existencia de una
limitada cantidad de recursos
humanos calificados y con
experiencia en la ejecucion de
programas dirigidos a resolver
los problemas de pobreza.

No hay evaluaciones de los programas sociales de
forma sistematica.

Programas disefiados y
administrados por una
multiplicidad de instituciones
publicas. El fortalecimiento
institucional del MIDES es clave
para coordinar acciones en la
materia social.

Déficit fiscal del sistema de pensiones con
tendencias de regresion.

La pobreza rural es mayor que la pobreza urbana.

Notas de politica 2005:

1) Subsidios familiares (AFAM):

La cobertura del programa restringe el impacto y
las condicionalidades de educacion y salud no se
controlan.

2) Asistencia alimentaria en especies:
Multiplicidad de programas produce una
superposicion de recursos y pérdida de eficiencia.
No hay programas que estimulen la lactancia

y algunos programas carecen de objetivos
nutricionales y de distribucion claros (comedores,
canastas para pensionados); no se evalUan
sistematicamente los programas.

Estrategia de Asistencia Pais:

Reducir la pobreza urbana del 31 % (2003-2004) al
20 % para 2009.

Aumentar la cobertura previsional de adultos

mayores del 87 % al 9o % como minimo para 2009.

Alivio de la pobreza, mediante
acciones que contribuirdn a la
mejora del capital humano y de
la institucionalidad.

Asistencia en el financiamiento
y disefio para la efectiva
implementacion del PANES.

Apoyo en la extension del
sistema de asignaciones
familiares.
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Propuestas/

Notas de politica 2005:

1) Subsidios familiares (AFAM):

Ampliacion de la cobertura para familias pobres
integrada por menores de 18 afios.

Consolidacion y fortalecimiento de programas de
subsidios familiares y pensiones no contributivos.
Reforzar los controles de educacion y salud.

2) Asistencia alimentaria en especies:
Consolidary ampliar los programas nutricionales
focalizados en nifios bajo una sola entidad del
gobierno.

Incorporar programas que fomenten la lactancia
(campanas informativas).

Eliminar gradualmente los programas que

no tengan un objetivo claro nutricional o de
redistribucion.

Hacer evaluaciones sistematicas de los programas.

Notas de politica 2008. Del PANES al PE: **

El PANES es uno de los pocos casos a nivel mundial
de programas de asistencia social que han
incorporado: 1) la nocion de salida de la pobreza
desde el disefio y 2) intervenciones con el objetivo
explicito de fortalecer el capital social.

Pasaje de un enfoque de corto plazo (emergencia)
a un enfoque de mas largo plazo que incluya
elementos como: 1) acumulacion de capital
humano; 2) erradicacion de la pobreza extrema;
3) reinsercion en el mercado laboral; 4) promocion
de la ciudadania dentro de un marco de derechos y
participacion, y 5) la sostenibilidad fiscal.

En el PE los programas de transferencia de ingreso
deberian considerar:

1) la generacion de un esquema de difusion y
acceso que permita llegar a poblacion excluida por
el PANES.

2) la vinculacion entre las transferencias y el
acceso a otros programas y servicios sociales.

3) un sistema de monitoreo que permita dar
seguimiento al cumplimiento de las contrapartidas
que deberia.

4) un sistema de monitoreo y evaluacion central
que integre la informacion de las distintas
entidades involucradas.

Los programas de insercion en el mercado del
trabajo del PE deberian:

1) evaluar el monto del beneficio propuesto

de modo que, por un lado, sea suficiente para
asegurar una capacidad de consumo basicay, por
otro, sea suficientemente bajo como para que no
compita con el mercado de trabajo.

2) evaluar el monto de los incentivos a las
empresas para emplear temporalmente a los
protagonistas del PE, de tal manera que sea
atractivo, pero que no genere incentivos perversos
de reemplazo de trabajadores y logre la cobertura
maxima posible.
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3) ofrecer contenidos que desarrollen destrezas
para los beneficiarios al tiempo que las empresas
también puedan influir en la definicion de los
contenidos de la capacitacion laboral.

4) dar seguimiento al mercado laboral, por
ejemplo, a través de observatorios laborales
locales o mediante bolsas de trabajo locales.

Propuestas/
objetivos

Segundo
periodo

BM: Estrategia de Asistencia Pais
2010-2015 y notas de politica

Estrategia de Asistencia Pais:

Los objetivos y condicionamientos de los actuales
programas no permiten llegar a determinados
grupos de la poblacion.

Los datos sobre los beneficiarios de los programas
sociales estan dispersos en diferentes sistemas y
dependencias administrativas.

BID: Estrategia de Pais
2010-2015

La pobreza e indigencia son
altas y se concentran en nifios
y jovenes de hasta 17 afios

(la pobreza supera en 2009

el 30 %) y es mayor aUn en
menores de 6 afos (38 %); sea
por dificultades de informacion
como por insuficiente
articulacion de esfuerzos
sectoriales.

El gasto publico social ha
crecido sistematicamente
desde 2005, pero existen
insuficientes mecanismos para
su evaluacion.

Notas de politica 2010-2015:

1) Politicas de empleo y ajustes en el seguro de
desempleo.

2) Expansion de la cobertura del nuevo sistema de
Asignaciones Familiares:

Incorporar a los posibles beneficiarios que, por
diferentes razones, no se encuentran todavia en
el sistema.

Identificar a los adolescentes elegibles para la
asignacion y facilitar su reinsercion en el sistema
educativo, de forma tal que la condicionalidad de
la AFAM opere como un mecanismo de inclusion.
3) Sobre el Sistema Estadistico Nacional:
Obsolescencia del sistema para la toma de
decisiones y ausencia de datos que permitan
evaluar el impacto de los programas sociales.

La creacion del MIDES y el posterior PE y las
politicas sociales no disponen de instrumentos
estadisticos idoneos para hacer evaluaciones de
impacto.

Diagnostico
de las
dificultades/

problemas

42 Bsta nota técnica forma parte de la asistencia técnica no reembolsable que llevé a cabo
el 3M con el MIDEs, y que fuera financiada con recursos de una donacién por la agencia
britdnica de cooperacion DFID, gestionada por el M mediante el Fondo pFIp-MGPR
(BM, 2008).
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La Encuesta Continua de Hogares (ECH) no resulta
idonea para estudiar el fendomeno de exclusion
social, asi como los cambios que se producen en
DIE[e[ilesiildel | el bienestar de los hogares como consecuencia

de las de la puesta en funcionamiento de los programas

dificultades/ RIIAEIEH

sielsll s Las herramientas basicas para mejorar el
monitoreo y evaluacion, y la focalizacion
dentro del PE, son el desarrollo del Sistema de
Informacién Integrada del Area Social (SI1AS).

Facilitar el acceso a
transferencias de ingresos
—tarjeta alimentaria y
Asignaciones Familiares del
Plan de Equidad (AFAM-PE),
entre otros— a hogares pobres
con nifios y adolescentes.
Disefio e implementacion de
evaluaciones de impacto de las
politicas de proteccion social.
Dar continuidad al sistema

de proteccion social
implementado en la
administracion anterior.

Estrategia de Asistencia Pais:

Instrumentar las reformas actuales en el sistema
de proteccion social a fin de revertir los niveles
todavia elevados de pobreza (por encima del

20 %).

Propuestas/
objetivos

Notas de politica 2010-2015:

Politicas de empleo y ajustes en el sequro de
desempleo que incluyan en forma efectiva a los
trabajadores desocupados y facilite su reinsercion
en el mercado de trabajo.

Expansion de la cobertura del nuevo sistema de
AFAM:

1) identificar los potenciales beneficiarios —
incorporar 200.000 nuevos beneficiarios al
sistema—.

2) unificar los dos regimenes vigentes (una Unica
ley con beneficios claros).

3) monitorear el cumplimiento de
condicionalidades a partir de la informacion
recogida en el siiAs.

Sistema Estadistico Nacional:

1) institucionalizar el siAs y al sector educacion
y al Plan Ceibal, a modo de contribuir al control
de las condicionalidades requeridas para otorgar
subsidios.

2) automatizar los registros administrativos

y desarrollar mecanismos institucionales que
permitan evaluar el impacto de los programas
sociales.

Tabla 2. Sefialamientos del Banco Mundial y del Banco
Interamericano de Desarrollo para el campo social en los
gobiernos progresistas

Fuente: elaboracioén propia, a partir de 8M (200343,
2008, 20104, 2010b, 20153, 2015b) y de BID
(2005, 2010, 2015).
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Este conjunto de sugerencias se tradujo después, en términos de pres-
taciones, en ocho préstamos del BM entre 2005 y 2012 para el Sector
Proteccion Social y el Sector Administracién Publica-Proteccion Social,# y
por su parte, el BID entre 2005 y 201 5 aprobé veinticuatro* apoyos para el
Sector Inversiones Sociales entre préstamos y cooperaciones técnicas.

Estos documentos y los senalados por la literatura como hitos de la es-
trategia de los bancos, conjuntamente con las entrevistas efectuadas, hacen
al corpus documental que permite delinear el discurso performativo que el
BID y el BM pusieron en didlogo y debate con el pais en torno al combate a la
pobreza extrema y la politica socioasistencial «posible y razonable». En este
sentido, es posible afirmar que en un primer momento —primer gobierno—
se caracterizo por sentar las bases institucionales de la politica socioasisten-
cial, que se tradujo en MIDES, PANES/RAIS, SIIAS, Indice de Carencias Criticas
(1cc), y las bases programdticas: PTRC, tarjeta alimentaria; y que en un segundo
momento —y COMo un continuum, pero mds alld de la emergencia— adquie-
ren plena consolidacion e institucionalizacion.

En el orden del diagnéstico, el senalamiento de las dificultades en tor-
no a la cobertura de la poblacion en extrema pobreza, la multiplicidad de
programas, la diversidad de instituciones que operan en el campo social y
las dificultades de coordinacién, la ausencia de sistemas de evaluacion y mo-
nitoreo sistematicos de los programas sociales, prestaciones y destinatarios
fueron aspectos compartidos por ambos bancos. En efecto, esta lectura venia
con la necesidad de crear instituciones que concentraran la capacidad de
disenar, implementar y evaluar los programas sociales —prestaciones y desti-
natarios—, que, conjuntamente con la creacion de un sistema administrativo
unico de informacién sobre el campo social, constituyeron las sugerencias
preferidas para combinar de forma eficiente masividad en la cobertura a la
extrema pobreza y control de los recursos del gasto social.#s Estos asuntos, en

43 Desde 1994 hasta 2012 se aprobaron para ambos sectores trece préstamos (Sector Pro-
teccién Social y el Sector Administracién Pudblica-Proteccién Social), lo que muestra
para el perfodo estudiado (2005-2015) una cooperacién financiera que se mantiene e
incluso aumenta (BM, s. f)).

44 Desde 1991 hasta 2015 se aprobaron treinta y siete préstamos (Sector Inversiones So-
ciales), lo que también muestra una cooperacién financiera y técnica que se incrementé
en el perfodo de referencia (2005-2015) (BID, 5. f).

45 Un estudio reciente sobre el papel del B1p en el diseno de politicas sociales en Argentina
entre 2003 y 2009, especialmente de programas sociales alojados en el Ministerio de
Desarrollo Social, da cuenta del mismo repertorio de indicaciones del BIp como cau-
santes de las deficiencias del sistema de proteccién social, a saber, la fragmentacion y
la descoordinacién entre las distintas instituciones del campo social, la existencia de
diferentes sistemas de registro de beneficiarios, la superposicion de prestaciones en los
mismos beneficiarios, inexistencia de un sistema de verificacién de la focalizacion, «a
expansion del nimero de personas dependientes del gasto publico sin contar con instru-
mentos claros de retorno al mercado laboral», la desactualizacion de la base de datos de
los beneficiarios, la inexistencia de procedimientos para el control de contraprestaciones



términos genéricos, recogian experiencias de la region en marcha; especial-
mente con Chile hubo fluidos intercambios.

Este tipo de ingenieria institucional vino de la mano con recomenda-
ciones programaticas que se orientaban hacia la instrumentacion de medidas
de proteccion llamadas no contributivas, cuya formula han sido los prrc de
cobertura masiva, pero focalizadas en la poblacion en condiciones de po-
breza y pobreza extrema —en especial en ninos, ninas y adolescentes—, y
bajo criterios de condicionalidad —bdsicamente en salud y educacién—. En
Uruguay, este modelo asumi6 expresion en las Asignaciones Familiares del
Plan de Equidad (AFAM-PE) y en otras politicas que seguian la misma racio-
nalidad, tales como pensiones no contributivas, programas de alimentacién y
programas que atendieran la empleabilidad de los individuos pobres. Para el
BM, estos aspectos hacen a lo que denomina una politica integral.

El mensaje principal era la preocupacion por la cobertura de acceso a
programas publicos del sector de la poblacién que estaba afuera porque
eran familias con trabajadores informales o directamente desocupadas, y
que entonces no tenian acceso al sistema uruguayo, que era, aunque sigue
siendo, pero era mucho mds en aquel momento, un sistema de proteccion
social que estaba muy estructurado alrededor del mercado de trabajo
formal, y entonces quienes estaban afuera de ahi, estaban afuera de todo
(Entrevista a representante del 8m en Uruguay en 2005-2019, 2019).

El mensaje que los organismos internacionales recreaban versaba en tor-
no a la aceptacion de los limites estructurales de la proteccion social perge-
nada en las regulaciones del mercado de trabajo formal, y de alli, la necesidad
de recrear nuevas formas de asistencia. En ese sentido, parece confirmarse
la renuncia a tratar los problemas de pobreza como problemas del trabajo
y el empleo. En otras palabras, se plantea una redefinicion de los problemas
sociales que abandona la posibilidad de atender a la pobreza mediante el
empleo, y se confirma que los problemas de los pobres seran objeto de tra-
tamiento privilegiado de la asistencia (Vecinday, 2019). Desde este registro,
la preocupacion por los que estan aficera justifica, ademas, la creacion de los
ministerios de desarrollo social como instituciones destinadas al tratamiento
de la pobreza.

La lectura de los organismos internacionales sobre los pTRC recibi6 apro-
baciones proximas desde los cuadros locales, aunque habia matices respecto
a su proyeccion.

y de seguimiento, la necesidad de desarrollar capacidades de monitoreo y evaluacién de

las prestaciones; en su conjunto estos senalamientos respondian a «criterios tecnocraticos
>

y organizativos en el uso de los recursos estatales» (Ciolli, 2019, p. 186).
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Dentro del Gobierno y del Frente Amplio habia gente que pensaba que
si eran algo pasajero [los pTrc], que después la gente tenfa que terminar
teniendo buenos trabajos y que eso ya estaba ocurriendo porque habia
crecimiento econémico, la pobreza bajaba. Nosotros pensabamos que no
[la Udelar], que las poblaciones estas eran muy frégiles [...| por argumentos
redistributivos, porque la desigualdad en el pais tenia que bajar y eso
requeria transferencias hacia los mds pobres (Entrevista a integrante del
equipo académico del Iecon que apoy6 el trabajo de diseno del paNEs y
PE-RAIS, 2019).

Los mismos investigadores de la Udelar senalaran mads tarde el limite
estructural de las transferencias como instrumentos de superacion de po-
breza, pues, aun en un contexto de aumento del ingreso, del empleo y de las
prestaciones —y sus montos—, ello no fue condicion suficiente para incidir
en las dimensiones estructurales de la pobreza a razén de que no integra
dimensiones vinculadas a la salud, la vivienda, la educacién (Colafranceschi
y Vigorito, 2013; Alves, Amarante, Salas y Vigorito, 2012); ademds, no ge-
ner6 condiciones para el acceso al empleo —protegido y mas dindmico—.
Como sera mostrado, los PTrc quedaran situados en el extremo de la pobreza,
en formas de proteccion alternativas cuyas bases institucionales y programati-
cas se definen en los limites estructurales del mercado de trabajo.

Incluso la distincién 7o conetributiva para comprender la naturaleza de
los PTRC, en tanto nominacion intencional y consciente, oficializa un despla-
zamiento de sentido sobre la proteccion tradicional y su agoramiento para
resolver las dificultades sociales de los sectores empobrecidos. LLa construc-
cién de nuevos esquemas de proteccion no contributivos que especificamente
operen en el extremo de la pobreza desdobla, o dualiza, el tipo de proteccion
tradicional, y construye un nuevo senzido comain sobre la naturaleza de la
proteccion social y la funcion politica adjudicada a la asistencia social. Vision
que en el caso estudiado reunia pareceres comunes entre los organismos in-
ternacionales y actores locales.

Vino el caballito de las transferencias monetarias en todos los paises,
entonces ya habia una bola ahi de acumulacién de ideas, de propuestas, de
disefio, de alternativas|[...| financiar las transferencias monetarias, o sea, es un
crédito, mucho dinero, vamos a abrir una linea de sistemas de informacion,
o sea, bases de datos, tecnificada, prueba de medios para la identificacion
y seleccion de personas, o sea, rompemos las redes clientelares, la tarjetita,
[...] el PE en si tomé muchas propuestas, ideas que habia en la regién, de
experimentos, de los chilenos, por ejemplo... (Entrevista a técnico (1) del
equipo MIDEs participante en el disefio de la ra1s del pE, 2019).
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En efecto, los PTRC en sus versiones AFAM-PE y Tarjeta Uruguay Social
(TUs)4¢ contemplan poblaciones que tienen un empleo formal. En 2013 el
mIDEs informaba que el 70 % de los destinatarios de la Tus tenian un trabajo
formal; y aqui el punto critico no pasa por un error en los mecanismos de
focalizacion, sino porque, sobre todo, demuestra que son empleos de muy
baja remuneracién (Carballo y Vecinday, 2017). Ademds, hay una especie
de desprendimiento semdntico que sitia a la poblacion destinataria de asis-
tencia en un espacio genérico de no contribuyente, que coadyuva a legitimar
mecanismos de control sobre las prestaciones y sus montos: «de modo que,
(i) sea suficiente para asegurar una capacidad de consumo basica; y (i) sea
suficientemente bajo como para que no compita con el mercado de trabajo»
(BM, 2008, p. 12).

Esta distincién no es novedosa, tiene historia; ya Hayek (2017), para
mediados del siglo xx, hacia alusion a las dos clases de proteccion posibles,
seguridad en sus términos.

Las dos clases de seguridad: la limitada, que pueden alcanzar todos y que,
por consiguiente, no es un privilegio, sino un legitimo objeto de deseo, y
la seguridad absoluta, que en una sociedad libre no pueden lograr todos, y
que no debe concederse como un privilegio (p. 195).

Albert Hirschman (1991) identifica este proceso como la tercera ola
reaccionaria, la critica conservadora contempordnea al Estado benefactor y
las iniciativas de reformar parte de sus medidas, entre ellas, los esquemas de
proteccion social y las medidas de asistencia.

La transferencia de pagos a los desempleados, los desfavorecidos y los
pobres en general. Por bien intencionados que sean esos pagos, se alega que
alientan la «vagancia y la depravacién», que alimentan la dependencia, que
destruyen otros sistemas de apoyo mds constructivos y que empantanan a
los pobres en su pobreza. Tal es el efecto perverso de las interferencias del
mercado (p. 50).

La conjugacion de instrumentos que con las politicas de transferencia se
han instalado, como la creacién de institucionalidades especificas que permitan
una gestion concentrada, masiva y eficiente —cuerpos normativos, cuerpos de
expertos, sistemas informaticos, mecanismos de focalizacién y evaluacion—,
permitié en definitiva dar cuerpo material y simbdlico a este sistema no con-
tributivo de proteccién. En el caso de Uruguay, las visiones, a pesar de las
resistencias, podria decirse que se aunaban en estos criterios.

46 La Tus es un programa de transferencias monetarias para la compra de alimentos y pro-
ductos de higiene dirigida a la extrema pobreza.
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El tema de evaluacién y monitoreo [...| fue dificil de implementar [...]. Se
sentia en algunos sectores técnicos. |...| del Gobierno y académicos también.
Parecia que hacer monitoreo y evaluacién era una forma de darle al B1p los
elementos como para que controle. Y obviamente no es la funcion del Bip
ni tiene la capacidad para controlar la politica ptblica del Uruguay ni de
ningun pais [...] Sin embargo, también en esa etapa habia gente que apo-
yaba mucho el concepto de hacer la evaluacién y monitoreo... (Entrevista
a exrepresentante del BIp en Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019.
Las evaluaciones era algo que también [...] ellos te decian*” «tiene que estar
tecnificado» y no sé qué, y nosotros ibamos para ahi, nosotros ya habiamos
resuelto que iba a ser asi, y que hay que evaluar, si, toda la vida dijimos que
hay que evaluar las politicas, entonces no tiene peso esa condicionalidad
[...] nosotros estdbamos dispuestos a terminar con la tarjetita para la jubila-
cién o para la aram... (Entrevista a técnico (I) del equipo MIDES participan-
te en el disefio de la rats del PE, 2019).

La disponibilidad de informacion y datos sobre la poblacién destinataria
de las prestaciones como requerimiento de los organismos internacionales,
pero también como instancia deseable y necesaria para los referentes locales,
venia a cumplir una doble funcién, proveer informacion para definir y con-
trolar los criterios de acceso y permanencia en los programas para los desti-
natarios, y disponer de informacion confiable para evaluaciones sistematicas
de las medidas implementadas y el porcentaje del gasto social que represen-
taban, a fin de dar lugar y cumplimiento a la eficiencia en el gasto.

Pero, ademds, la tecnificacion de las medidas tenia una pretension de
romper con el clientelismo o acto politico discrecional de «intercambio per-
sonalizado de favores, bienes y servicios por apoyo politico y votos entre
masas y elites», que en tanto estructura informal de responder a necesidades
entre la poblacion empobrecida, aunque no solo, estd lejos de ser una es-
tructura obsoleta o en camino a la superacién (Auyero, 2002, p. 35). Estas
estructuras mds bien persisten y requieren ser exploradas bajo los nuevos
consensos politicos sobre los cuales se piensa e instrumenta la asistencia so-
cial, que, para el caso objeto de estudio, aquel acto politico personificado de
entrega en mano —la tarjetita— se traté de desplazar por sistemas tecnifica-
dos y despersonalizados, asentados en la ciencia. Cuestion que no esta exenta
de interrogantes acerca de cémo las nuevas formas de intercambios, favores y
mensajes habitan en dispositivos de fabricacion experta.

En el consenso sobre esta reforma social, la Udelar explicitamente ocup6
un papel destacado en formular respuestas para los problemas que las auto-
ridades del MIDES tuvieron que resolver; y fue una respuesta que trianguld las
preocupaciones institucionales, planteos de los organismos internacionales

47 Refiere a los organismos internacionales.
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en términos de diagndstico y soluciones —aunque estos no hayan participado
directamente en los equipos de investigacion ni en espacios técnico-politicos
que formalmente se adjudican el diseno e implementacion del PE-rRAIS—, ¥
el conocimiento producto de la investigacion que las unidades académicas
involucradas poseian.

La agenda de demandas del Ministerio de Desarrollo Social:
cooperacion de la Universidad de la Republica

La cooperacion de la Udelar, en particular del pcp de la rcs y del Tecon de
la FCEA, tuvo una participacion destacada en el diseno e implementacion del
PANES y la rals. Este vinculo entre la Udelar y la administracion publica
marc6 un hito tanto para la elaboracién de politica publica en el campo
social como para las agendas de investigacién en curso de los investigadores
involucrados,

lo que nosotros haciamos antes de 2005 bdsicamente era... tenfamos
siempre un interés de incidencia en la politica o en las estadisticas |[...]
Para nuestra area, si hubo un cambio importante porque se implementaron
politicas y porque vinieron a buscarnos. Y en parte vinieron a buscarnos
porque el MIDES era una cosa nueva y lo que nosotros queriamos hacer era
generar capacidad y volver a nuestro lugar... (Entrevista a integrante del
equipo académico del Iecon que apoy6 el trabajo de diseno del paNEs y
PE-RAIS, 2019).

Se traté de la primera experiencia de focalizacion de una politica social
de gran cobertura, a través de un instrumento estadistico. Se logré por lo
tanto en esta drea una importante acumulacion en lo referente a diversos
aspectos conceptuales y précticos de estos mecanismos (Amarante y
Vigorito, 2012, pp. 36-37).

Esta cooperacion transité por distintas instancias de requerimiento de
conocimiento (Gallardo ez a/., 2010) para responder a las demandas del mi-
DES, desde «aspectos mas conceptuales del diseno de los sistemas de protec-
cién social tanto en reuniones internas como en exposiciones conjuntamente
en seminarios y conferencias publicas» (Amarante, Rius y Vigorito, 2010,
pp.- 113-114). A grandes trazos, hubo dos momentos diferenciados por el al-
cance de las medidas disenadas, asi como por los tiempos dispuestos que tan-
to los equipos de investigacion de la Udelar como los politicos institucionales
disponian para disenar e implementar las propuestas. Un momento se centr6
en los apoyos para la instalacion del MIDES y la instrumentacion del PANES, y
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alli prim¢ la «l6gica de la urgencia»; después, ya con un andamiaje institucio-
nal en marcha y capacidades acumuladas, un segundo momento se abocé al
disenio del PE-RAIS y nuevos programas sociales (Amarante y Vigorito, 2012;
Labat, 2012; Midaglia, 2012a). Para los equipos de investigadores, el ritmo
de trabajo de las tareas propias a cada momento constituyé objeto y fuente
de aprendizaje.

Ese periodo del panes fue demencial [...] el MIDES no tenia ninguna es-
tructura de nada [...] Para discutir el Plan de Equidad+® [...] ahi trabaja-
mos con mas tranquilidad y Asignaciones Familiares fue hecho con mads
tranquilidad, [...] ahi nosotras hicimos toda una revisién bibliografica que
servia para el diseno de AFam y ahi si discutimos méds cosas de diseno, en el
PANES no discutimos nada, o sea, porque ya estaba hecho, lo que necesita-
ban era cémo implementar, y ahi nosotros ayudamos con lo que pudimos...
(Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon que apoyd el tra-
bajo de disefio del PANES y PE-RAIS, 2019).

Esta cooperacion definida como técnico-politica tanto por los investiga-
dores involucrados como por los responsables politicos supuso el ensamblaje
de logicas institucionales con cometidos y tiempos diferentes: «la relacion en-
tre la técnica y la politica no pareci6 ser en los primeros dias la mejor posible,
rapidamente cambid y en forma definitiva pasé a ser una relacion intensa de
colaboracién» (Labat, 2012, p. 73). Ese maridaje también implicé la disputa
y negociacion sobre el tipo de tarea, el alcance e involucramiento que un ac-
tor y otro ponian en juego en los problemas a resolver. En ese sentido, para
la Udelar este compromiso no fue un camino exento de preocupacion por la
significacion de la tarea asumida: «primera vez que caia bajo su responsabili-
dad disenar un mecanismo que tendria consecuencias concretas sobre la vida
de muchas personas» (Amarante y Vigorito, 2012, p. 36), como tampoco
estuvo exento de tensiones e interrogantes sobre el papel asumido.

Implicé la adecuacion de dos légicas, para empezar que primero Marina
Arismendi#® queria hacer todo con trabajo voluntario. Entonces trabajo vo-
luntario, con apuro, con meter a la gente en el PANES, era imposible. [...], pero

48 Los integrantes de ese equipo de trabajo eran profesionales de las ciencias sociales: eco-
nomistas, sociélogos, asistentes sociales y politélogos, con distintas trayectorias e in-
serciones institucionales. Asi la primera propuesta fue elaborada por Milton Silveira
(m1pEs), Jorge Campanella (mipEes), Carmen Midaglia (pcp, Fes, Udelar), Andrea Vigo-
rito (Lecon, Fcea, Udelar), Gabriel Lagomarsino (Bps), con colaboracién de Ana Olivera
(subsecretaria del mipEs), de Julio Bango (director de Infamilia-mIDES), entre otros téc-
nicos y profesionales pertenecientes a ministerios, entes auténomos y descentralizados e
instituciones. La coordinacion general de este equipo estuvo a cargo de Christian Mirza
(MIDES) (cNPS, 2008; entrevistas efectuadas).

49  Ministra de Desarrollo Social (2005-2010 y 2015-2020).
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ahi era la racionalidad esta del MmipEs medio artesanal, con una burocracia
weberiana que era el Bps (Entrevista a integrante del equipo académico del
Tecon que apoy6 el trabajo de disenio del PANES y PE-RAIS, 2019).

Por momentos asaltaba la duda sobre el nivel adecuado y éptimo de
involucramiento de los representantes de la Udelar en su colaboracion para
que se alcanzaran los objetivos y metas establecidas, fundamentalmente,
en el panes. [...] la solicitud de apoyo del MIDES se presentaba como una
de las escasas oportunidades en que la Administracién central recurria a
la Udelar como institucién y a sus colectivos de investigadores para que
contribuyeran... (Midaglia, 2012b, p. 87).

El matrimonio de légicas institucionales para acordar los términos defi-
nicionales sobre los cursos de accion también constituyé un campo de debate
y disputas entre visiones representativas de las expectativas del Gobierno,
de la regla burocratica y de la vision experta, asi como de tiempos, ritmos
y capacidades de procesamientos institucionales disimiles entre un recien-
te MIDES, un BPS que integra la administracién publica desde 1967, y una
Udelar que por primera vez asumia este papel en el diseno de una politica en
el campo social.

Hablaban dos lenguajes distintos [...| Una anécdota, un dia vamos todos |...
a una reunién con los del Brs, los del mipEs, una informatica del mipes. Y
entonces un gerente de Prestaciones del Brs le pregunta a Ana Oliveras®
«;y cuando damos de baja a una persona del programa? y Ana contesta
«cuando encuentre su autonomia econémica» y no sé qué. Entonces ¢él,
lo que queria era una regla burocratica para dar, entonces construir todo
eso llevéd mucho tiempo, muchas reuniones, mucho trabajo... (Entrevista a
integrante del equipo académico del Tecon que apoyo el trabajo de diseno
del PANES y PE-RATS, 2019).

Si para el MIDES esta colaboracién suponia acoger capacidades y saberes
para materializar la politica socioasistencial y, mas ain, construir la legiti-
midad de sus propuestas, un discurso oficial fundado en la expertise, para
la Udelar abria la posibilidad de contactar con el «“rendimiento operativo”
de sus saberes» en el campo social (Midaglia, 2012b, p. 86), que hasta el
momento constituia un espacio relativamente ajeno para la experiencia de
investigadores y se presentaba como sugerente en términos de agenda de
investigacion:

50 Viceministra de Desarrollo Social (2005-2010 y 2015-2020).

Universidad de la Republica



el MIDES tuvo bastante confianza en las cosas que nosotros les presentamos,
capaz que era porque era un ministerio que se necesitaba legitimar y le
servia la Universidad [...] Pero para nosotros significé un cambio grande
[...] alterd nuestras agendas de investigacidn, pero también abrié campos de
analisis que permitieron que después la gente mas joven pudiese hacer tesis
con eso, y hay una cantidad de tesis y de trabajos de grado, de maestria y
de doctorado que toda esa interaccién permitié (Entrevista a integrante
del equipo académico del Iecon que apoy6 el trabajo de diseno del PANES
Y PE-RAIS, 2019).

El papel llamado a desempenar por la Udelar en el ciclo de estas politicas
mixturaba dos campos de confianza, la confianza en su expertise y compromi-
so académico con los temas, y la confianza politica hacia esos investigadores
en particular. Es decir, el plano politico partidario no estuvo ajeno, mas bien
fue un telon de fondo y de encuentro que contribuy6 a las bases de confian-
za técnico-politicas necesarias que hicieron posible la experiencia: «socios
técnicamente solventes tanto como politicamente confiables» (Rius, 2012,
p. 101). Ahora bien, en estos términos la Udelar no aparecia como un actor
completamente neutral, ya que era de piblico conocimiento que, en especial
en el campo de las ciencias sociales, sus autoridades e investigadores eran
sobre todo afines a la administracion del Fa.

Muchos de nosotros veniamos de la militancia estudiantil, y todo, vos querés
colaborar [...] eso es lo que habia que aprender, que el Estado no le podia
pedir a la Universidad un compromiso total de plegarse a sus intereses, y
que la Universidad tenia que defender sus programas de investigacion, que
no era una militancia (Entrevista a integrante del equipo académico del
Tecon que apoyd el trabajo de diseno del PANES y PE-RAIS, 2019).

Esta cooperacion operdé como soporte de autoridad experta también res-
pecto a los organismos internacionales, y en ese sentido, atendié dos preo-
cupaciones iniciales de los cuadros de conduccion politica del MipEs. Por un
lado, el apoyo técnico provisto por consultores contratados eventualmente
por el BID o el BM no representaba una opcion feliz para los responsables po-
liticos ministeriales, ya que estos actores personificaban opciones de politicas
que histéricamente fueron denunciadas por la izquierda —sobre todo en un
primer momento—; por otro lado, esta experiencia con la Udelar establecia
una zona franca para la negociacion y el intercambio que partia de una ven-
taja, el trabajo del Iecon habia sido reconocido por diversos organismos in-
ternacionales, lo que «hacia que la colaboracion del Iecon fuera aceptada por
los financiadores, lo que también es un elemento importante en el contexto
de las politicas de desarrollo» (Rius, 2012, p. 101). De hecho, la Udelar hizo
un estudio de evaluacién de impacto de las AFam en el marco de una comision
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conformada por el MIDEs, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (mTss),
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp) y el Bps, producto de un
acuerdo de cooperacion técnica en 2005 entre el Brs y la Organizacion
Internacional del Trabajo (orr), relativo al estudio de diversas dreas de la
seguridad social, investigacién que constituira un antecedente inmediato de
las reforma del régimen en 2008 con el PE (orr, 2007). Mais alla de las resis-
tencias, mas o menos explicitas, los organismos internacionales constituian
una referencia en términos de conocimiento y circulacién de ideas sobre la
propuesta de reforma social puesta en marcha, y los pTrC en particular.

Lo que pasa es que los organismos internacionales, una manera de influir es
a través de meterse directamente, otra cosa es, cuando se hacen revisiones
bibliogréficas, etc. Entran los materiales que ellos producen, o sea, esas
cosas eran conocidas (Entrevista a integrante del equipo académico del
Tecon que apoyd el trabajo de diseno del PANES y PE-RAIS, 2019).

En el segundo momento de colaboracion, a la Udelar le fueron deman-
dadas dos tareas especificas: 1) proyectar escenarios de focalizacién de las
AFAM-PE, para lo cual se conformé un subgrupo de trabajo que se dedico
exclusivamente al ajuste de las nuevas transferencias monetarias y asesoro so-
bre ello al Consejo de Politicas Sociales; y 2) da recopilacion de experiencias
regionales e internacionales sobre la construccion de una “malla de seguridad
social” con capacidad de atender una amplia gama de vulnerabilidades, los
llamados nuevos riesgos sociales» (Midaglia, 2012b, p. 9o). En torno a estas
dos demandas se organizé la cooperacion de la Udelar en la instancia de di-
seno de la ra1s del PE.

Respuestas de la Universidad de la Republica
para el diseno de la politica socioasistencial

Diseno del soporte para la focalizacion:
construccion del Indice de Carencias Criticas

El instrumento de focalizacion en el ciclo de politicas aqui estudiado, el 1cc,
constituy6 el mecanismo que determiné el acceso al esquema de programas
sociales de la rAIS, en su mayoria instrumentados por el MIDES, y que pasé a
constituirse en la «principal herramienta de focalizacion de los planes y pro-
gramas sociales del Estado uruguayo» (MIDES, 2013b, p- 27).

La creacion del 1cc como instrumento de focalizacion de caracter ex-
clusivamente estadistico configura un hito que puso en movimiento saberes
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expertos externos a la administracion publica —y propios—. Las considera-
ciones del BM y el BID sobre la necesidad de informacion estadistica y la fun-
cién de los indicadores sociales para la elaboracion de politica social remiten
a un proceso de cambio en la regién que venia gestdndose desde las décadas
del sesenta y del setenta. En este momento, pasaron de ser insumos para des-
cribir y comparar condiciones entre los paises, en el tiempo, a constituirse
en recursos para la observacion y registro de diversos fendmenos, asi como
para el andlisis explicativo de estos. Eso instald, por un lado, la necesidad de
nuevos saberes y capacidades estatales para la confeccion y disponibilidad de
amplias bases de datos para el diagnostico, el seguimiento y la evaluacion de
la politica social, y por otro, la apertura y uso por parte de diversos actores,
entre ellos los organismos internacionales que ya estaban liderando ensayos
que otros paises venian realizando en ese sentido (Filgueira, 2005 ). Por ejem-
plo, en 1996, la cEpaL, el BM y el BID auspiciaron el programa de Medicion
de Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe (Mecovi), orientado
a la mejora de las EcH, y para 2004, once paises de América Latina se habian
sumado a la experiencia. Esta iniciativa, como otras experiencias, implicé un
movimiento en la region que fue calando —de manera variable— en todos
los paises, pues se siguieron modelos de sistemas de informacion, sugeridos
por el BM, el BID y la cepraL (Filgueira, 2003), que tomaron ensefanzas, «lec-
ciones aprendidas», de estas experiencias pioneras (BM, 2005¢).

Este senalamiento del B1p y el 3M en el caso de Uruguay requirié construir
registros de informacién que el Estado y las instituciones del campo social no
posefan hasta ese momento, debido sobre todo a dos razones: 1) los escasos
programas de transferencia no contributivos dirigidos a la pobreza extrema,
y 2) porque las acciones estatales no se habian orientado en ese sentido en la
acumulacion de informacion a gran escala (Amarante y Vigorito, 201 2).

La puesta en préactica del 1cc produjo informacion sobre la poblacion
y aparejo un trabajo de interconexion y de unificacién de registros admi-
nistrativos, pues exigié la coordinacién de distintas instituciones publicas
para la generacion de una amplia base de registro poblacional que permitiera
cuantificar, identificar y clasificar. En ese sentido, para los investigadores de
la Udelar, la creacion del 1cc configuré «un aprendizaje muy importante en
términos de trabajo con un amplio conjunto de bases de datos, asi como la
familiarizacién con técnicas de analisis poco utilizadas en el pais hasta el mo-
mento» (Amarante y Vigorito, 2012, p. 506; entrevistas efectuadas), al tiempo
que fue sustantivo para la creacion de capacidades institucionales ministe-
riales. De esta manera, se ejercitaron «instrumentos de andlisis y observacion
muy afinados» provistos por la Udelar, entre otros (Nifez, 2019, p. 14),
como los organismos internacionales que traian un ejercicio y aprendizaje
sobre el tema; y en ese sentido fue que el proceso de gestion de la informa-
cion «se volvié ininteligible para las personas que no estaban profundamente
involucradas y fue generando especialidades en las instituciones participantes
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que equiparaban en conocimiento adquirido por formacién en el trabajo a
cualquier tarea profesional» (Labat, 2012, p. 79).

En la misma direccion, el Repertorio de Politicas Sociales, elaborado por
la Udelar (pcp de la Facultad de Ciencias Sociales)—, también tenia como
objetivo superar los diagndsticos fragmentarios e incomparables sobre la ma-
triz de proteccion social del pais, a modo de facilitar «un flujo de informacién
permanente y renovable que facilitara el ejercicio de la funcién de entidad
articuladora y coordinadora de politicas sociales asignada al MIDES», asi como
«utilizar esa base de datos para la realizacion de andlisis de corte académico
acerca de la situacion, el alcance y la evolucion del esquema de proteccion
y bienestar social nacional» (Midaglia, 20124, pp. 57-60). Este trabajo fue
fuente y antecedente para la creacién del Observatorio Social de Programas
e Indicadores del MIDES, que constituye otro sitio de almacenaje a gran escala
de informacion sobre las acciones publicas en el campo social.

La creciente tecnificacién de la proteccion social, que en el contexto
actual tiene a la jerarquizacién del monitoreo y evaluacion de los programas
como premisa de buenas précticas, supuso una continuidad de las bases ins-
titucionales propias de los anos noventa y de una racionalidad gerencial en lo
social para organizar la gestion del campo (Vecinday, 2010).

El modelo gerencial en el campo social ha sido promovido desde el
enfoque de la Nueva Gestion Publica (NGP), 0 en inglés la New Public
Management (NPM), que refiere al proceso de modernizacion de las admi-
nistraciones publicas que se puso en marcha con las reformas de segunda
generacion impulsadas desde los propios organismos internacionales —BID,
BM, FMI, OCDE—, y que fueran asimiladas por los paises latinoamericanos
desde principios de los noventa a instancias de expertos provenientes de dis-
tintos centros —universidades, centros de investigacion, fundaciones, think
tanks, entre otros—, como masa critica para proceder con las reformas de la
administracion publica. Ademas, en muchos casos formaba parte del paque-
te de asistencia financiera facilitada por estos organismos. Las experiencias
ensayadas en la regién sobre esta racionalidad hicieron énfasis en la gestion
por resultados, la evaluacion de la calidad continua, la eficiencia y eficacia de
las instituciones estatales. Alli, las propuestas de politicas publicas asumiran
mayor preocupacion por el procedimiento, la instrumentacion y cuantifica-
cién, y, en efecto, sera jerarquizado el uso de técnicas como la planificacion
estratégica, el presupuesto por resultado, la gestion financiera y la gestién de
sistemas de informacion (Lépez, 200 5).

El caracter de estas tecnologias adopté diversas expresiones en la region,
la que convive con distintas expresiones de la burocracia tradicional —we-
beriana—, con précticas politico-clientelar y patrimonialistas de la clase po-
litica y corporaciones que atn persisten en la administracion publica, y que
configuran, por tanto, mas que un modelo, un campo de légicas en disputa
(Lopez, 2005; Carballo y Vecinday, 2019; Murillo, 2008). La trascendencia
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politica de esta racionalidad radica en que no solo incorporan y dialogan
con los avances tecnoldgicos y ciencias como la estadistica o la economia,
sino que son formulados y configurados en un escenario donde la lectura de
los problemas sociales en torno a la pobreza se entiende a partir de déficits
individuales (Vecinday, 2010).

La demanda del mipEs a la Udelar, y en especial al Iecon, para la ins-
trumentacion del PANES y posteriormente para el rediseno de las AFAM-PE
fue muy especifica: la creacién de un mecanismo de focalizacién estadistico:
«vinieron con un diseno armado y con un problema. El problema era cémo
generar un mecanismo de ingreso al programa que generara cierta legitimi-
dad» (Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon que apoyd el
trabajo de diseno del PANES y PE-RAIS, 2019).

La metodologia propuesta por la Udelar fue una prueba de verificacion
de medios (Proxy Means Tests),SI que consiste en otorgar un puntaje a cada
hogar con base en las caracteristicas de sus integrantes, de la vivienda, y de
acuerdo al acceso a un conjunto de bienes y servicios que se entiende estan
vinculados a la pobreza extrema e indigencia. Este mecanismo permite orde-
nar a los «hogares postulantes» de acuerdo con su nivel de privacién. Para el
PANES se diferenciaron tres regiones en el pais (Montevideo, interior urbano
y dreas rurales), en el entendido de que las variables consideradas tienen dis-
tintos pesos (Amarante, Arim y Vigorito, 2012).

Para los investigadores encargados del diseno, la debilidad que asume este
tipo de metodologia es minima en comparacion a sus ventajas. Como debili-
dad se senala la critica hacia la asignacién de puntajes, en el entendido de que
no considera aspectos cualitativos y definitorios de la pobreza, y como forta-
lezas presentaria que: 1) minimiza el nivel de discrecionalidad en la seleccién
de los destinatarios, ya que permite aproximarse al nivel de bienestar del hogar
mediante variables que sean de dificil manipulacién por parte del postulante,
y que ademds no estén tan sujetas a variaciones ciclicas como el ingreso; 2)
«permite el manejo de criterios objetivos y estandares al analizar informacion
sobre una poblacién muy amplia», y 3) facilita la realizacién de evaluaciones
de impacto de los programas. Por estas razones, la Udelar: «sugirié al MIDES
utilizar un mecanismo de seleccion de beneficiarios de estas caracteristicas.
Como se sabe, muchos programas de la region han sido acusados de clientelis-
mo politico al no presentar reglas claras de inclusién» (Amarante ez al., 2012,
p. 30; Amarante, Ceni, Flores y Vigorito, 2007).

En suma, 1) la virtuosidad de esta metodologia parece asentarse en que
presenta flexibilidad en las dimensiones a considerar y sus pesos relativos, lo
que la convierte en una herramienta que ofrece viabilidad al consenso que
existe en algunos ambitos académicos, en los organismos internacionales y

51 Esta metodologia, Proxy Means Tests, fue creada en Chile en la década del ochenta y su
uso ha sido preferentemente en América Latina, aunque hay experiencias regionales que
utilizan otros o combinaciones (De Melo y Vigorito, 2007; BM, 2008).
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entre los hacedores de politicas sobre la concepcion de la pobreza como un
fenémeno multidimensional (Arim y Vigorito, 2007, p. 14); 2) esta virtuosi-
dad —instrumental— provoca otras lecturas sobre la construccion del con-
cepto de vulnerabilidad y la pobreza como un fenémeno multidimensional,
mediante herramientas como la propuesta aqui para focalizar. El saber exper-
to que condensan estos mecanismos cumple un papel legitimador en tanto
confiere garantia cientifica a un juicio normativo. En otras palabras, el saber
experto contribuyo al blindaje argumental y préctico que requieren las defi-
niciones politicas para no naufragar entre criticas que lesionen las bases de
autoridad de la propuesta. Por tanto, la creciente tecnificacion y sofisticacion
del campo socioasistencial no pueden ser leidos, inicamente, como soportes
instrumentales, sino también como instrumentos de direccion politica que
contribuyen a legitimar las opciones de politica publica y los propdsitos que
orientan las intervenciones sociales (Vecinday, 20710).

Reforma del régimen de las Asignaciones Familiares:
las transferencias de renta no contributiva
de las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad

La reforma —aram— supuso discusiones y definiciones en torno a los obje-
tivos del nuevo sistema: la cobertura —poblacion objetivo—, el monto de la
prestacion y su posible progresividad por ciclos educativos y las contraparti-
das a exigir. Estas definiciones privilegiaron integrar al nuevo sistema a todos
los ninos, ninas y adolescentes en situacion de vulnerabilidad —que en 2007
se estimé que alcanzarian a quinientas mil personas—, que la titularidad fue-
ra, preferentemente, de la madre, que el pago del nuevo régimen tuviera una
periodicidad mensual y con contrapartidas en materia de controles de salud y
asistencia a centros educativos (De Melo y Vigorito, 2007). Estas definicio-
nes resonaban con un espiritu de época sobre los pTRC: <habia en el panorama
regional ambitos favorables como para nuevas visiones en materia de politica
publica, y [...] los organismos internacionales jugaban en esa cancha y en esa
direccién» (Entrevista a director nacional de Politicas Sociales del MIDES y
presidente del cxps EN 2005-2010, 2019).

En este momento el M prepara y difunde la nota técnica De/ paNES al
Plan de Equidad (2008). La produccion de esta nota reviste significacion en
tanto destaca la experiencia del PANES como novedosa, y se sugiere orienta-
ciones para la politica socioasistencial centradas en la acumulacion de capital
humano y la reinsercién al mercado laboral como estrategia de atencién a
la pobreza extrema. Alli los PTRC y los programas de workfare —de activa-
cién— constituyeron la férmula preferida por estos organismos, el Gobierno
y las burocracias locales. Pero esta alineacion de visiones para pensar la reor-
ganizacioén del campo socioasistencial —que involucré otros espacios, como
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ministerios y sus cuerpos de expertos— debe entenderse como producto de
una racionalidad que, en parte, se debe a las «presiones, a los interdictos o a
las influencias externas» (Bourdieu y Christin, 2001, p. 38).

En el caso de Uruguay, la preferencia por este sistema —transferencias
monetarias— se sostuvo en razones como: 1) la concentracion de la pobreza
en hogares con ninos menores de 18 anos desde comienzos de la década del
noventa era un fenémeno de preocupacion en la agenda del Gobierno; 2)
el sistema AFaM existia desde 1943, y paulatinamente se habia orientado
hacia la poblacion de menores ingresos, modificaciones que lo hacian ser
«un instrumento potencialmente poderoso para el diseno de un sistema de
caracter permanente destinado al combate a la pobreza y la desercion esco-
lar», y 3) la necesidad de revertir la orientacion que habia asumido la red de
proteccion social hacia los sectores mds empobrecidos, ya que la expansion
del gasto en proteccién social se concentraba en pensiones (De Melo y
Vigorito, 2007, p. 15).

Sobre las condicionalidades exigidas en el marco de las AFAM-PE también
habia un espiritu de época que consagraba validez a dicho criterio, aunque
hubo posiciones que disputaban aquella interpretacion.

Ahi también perdimos otra batalla, porque Marina, yo y Ana Olivera, y
algunos mds, siempre sostuvimos que no era pertinente, no correspondia
establecer condicionalidades a las transferencias monetarias por
razones filosoficas y morales, tampoco hubo consenso, y los organismos
internacionales estaban en esa linea, en la linea de las condicionalidades,
de establecer corresponsabilidades... (Entrevista a director nacional de
Politicas Sociales del mipEs y presidente del cNps en 2005-2010, 2019).

Esta batalla perdida sobre las condicionalidades pega en el centro cardinal
de las bases morales que informaran la politica socioasistencial, sobre cémo
entender la intervencion social del Estado y sobre qué principios fundar la ma-
triz de proteccion social. En efecto, y en términos de diseno del rE, dara lugar
a un espacio delimitado e instituido por lo «no contributivo/condicionado»,
que refunda el estatuto de la politica socioasistencial respecto a aquella asis-
tencia tradicional, acusada de generar en los destinatarios dependencia estatal
y desestimar el interés por el trabajo; y las observaciones y preocupaciones de
los organismos internacionales iban en esa direccion.

El trabajo de diseno que liderd el Iecon requirié de una revision biblio-
grafica sobre las experiencias de los PTRc ensayadas en la region (De Melo
y Vigorito, 2007). En tal sentido, los organismos internacionales en tanto
promotores —practicos y cognitivos— de estas politicas son, en ocasiones,
autores directos de la produccién de conocimiento sobre los PTRC 0 bien
colaboradores o financiadores de las diversas formas que asume la expresion
material de las ideas para su circulaciéon —libros, investigaciones, revistas,
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diarios, boletines informativos, monografias, documentos de trabajo, notas
técnicas, publicaciones, ademas de seminarios, conferencias—. En cualquier
caso, detras de la produccion y circulacion de ideas sobre los PTRC estd la
biblioteca auspiciada por estos organismos, mas alld de la habitual adver-
tencia de algunas de sus publicaciones: «[Las opiniones expresadas en esta
publicacién son de los autores y no necesariamente representan el punto de
vista del Banco Interamericano de Desarrollo, de su directorio ejecutivo, ni
de los paises que representa», que sin dudas responde al cuidado de la imagen
imparcial y desinteresada que construyen frente a las posibles controversias
que pueda provocar el material.

El régimen AFaM constituia un instrumento de proteccién cuyas modi-
ficaciones sucesivas fueron una respuesta a las problematicas sociales deriva-
das, fundamentalmente, del empobrecimiento de la poblacién en el marco de
las mutaciones del trabajo. En funcién de ello, se fue transformando de un
sistema concebido para los trabajadores amparados por la seguridad social
a una prestacion enfocada hacia los hogares integrados por asalariados de
menores recursos (Ley n.° 16.697 de 1993), por adultos no amparados por
el sistema de seguridad social con nifios o ninas a su cargo (Ley n° 17.139
de 1999 y Ley n° 17.758 de 2004), y por hogares integrados por nifos,
nifias y adolescentes en condiciones de pobreza (Ley n.° 18.227 de 2008)
(De Melo y Vigorito, 2007; Colafranceschi y Vigorito, 2013; Midaglia y
Silveira, 2011).

La Ley n° 17.139 (Uruguay, 1999) extendid las AFam a todos los hoga-
res de menores recursos, priorizando aquellos hogares en que los titulares del
cobro hubieran agotado su cobertura por seguro de desempleo o en los que
la mujer fuera el unico sustento del hogar. En 2004 la nueva modificacion
estuvo motivada en la profunda crisis que experimento la economia uruguaya
en 2002; pero, ademds, para contener las situaciones de empobrecimiento, el
Gobierno de turno, a sugerencia del M y del B1D, priorizé un conjunto de pro-
gramas sociales que fueron protegidos de reducciones presupuestales. De esta
manera, las modificaciones introducidas en 1999 y 2004 extendieron las AFAm
en su modalidad «no contributiva» (De Melo y Vigorito, 2007; Colafranceschi
y Vigorito, 2013), la que luego se ampliard con el PANES y las AFAM-PE, € ird
consolidando la construccién de un régimen de proteccion social dual que fue
optando por la asistencializacion como politica de proteccion, desanclada ya
de la condicion salarial y asociada a la condicion de pobreza, en otras palabras,
motivada en el espiritu del combate a la pobreza.

En suma, y a manera de especificar y detallar el conjunto de respuestas
de la Udelar a las demandas del mipEs, la tabla 3 presenta el conjunto de
demandas (problemas) que el MIDES canalizo y las tareas asumidas (respues—
tas) por cada facultad y unidades académicas segin los momentos (PANES
Y PE-RAIS).
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Demandas del MIDES

Servicios de la
Udelar

Aportes de la Udelar
2005-2007 (primer
momento)

Aportes de la Udelar
2007-2010 (segundo
momento)

1) criterios basicos de
disefio institucional;

2) la eleccion de
areas geograficas
prioritarias a visitar
por el MIDES para
la identificacion de
beneficiarios;

1) informe sobre la
poblacion beneficiaria
del PANES. Propuesta y
formulacion del icc;

1) investigadores integran
la comision encargada de
preparar el PE;

2) disefio y puesta en
practica de la evaluacion
cuantitativa del PANES
(entre laUdelaryla
Direccion Nacional de
Evaluacion y Monitoreo

2) investigadores integran
la comision encargada de la
implementacion del nuevo
sistema de AFAM integrada
por el MIDES, el BPS, el MEF,
y el MTss;

lecon, FCEA [DINEM] del MIDES);
3)elapoyoala 3) propuesta de
organizaciony cuestionario que
ejecucion del trabajo recogia la informacion
de campo; para el calculo del icc
4) la generacién y otras acciones que el
de bases de datos MIDES requeria (ingreso 3) investigadores preparan
de beneficiaros de participantes del la evaluacién de impacto del
y Ssu posterior programa Trabajo por nuevo sistema de AFAM;
alimentacion; Uruguay;
Instituto de ) disefio y puesta en
Estadistica 4) d1senoy p .
B (lesta) de la practica de la evaluacion
5) la generacion cuantitativa del PANES;
del mecanismo FCEA
de seleclcic'm de 5) relevamiento de los
beneficiarios del programas sociales
PANES; DCP, FCS existentes en el Estado:
Repertorio de Politicas
Sociales;
6) disefio y puesta en
practica de la evaluacion ) . )
cuantitativa del PANES 4) investigadores integran
6)la elaboracién de | Departamento | (entre laUdelar y la pingw | 12 comision encargada de
. , . reparar el PE.
los cuestionarios de Sociologia del miDES); prep
de relevamiento de (ps), Fcs 7) procesamiento de la
informacion para la informacion poblacional
postulacion al PANES. en etapas iniciales
(PANES);
8) armado de la base de
SECIU

datos.

Tabla 3. Demandas y respuestas

Fuente: elaboracién propia a partir de Amarante
y Vigorito (2012), De Melo y Vigorito (2007),
Amarante, Rius t Vigorito (2010) y de entrevistas

efectuadas.

En cuanto a la formacién académica, y recuperando los planteos iniciales
del libro sobre el vinculo entre conocimiento experto y formacion de cuadros
estatales, ;cuanto los requerimientos de conocimiento en términos de politica
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publica han incidido o impulsado la consolidacién de nuevas formaciones de
posgrados, sea en su version profesionalizante o académica?; constituye un es-
cenario de exploracion abierto y pendiente de estudio. Un ejemplo que ilustra
estas interrogantes es la conformacion en 2007 de la Maestria en Politicas
Pablicas y Gestién Publica, creada en el marco de la Rendicion de Cuentas
con el objetivo de «profesionalizar a los funcionarios que ofician de nexo entre
los cargos politicos y el resto de la administracién» (Narbondo, 2007), gestio-
nada por servicios de la Fcs y la rcea de la Udelar.

En sintesis, la conformacion de la agenda social y las participaciones
que reunio en términos de conocimiento experto sirvieron a la configura-
cioén y legitimacion de formas de proteccion alternativas, como estrategia
de proteccion dirigida a la poblacion empobrecida. En ese sentido, las pre-
ferencias e intereses, y demandas producidas y exigidas por los distintos
actores involucrados —los cuadros burocréticos, los organismos interna-
cionales y la Udelar mediante sus investigadores—, produjeron un escena-
rio definicional que configuré el estatuto de la politica socioasistencial en
el periodo estudiado.

Disefo y estatuto de la politica socioasistencial

La Red de Asistencia e Integracion Social como ilustracion de formas
de proteccion alternativas

El régimen de las AFAM-PE tuvo en sus versiones anteriores y en el PANES un
antecedente directo que permitio a las burocracias locales ejercitar e instalar
capacidades que este tipo de medida requeria, al tiempo que suministré sabe-
res que orientaron la intervencion social del Estado en el marco del PE-raIs.

El pANES constituyd un conjunto de medidas focalizadas, emergenciales
y transitorias, destinadas a abarcar al 20 % de la poblacién mas pobre —casi
un 8 % de la poblacién total—. Se instrumentaron con el propésito de con-
tener aquellos sectores en condiciones de pobreza que vieron agudizadas sus
precarias condiciones de vida producto de la crisis econdémica de 2002. El
90 % de los hogares destinatarios tenia a su cargo menores de 18 anos, en
tanto que el 10 % de estos hogares registraba presencia de adultos mayo-
res, aspectos que expresan la fuerte asociacién entre estructura de edades y
pobreza. Esta iniciativa estuvo conformada por los siguientes componentes:
1) ingreso ciudadano —transferencia monetaria fija de $ 1360 mensuales
(56 UsD en 2005)—; 2) programas socioeducativos y de empleo transitorio
—Rutas de Salida y Trabajo por Uruguay—; 3) asistencia alimentaria; 4)
intervenciones en mejoramiento del hédbitat, y 5) intervenciones especificas
en educacion y salud (Mazzotti, Mirza, Meléndez y Soria, 2005; Amarante
y Vigorito, 2012).
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Finalizado el pangs, el PE (2008) y la reforma social (2011) constitu-
yeron medidas tendientes a la renovacién del esquema de proteccion social,
aunque el PE fue el jalon que marco la topografia de la nueva matriz de pro-
teccion social. De modo que la «Reforma Social se inscribe en la estrategia
de mediano y largo plazo ya definida en el Plan de Equidad 2008, cuando se
asume el desafio de la construccion de una nueva matriz de proteccion social»
(cNps, 2011, p. 11). A continuacidn, la tabla 4 resume los aspectos centrales
de la reforma social a partir de ambas iniciativas.

Matriz de Componentes ] Criterios
Componente especifico .
orientadores

o asistencial (RAIS) de la reforma

proteccion estructurales o
social universales

Poblacion en situacion de pobreza
y vulnerabilidad socioecondmica
(los «no integrados» al mercado
de empleoy los «integrados
precarizados»), situaciones

de especial vulneracion de
derechos asociadas a la pobreza
(edad, género, origen étnico-
Poblacion Conjunto de la racial) o por vulneraciones
objetivo poblacion especiales de derechos
(personas en situacion de calle,
trabajo infantil y adolescente,
explotacion sexual comercial,
nifos, nifas y adolescentes con
ausencia de proteccion familiar,
familias viviendo en habitats
especialmente degradados,

1) «De cada
quien segun sus
ingresos a cada
quien segun sus
necesidades»

2) Caracter
universal: «se
disefian al mismo
tiempo politicas
universales con
una adecuada

adaptacion
infractores de la ley penal) ferentes

Regulacion de la particularidades»
provision privaday 3) Conduccion del
publica de bienes Estado
sociales a través 4) Participacion
de las agencias social a través
estatales de sindicatos,
Reformas organizaciones

Estrategia sectoriales Construccion de la RAIS de usuarios,
articuladas organizaciones
con politicas de mujeres, entre
transversales otras
de género, y 5) Incremento
sustentadas en presupuestal para
lareforma de la la politica social
gestion estatal

Naturaleza Contributivos, con

de los impactos en el No contributivos, con

instrumentos | medianoy largo impactos en el corto plazo

financieros plazo
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Reforma tributaria;
reforma de salud; | Nuevo régimen de AFAM-PE
reforma educativa
Revisiones en
politicas de empleo
de vivienday
habitat

Asistencia a la Vejez

Mecanismos . ' . .
Politica de seguridad alimentaria

de (TUs)
intervencion
Politicas de educacion y atencion
Plan de igualdad . . v
) alainfanciay adolescencia
de oportunidadesy
derechos Politicas de trabajo promovido
Programas prioritarios
Otras acciones de integracion
social
Reduccion de la L
: Reduccion de la pobreza
desigualdad
Equidad -, .
. . Inclusion social
L intergeneracional
Propositos
Igualdad de

oportunidades
entre hombresy
mujeres

Integracion social

Tabla 4. Resumen de la nueva matriz de proteccion
social: Plan de Equidad y Red de Asistencia e Integracion
Social y reforma social

Fuente: elaboracién propia a partir de exps (2008,
2011).

Las acciones que comprende la ra1s fueron pensadas como instancias
de «proteccion preconfiguradas que impliquen modalidades y compromisos
de salida de las prestaciones y formas de proteccion alternativas, cuando
persisten situaciones de vulnerabilidad» (cNps, 2011, p. 27). En esa direc-
cién, se institucionalizé un «polo asistencial» —no contributivo— especi-
fico y especializado para atender a los sectores en condiciones de pobreza
extrema mediante el desarrollo de estrategias que: 1) permitan a «los po-
bres» generar ingresos mediante la autogestiéon de oportunidades econé-
micas o la integracion a circuitos de socializacién y formacion, es decir,
incrementar su capital social, y 2) recuperen los déficits de capital humano
entre las generaciones mds jovenes, a través de iniciativas socioeducativas,
como modalidad de inversion en futuras oportunidades de integracion, es-
pecialmente al mercado laboral (cxps, 2008, p. 18). Esta reorganizacién de
la ingenieria del campo marcard el tono que asumird la politica socioasis-
tencial, y que tuvo como soporte privilegiado la extension del sistema de
transferencias en su modalidad no contributiva.



El tratamiento de la pobreza a partir de la clasificacion de la poblacion
no es un dato nuevo en el campo socioasistencial. En todo caso, lo novedoso
transcurre por nuevas denominaciones de la poblacién que producen una
reconceptualizacion de la pobreza en términos de vulnerabilidad social y en
las formas de intervenir. En efecto, «se plantea un tipo de intervencion social
mas flexible y diversa para atender distintas fronteras mds o menos laxas en
el espacio social segin las diversas situaciones de vulnerabilidad». De esta
manera, se construye un discurso institucional que jerarquiza la idea de vu/-
nerabilidad social sobre la categoria de pobreza economica, a fin de abordar
la heterogeneidad de situaciones, y la identificacion de activos y recursos de
capital social a ser movilizados por individuos, hogares y comunidades en
situacion de pobreza (Serna, 2012, p- 9).

De acuerdo con esta orientacién, en 2008 la rais plantea: 1) avanzar en
la «focalizacion subsidiaria a la universalidad de las prestaciones, bienes y ser-
vicios sociales», esto es, que los programas sean desarrollados a partir de una
situacién de diferenciacidn, y 2) «ensayar innovaciones metodoldgicas para
el abordaje de las situaciones de mayor vulnerabilidad social» (cNps, 2009a,
pp. 21-23; 2009b). La reforma social en 2011 continda en esa direccién y
plantea tres componentes que asocian la clasificacion de grupos sociales con
acciones especificas.

Orientados a toda la poblacion objetivo de la Red de Asistencia e
Integracién Social. Orientados solamente a la poblaciéon en situacién
de pobreza extrema (indigencia y vulnerables a la indigencia). Dirigidos
especificamente a las personas en situaciones de especial vulneracién de
derechos asociadas... (cxps, 2011, p. 29)

La reforma en el sistema de las aFam (Ley n° 18.227) y la politica ali-
mentaria (Tus) constituirdn los principales PTRC junto con la Asistencia a la
Vejez (Ley n.e 18.172) (cNps, 2008, 2009b). Otras acciones que integran la
RAIS seran las politicas de educacion y atencion a la infancia y adolescencia,
a fin de atender la «infantilizacién de la pobreza» y la necesidad de mejorar
la proteccion estatal en este grupo de la poblacién. En coherencia con los
supuestos y fundamentos que explican la intervencion en este grupo de po-
blacion, los objetivos centrales apuntan al desarrollo de las generaciones mas
jovenes —fortalecimiento del capital humano— (cnps, 2008, p. 37). Para
ello se sumaron otras intervenciones que se contextualizan en el cotidiano
de la familia, como seran los programas prioritarios implementados a partir
de 2012. Estos programas se agruparan en tres iniciativas ubicadas en la
6rbita del mipes: 1) Uruguay Crece Contigo (ucc) —dirigido a hogares

52 El programa ucc al principio (2012) estuvo ubicado en la érbita de la opp hasta que
en 2015 fue trasladado al MipEs. Este programa desde su inicio cuenta con apoyo de
organismos internacionales, sobre todo del 31D, mediante la modalidad de cooperacién
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que presenten vulnerabilidad social o sanitaria, integrados por mujeres em-
barazadas, nifias y nifios menores de cuatro afios—; 2) Fortalecimiento de
las Capacidades Familiares (Cercanias) —dirigido a hogares en situacioén de
vulneracién de derechos y carencias criticas, en particular con presencia de
nifios, ninas y adolescentes menores de dieciocho aflos—, y 3) Jévenes en
Red —dirigido a adolescentes y jovenes de catorce a veinticuatro anos que
no estudien y que no hayan culminado el ciclo bésico, pertenecientes a ho-
gares en situacion de vulnerabilidad y que no cuenten con empleo formal—.
La estrategia en comun de estas iniciativas es el «abordaje de proximidad»
que se caracteriza por una intervencioén con anclaje en el espacio familiar y
doméstico, y comunitario mas préximo (MIDES, s. f)).

En lo referente a las acciones para la mejora de los niveles de empleabi-
lidad —para los organismos internacionales—, aqui llamadas de #7abajo pro-
movido, se destacan varias iniciativas: el programa Uruguay Trabaja —que
se encuentra en la 6rbita del MipEs—, el programa Objetivo Empleo —en
el ambito del MmTss—, entre otras alternativas tendientes a la promocion de
emprendimientos productivos y cooperativas sociales —de trabajo— como
estrategias de autogeneracion de ingresos, y, por tultimo, otros programas
de inclusion social e integracion que asumen diferentes formatos y abordan
dreas temdticas distintas (cNps, 2008, pp. 52-58). Bajo esta serie de estra-
tegias, el Repertorio de Politicas Sociales, preparado por la Udelar para el
primer periodo de la cooperacion con el MIDES, evidenciaba la intensidad de
creacion de programas sociales en el periodo 2005-2008, fundamentalmente
de aquellos con énfasis en la asistencia y la promocion.

Afio de creacion Programas Programas Programas

programas tradicionales asistenciales promocionales

hasta 1984 68 17 o 85

1985-1989 14 18 3 35

1990-1994 12 11 5 28

1995-1999 6 27 9 42

2000-2004 19 19 7 45

2005-2009 37 53 42 132
Total 156 145 66 367

Tabla 5. Opciones predominantes de los programas
sociales por periodos de gobierno

Fuente: Midaglia y Castillo (2010b).

técnica (Entrevista a consultora local coordinadora de la cooperacién técnica del BID
con uce, 2019).
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Los programas tradicionales refieren a servicios publicos basicos, es de-
cir, educacion, salud, prevision social, vivienda y urbanizacién. Estas inicia-
tivas se caracterizan por una relativa orientacion de caracter universalista.
Los programas de tipo asistencial estdn asociados a iniciativas dirigidas a
la atencion de problematicas asociadas, fundamentalmente, a situaciones de
pobreza extrema —programas de combate a la pobreza—, que desde finales
de los noventa tienen a los pTRC como medida privilegiada. LLos programas
sociales de corte promocional impulsados a mediados de los noventa, si bien
coexisten bajo la misma racionalidad que los asistenciales, se diferencian de
estos ultimos porque buscan desarrollar las capacidades propias de los des-
tinatarios de las politicas, ofreciendo herramientas —capacitacion laboral,
lectoescritura, trabajo protegido— para superar, en un proceso de media-
no plazo, las condiciones de vulnerabilidad social. En términos generales,
una vez retomada la democracia, tiende a configurarse un mayor nimero de
prestaciones focalizadas con respecto a periodos anteriores, que muestra en
definitiva el aumento progresivo de este tipo de estrategias sociales como
instancias de proteccion y el debilitamiento de la orientacién universal del
sistema por un esquema que avanza en términos de «dualizacion» de la pro-
teccién (Midaglia y Castillo, 20104, 2010b).

De esta manera, las formas alternativas de proteccion, que con la reforma
social se produjeron como férmula de tratamiento de los problemas sociales
asociados a la pobreza extrema, explican el estatuto de la politica socioasis-
tencial en el siglo xx1, asentado en un proceso de lo que Netto (2012) deno-
mina asistencializacion de la proteccion social —asistencia y promocién—,
que tiene su maxima expresion en la expansion de los PTRC.

La asistencializacion como mecanismo de proteccion social

En Uruguay, la mayor parte de las prestaciones sociales creadas a mediados
del siglo xx representan la consolidacion de un sistema de seguridad social
anclado en las politicas laborales —jubilaciones, pensiones de sobreviven-
cia, pensiones a la vejez e invalidez, seguro por desempleo y asignaciones
familiares—, por tanto, estas prestaciones estuvieron fuertemente ligadas a
la situacion contributiva de los destinatarios. Las jubilaciones y pensiones
de supervivencia e incapacidad se generalizaron hacia 1950, el seguro por
desempleo se cre6 en 1958, las Aram ligadas a trabajadores formales fueron
establecidas por la Ley de Consejos de Salarios en 1943 y las pensiones a la
vejez surgieron en 1919. A excepcion de las pensiones a la vejez, cuyo tem-
prano surgimiento estuvo vinculado con la escasa cobertura del sistema de
jubilaciones, el resto del esquema de prestaciones no estaban sujetas al nivel
socioeconémico de los hogares (Arim, Cruces y Vigorito, 2009).

Sera en 1995 que las AFAM se transformaron en una prestacion sujeta a
verificacién de medios, que, sumado a la expansién del régimen (aram) hacia
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los hogares de menores recursos en 1999 y 2004, la prestacion monetaria
del panes (ingreso ciudadano) en 20035 y la reformulacién de las AFam en el
marco del PE en 2008, se configura una «segunda generacion de prestaciones
[que]| se caracteriza por estar sujeta a verificacion de medios y por establecer
condicionalidades para su recepcién» (Arim, Cruces y Vigorito, 2009, p. 16),
que dota de un particular estatuto a la politica socioasistencial, cada vez me-
nos sujeta a las politicas de regulacién del mercado de trabajo y del empleo y
méds cenida a mecanismos y perfiles poblacionales especificos.

A inicios del siglo xx1, el pais se encontraba en un contexto socioe-
conémico signado por una aguda crisis que estall6 en 2002 y produjo una
fuerte caida del p1B, con efectos devastadores en términos de ocupacion e
ingresos de los hogares, y en términos de pobreza alcanzé registros histo-
ricos. La proporcion de personas bajo la linea de pobreza pasé de 35,2 %
en 2002 a 39,9 % en 2004 —en hogares los niveles fueron de 25,2 % a
29,9 %— (MIDES, 2013). A partir de 2003, €l contexto macroeconémico,
la dindmica del mercado de trabajo y del empleo y las medidas de asistencia
instrumentadas tuvieron impacto en los indicadores de pobreza; en 2014
el porcentaje de personas en condiciones de pobreza se ubicé en 9,7 % y en
indigencia en 0,3 % (INE, 2018).

Uruguay es uno de los paises latinoamericanos con mayor gasto publico
social (Gps) —por habitante como con relacién al piB—, y su destino ha sido,
en gran porcentaje, hacia las transferencias contributivas de la seguridad social.
Ello se explica en la amplia y temprana cobertura del sistema de seguridad y en
la estructura de edades de la poblacién (Amarante y Vigorito, 2012). A partir
de 2004, el contexto de crecimiento econémico y expansion del Gprs permitio
que los componentes no contributivos del sistema de proteccion social uru-
guayo se ampliaran a los sectores mas empobrecidos y, en consecuencia, que
la pobreza redujera sus niveles (Colafranceschi y Vigorito, 201 3). Desde 2005
y durante diez anos, la economia presenté un crecimiento del r1B que entre
2005 y 2014 promedié en 5,5 % anual, y un 1,7 % anual entre 2015 y 2018
—decrece a partir de 2015 con la desaceleracion econémica—. La evolucion
del Grs en relacion con el porcentaje del P15 pasé de 20,1 % en 2005 a 25,7 %
en 2015 (MEF, s. f.).

Entre 2001 y 2000 la cobertura de AFaM se increment6 en la modali-
dad no contributiva, hecho que obedece a las expansiones de 1999 y 2004
(De Melo y Vigorito, 2007). El nuevo sistema de AFAM-PE va a profundizar
los cambios y continuar en la direccién que asumia el instrumento a raiz de
las modificaciones del régimen en 1999 y 2004 al separar la titularidad de
la prestacion de los requisitos contributivos, aspecto que lo diferencia de la
mayor parte de los sistemas de transferencias condicionadas establecidos en
la region desde mediados de la década del noventa (Amarante y Vigorito,
2012). Esta caracteristica viene a confirmar, por una parte, la configuracién
de un tipo de proteccién que, destinada a la poblacion en condiciones de
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pobreza extrema, regula el derecho a la asistencia a partir de la tecnificacion
de mecanismos especificos de control para el acceso y el cumplimiento de
las condicionalidades, y por otra parte constata el estatuto que asume la
politica socioasistencial como mecanismo de combate a la pobreza y, por
tanto, de proteccion para la poblacién empobrecida, asuntos que se mues-
tran proéximos a la agenda de preocupaciones y senalamientos que el Bm y
el BID tenian sobre el pais.

En suma, entre 2007 y 2009 como resultado de un importante creci-
miento econémico se produjo una caida en la desigualdad laboral y un cre-
cimiento del empleo. Ademds, la expansion de las transferencias de ingresos
no contributivas (AFAM-PE y TUS) amplié la cobertura orientada a los sectores
de menores ingresos y, en particular, a los hogares con ninos y adolescentes a
cargo. Ello produjo un escenario de progresividad redistributiva que contri-
buy6 al alivio de la desigualdad que, junto al impuesto a la renta de las perso-
nas fisicas, tuvo como impacto la reduccion de un punto en el indice de Gini
(entre 2007 y 2009 pasé del 46,6 al 45,4).5% Pero, a pesar del aumento del
ingreso, del empleo y de las prestaciones sociales, ello no fue condicion su-
ficiente para revertir ni la precariedad de los hogares ni las dimensiones mas
estructurales de la pobreza, sobre todo, a razén de que, a pesar del aumento
en los montos desde 2008, las prestaciones por AFAM-PE y TUS contintian
siendo notoriamente més reducidas que las jubilaciones, pensiones y seguro
de desempleo (Amarante, Arim y Vigorito, 2012; Colafranceschi y Vigorito,
2013; Alves ez al., 2012), y que el salario minimo, cuestién que los organis-
mos internacionales llaman a prestar especial atencion.

Ademas, la politica de transferencia no contributiva no sintonizé con
otros campos de politicas que constituyen resortes sustantivos de la protec-
cién social, como la politica de educacién, de vivienda, de salud (Amarante,
Arimy Vigorito, 2012; Colafranceschi y Vigorito, 2013; Alves ez al., 2012),
y del mercado de trabajo y del empleo. En este sentido, Amarante, Rius y
Vigorito (2010) advierten que, desde una mirada a largo plazo, no solo la po-
breza fue en aumento en el pais, sino que también los grados de desigualdad,
fundamentalmente por la desigualdad en la distribucion de ingresos.

La politica socioasistencial mostré que, a pesar de las mejorias en los
indicadores de pobreza en los primeros anos del siglo xx1, result6 ser in-
suficiente como estrategia de redistribucion de la riqueza a escala local o
progresivamente mads igualitaria. Ahora bien, esta condicién de la politica
estd asociada a la combinacion desigual en la redistribucion de la riqueza
como rasgo del actual sistema econdmico, cuya dindmica produce, al mismo
tiempo, concentracion de la riqueza a gran escala, informalidad y precariedad
del mercado de trabajo y del empleo y servicios asistenciales, y su expresion

53 Elindice de Gini entre el periodo 1986 y 1994 pasé de 42,0 a 42,3, y entre 1994 y
2007 de 42,3 2 46,6 (Alves ez al., 2012).
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y efectos sobre la pobreza varian en funcién, principalmente, de los ciclos
econdémicos (Netto, 2012; Salvia, 2011).

De esta manera, con la reconfiguraciéon de un sistema de multiples
prestaciones no contributivas se recrearon esquemas clasificatorios —ti-
pologias— de la pobreza a partir de mecanismos cada vez mas refinados
—7 tecnificados— para detectar y tratar a la poblacién objetivo (Alvarez
Leguizamon, 201 1), mediante un proceso de asistencializacién de la pobreza
apoyado en un corpus de saberes y capacidades estatales producido a la luz
de una trama vincular entre los cuadros estatales como recursos propios de la
administracién publica, y externos a ella, como es el caso aqui estudiado de
los organismos internacionales y la Udelar.
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CAPITULO IV

Esquema interpretativo de la pobreza y mecanismos
practicos de circulacion y validacion de saberes
expertos: el Banco Interamericano de Desarrollo,

el Banco Mundial y la comision técnico-politica

La pobreza bajo la lupa: interpretaciones y respuestas

Desde mediados de la década del noventa del siglo xx, para la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe, los PTRC se constituyeron en instru-
mentos privilegiados en el combate a la pobreza extrema (Barba y Valencia
Lomeli, 2011). El BID ha expresado que este tipo de politica constituye una
«innovacion endégena» cuya promocion y extension como propuesta de aten-
cién masiva a la pobreza comenzé con las experiencias de Brasil (1998) y
de México (1997) (Lavinas, 2014, p. 12). De esta manera, estas primeras
iniciativas nacieron en paises con pobreza masiva, en los dos paises mas im-
portantes de América Latina para ensayar propuestas masivas de transferen-
cias, y alli los organismos internacionales desempenaron un papel promotor
—financiero y conceptual— de estos programas.

Hubo experiencias de menor escala en la region que abonaron la cons-
titucion del modelo de transferencias. Entre ellas, el Chile de Pinochet
en 1981 establecié medidas de transferencia de renta condicionadas me-
diante la creacién del Subsidio Unico Familiar —se transferfan seis délares
mensuales a madres indigentes con ninos en edad escolar bajo la condi-
cionalidad de asistencia a la escuela, a mujeres embarazadas y a mujeres
responsables del cuidado de personas con discapacidad—. Otro ejemplo es
el de Argentina con el Programa Nacional de Becas Estudiantiles en 1997,
dirigido a adolescentes en condiciones de pobreza, y obviamente también
era condicionado a la asistencia a clase (Lavinas, 2014). En Uruguay, ade-
mas de las AFaM, instrumentadas desde 1943, el Proyecto 300, que surge
en el 2000, representa otra experiencia en ese sentido. El presidente del
directorio del entonces Instituto Nacional del Menor (Iname) por aquel
entonces, Saettone, impuls6 una campana para recoger fondos extrapresu-
puestales para atender los problemas en torno a la infancia en situacion de
calle —aunque desde 1986 ya existian politicas focalizadas dirigidas a la
ninez en situacién de calle—. El programa tenia como objetivo lograr que
trescientos ninos en situacion de calle ejercieran el derecho a la educacion,
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y el mecanismo empleado fue una transferencia en especie —tiquet de
alimentacion—, que suponia contrapartidas para las familias destinatarias
(Goinheix, 2007, p. 45). De este modo, aquellos primeros ensayos de trans-
ferencia fueron medidas residuales tanto desde la cobertura que pretendian
alcanzar como desde el gasto social destinado, aunque, si bien la nueva
generacion de PTRC ampliara estos margenes, no dejan de ser también resi-
duales; a su vez, aquellas primeras experiencias se insertaron en el esquema
institucional existente, mientras que la nueva generacion de PTRC ensayo
cambios en la institucionalidad social, ya que se crean bajo la idea de que la
asistencia tenia que estar centralizada en una tnica institucionalidad, y ello
dio lugar a las secretarias sociales en los distintos paises.

Estos programas que han modelado la politica socioasistencial de la re-
gion han recibido el visto bueno por parte de Gobiernos —de distinto es-
pectro ideolégico—, académicos, analistas politicos y por los organismos
internacionales como el PNUD, la o1T, el BID y el BM (Barba y Valencia Lomel,
2071 1). Para estos Gltimos se han «convertido en su arma preferida en la guerra
contra la pobreza» (Lavinas, 2014, p. 8), entre otras razones, porque suponen
un bajo costo y porque se asientan en una operativa de implementacion tec-
nificada que garantiza el control y evaluacion de las prestaciones monetarias
y de los destinatarios (Vecinday, 2019). En esa direccién y sobre el caso uru-
guayo el representante del Bm senalaba:

Han hecho una cosa muy importante |...] la politica integral implementada
para los programas de atencion a la pobreza, no hay una politica
para cada region del pais, lo que hay en términos de modelo, que son
bdsicamente las politicas de transferencia de ingresos [...| cuando hay
muchas «politiquitas> mucho més dificil es en términos de gestion [...| ese
es un aprendizaje importante. Un segundo aprendizaje importante es la
consistencia temporal [...| que las politicas sean mantenidas en el tiempo,
y no tengas que cada tres o cuatro anos alguien llegue con una nueva idea
brillante y empieza todo de vuelta (Entrevista a representante del BM en
Uruguay en 2005-2019, 2019).

El modelo bésico, y extendido, refiere a proporcionarles ingresos a indi-
viduos y hogares pobres «que, por algin motivo, no son capaces de obtener
ingresos a partir del mercado laboral», al tiempo que son una apuesta por la
inversién en capital humano (8M, 2009, p. 37). El mecanismo de asistencia
monetaria es empleado como incentivo para que las familias pobres utilicen
la oferta publica de servicios —sobre todo sanitarios y educativos— como
estrategia para atender las causas de la reproduccion de la pobreza, atribuidas
fundamentalmente a un déficit de legado intergeneracional entre los pobres
para integrarse al mercado laboral «son los aspectos de la indigencia estruc-
tural [...] un problema intergeneracional basado en que nacié en la pobreza
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|...] Inclusive, hay gente que se resiste a salir, que no acepta inclusive la ayu-
da.» (Entrevista a exrepresentante del Bip en Uruguay en 2005-2009 y
2012-2017, 2019).

El corpus de ideas que oficia de soporte argumentativo para explicar la
pobreza, y sobre el que se establecen esas reglas universales de dominio prac-
tico de la politica, tiene asidero en una interpretacion del fenémeno como
resultado de los déficits de capital humano y activos que enfrentan los pobres.
Esta enunciacién ha ganado terreno entre las ideas o marcos cognitivos de
reféerencia que orientan las politicas de combate a la pobreza. De alli que la
inversién en capital humano se haya instalado como una de las estrategias mas
destacadas en el campo socioasistencial (Barba y Valencia Lomeli, 2011), y
que, ademas, es indisociable de la idea de contrapartida, corresponsabilidad
o condicionalidad, términos que aparecen indistintamente entre los discursos
legitimadores de estas medidas.

En su conjunto, el modelo, entendido como instrumento de dominio
practico y politico, supone una particular forma de gestionar los problemas
en torno a la pobreza que pone a prueba —obligatoria— la capacidad de
los pobres asistidos de producirse a si mismos en y para el mercado labo-
ral, lo que en efecto establece los limites de accion politica de la politica
socioasistencial, pues «las transferencias no pueden ser mas apetecibles que
el minimo ofrecido en la relacion salarial, ni comportarse como una base de
seguridad que favorezca la lucha obrera por la valorizacion de su trabajo»
(Vecinday, 2019, p. 33).

Los pTRC constituyen experiencias que, mas alla de las peculiaridades
de cada caso, se inscriben en una tendencia de revision sobre la proteccion
social que el BM ha denominado, para inicios del presente siglo, de am-
pliada. Esta vision, inspirada en el planteo de Robert Holzmann y Steen
Jorgensen (2003)54 sobre el manejo social del riesgo, produce argumentos
que avanzan en reformar —desacreditar— la proteccion tradicional, en-
tiéndase aquella creacién propia de los llamados estados de bienestar o
social. En esta lectura, en tanto el sector publico resulta insuficiente para
responder a las necesidades de proteccion de la poblacion en condiciones
de pobreza, es necesario pensarlo «mas alld de la entrega estatal de instru-
mentos de manejo de riesgos» (p. 5).

Noétese que la propuesta asentada en el manejo social del riesgo trata
de quebrar no solo con la orientacién de las medidas que llaman tradiciona-
les, sino que la referida ampliacion de la proteccion social supone atribuir a
otros actores, ademds del Estado, la capacidad de participar de la provision
de bienes y servicios de proteccion, entre ellos, «desde individuos, hogares,

54 La produccién de Holzmann y Jorgensen sobre el manejo social del riesgo, que
el Bm hard suya para producir ideas en torno a la proteccion social, aparece ini-
cialmente en Holzmann y Jorgensen (2003).
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comunidades y oNG, hasta el Gobierno en sus distintos niveles, donantes bila-
terales y multilaterales, organizaciones internacionales y la comunidad mun-
dial en conjunto» (Holzmann y Jorgensen, 2003, p. 33).

Esta critica hacia las medidas del Estado de bienestar forma parte de la
tentativa y tendencia de reformar al Estado benefactor y sus politicas, y des-
hacer cualquier movimiento de ideas progresistas, en otros términos, cualquier
intencion de interferencia en el mercado que se experimente bajo propuestas
estatales de cardcter publico, colectivo y universal (Hirschman, 1991). Asi en-
tonces, el acento de la critica de Holzmann y Jorgensen, a la que suscribirdn el
BM Y el BID, adelanta camino en el proceso de materializar una politica social de
expresion minimalista, en cuanto las pretensiones se concentran en el combate
a la pobreza extrema, vale decir, se focalizan en la contencién de la inanicion
vital, lo que configura en definitiva un nuevo asistencialismo (Netto, 2012,
p- 428). Decia el entrevistado del BI:

En todos los paises va a haber bolsones de pobreza estructural que no
tienen solucién. Esto es duro decirlo, pero no tienen solucién. [...| Esas
personas van a tener que seguir siendo atendidas con algin plan de ayuda
que les dé el sustento minimo por el resto de sus vidas, y eso es algo dificil
de aceptar en una sociedad para que exista algo asi. [...] O sea, la pobreza
cero no existe, existe una pobreza razonable (Entrevista a exrepresentante
del B en Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019).

Esta interpretacion de la pobreza como dato inevitable reposa en una
lectura que invisibiliza los mecanismos estructurales de produccién de la po-
breza en el marco del capitalismo, y abona en efecto, a su descontextuali-
zacion. Los formatos de programas de tipo workfare y PTRC constituyen un
ensayo que concede titularidades de uso de servicios sociales a «cambio del
cumplimiento de determinadas obligaciones» (Lavinas, 2014, pp. 8-9), y en
estos formatos el «contrato de responsabilidad» por parte de los individuos
opera sobre el derecho a la asistencia como un absoluto normativo con capa-
cidad de sancionar regimenes de proteccion diferenciales: <hay una discusion
con todos estos chicos que trabajan para los defivery |...| seguramente tengan
que contar con un régimen diferente» (Entrevista a exrepresentante del BID
en Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019).

La respuesta histérica a la pobreza porta el mismo argumento expli-
cativo que bautizado bajo diversos ropajes retdricos se reserva el cuidado
acerca de cudnta asistencia social publica es justo disponer. Para los pobres,
entonces, el argumento reservado ha sido el estimulo a la pereza que una
asistencia social excedida tiene como efecto ante esa naturaleza humana
(Hirschman, 1991). Asi entonces, el consenso parece apuntar hacia aquello
especifico de los pobres y asalariados més precarizados, y recupera viejas
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ideas que desploman la posibilidad del reconocimiento efectivo de necesi-
dades comunes entre los individuos.

La propia construccién de la rRa1s propuso un esquema de regimenes de
proteccion especificos cuya legitimidad reposa en un criterio de racionalidad
del gasto que se instal6 en el lenguaje oficial entre lo contributivo y no con-
tributivo del PE-rAIS:

En realidad nosotros pensamos en una renta basica, pero no se estaba
preparado para una renta bésica, y por lo tanto, es decir, lo demostraron
las discusiones |[...] y una transferencia monetaria que estaba totalmente,
digamos, acorde con el imaginario colectivo [..| hay un efecto de
progresividad y una tendencia a la unificacién que no se ha producido
(Entrevista a responsable de alta conduccién politica del MIDES en 2005-
2010y 2015-2020, 2019).

Sobre los efectos de esta distincion oficial, Lavinas (2014) apunta que en
el aterrizaje de un «<nuevo modelo de Estado, que podriamos llamar “Estado
facilitador”» lo estatal comienza a habitar funciones que se identifican con
facilitar «oportunidades»ss> mds que garantizar el derecho de asistencia en
registros colectivos, lo que contribuye a erosionar el terreno de las garantias
universales en el acceso a las protecciones sociales.

La focalizacion: examen de rigor

Mis alld de las particularidades concretas de la actual politica socioasistencial
en la region, la tendencia general entre sus principios de validez tiene una his-
toria comun en la que confluyen dos viejas ideas: la de focalizacion y la de ca-
pital humano, cuyo contexto de produccion remite a mediados del siglo xx en
EE. UU. La idea de la focalizaciéon fue tomando forma en la mixtura de elemen-
tos provenientes de la economia conductista y la «teoria de la decision», que se
produjeron en el marco de la RaND Corporations® desde finales de la década del
sesenta (Lavinas, 2014). A propésito, Herbert Marcuse (1985, p. 110) sefiala
que desde 1961 la RAND Corporation, con el propésito practico de contribuir

55 Las ideas de oporrunidad, activacion y capital humano constituyen la formula preferida
y estratégica para la mercantilizacién de la fuerza de trabajo, aun en un contexto en que
los empleos de calidad y estables no solo estin en declive, sino que son mayormente
restrictivos para la poblacién empobrecida, quienes ocupan empleos inestables y mal
remunerados en el sector de los servicios (Carballo y Vecinday, 2017).

56 Laranp Corporation es una organizacion sin fines de lucro fundada luego de la Segunda
Guerra Mundial, 1948, que surge con la finalidad de «conectar la planificacion militar
con las decisiones de investigacién y desarrollo» a fin de promover propésitos cientificos,
educativos y caritativos para el bienestar publico y la seguridad de los EE. UU. (RAND
Corporation, s. f.).
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a la dominacién politica de EE. UU., emprendié un maridaje de investigaciones
que mixturaban lo militar, el clima y la buena vida en una racionalidad tecno-
légica que pretendia mostrarse por sobre la politica «transformando al mundo
en un interesante juego técnicon.

En la década del sesenta, Robert McNamara como secretario de Defensa
de EE. Uv. encarg6 la produccion de estudios a la RAND para que incorporaran
en la estrategia militar principios del pensamiento econémico. Para finales
de la década —1968—, fue Richard Zeckhauser quien con un informe para
esta organizacion centrd su atencién en el problema de la asistencia a los
pobres a partir del planteo: «;Cémo se deben estructurar los programas de
asistencia a los pobres a fin de maximizar la funcion de utilidad del ciudadano
representativo?». La respuesta sumaba ideas que Friedman y la Escuela de
Chicago venian planteando, y que Zeckhauser sintetiz6 y encauzo sugiriendo
un modelo que promoviera e incentivara a trabajar a los pobres mediante es-
timulos fiscales, y tuviera, ademas, una gestién centrada en «la imposicion de
“restricciones a los destinatarios” [...] como “pruebas de rigor™: por ejemplo,
“tests de calificacion degradantes, o tediosos procedimientos administrati-
vos”». Finalmente, el modelo adquirié multiples expresiones en el campo so-
cial para implementar procesos de focalizacién (Lavinas, 2014, pp. 12-13),
que fueron de la mano con otro principio inherente a la politica de asistencia:
el de menor elegibilidad, ideas que en su conjunto plasman una concepcion
de justicia que confirma «el caracter subsidiario del derecho a la asistencia en
relacién al derecho (obligacién) de trabajar» (Vecinday, 2019, p. 33).

A partir de este planteo, la asistencia debe representar la tltima opcion
preferible para los destinatarios, y ahi el limite estructural de cualquier refor-
ma social —y progresista— para elevar la prestacion asistencial, y este limite
viene a cuenta de que, y ante todo, cualquier empleo debe ser més elegible
que la asistencia. En efecto, todos los complejos sistemas de vigilancia y con-
trol de los destinatarios y las prestaciones se asientan en la preocupacion
por administrar los rigurosos limites que hacen al «derecho a la asistencia»
(Vecinday, 2019). De igual manera, el principio de menor elegibilidad opera
en las reformas del sistema penal y carcelario que han contribuido a legitimar
una imagen del sistema represivo que «llega asi a presentarse como conse-
cuencia obvia y casi natural del rechazo de la disciplina del trabajo», de alli
que cualquier condicién de «trabajador libre» debe representar una opcion
mis elegible que la pena (De Giorgi, 2000, p. 69).

En el campo de la asistencia esta construccion recred y sostiene la re-
presentacion practica y simbdlica de un estatus de individuo subsumido en
la condicién de merecedor, que concentra y expresa el irresoluble conflicto
de la sociedad capitalista entre el principio de reconocimiento —legalidad
de los derechos— y el principio de retribucién —produccién de la vida—.
Es decir, cuando el propdsito «es la reproduccion de un proletariado que
considere el salario como justa retribucioén del propio trabajo y la pena como
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justa medida de sus propios crimenes» (De Giorgi, 2000, p. 70), el 7igor de
la prueba es condicion sine gua non para el individuo merecedor, asi como el
empleo para el autovalido es la inica via de constituirse como individuo. De
esta manera, la preocupacion por la captura de las preferencias y compor-
tamientos individuales del pobre merecedor como factor explicativo contri-
buy6 a construirlo en problema de gestion administrativa, en mano de obra
productiva y como elector politico.

Para el caso uruguayo, ademas de los elementos que hacen al control y
vigilancia sobre los destinatarios y destino de las prestaciones sociales, en las
entrevistas surgio con fuerza un elemento politico partidario que tallé las
preferencias del mecanismo implementado para vehiculizar la focalizacion
—el 1cc—, y fue cercar con argumentos expertos la critica al clientelismo
politico. Se trata de argumentos y soluciones que confluyen con los senala-
mientos del BID y el Bm de introducir mecanismos para alcanzar un manejo
eficiente y transparente del gasto social:

hoy todo el mundo habla de la pobreza multidimensional, nosotros
arrancamos ya desde el 2005 pensando en las diferentes dimensiones de
la pobreza, por eso existe un indicador de carencias criticas |[...]. Acd no
se distribuyeron planes [...] Hay diferentes metodologias [...] ahi estuvo la
Universidad de la Republica (Entrevista a responsable de alta conduccién
politica del MIDES en 2005-2010 y 2015-2020, 2019).

La focalizacién permitié atender dos preocupaciones que tanto el
Gobierno como el BM y el BID compartian, extender la politica socioasis-
tencial como mecanismo de proteccion de la poblaciéon mas empobrecida
mediante la instrumentacion de dispositivos —institucionales y tecnolégi-
cos— que permitieran abordar la masividad y, al mismo tiempo, mantener y
avanzar en los niveles de control y evaluacion de las medidas y prestaciones.

La politica no puede ser una cosa idéntica para todo el mundo siempre |...]
Cuanto mas uniforme es la aproximacién de la politica para las poblaciones
objetivo, més facil es ser efectivo en ese intento. Si vos desarrollds una
estrategia que define objetivos, herramientas, instituciones distintas para
dieciocho grupos poblacionales distintos, eso seguramente va a salir mal
[...] y vas a tener gente vulnerable que necesita apoyo que no va a quedar
en ninguno de esos dieciocho grupos, eso pasa todo el tiempo. [...] La
gestion concentrada, el diseno concentrado y la herramienta concentrada
(Entrevista a representante del M en Uruguay en 2005-2019, 2019).

Las indicaciones del B1p y del Bm para Uruguay sobre la centralizacion

de la politica socioasistencial como estrategia para evitar la dispersion insti-
tucional y programatica fueron uno de los fundamentos para la construccion
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de nuevas institucionalidades en el campo social. En ese sentido, la creacion
del MIDES resolvié el problema de dispersion institucional, pero se abre un
campo de preguntas en relacion con la dispersion programdtica que se fue
instituyendo en esta secretaria en el transcurso del segundo gobierno progre-
sista. Para Carmen Midaglia (2013), la propagacion de numerosos programas
«“opaco” la idea de pensar en un sistema de proteccion y se paso a pensar en
“programitas”», estrategia a la que define como programitis.

Este proceso de tecnificacion como tendencia y la variabilidad de formas
de instrumentacion para las autoridades politico-institucionales del periodo
estudiado fueron muestra de que

Desde el principio, la Tarjeta Uruguay Social fue una tarjeta en la que
se buscé mecanismos de innovacion |...] ahora todavia mds atn, pero en
aquel momento, tu podias darte cuenta y tener indicadores de como se
alimentaba la poblacién que mds lo necesitaba (Entrevista a responsable de
alta conduccién politica del MIDES en 2005-2010 y 2015-2020, 2019).

Los mecanismos de tecnificacion de la politica socioasistencial, a pesar del
lenguaje neutral que evocan para legitimarse, camplen una funcién moral y de
direccion politica que pasa revista a la informacion sobre la cual se formulan los
indicadores de la pobreza, la vulnerabilidad o el riesgo. No son construcciones
al azar, sino enunciados portadores de sentido sobre la vieja preocupacion en
el campo de la asistencia ya comentada, y que los organismos internacionales
hicieron suya: que el estimulo de las prestaciones asistenciales no deprima el in-
terés —obligacion— por el trabajo; en otros términos, el principio de la menor
elegibilidad que Vecinday (2019, p. 34) recuerda cuando afirma que «el trabajo
asalariado es per se la forma legitima de ganarse la vida».

La légica gerencial fue disputando dominio en los procesos de gestion
social, y esta racionalidad puso el foco de atencion sobre qué prestacion y
para quiénes, como y por cudnto tiempo, asuntos que se volvieron objeto de
lupa en la lucha politica y social, y cuya formulacion prictica requiere de
saberes y capacidades estatales que se condensan en sistemas de informacion,
de registro poblacional y de prestaciones, en tanto requerimientos para mo-
nitorear y evaluar el curso de la politica socioasistencial y atender aquellas
preocupaciones sobre los limites de la asistencia y el principio de retribucion:
«la evaluacién de impacto es algo que se esta haciendo cada vez mds |...| por
la inversién importante en las politicas sociales |...| porque la propia socie-
dad exige que haya una explicacion de en qué estamos gastando esta plata
en la matriz de proteccion social...» (Entrevista a exrepresentante del BID en
Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019).

Pero estos sistemas poseen un alcance mayor, se inscriben como parte de
la reforma institucional del Estado y son un prerrequisito del modelo gerencial
que acompana la orientacién de la gestion publica (Carballo y Vecinday, 2019).
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El M destaca del caso uruguayo que la motivacién por la introduccion de estos
sistemas consiste en que facilitan la rendicion de cuentas de la gestion estatal
a la sociedad, en términos de eficiencia y transparencia del gasto publico. Esos
argumentos junto con el equilibrio entre recursos presupuestales y prioridades
han sido los motivos que sustentan el formato de presupuesto orientado por re-
sultados que la gestion estatal asumio (Siegenthaler y Zanetti, 201 2). En esa di-
reccion el BID y el BM financiaron y apoyaron técnicamente la implementacion
de medidas tendientes al fortalecimiento institucional del mipEs, referidas a la
formulacion de un nuevo modelo de gestion de programas y recursos centrado
en la mejora, mediante el monitoreo y la evaluacion del ciclo de los programas
y politicas, asi como mejoras en los procesos administrativos y de gestion de
recursos humanos (BID, 2008; BM, 2008).

El nuevo modelo de asistencia que se tramit6 con la construccion de la
RrAIS delined sus margenes de accion en una idea de focalizacién que encontrd
en la conceptualizacién multidimensional de la pobreza el visto bueno del
BID, del Bm, del Gobierno y de la Udelar. Para los organismos internacionales
suponia instrumentar un modelo de administracion de la asistencia centrado
en una racionalidad de tipo gerencial, que se traduce en términos de eficien-
cia del gasto publico social, y para el Gobierno y la Udelar suponia asistir a
una poblacion en extremo empobrecida y a la cual el sistema de transferen-
cias no llegaba —en especial a ninos y adolescentes pobres—. Si bien estos
argumentos eran parte de aquel senzido comuin que se fue fabricando, tal vez
lo que aparece con mas distancia era la significacion que asumia para cada
actor; para el BID y el BM significaba avanzar en la construccion de una expe-
riencia modelizada que ya contaba con probada evidencia en la region, y para
el Gobierno y la Udelar —ademas de revertir los niveles de desigualdad en
la cobertura del sistema de transferencia— habia un sentido de expectativas
que pretendia superar este modelo dual de proteccion, pero que finalmente
parece confirmarse y recordar el limite estructural de la reforma del campo
socioasistencial.

Capital humano: instrumento de igualacion social

La finalizacion de la Segunda Guerra Mundial dej6 a EE. uu. como un lugar
efervescente de ideas que comenzaban a escalar a nivel mundial, que anidaban
en la Sociedad Mont P¢lerin y sus representantes, y que entre otras instan-
cias y actores produjeron una retérica que aboné la formulacién de un marco
discursivo para la expansién del modelo neoliberal a escala mundial, aunque
nieguen el entramado de saberes y capacidades que han desarrollado para
producir y difundir lo que hoy se denomina como neoliberalismo, e intenten
mantener bajo cierta opacidad las practicas de injerencia sobre la politica y la
politica publica (De Biiren, 2019, 2020).
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En la retérica del Bm y el BID la alusion es reiterada a la nocion de capital
humano, y en especial para lo que supone el argumento a favor de la condi-
cionalidad de los pTrc. En el terreno local, més alld de las apreciaciones diso-
nantes entre los entrevistados, finalmente el modelo de politica construido y
su dominio practico es un ensayo que no escapa a la racionalidad genérica que
porta la idea de capital humano y que los organismos internacionales traen
como politica de estimulo e incentivo para mercantilizar la fuerza de trabajo
empobrecida, mas alld de las variaciones semanticas, que, si bien son impor-
tantes, fueron insuficientes para resistir a un modelo en torno a la asociacion
entre pobreza y asistencia antes comentada.

Coémo desarrollar politicas de fortalecimiento del capital humano o como
mejorar los activos en la poblacion vulnerable, esas eran las preocupaciones
de los organismos internacionales, [ ...] estaban bien intencionados, |...] cémo
hacemos para que los pobres se fortalezcan a si mismos, y tengan capacidades
para superar los riesgos de la pobreza... (Entrevista a director nacional de
Politicas Sociales del MipEs y presidente del cNps en 2005-2010, 2019).

Nosotros ahi tratamos de no hablar nunca de capital humano, nunca esta
mencionado capital humano con ese lenguaje, [...] yo no estoy de acuerdo
con ese concepto. Eso en los organismos internacionales lo vas a encontrar
siempre. [...| hablamos de ventajas y desventajas de las condicionalidades
(Entrevista a integrante del equipo académico del Iecon que apoyé el
trabajo de diseno del PANES y PE-RAIS, 2019).

La trayectoria semantica de la nocién de capital humano comenzo a ges-
tarse durante la primera década del siglo xx y ocupé a economistas de la
Escuela de Chicago como Schultz y Becker, quienes plantearan formula-
ciones sobre esta nocién como recurso para explicar gran parte del éxito
economico de los paises. Sus ideas rdpidamente se destacaron en la época y
operaron como un granero de expectativas (Lavinas, 2014; Aronson, 2007,
Cardona, Montes, Vasquez, Villegas Gonzalez y Brito, 2007; Stein, 2003;
Cardoso da Motta, 2007). Las ideas de Schultz sobre el capital humano son
cruciales para comprender el derrotero de las ideas de la Escuela de Chicago
en la region, las cuales se anclaron en centros y fundaciones que enseguida
produjeron su expansién (Lavinas, 2014, p. 14).

En la década del sesenta, Schultz publica el libro Capizal humano, por
el que obtendrd en 1979 el Premio Nobel de Economia, a razén del impulso
a una nueva rama de conocimiento que llamé economia de la educacion, que
tendrd como piedra angular la nocion de capital humano: «Propongo tratar la
educacién como una inversion en el hombre y tratar sus consecuencias como
una forma de capital. Como la educacion viene a formar parte de la persona
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que la recibe, me referiré a ella como capital humano» (Schultz en Martinez
de Ita, 1997, p. 13).

A partir de su intima asociacién entre educacién y productividad,
Schultz planteard que el bienestar social, en especial el de los pobres, se
explica en la posesion y manejo de un amplio rango de conocimientos, expe-
riencias y capacidades: «En tanto que la tierra per se no es el factor critico en
la cuestion de la pobreza, el agente humano si lo es: la inversion en el mejo-
ramiento de la calidad de la poblacion puede aumentar significativamente las
perspectivas econdmicas y de bienestar de los pobres (Schultz en Martinez
de Ita, 1997, p. 14).

Por su parte, para Becker, la formacion de capital humano en el trabajo
y escuelas debe integrarse a otras formas de conocimiento provistas por la
experiencia individual, por ejemplo, informacién y contactos. Para este au-
tor, a mayor edad, mayor es la retribucién de las inversiones en educacioén y
formacion, siempre y cuando el individuo haya decidido por tal inversion, ya
que las diferencias de renta entre los individuos se explican, en mayor me-
dida, por la capacidad de decision e inversion personal. Otra lectura de esta
premisa es que, si algunos individuos acceden a mejores rentas, es porque no
solo invierten mds en si mismos, sino porque demuestran mas motivacion y
esfuerzo (Martinez de Ita, 1997; Cardona ez al., 2007).

La obra de Amartya Sen se debe incluir como una de las elaboraciones
contemporaneas que se reconoce en la misma base filosofica que informé la
propuesta de su precursor. Para Sen las capacidades humanas, entendidas
como factor de desarrollo, suscitan una asociacion virtuosa entre las activi-
dades productivas y los estilos de vida con la educacion y la capacitacion. En
términos de pobreza, el trabajo sobre las capacidades individuales «tenderia
normalmente a aumentar su capacidad para ser mas productivo y percibir
una renta mas alta». En fin, el modelo parece reiterar la asociacién entre
educacion bésica y la asistencia sanitaria, como instrumentos para estimular
la ampliacion de las capacidades individuales y los desempenos productivos
(Sen, 2000, pp. 117-118).

La nocién de capital humano supone entonces una férmula cuyas suce-
sivas elaboraciones abonaron el campo de las ideas, que trata sobre los pro-
blemas en torno a la reproduccion de la fuerza de trabajo empobrecida. La
nocion asume el rango de instrumento de igualacion social, en tanto los pro-
cesos de formacion de los individuos constituyen formas de corregir aquellas
dificultades (Cardoso da Motta, 2007) para el manejo social de los riesgos «y
potenciar sus capacidades para la creacion de oportunidades» (Holzmann y
Jorgensen, 2003, p. 5).

En la década del noventa, las ideas en torno al capital humano que
orientaban las tacticas para administrar los niveles de pobreza fueron re-
creadas en el contexto de las politicas de Desarrollo del Milenio impulsadas
a instancias internacionales como el BM, la cEPAL y el BID, pero sobre todo
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por el Bm a partir del planteo que hicieran Holzmann y Jorgensen. Aquella
asociacion entre capacidades individuales y desempenos productivos es ac-
tualizada, y el enunciado incorpora ideas en torno al capital social como
estrategia para legitimar nuevas instancias de provisiéon de proteccion. De
esta manera, a partir de la promocién del acceso a servicios basicos —edu-
cacion, salud, alimentaciéon— y la difusion de valores y acciones en torno a
la solidaridad comunitaria, el cooperativismo y la reciprocidad, es que sur-
ge, de la mano del paradigma del desarrollo humano, una visién renovada
de lo social que reafirma la idea de que la «inversion en las capacidades» del
individuo y su entorno aumentard los niveles de productividad y bienestar
(Cardoso da Motta, 2007; Stein, 2003).

Las reelaboraciones sobre la nocién de capital humano'y capital social,
que tanto el BM como el BID venian trabajando, aparecen expresadas, por
ejemplo, en publicaciones como £/ capital social: hacia la construccion del
indice de desarrollo sociedad civil de Argentina, de produccion conjunta
entre el BID y el PNUD en 1998. Este libro pretende dar cuenta de las contri-
buciones de la sociedad civil en el combate a la pobreza. Asi también se lle-
varon a cabo seminarios en los que el BID expuso sus aportes conceptuales
sobre el capital social, entre ellos, en su Cuadragésima Asamblea Anual de
Gobernadores de 1999 celebrada en Paris; la compilacién de estas contri-
buciones se encuentra en el libro Capital social y cultura: claves estrategicas
para el desarrollo, una compilacién de Kliksberg y Tomassini (2000), cuyo
analisis se centra en «el papel de los aspectos valdricos del capital social en
el desarrollo» (BID, 2001, p. 9).

En suma, la nocién de capital humano constituye el fundamento mas re-
presentativo y extendido entre los organismos internacionales para promover
saberes y capacidades en torno al diseno de politicas publicas, en especial
aquellas dirigidas al combate a la pobreza. El entramado y direccion que asu-
me la formulacion recupera aquella asociacion bésica que Schultz propuso, y
cuyos desplazamientos semdnticos fueron pergenando una doctrina de la res-
ponsabilidad individual que ha ido ganando anclaje en distintos terrenos de
la vida social. Por ejemplo, en el campo de la financiarizacion y la expansion
de los mercados de crédito, el «manejo del riesgo» sobre la deuda personal y
familiar permiti6 forjar ideas y cursos de accién que legitimaran «liberar a los
ciudadanos de la dependencia de un Estado en retirada como para disciplinar
a los irresponsables» (Lavinas, 2014, p. 9).

De alli que la actitud emprendedora se instalé6 como criterio legitimador
del derecho a la asistencia, cuanto y qué hace el individuo con aquella opor-
tunidad, con aquel servicio, con aquel empleo, aunque sea extremadamente
precario, es una enunciaciéon que tiene un mensaje a dos voces: para el asis-
tido, que el derecho a la asistencia no es gratuito, para el trabajador, aun el
mds miserable, le recuerda «la capacidad de adaptarse a situaciones adversas,
el espiritu de sacrificio» (Bentura, 2019, p. 72).
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La iniciativa y la responsabilidad individual como atributos y valores
representativos de un espiritu de época llamarian a la revisién de un Estado
benefactor que limito la iniciativa y capacidad de los individuos de proveerse
proteccion. Esta lectura triunfo, y el tratamiento de las problematicas so-
ciales asume dosis significativas de una interpretacion mas centrada en los
déficits personales que en las dificultades sociales, y aqui vale recordar la sutil
pero precisa aclaracion que Holzmann y Jorgensen (2003) plantean sobre el
manejo social del riesgo —no de los riesgos sociales—.

Esta version del mundo social fue asistida por las ideas de awzolimita-
cion y prevision que Luis Eduardo Moras (2000) recupera del planteo de
N. Elias sobre los valores que trajo consigo el proceso civilizatorio. Desde
épocas tempranas del siglo pasado, estas ideas contribuyeron a cimentar un
consenso experto sobre la legitimidad de los sistemas de clasificacion de los
destinatarios de la politica de asistencia. Claro estd que la significacion de
estas ideas, en un contexto que hizo posible experimentar el «derecho a la
asistencia» en el marco de politicas construidas con dosis de responsabilidad
colectiva importantes (Mords, 2000, p. 216), no reviste los mismos niveles
de sufrimiento y padecimiento que en la actualidad sitian al pobre asistido
en el contexto de un Estado que se experimenta més en términos de «facilita-
dor» de oportunidades y administrador de titulaciones de uso de los servicios
sociales (Lavinas, 20 14).

Mecanismos practicos del trafico y simbiosis de ideas:
el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial
y la comision técnico-politica

En el caso uruguayo, la creacion de la aucr y la creacion de la unidad al interior
del MEF para la administracion y gestion de fondos internacionales bien pueden
ser leidas como la suma estratégica de instancias institucionales que contribu-
yen al papel que los organismos internacionales buscan desplegar en el diseno
de politica publica, y que trasciende el movimiento de incidir potencialmente
desde cierta exterioridad sobre el modelado de practicas y discursos para ins-
cribirse, mediante estas estructuras, en el campo institucional como auténticos
agentes portadores de saberes que aportan al desarrollo de las capacidades es-
tatales. Estos ejemplos no son una novedad, sino que se acogen a una estrategia
de crear instancias institucionales dentro de las administraciones publicas o ad
hoc a estas, lo que Toussaint (2006) reconoce desde la década del cincuenta
para el BM especialmente. También Vanesa Ciolli (2019) da cuenta de la crea-
cion de estructuras paralelas a las instancias ministeriales encargadas del diseno
y ejecucion de las politicas sociales en Argentina —entre 2003 y 2009—,

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

129



130

como parte de los mecanismos politicos institucionales de intervencion, del B1p
en ese caso, en la estructura estatal.

Dicha paralelizacion puede comprenderse en el marco del interés por
configurar un espacio tecnocratico en dreas claves dentro de los intersticios
de las estructuras burocriticas tradicionales, que sea capaz de llevar
adelante las iniciativas impulsadas por las 1F157 en las politicas sociales
(Ciolli, 2019, p. 115).

Pero, ademas de estos mecanismos pricticos —de tipo institucional—
de transferencia y circulacion de saber experto entre los organismos interna-
cionales y las estructuras estatales, el material relevado en este estudio, més
alla de la auct y la unidad del MEF, no da cuenta de otro tipo de instancias
incorporadas —ad /oc— a la ingenieria institucional, pero si de mecanismos
referidos a la circulacion de los esquemas interpretativos para el diseno de la
politica socioasistencial, como son seminarios, promocion de redes, investi-
gacion y publicaciones, workshop de intercambio y cursos de formacion, entre
otros, como becas, premios y experiencias piloto. Ejemplo de ello, Uruguay
fue distinguido en 2015 por la labor del mipES en la puesta en marcha del
s11as con el Premio Interamericano a la Innovacion para la Gestion Publica
Efectiva, otorgado por la ora. En la ocasién, las autoridades ministeriales
reconocian que «este tipo de iniciativas no pueden ser posibles sin una idea politica
que la sustente. [...] con el financiamiento del Banco Mundial, se fue creando este
intercambio generoso por parte de instituciones, venciendo el celo y su escepticismo
inicial» (MIDES, 2015).

Estas instancias tienden a codificar el debate sobre la pobreza y sus estra-
tegias de atencion, cuyo propdsito final es «la institucionalizacion de ciertas
premisas tedrico-politicas en el aparato estatal» (Ciolli, 2019, p. 118) como
estrategia para modelizar «los discursos y practicas sobre lo social» (Rojas,
2019, p. 61). Estos mecanismos pricticos que el BID y el BM emplean para
movilizar las referencias conceptuales e ideoldgicas, y cuyos contenidos son
sintetizados y presentados como buenas practicas y lecciones aprendidas, van
generando un efecto dialéctico con las estructuras estatales que permite su
paulatina institucionalizacién como referencias de senzido comiin sobre lo que
es razonable estudiar o investigar y sobre lo que es razonable intervenir.

No tengo una valoracién negativa [...| y nunca vivi un nivel de presién o
de tienen que ir por acd, o nosotros entendemos que lo mejor es que vayan
por alld. [...] no nos vendieron nada que nosotros no quisiéramos comprar
[...] fueron un habilitante a cierta circulacion de ideas y de personas, que

57 Refiere a instituciones financieras internacionales —aqui llamadas organismos
internacionales—.
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eran de interés para nosotros también, e incluso también me parece que
contribuyeron a legitimar algunas de las politicas que eran dificiles de
legitimar acd en Uruguay y una de ellas es la transferencia monetaria, en
cierto sentido (Entrevista a técnico (I) del equipo MIDEs participante en el
diseno de la ra1s del P, 2019).

En el campo social, la instrumentacién de servicios publicos ya no se-
ria solo competencia del Estado. Una muestra de esta vision que ha ganado
consenso son los ensayos, a los que la consultora local del BID entrevistada
hacia alusion, sobre una nueva categoria de servicios impulsados por este
organismo: los bienes publicos regionales. Estas iniciativas condensan saberes
expertos que vinculan distintas realidades locales y se erigen como dreas y
mecanismos formativos por fuera de las estructuras estatales.

La iniciativa de bienes publicos regionales [...| es que dos paises, como
minimo, o mds tienen que identificar un problema comin y una solucién
comun, entonces postulan a este fondo [del Bip|, que hay un llamado
todos los afios, [...| Los bienes publicos tienen la caracteristica de que lo
que buscan es ser regional y que puedan tener escalabilidad a nivel de la
region. Bueno, siempre tienen cosas de investigacion que después se van
aplicando... (Entrevista a consultora local, coordinadora de la cooperacién
téenica del BID con uce, 2019).

Otro conjunto de mecanismos que habilitan la circulacién, transferencia
y formacion de saberes expertos son los vinculados a los requerimientos de
evaluacion y control de las prestaciones, destinatarios y cursos de accion.
Estas preocupaciones fueron un comin denominador para el BID, el BM y
la comision técnico-politica, que por sus intereses, aunque no forzosamente
coincidentes, hizo que los sistemas de evaluacion y tecnificacion para la asis-
tencia se instalaran como un requerimiento inexorable, lo que después tiene
proyecciones en términos de estudios, investigaciones o publicaciones.

Su injerencia es muy grande [...]. Las evaluaciones de impacto se vuelven
muy importantes para validar los programas, y ellos las piden, porque
las pedirdn sus donantes para ver qué hacen con la plata, pero a su vez
después valen mucho esos tipos de disenos en publicaciones, eso después
se transforma en un articulo, [...] muchas de esas evaluaciones pueden haber
estado financiadas por el BIip, después vos las leés (Entrevista a integrante
del equipo académico del Iecon que apoy6 el trabajo de diseno del PANES
Y PE-RAIS, 2019).

La tarea de los expertos involucrados en el contexto de esta politica se
produjo bajo una racionalidad fraguada en una simbiosis entre las ideas que
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provenian de los expertos del Bm, del B1D y de la comisién técnico-politica,
cuyos integrantes no eran ajenos a las producciones e investigaciones de
estos organismos.

El discurso social y politico de la reforma social —que tomé estado
practico y simbdlico en leyes, procedimientos y normas, instituciones y equi-
pos expertos— estuvo arropado en un tono procedimental del conocimiento,
propio del modelo gerencial, que los mismos mecanismos de circulacion de
saberes expertos empleados por el BID y el Bm alimentaron.

Hay dos partes del conocimiento, yo dirfa que una es de un contenido
mucho mas fuertemente académico, en el marco en que se da la discusion
académica de determinados temas [...| Pero ademds de ese enfoque mds
académico, estd el enfoque aplicado del conocimiento, en el sentido de
ir directamente a la generacién de la politica publica, directamente a la
implementacion de la politica publica. [...] Un laboratorio de buenas
pricticas y de excelencia (Entrevista a exrepresentante del 81p en Uruguay
€N 2005-200Q y 2012-2017, 2019).

La paulatina y diversa introduccién del modelo gerencial en el campo
social —atin incompleta y en continuo curso—:* fue un campo de dominio
habilitante para que los organismos internacionales movilizaran este esque-
ma de circulacion de ideas basado en la «importacién-exportacién» de co-
nocimiento que, al tiempo que opera como catalizador e insumo para las
buenas practicas, permite procesar niveles distintos de incidencia mediante
la formacién modelizada de practicas, que luego tomardn formas préacticas
—variadas— en las distintas experiencias estatales «generamos conocimien-
to, si, areas de mejora por ejemplo con el programa de acompanamiento fa-
miliar |...] a partir de la vivencia que tenfa ucc de la revisién y actualizaciones
bibliograficas [...] el banco permite la formacién..» (Entrevista a consultora
local, coordinadora de la cooperacién técnica del BIp con ucc, 2019).

La dindmica de émportacion-exportacion de ideas con que opera la es-
trategia de conocimiento de estos organismos trasciende la especificidad de
cada caso, pero cada uno energiza lo que se vuelve o no recomendable segin
sus intereses. Con esto se recupera la tesis primera acerca de que son bancos,
y sus intereses de existencia remozados por la autonominacioén de desarrollo
son politico-financieros.

La observacion, la experiencia y la operacion en cada pais y en la region
en su conjunto permiten a estos organismos ser generadores de las propias
condiciones de posibilidad de escalabilidad para su expansion, lo que los vuelve

58 Ante los cambios de gobierno, se termina reforzando que la reforma del Estado es un
asunto técnico antes que ideoldgico, una cuestion racional y razonable a la que deben
adherir politicos tanto de izquierda como de derecha (Carballo y Vecinday, 2019).
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actores con un potencial de incidencia significativo, pero variable segin la de-
pendencia de los paises de la cooperacion, sea financiera o técnica.

En el caso uruguayo yo te dirfa que sus margenes de maniobra son muy
limitados y es més, siempre estdn superdispuestos [...] estdn mds interesados
en cooperar y en colocar préstamos que en convertirse como un vehiculo
de incidencia en la politica pura y dura, por lo menos en el caso de Uruguay
(Entrevista a técnico (II) del equipo MIDEs participante en el diseno de la
rats del PE, 2019).

Una tesis que es posible afirmar es que los organismos internacionales
aprenden, lo especifico es capturado y en cierta medida despojado de su
caracter peculiar, para reproducirse como modelo genérico exportable. El
repositorio de buenas précticas y lecciones aprendidas configura una estrate-
gia que permite a estos organismos crear y habitar la demanda de saberes y
capacidades requeridos para la intervencion social: participar de su produc-
cién, de su tratamiento y su evaluacion, y luego de su reforma, pues el hecho
de que la pobreza agudice sus niveles es, a su entender, efecto de errores
administrativos o procedimentales de los requerimientos de la propia politi-
ca. Otro lugar comin en la historia de la asistencia, sobre el cual han forjado
dominios de accion politica impersonal y neutros —como son los mecanismos
précticos detallados—, que los ha catapultado como reservorio de saberes
expertos para el diseno de cursos de accion que el Estado moderno demanda,
y ellos suministran y potencian:

Uruguay le interesa mucho [al Bip| [...] Uruguay per se tiene |...] mucha
disposicién a innovar y buscar hacer cosas distintas, cosas nuevas, el
tamano es perfecto para hacer algo asi, es muy controlable, pero también
suficientemente grande como para pensar en que esto se pueda llevar a otro
pais (Entrevista a representante del Bip en Uruguay en 2019, 2019).

De la participacion en el proceso de idear las demandas estatales y
sus respuestas y de los criterios consensuados se abre un campo diverso de
practicas, pero regulares segun las preferencias que admite la variabilidad
practica de los dominios conceptuales. Por ejemplo, las diversas formas de
instrumentar los procesos de focalizacién en la region son ilustrativos de lo
que se vuelve objeto de discusion y lo que esta por descontado como crite-
rio razonable. El 1cc puede ser leido como un instrumento novedoso, pero
de un principio que no estaba en cuestion como tal: focalizar. .o mismo
podria senalarse para las condicionalidades, porque, si bien hubo voces di-
sonantes con el principio, fue una realidad efectiva de la mano de sistemas
de control y vigilancia.
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En esa direccién, es posible afirmar que la participacion del sm y el BID
en el conocimiento de la politica asumié un papel destacado que tiene asien-
to en la capacidad de modelizar cursos de accion. Hay diversos mecanismos
practicos que surten de saberes expertos destinados a producir politica social
que se van desplegando de forma variable segiin el contexto local, los actores
en escena, las demandas y acumulados de las estructuras estatales. También
la autoridad de estos mecanismos de circulaciéon de saberes tiene asidero en
propiedades como la confianza y el conocimiento personal o profesional, y
hasta en el flujo de funcionarios que transitan entre el Estado, los organismos
internacionales y la universidad,

en el sector social es dificil encontrar gente que sea experta y no haya estado
nunca en ningin Gobierno, porque en general los implementadores de las
politicas sociales son los Gobiernos. [...] Ese es uno de los temas centrales, y
eso como todo reclutamiento en una empresa u otro tipo de entidad, como
dice el refrdn, los pingos se ven en la cancha (Entrevista a exrepresentante
del B1p en Uruguay en 2005-2009 y 2012-2017, 2019).

Son parte del juego y en esta cuestion [...] que no es menor [...| que Martin
Rama sea el director de investigacién del Banco Mundial |...], es un tipo que
no podias discutirle, no podias decir este es un monigote del neoliberalismo,
para nada, y todo lo que ¢l proponia, lo que circulaba, los productos que
sacaban y lo que le interesaba, era otra cosa... (Entrevista a técnico (1) del
equipo MIDES participante en el disefio de la rats del PE, 2019).

La circulacién de saberes y personas —expertos—, en general de reco-
nocida trayectoria académica o profesional —gubernamental—, contribuye a
fabricar una sensacion de apertura, de didlogo y de escucha que las burocra-
cias locales recogen. Y no es solo produccién de sensaciones, pues efectiva-
mente estos organismos se apoyan en los saberes y capacidades estatales que
informan sobre idiosincrasias y culturas locales que son recuperadas en las
experiencias de cada lugar, y contribuyen, de esa forma, a la singularizacion
de un modelo extendido de politica socioasistencial.

Creo que tampoco la izquierda uruguaya tenia una produccién diferente,
me parece, no habia aca otra cosa, generalmente se tendia mucho mads
al tema del empleo, a la generacion de empleo, iba mas para ese lado,
cuestionamientos al neoliberalismo, pero en las politicas sociales |[...] la
verdad es que no habia una propuesta arriba de la mesa, que vos dijeras esta
es nuestra reforma social, la que pensamos nosotros, con nuestra cabeza, con
nuestros datos, nuestras cosas. Habia como visiones distintas dependiendo
con quién hablaras... (Entrevista a técnico (I) del equipo MIDES participante
en el disefio de la rats del PE, 2019).
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La imagen abierta sobre la que se asientan los mecanismos practicos
de vinculacién, que escapa a aquella representaciéon de imposicion de dé-
cadas pasadas y recrea, aun en la posible controversia, la idea de principios
comunes para la gestion de la fuerza de trabajo empobrecida: «la coope-
racion técnica del BID es como una especie de catalizador, nos ayuda a
innovar, nos ayuda a mejorar la calidad de las intervenciones, nos ayuda a
probar herramientas nuevas» (Entrevista a consultora local, coordinadora
de la Cooperacion Técnica del B1p con vcc, 2019). La misma agenda de
investigacion del BID y el Bm considera participaciones locales y las inscribe
en el espacio practico de los bancos, subsidiando en ocasiones financiacio-
nes deficitarias de las universidades locales o demandando directamente
estudios mediante sus acuerdos con el pais o para conocer un area o tema
de interés, tal como fueron algunos de los estudios que se produjeron entre
investigadores de la Udelar y el m directamente sobre los PTRC, como otros
en el marco de la cooperacién mipes-Udelar.

En ese sentido, la cooperacién internacional —financiera y técnica—
tiene efectos en dos direcciones. Una es que el préstamo financiero viene
acompanado de préstamos conceptuales que dialogan y debaten con visiones
locales sobre el tratamiento de los dilemas sociales, y contribuyen a forjar
un habitus politico de hacer politica puiblica capaz de definir coordenadas de
época, un estilo discursivo y practico que define preferencias «a través de las
cuales se modelan las concepciones, sentimientos y comportamientos que
definirdn y gobernardn la pobreza» (Rojas, 2019, p. 113). La otra es que las
técnicas, las tecnologias, los sistemas de informacion e institucionalidades
especificas del campo social encuadraron los atributos centrales de los sena-
lamientos del B1D y del 8™, y en la construccion de esa ingenieria institucional
asumen una posicion —estratégica— de igual a igual, en la que también
basan su imagen de apertura:

O sea, definitivamente en los noventa habia una sensaciéon de politicas
publicas de mas apertura comercial, privatizacién, desregulacion, que iban
a generar crecimiento economico, y a partir del crecimiento econdémico, un
derrame para el desarrollo social. En ese sentido el banco se adapté como se
adaptd el mundo [...] cuando se habla del consenso de Washington, como si
viniera de Washington este ideal de que esto es lo que se tiene que hacer,
yo creo que estd muy lejana la realidad a esto [...] el banco no es ajeno a
la regién (Entrevista a representante del Bip en Uruguay en 2019, 2019).

Los mecanismos practicos de circulacién y transferencia empleados por
los actores internacionales estudiados dotan de autoridad a sus senalamien-
tos a escala regional —BID— e internacional —BM— en virtud de que de-
tentan la capacidad —por su escalabilidad— de aglutinar el conocimiento
ofrecido por las multiples experiencias singularizadas que las regularidades
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del modelo de politica impulsado ofrecen. Ademas, su autoridad goza de la
garantia de no estar sometidos directamente a ninguna instancia legislativa
de rendicion de cuentas —a escala pais—, por tanto, la participacion en el
conocimiento de los cursos de accién en un escenario abierto y de circulacion
de saberes con las burocracias estatales enriquece sus recursos —financieros
y cognitivos— y los exime de cualquier responsabilidad politica.

Cuatro claves para interpretar la participacion

del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial
en la trayectoria de los saberes y capacidades estatales

en el campo social

El recorrido hasta aqui propuesto por el libro sobre el examen del «papel
de los que estan a la cabeza de las estrategias de importacion-exportacion
conceptual» sobre la elaboracién de politica publica (Bourdieu y Wacquant,
2005,p. 21 8) ubicé los mecanismos por los cuales el BID y el BM protagonizan
participaciones decisivas en el «discurso performativo» (Bourdieu, 2014) o
en los «marcos cognitivos» (Orlansky, 2005; Barba y Valencia Lomeli, 201 1),
para el tratamiento de las problematicas sociales a escala regional, a partir
de que sus agendas en la década del ochenta incorporan progresivamente
la preocupacion por la pobreza. Como observamos, hasta mediados de los
cincuenta, los posicionamientos del BID y el BM —y las transformaciones de
sus agendas— estaban asociados a objetivos programaticos exclusivamente
destinados a la inversion en infraestructura mediante la cartera de préstamos
financieros. Desde entonces, y poco a poco, sus estrategias fueron mostrando
mayor interés por habitar espacios de injerencia en la administracion publica
mediante los procesos de reformas institucionales promovidos. Y este pro-
gresivo acercamiento a las burocracias locales estuvo asociado al despliegue
de nuevas actividades vinculadas a la asistencia técnica —o conceptual—
para idear los procesos de reforma y sus requerimientos en términos de sa-
beres y capacidades estatales. De este modo, los organismos penetraron el
corazon del Estado, participando de su modernizacion e instalindose en su
dindmica cotidiana ocupando oficinas en los ministerios o agencias estatales,
favoreciendo asi los vinculos con los cuadros estatales locales.

La posicion abierta y horizontal desde la cual se presentan estos orga-
nismos para el intercambio de ideas con la burocracia local contribuye a
legitimar su participacion en el debate y a la incorporacion de los préstamos
conceptuales, de tal forma que las recomendaciones sean procesadas en espa-
cios participativos que convocaron a actores cuya autoridad se refuerza en la
validacién de las medidas consensuadas.
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Y esta circulacion de saberes se materializa en mecanismos practicos
que se conforman sobre dos esferas de actividades. Por una parte, una esfe-
ra de actividades propias, desarrolladas en torno a la cartera de préstamos
financieros y cognitivos, que incluye la asistencia técnica hacia los paises e
involucra actividades como seminarios, promocion de redes, investigacién y
publicaciones, workshop de intercambio y cursos de formacion, entre otros,
como becas, premios y experiencias piloto, asi como la circulacion de con-
ferencistas, expertos, directivos y académicos. Por otra parte, la esfera de
sus vinculos con una amplia red de diversos actores como oNG, agencias
de consultoria, think tanks, universidades y centros académicos, medios
de comunicacién, organizaciones sociales y comunitarias de diverso tipo
(Harvey, 2009; De Marinis, 2009), genéricamente renombrados como re-
des transnacionales de produccion de ideas neoliberales a escala mundial
(Mato, 2007) o también «circuitos de expertise» (Camou, 1997), que se
nutren de la matriz de actividades antes detalladas y deben su fuerza de
persuasion, en parte, a los productos que desde alli se ponen en circulacion
(por ejemplo, libros especializados, informes expertos, memorias, revistas,
diarios y boletines informativos, notas técnicas, resimenes de politicas, en-
tre otros). Esta matriz de actividades y sus productos tienen como atributo
sustantivo que rompen con la geometria de las fronteras locales y se inscri-
ben en una comunicacion mas amplia.

Si la produccion de ideas es entendida como resultado de un contexto de
época particular y situado, una de las cuestiones problematicas e intrinsecas
al proceso de circulacion internacional del saber experto es la «falsa univer-
salizacion», resultado de la neutralizacion del contexto histérico en el trabajo
de teorizacién (Bourdieu y Wacquant, 1998, p. 218) que ejecutan, en buena
medida, los «circuitos de expertise» que se disputan espacios de incidencia en
la elaboracién de politicas publicas (Camou, 1997).

De esta manera, los mecanismos pricticos que integran la ingenieria
institucional del BID y el BM constituyen dominios de accion politica que
se presentan bajo una imagen impersonal y neutra, sobre la cual constru-
yen una posicion de externalidad respecto a intereses particulares, que se
sustenta en el saber experto comunicado. Y esa imagen de externalidad
construida, desprovista de intereses, abona a la despolitizacién de su par-
ticipacion en los procesos de elaboracion de politica publica, en tanto esta
queda vinculada a una manera administrativa y experta de solucionar los
problemas en torno a la pobreza.

La legitimidad en la que estos organismos asientan su autoridad es sos-
tenida, también, en un trabajo de enunciacién basado en la separacién entre
conocimiento e interés, conocimiento e ideologia; y esta separacion de esferas
en la que fundan su imagen de neutralidad les permite anunciarse como ob-
servadores objetivos y portadores del conocimiento y de la evidencia. Y en esa
direccion es que ponen en juego la fuerza simbdlica de la idea de evidencia, ya
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que con el apelo a la evidencia se pretende laudar disputas en torno a las afirma-
ciones expertas; es decir, si las relaciones simbdlicas son relaciones de sentido
y de comunicacién (Bourdieu, 2014), la representacién de la evidencia que
encarnan sus senalizaciones logra imponerse como juicios expertos, portadoras
de una mirada universal, imparcial y desideologizada.

Este estudio permite arribar a una conclusién general que confirma la
versatilidad estratégica que tienen estos bancos para adaptarse a distintos
contextos institucionales y sociohistéricos; y en esa direccion los hallazgos
del caso pueden sintetizarse en cuatro claves para interpretar las capacida-
des del Bm y del BID que muestran las distintas aristas que componen esta
versatilidad.

Capacidad de plantear diferentes intercambios
segun las capacidades de las burocracias locales

Como ya afirmamos, los mecanismos practicos que producen y comunican
los saberes expertos, y que organizan la ingenieria institucional de los orga-
nismos internacionales, son habilitantes de una firme y fundada participa-
cion en las estructuras del Estado (Harvey, 2009). Pero estos intercambios
adoptan distintas modalidades segtin las capacidades estatales acumuladas, es
decir, «esto de las “recetas”, ;de qué depende eso? Eso depende fundamental-
mente de la contraparte» (Entrevista a exrepresentante del Bip en Uruguay en
2005-2009 y 2012-2017, 2019). Esta condicién de los paises favorece que
los intercambios se aproximen mas a un didlogo de igual a igual y menos a
una relacion de dominacién, como lo pueden experimentar otras burocracias
de paises con menores capacidades estatales acumuladas.

El B1p, mediante sus representaciones locales, alcanza un despliegue ins-
titucional mas cercano a la dindmica doméstica —en comparacién con el
BM—. En esa direccién, Diana Tussie (en Restivo, 2020) senala que el BID ha
sido clave para conservar y fortalecer el vinculo con los paises, en especial con
los més pequenos, «en términos de comprension mutua, liderazgo intelectual
y didlogo sobre politicas», y por alli sucede y se explica el interés en Uruguay,
que por sus condiciones fisicas, saberes y capacidades estatales se constituye
en aboratorio de buenas practicas» (Tussie, 2020), esto es, en escenario de
ensenanzas y aprendizajes.

El despliegue de las actividades de estos organismos y la estructura ins-
titucional construida son recursos que vehiculizan su capacidad de escalabili-
dad y adaptabilidad para vincularse con las burocracias estatales. Este mismo
atributo es reconocido por Ciolli (2019, p- 249) en el campo de la politica
social en Argentina y el papel que el Bip ha desempenado alli, al que re-
nombra como una «articulacion escalar compleja» que determina la actividad
estatal, y en la que los organismos internacionales en particular proponen una
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participacion «ya no como una relacion exégena, sino presente y actuante» en
a dinamica de configuracion de las politicas nacionales, y en la arquitectura
lad d figur de | lit les, la arquitectur:
e la institucionalidad publica con la instalacion de oficinas propias y equi-
de | tit lidad publ 1 tal de ofi r
pos expertos en las secretarias o ministerios, lo que muestra, como fuera di-
cho, su progresiva integracion al corazon del Estado. Estas estructuras, senala
oussaint (2 en su diversidad de formatos y alcances se van instituyendo
T t(20006), diversidad de f t | tit d
en «enlaces naturales» de los bancos con los paises, y detentan la confianza
—de los bancos— para valorar la viabilidad de sus propuestas de préstamos
y actividades en torno a la produccion de conocimiento experto.

Capacidad de identificar ventajas comparativas
en distintos contextos para ensayar experiencias piloto

Como dijimos, en un principio la actividad como banca internacional estuvo
centrada en la gestién de los préstamos financieros. Y fue hacia finales de los
ochenta del siglo pasado que la produccion de conocimiento aplicado para
la elaboracion de politica publica gravité de tal forma que gener¢ el desplie-
gue y sofisticacion de sus actividades, entre ellas las experiencias piloto para
ensayar propuestas de politica. El conocimiento profundo de la diversidad
de contextos y experiencias nacionales les permite a los organismos identifi-
car claramente cuales son los mejores escenarios para ensayar propuestas de
reforma en dreas distintas del quehacer estatal. De este modo, las primeras
experiencias de transferencias de renta condicionadas se dieron en México y
Brasil. Estas iniciativas de expansion de la asistencia debian probar su des-
empeno y dejar /ecciones, y qué mejor escenario para ponerlas a prueba que el
ofrecido por los dos grandes del continente, grandes por su tamano y por la
magnitud de la pobreza de buena parte de sus poblaciones. Asi, en estos dos
paises se pusieron en practica los primeros programas masivos de asistencia
social que luego se extendieron a casi la totalidad de paises latinoamerica-
nos. Pero cuando el objetivo fue experimentar sistemas de informacion para
la proteccion social, Uruguay constituyé un contexto atractivo y propicio
por su tamano, sus amigables caracteristicas geograficas, por el despliegue
institucional del Estado a lo largo y ancho del territorio nacional y por las
capacidades tecnoldgicas de almacenamiento, tratamiento e intercambio de
datos. Como vimos, la experiencia uruguaya ha sido premiada y divulgada
como exitosa, lo que coloca al pais como pionero en la digitalizacion de sus
bases de beneficiarios y prestaciones sociales.

Y en esa direccion, pero desde otro espacio social, la Fundacién Astur
en Uruguay es un ejemplo de #ink tanks en términos de promocion de ideas
y experiencias piloto auspiciadas por estos organismos internacionales, que
muestra, ademas, como se tejen las redes a partir de la circulacion de personas
entre estos organismos y los contextos locales, pues su presidente y fundador,
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Enrique Iglesias, entre otros colaboradores, proviene de una larga trayectoria
profesional y formativa en el Bip, fundamentalmente.

Capacidad de adaptacion a los cambios
en las orientaciones de los gobiernos locales

Del examen de la contribucién del BID y el Bm a los saberes del Estado en
el campo socioasistencial se advierte que la versatilidad de sus estrategias es
clave para comprender su relativo éxito con gobiernos de distinto signo y
orientacién politica. A lo largo del libro fueron presentadas piezas discursivas
que mostraron el desconocimiento y la desconfianza del FA —antes y después
de asumir el gobierno— frente a estos organismos. Vimos también cémo a
partir de aproximaciones sucesivas se fueron despejando estas desconfianzas
iniciales, permitiendo el didlogo e intercambio: «me consta que en otros pai-
ses el banco va mds con propuestas cerradas, [...| en el caso de Uruguay no fue
asi, por lo menos en los gobiernos del Frente» (Entrevista a técnico (11) del
equipo MIDEs participante en el diseno de la ra1s del pE, 2019).

Ahora, en el contexto de proyeccion mundial de las ideas neoliberales
que llegan a imponerse como senzido comain portado por diversos actores para
valorar las vivencias y experiencias del mundo contempordneo (Wacquant,
2011; Mato, 2007; Harvey, 2009; Bourdieu, 2014), el éxito de sus pricticas
de incidencia en la produccién de politicas se registra en esa direccion, en el
«efecto de unidad de sentido» que se produce entre el saber experto produ-
cido en el contexto de sus trayectorias y acumulados y su contribucion a una
circulacién de ideas que abona y hace posible una diversidad de experiencias,
pero dentro de tendencias que han ganado el estatuto de pracricas razonables
(Bourdieu, 2014). En este caso, el modelo de atencién a la pobreza centrado
en los PR ha ganado legitimidad politica a razon de los apoyos que actores
politicos, gobiernos de distinto signo ideoldgico, académicos, expertos y or-
ganismos internacionales han mostrado, y las experiencias instrumentadas en
la regién constituyen versiones nativas de aquel modelo.

La Udelar, en el marco de esta experiencia, abrié una agenda de inves-
tigacion sobre los programas de asistencia social, que se incorpord en su
vida académica mas alld de la cooperacion con el mipES. En esa medida, esas
producciones se inscribieron en una circulacién de bibliotecas expertas sobre
los procesos de elaboracion de politicas y modelos en curso en la region,
en la que conviven controversias e intereses encontrados que contribuyen
—tendencialmente— a alimentar los marcos cognitivos de referencia. Pero,
ademas, su participacion contribuy6 a templar las desconfianzas edificadas en
torno a la conflictiva relacién que histéricamente tuvo la izquierda politica
con los organismos internacionales; la Udelar, como recurso externo provee-
dor de conocimiento experto y por su reconocimiento social y politico, fue
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un actor que sirvio a la legitimidad del programa de la izquierda frente a los
propios aliados politicos, frente a la oposicion y frente a los mismos organis-
mos internacionales (Rius, 2012).

Capacidad para establecer consensos con la burocracia local
en el marco de prdcticas razonables

El posicionamiento dialogal que los organismos internacionales muestran
mediante una actitud abierta y hacedora —de igual a igual— hace posible
que sus senalamientos se inscriban en el debate y la construccion del consen-
so como recomendacion experta y no como una imposicion.

Por consiguiente, el vinculo organismos internacionales-Estado puede
ser comprendido como parte de las relaciones de dominacién de la sociedad
capitalista, en tanto estos actores internacionales y el «aparato institucional
de la arquitectura financiera internacional también se reproducen como tales
a partir de su participacion en los procesos politico-institucionales a escala
nacional» (Ciolli, 2019, p. 248). Ello confirma, por una parte, la existencia
del Estado como instancia social imprescindible para la funcionalidad y legi-
timacion local de estos actores, y por otra, el papel estatal —sustantivo— en
la territorializacién de los procesos y requerimientos del orden capitalista
(Ciolli, 2019), que siempre estuvo presente en las estrategias de ambos ban-
cos, pero, en el contexto del Consenso de Washington, la falsa retérica en
torno a la disminucion de las instituciones estatales fue parte de sus progra-
mas discursivos para emprender una ofensiva contra los bienes y servicios
publicos estatales y colectivos, y contra las conquistas sociales vinculadas al
trabajo y su regulacion.

El acervo de conocimiento experto, traducido en buenas practicas y lec-
ciones aprendidas, en evidencias ofrecidas a los cuadros estatales, representa,
ademas, los términos y limites de los intercambios dispuestos a negociar. Esto
es, proponen un didlogo abierto y a muchas voces para intercambiar con los
planteos de los cuadros locales y los poderes politicos cuando valoran que
se sigue una forma razonable de versionar sus senalamientos en los contextos
nacionales. Muestra de este isomorfismo en las tendencias son las variadas
formas que el modelo bésico de los pTrC adopta en la region, asi como la
constitucion de secretarias o ministerios sociales desde finales de los noventa
en América Latina son un ejemplo, siendo Uruguay uno de los tltimos paises
que, siguiendo el espiritu de época, constituyo al MipEs. Pero también otras
institucionalidades asociadas fueron alteradas o creadas —como el siras—,
marcando el consenso en torno al monitoreo y evaluacién de la politica pi-
blica y la tecnificacién de la asistencia (Vecinday, 2020). Este isomorfismo
en las estructuras de las propuestas socioasistenciales que se encuentran en la
region solo se puede explicar por el papel que estos organismos asumen a lo
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largo del continente con las burocracias estatales, mediante sus actividades
relativas a la circulacién de ideas y personas. Ello explica, en parte, como
estas propuestas presentadas como objetivas y politicamente neutrales, bajo
el manto del interés universal y como sentido comuin, circunscriben las inter-
venciones apropiadas a las recomendadas por los organismos internacionales
en didlogo con las burocracias locales. Y bajo este ropaje de recomendaciones
expertas, objetivas y basadas en evidencias, se vuelven comprensibles las se-
mejanzas del repertorio de respuestas socioasistenciales puesto a andar bajo
conducciones politicas de izquierda y de derecha.

Esta legalidad de universalidad que asumen ciertas reglas o ideas se pue-
de explicar por la capacidad de estos organismos internacionales de mode-
lizar los términos précticos y simbdlicos que orientan la discusion sobre las
politicas de combate a la pobreza. En otros términos, el consenso como fruto
de discusiones que en un determinado momento se laudan es lo que hace que
se presenten justamente como tal, como la vision oficial del problema oficial.
En esa direccion, puede plantearse que, mds que un consenso, se trata de un
momento, en el que la disputa se lauda mediante un ejercicio de autoridad
legitima que permite plantear, luego, un consenso sobre la funcion politica
de la asistencia social.

La capacidad de establecer consensos de los organismos internacionales
se manifiesta, ademads, en tanto integran ideas que aparecen como disruptivas
del debate —y de apariencia progresista—, lo que prueba su técnica de con-
jugar la unidad de los opuestos, esto es, rehacer principios como el de justicia
e igualdad social —mads vinculadas histéricamente a posiciones progresis-
tas—, bajo una retérica de inclusion y equidad social, cuando «la cuestion de
la equidad fue el recurso moral (y luego técnico) de la critica neoliberal a los
servicios de las viejas instituciones publicas» (Grassi, 2020, p. 15); y ello fue
posible en la medida que el neoliberalismo «en tanto penetra la sensibilidad
de la izquierda sin que esta necesariamente lo perciba, ha logrado el triunfo
—transitorio, pero verdaderamente hegemonico— en tanto contamina a sus
principales e histéricos opositores» (Bentura, 2019, p. 75).

Por tltimo, las paginas del libro muestran que el BIp y el Bm desarrolla-
ron un papel significativo en la configuracion del corpus de categorias que
fundamenta la politica socioasistencial como politica de combate a la pobre-
za en el Uruguay de la era progresista, mediante una participacién que se le-
gitima y sostiene en la versarilidad estratégica para dialogar y negociar con las
burocracias locales prdcticas razonables y representativas de sus senalamien-
tos, y posicionarse, de esta manera, como recursos externos y constitutivos de
los saberes y capacidades estatales.
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Este libro aborda las pricticas sociales que contribuyen a la
constitucion de los saberes y las capacidades del Estado en
el ambito de la politica publica. Trata acerca de como los
saberes estatales, resultado de una trama de vinculos y
redes de un circuito de creacion y circulacion de
conocimiento experto, producen esquemas interpretativos
sobre los problemas en el dmbito de la reproduccion social.

El examen eritico, en particular del «papel de los que estdn
a la cabeza de las estrategias de importacion-exportacion
conceptual» —al decir de Bourdieu y Wacquant— sobre la
elaboracion de politica piblica explord los mecanismos por
los cuales el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Banco Mundial penetraron en el coruzdn del Estado
participando de su modernizacion, mediante
participaciones decisivas en el «discurso performativo» que
caracteriza Bourdieu, y que configurd la politica
socioasistencial en el Uruguay de la era progresista entre
2005 ¥ 2015.
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