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“(... )Las ideas de los economistas y de los fildsgoliticos, tanto cuando son
correctas como cuando estan equivocadas, son niEr@&as de lo que comunmente
se cree. En realidad, el mundo esta gobernado poopnas que esto. (...) Estoy
seguro de que el poder de los intereses creadesagera mucho comparado con la
intrusion gradual de las ideas (...) Los hombres pcas, aquellos que se consideran
exentos de cualquier influencia intelectual, uswaite son esclavos del pensamiento

de algin economista difuntoJohn Maynard Keynés

! Teoria general del empleo, el interés y la mon&@ag, cap. 24, parag. V. Citado en Camou 1997: 1.
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-RESUMEN-

La finalidad de esta investigacion se hall6 enassckr la participacion (tipo, modalidad,
grado e intensidad) de la investigacion socialsydeamunidades epistémicas, empelicy making
processde dos de los planes fundamentales impulsado®lpgobierno del Frente Amplio en
Uruguay, a saber: Plan de Emergencia Social (PANESan de Equidad (PEQ).

El estudio se constrifid -en ambos casos- a la deada etapa de disefio de los Planes
(1999/2005: PANES y 2006/2007: PE®).

Se busco contribuir al debate acerca de los pregesolos cuales se construye “sentido
comun” en el espacio politico, bajo el entendidajde lasdeaspoliticas no pueden abstraerse del
“imaginario politico” de su época, el cual limitzsIméargenes de eleccion de los actores (politicos

y expertos).
1.-Introduccién, fundamentacién y antecedentes

Durante mucho tiempo los cientificos sociales asumni que contando con investigacion
valedera en ciertas areas o problemas, los pditctuarian en funcién de tales conocimientos
(Weiss 2007 en Carden 2009). Posteriormente, par@ncia evidenciaria, que la investigacion
no siempre ejerce influencia y que de hacerlo kmmaino tendria por qué ser directa e inmediata,
sino que muchas veces operaria a través de compleoesos de caracter acumulativo y gradual
(Young y Mendizabal 2009).

En Uruguay, la participacion de la investigaciogialoen la politica ha sido compleja y
cambiante. Los dos partidos que gobernaron el lp@sta el afio 2005 han mostrado una baja
propensién a la incorporacion de conocimiento eapieado en epolicy making process pesar
de que en algunas ocasiones los cientistas sotialesogrado diseminar ideas en las politicas.
(Garcé 2006).3

En el afilo 2004, gana las elecciones nacionalescaahkcion de izquierda y centro
izquierda: Encuentro Progresista-Frente Amplio geelante EPFA) y el 1 de marzo de 2005,

2 Ambos son sefialados como fundamentales en razgun dsibilidad publica y su carga fiscal. Al resever:
Amaranteet al. (2012); Mirza (coord.) (2010).

% A nivel general, los politicos en Uruguay suedelicitar asesoramiento para disefiar sus estratpgiéticas y sus
campafias electorales, mientras que demandan em medaa el apoyo de especialistas cuando lespasar del rol
de candidatos al de gobernantes. P. 314

1
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sobre la explanada del Palacio Legislativo, el iBes¢e Dr. Tabaré Vazquez, anuncia como uno
de los objetivos fundamentales del gobierno a asuipromocion de un plan de atencién
focalizado en la poblacion mas vulnerable, priatiéstablecida en el marco de la situacion de

“emergencia social” que aln -seglin se mencionabia e Uruguay luego de la crisis de 2002.

Este plan, denominado Plan de Emergencia Sociadelante PANES), ya anunciado en
la camparia electoral de 1999, fue ampliamente ieba lo que refiere a ciertos componentes en
el periodo previo a la eleccién nacional (2003-20@&h un proceso en el cual participaron

expertos y comunidades de conocimiento.

Una vez asumido el nuevo gobierno, un grupo de opess que posteriormente
conformarian el Ministerio de Desarrollo Social agercd a la Universidad de la Republica
(Udelar) a solicitar colaboracion para la implemaeiin del PANES. El mismo comenz6 a
implementarse en 2005 y finalizé en 2007, periogaréir del cual nace y se promueve un nuevo
Plan: Plan de Equidad (en adelante PEQ).

Ulteriormente, en el afio 2009 el comité de laPederty Reduction, Equity and Growtn
Network (PEGNet) selecciondé a la experiencia de colabdnaantre la Universidad de la
Republica (UdelaR) y el Ministerio de Desarrolloctb (MIDES), entre multiples candidatos de
distintas partes del mundo, como ejemplo de rhejor practica de cooperacién entre la
investigaciéon y la practicaen relacién con la reduccién de la pobrdzActualmente, la
virtuosidad del vinculo se mantiene, lo cual sereresentado por el involucramiento de las

agencias (o individuos) productores de conocimientel PEQ.

A la luz de estos hechos, el panorama parece paessastanciales cambios en la relacion

investigacion social-policy making process

En el marco de lo expuesto, se plantean aqui dgartos de interrogantes respecto a la
relacion investigacion social-politicas publicad. geimero, de caracter mas bien descriptivo,
refiere a quienes son los investigadores involugadn elpolicy making processle los
mencionados planegCuales son las instituciones promotoras de coneaqitm, involucradas en

el proceso de disefio del Plan Nacional de EmergeS8ocial y en el Plan de Equidad? ¢ Cual es

* Ver: Discurso de Tabaré Vazquez, tras asumirdaigencia de la Republica. Disponible en:
http://archivo.presidencia.gub.uy/_web/pages/vazgédtm
® Ver: http://www.pegnet.ifw-kiel.de/search?Searda@bxt=PANES
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su grado y modalidad de participacion? ¢ En virtdglie caracteres dichas instituciones ejercen

intervencion en el policy making process?

En segundo lugar, y considerando que ambos Plastés enatrizados por contextos
variables que intervienen en esta relacion y cagcienden las caracteristicas detentadas por cada
uno de los involucrados, en cada uno de los preceste preguntarsgEs la influencia de la
investigacion similar en ambos casos? ¢ Suscitan oamirocesos las mismas ventajas y
desventajas en lo que refiere a los factores piaptes de la interseccion de los policy makers

con la investigacién social?

La investigacion se estructura de la siguiente #or®e presenta, en primer lugar, la
ubicacion contextual y epistemolégica del problemara ulteriormente plantear el marco de
analisis desde el cual se abordara el mismo. Rastente, se presenta la discusion tedrica acerca
del vinculo estudiado, en dialogo con las internbgg mencionadas. Acto seguido, se expone el
analisis del Plan de Emergencia Social y posteeotmel Plan de Equidad, a la luz de la teoria
expuesta, indagando acerca del, la funcién de la investigacion y lamodalidad de
relacionamientaécnicospolicy makersFinalmente, se realiza el andlisis introspectivanios
planes; las ideas fundamentales contenidas enifysas y su inscripcion en marcos ideacionales
gue determinan “lo pensable” en ciertos contexspe€ificos. El trabajo concluye planteado los

principales hallazgos e interrogantes que estetelsbacita.
2.-Ubicacion contextual y epistemolégica del probhea

La discusion entre saberes y politica no es nugesde los tiempos de Platon la oposicion
entre “la postura razonable de confiarse al coniecita del experto” era sefialada frente a “la

costumbre irracional de seguir a la mayoria” (Cah@@i7: 2).

Tal como ha sido sefialado por Coser, frente algsmactual de burocratizacion de la vida
social, la productividad cultural actual se racl@a homologando la produccion de ideas con la
produccion de otros bienes econdémicos (Lewis A.e€d968: 248 en Camou 1997: 3). Como
corolario, el lugar tradicionalmente ocupado pantdlectual de tipo generalista, va cediendo paso
al “experto”, quien posee un saber especifico enarga del saber, ofreciendo respuestas a

problemas concretos (Camou, 1997:3).

A decir de Antonio Camou (1997: 4), la reflexiém un tono disciplinar, en torno al saber

técnico y al saber politico, puede agruparse es grandes lineas de trabajo. La primera,
3
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epistemoldgica, puede verse representada en logjdseade Max Weber sobie Politico y el
Cientificq en donde se realiza la comparacion entre eswsatmeres (politico y burocratico) y sus
portadores. En segundo lugar, se halla una coerdaindole sociologica, presente en los trabajos
de: Merton, Coser, Parsons, Bourdieu, Foucault,ifiaim, Cassirer, entre otros. Finalmente, una
tercera corriente, politolégica, encarnada en fdabajos de autores tan diversos como: Gramsci,
Bobbio, Sartori, Chomsky, entre los mas destacados.

Aqui, se propone estudiar el proceso por el cuattasideas se han transformado en
predominantes, cuales son los canales y actoretopauales estas han circulado, conformado
marcos de creencias causales (Béland y Cox 20Tieéiante los cuales adquieren significado de
manera relacional, estableciendo un marco de segbtd cierta coherencia que define aquello
pasible de ser pensado (existencia de problemasgoside accion) en un determinado contexto
politico. En este sentido, el presente trabajonseribe en una logica de neoinstitucionalismo
la corriente

discursivo. A continuacion se presentan las pradep caracteristicas de

neoinstitucionalista, segun expone Vivien Schniz@tl(l: 49-56).

Cuadro I: Institucionalismo

Institucionalismo de Institucionalismo Institucionalismo Institucionalismo Discursivo
la Eleccidn Racional Histdrico Socioldgico
Objeto de la Comportamiento Reglas historicas y Normas y marcos Ideas y discursos
explicacidn racional por regularidades culturales
intereses objetivos
Logica de la Ldgica de célculo Path-dependency Oportunidad Comunicacién
explicacién
Problemas de la Determinaciones Determinaciones Determinismo Determinismo ideacional o
explicacidn econdmicas historicas cultural o relativismo relativismo
Capacidad para Estatico: Estatico: continuidad de | Estatico: continuidad Dinamica: cambio y
explicar el cambio preferencias fijas la ruta de dependencia a través de normas continuidad dados a través
culturales de la interaccién discursiva
de las ideas

Fuente: Schmidt: 49, en Béland y Cox 2011 (traducido al a&pl)

Las tres corrientes mas destacadas del neoinsti@idmo, comparten el

papel
fundamental que le asignan a las institucioneg @&xplicacion politica, mas se diferencian en sus
objetos de explicacion. Si pararational choicela variable explicativa son los actores racionales
lo seran del mismo modo las instituciones y prastibistéricas gath dependengypara los
neoinstitucionalistas historicos, asi como las rawny la cultura en el institucionalismo

sociologico.

Los que caracteriza a la perspectiva discursiwestajue pone el foco en la idea como
factores de cambio, no reductibles a interesegiobgey racionales, ni a determinismos histéricos
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o culturales (Schmidt 2011: 52| proceso de cambio institucional mediante etufiso se centra

en “quien habla con quien sobre qué, cuando, como ryquee”, con el fin de mostrar como se
generan las ideas; los procesos por los cualels®al aprueban y modifican concepciones y
cémo funcionan los procesos que justifican o cooerra elites (politicas-econdmicas), técnicos y
opinién publica acerca de la necesidad cognitila gdecuacion normativa de las ideas (lbidem:
58). No se desconoce la accion de los actores @giipdr la satisfaccion de sus intereses, sin
embargo se sostiene que los intereses no sonvalgjeka realidad material es leida por los actores
en funcion de sus ideas sobre esta y mediantdeest@a se construyen intereses que los actores

asumen como propios.

Cabe precisar, que la presente logica de andiassda en la dindmica institucional de las
ideas (Camou 1997: 3-4), indaga en los cursos déra¢especialmente estatales) por los cuales
ciertasideas prevalecen por sobre otras, mediante la generatgdraberes institucionalmente
acotados sobre los cuales se da cierto margenir{ggdd) de eleccion entre los agentes politicos.
En estas dinamicas institucionales, intervienenbt@m estructuras externas tales como: la
presencia de Think Tanks, redes de expertos, finmks y centros de investigacion, encuentros
académicos, entre otros.

Paralelamente, el elenco gobernante inscripto ecombexto sociopolitico determinado
detenta cierta l0gica de accion politica, que pteriai permeabilidad de ciertas ideas (con variable

grado e intensidad) y la participacion de ciertpss de pensadores, en el escenario politico.
3.-Marco Metodologico

El modelo utilizado, es una adaptacion del modébarado por Abelson (2006) para
Think Tanks y comunidades epistémicas, aunqueeslepte estudio se acota Unicamente a las
segundas. Se partira de la conceptualizacion twalide este autor, mas se elaborara un analisis

de caracter cualitativo, por considerarse lo masneate al caso en estudio.

Dicho modelo se sostiene sobre cuatro ejes. Eneprimgar, se sefala que la
investigacion puede ejercer una influencia graéndbs tomadores de decision, esto supone que
la influencia no necesariamente se produce de radimeral bajo una logica estricta de a cierta

causa cierto efecto. En segundo lugar, es impertaomprender las identidades de quiénes

® Schmidt, Vivien. “Reconciling Ideas and Institutiothrough Discursive Institutionalism” P. 47-6%: Béland,
Daniel; Cox, Robert (Eds) (2011).

7 Abelson (2006) combina indicadores cuantitativasiglitativos para medir la influencia de las Cordadies
Epistémicas y Think Tanks.
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intentan ejercer influencia y sobre quiénes laresjérciendo. En tercer lugar, se sefiala que se
debe considerar el contexto historico-politico Eoual se produce la influencia como sustancia

para clarificar la modalidad y grado de la mismbadkon 2006).

Finalmente, como indicadores cualitativos se hadrcapié en factores mayormente
intangibles como por ejemplo los contactos perssnaon funcionarios de alto nivel, los
encuentros entre politicos y académicos, la prémsede organizaciones productoras de
conocimiento, etc., que pueden provocar un impactdundo en la configuracion de las

decisiones sobre las politicas publicas (Ufa, laigiStrazza 2009).

Mientras que en el modelo lineal la influencia sigina légica del “todo o nada”, en el
modelo holista -adoptado en la presente investigace reconoce la posibilidad de una influencia
matizada y gradual, asi como la generacion de eelyaa promocién de temas que se integran a

la agenda publica.

Cabe precisar aqui, que este no sera un estudipatcativo, en sentido estricto de uso del
“método comparado”, ya que no se presentan lagspyaes metodoldgicas necesarias para esto.
Se intentara, en cambio, ilustrar la reladidvestigacion social-politicas publicaa través de los
componentes analiticos propuestos, en ambos caspsianados, con la finalidad de aportar

insumos sobre dicha relacién en el contexto actual.

Se utiliza como fuente primaria de anadlisis enstad en profundidad a informantes
calificados. Paralelamente, se hace uso de fusemsdarias, tales como: entrevistas en radio
(fundamentalmente para el periodo 1999-2004), progs de gobierno (2004), actas e informes
de encuentros académicos y/o politicos (2003-29@cumentos sobre la relacion dada entre los

agentes técnicos y el elenco politico desde ladaide los propios protagonistas.

Si bien la unidad de analisis sera: el Plan de Bemmia Social y el Plan de Equidad
Social, la unidad de observacion estara circuniscepa fase de disefio de ambos planes (PANES:
1999/2004, PEQ: 2005-2007). Dicha etapa esta defiaqui por, las diferentes fases a travées de
las cuales de definen los principales problemaslyciones a tratar por la politica publica en
cuestion. Esta etapa comprende desde las idedmtedeniciales degdolicy making procesdasta

la efectiva promulgacion de la politica publica.
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4 .-Marco Teorico

En este apartado, se procederd a enmarcar tedritamaediscusion que se propone. En
primer lugar, se describiran las categorias deisasstdibomunidades epistémicas, como categoria
central acerca de la intervencion técnica erpadicy making processEn segundo lugar, se
describira la funcion de la investigacion en elcesn de formulacion de politicas publicas, a

saberusosy modalidad de participacion.

4.1. Comunidades epistémicas: caracterizacion gaher

En primer lugar, la nocion depistemea la que se hara referencia en este trabajo, versa
sobre el modo de construccion (simbdlico) de ldided, las creencias normativas e identitarias,
de los grupos y personas, en relacion a si misma@d gntorno. Losepistemesno crean
uniformidad al interior de un grupo o comunidadioperganizan sus diferencias en torno a cierto
consenso comun, un entendimiento compartido ackraaertas ideas. (Adler y Bernstein 2005:
296)

El concepto de comunidad epistémica ha sido edpemide desarrollado por Adler y Haas
(1992). Estos autores definen las comunidades éepists como redes de profesionales de
experiencia reconocida, a través de los que cimouleevas ideas de las sociedades a los gobiernos
y también de un Estado a otro. Se definen coms,taletanto gracias a su reconocimiento en una
determinadaexpertis ejercen cierto grado de incidencia en los tonmeslate decisiones, no
necesariamente lineal o unilateral. De este macomunidades epistémicas se constituyen en
una suerte de fuerza motor; promotorora y condactt propuestas (Adler y Haas 2005 en
Caballero 2009).

Las mencionadas comunidades detentan un conjuntentimdimientos colectivos del
mundo social, politicamente relevantes, sujetosraegsos de seleccién politica y por ende
inscriptos en procesos de cambio. Dicho entendimiegfiere a un “sentido coman” politico,
sobre aquello pasible de ser problematizado, déktupensado, y desde donde se construyen

nociones consensuadas respecto a cierta porci@rrealidad.

La incidencia ejercida por dichas comunidades stdweomadores de decisiones, bien
puede suponer: determinar los términos validoselatg (campo de lo establecido, lo pasible de
ser debatido), determinar la existencia del probl¢definicion de la problematica social sobre la

cual la politica desea intervenir), determinandccahpo de soluciones posibles (acorde a la
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circulacién de ideas en ndcleos académicos medéamgresos, seminarios publicaciones a nivel

nacional, regional y mundial), entre las mas destas (Adler y Haas 1992: 371- 384).

4.2. El rol de la investigacion social en el proocede formulacion de politicas publicas

Como se ha mencionado, el supuesto positivista rggae en la idea de que el
conocimiento “valido” se incorporaria por si miseo la esfera politica a través de un perfecto
ensamblaje entre investigacion y politicas publa®ce no tener nada de real. En la actualidad,
la literatura insiste en que la relacion entre stigacion y politicas publicas es normalmente tensa
y conflictiva, descartando las visiones mas ilustas respecto a los impactos del uso de la
investigacion social en el desarrollo de los pa{Sésne, Maxwell y Keating en Garcé 2011). La
vision actual preponderante acepta que en las dagias contemporaneas, la relacion entre
investigacion social y politicas publicas transeuar través de procesos politicos por demas

complejos, generalmente acumulativos y gradualesg$\1990: 270 en Garcé 2011).

A continuacion, se detallan los usos de la invastén social, sefialados en la literatura de
referencia aqui propuesta. Posteriormente se matiolos diferentes modelos de
relacionamiento, asi como los factores causalesada uno de ellos, segun es sefialado por
Nutley, Walter y Davies (2007).

4.3. Uso de la investigacién social

Se distinguen dos tipos fundamentales de uso oerédatigacion en las politicas publicas,
segun sea su finalidad, estas sonusb instrumentaly uso conceptual El primero, hace
referencia a la investigacion cuando es usada d¢wmmamienta, es decir cuandopelicy maker
apoya directamente sus decisiones en ella, de mauer una investigaciéon especifica tiene un
impacto concreto sobre una determinada politicac@2011: 2). El segundo de los mencionados
usos, sefala a la incidencia de la investigaciérasoomo parte componente de un proceso por el
cual a través de instancias de discusion, debegiexion, la investigacion inspira cambios en la
manera de pensar ciertos problemas deplgy makers En otras palabras, se dice que la
investigacion modifica los conceptos, las percapmso actitudes o creencias sobre relaciones

causa-efecto del fendmeno en cuestion (Wilensky E90Garce 2011).

Adicionalmente, la literatura distingue entreusb estratégicdqtécnico) y eluso tactico
(politico) de la investigacién social, segun sea la racioadlieh cada caso. El sentido estratégico
hace referencia a cuando la I6égica imperante esesrt@mente técnica; pblicy makerse sustenta

8
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en la investigacion o para demostrar que la paligg acertada o para argumentar la necesidad de
incorporar ciertos cambios. Contrariamente, selaisavestigacion con fines tacticos cuando el
policy maker utiliza la investigacion con un criterio preporalgemente politico, buscando
legitimar (o dotar de mayores basamentos tedricmaoédgicos) decisiones ya adoptadas o

desacreditar las opciones preferidas por otroscéG2011: 3).

4.4. Modelos de relacionamiento: investigacion sdgdolicy makers

Inicialmente, la literatura acerca del vincplolicy makers-investigacion socidia tendido a
ser explicada en virtud de factores fundamentaleneatyunturales (Garcé 2011: 7). En este
sentido, se han identificado factores referidoscahtexto politico (Carden 2009: 55), las
caracteristicas de la investigacion social, laaataristicas econdémicas, el perfil gelicy makers
entre otros. Posteriormente, se ha profundizadel estudio de factores de caracter estructural,
como ser la incidencia de factores institucionaéedre las que se destaca la concentracion del
poder (Carden 2009), la incidencia de los partigofiticos (grado de institucionalizacion,

polarizacion ideoldgica), entre otros.

Este trabajo se centra esencialmente en los faatosginturales que matrizan la utilizacion de
la investigacion social en el proceso de formulaaé politicas, dejando en un segundo plano los

factores estructurales que hacen a dicha relaci@hlargo plazo en Uruguay.

En cuanto a la tipologia, el aporte de mayor relelaen los ultimos afos, ha sido la
caracterizacion elaborada por Weiss y posteriorenembdificada por Nutley, Walter y Davies
(2007: 38-40). Esta distingue seis modelos de imlamiento entre los técnicos y los policy

makers, estos son:

- Knowledge-driven modela investigacion basica identifica conocimientogmaialmente
valioso para los expertos policy makersde cierta area. Sobre esta base se realiza
investigacion aplicada, se desarrollan vy, finalreexlican tecnologias.

- Problem-solving modelEl policy makerencarga una investigacion para encontrar la
solucién a un problema especifico.

- Interactive-model.Investigador ypolicy makerinteractian a lo largo del proceso de
investigacion.

- Political-model En aquellos sistemas politicos cuyos actoresenieposturas y/o

coaliciones rigidas es menos probable que la igaesdn pueda tener una influencia
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directa en las politicas. En estos casos es masefiee que se use la investigacion social
para atacar o defender posiciones politicas.

Tactical model Los actores anuncian que estan esperando ressulthd investigaciones
para no tomar decisiones o bien justifican susst®ws en investigaciones realizadas
solamente para transferir el costo politico hausaivestigadores.

Enlightenment modela investigacion se va “derramando” de modo leimdjrecto y
acumulativo sobre la forma de percibir problema®lyciones de los actores politicos. A
la larga, esto determina cambios en las politicidigas.

Research as part of the intellectual enterprisesotiety. A medida que la sociedad
evoluciona van apareciendo nuevos problemas queestudiados por la investigacion

social.

A su vez, de forma de entender los procesos quducen o inhiben el vinculo entre

investigacion social y politicas publicas, se hlab@ado modelos que explican las variables

causales sobre laferta (investigacion/investigadores), temanda(policy makeryy el vinculo

entre ambas; lo que se ha dado en llantarseccion

Los problemas sefalados referidos af&ata son fundamentalmente:

Calidad y credibilidad.Si los potenciales consumidores no confian eralaad de los
hallazgos de la investigacion dificilmente se apoga ella para tomar decisiones de
politicas.

La relevanciaEsto es, para que se pueda utilizar investigacidasepoliticas publicas, las
ciencias sociales deben producir conocimiento acee los problemas que Ip®licy
makersestan intentando resolver.

Timeliness.Resulta esencial para la optimizacién del vincajoe los tiempos de la
investigacion acompanen el ritmo de la decisioninvastigacion social no sera utilizada
si no esta disponible en el momento en el quokty makeresta obligado a decidir.
Diseminacion.La investigacion social tendra mas probabilidadessdr usada si los
investigadores hacen un esfuerzo real por difumeéinkre los potenciales usuarios.
Claridad. El producto de la investigacion tendra mas prdlollsies de ser usado si los

hallazgos son contundentes, dificilmente contrdved, y estan comunicados claramente.
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En segundo lugar, en cuanto refiere ddanandala intensidad de la misma tiende a estar
asociada con algunas caracteristicas personalks gelicy makergCourt and Young 2003 en

Garcé 2011). En este sentido, se destacan:

- La valoracioén de la investigacioMo todos logolicy makerdienen la misma propension
a utilizar resultados de investigacion en las palét

- El nivel de formaciénLa propensién al uso de investigacion parece cr@eredida que
aumenta el nivel académico de padicy makers

- La experiencia en investigacioAquellos policy makers que tienen experiencia lemse
de investigacion tienen mayores probabilidades tlizanr insumos técnicos en las
politicas. Esto no necesariamente depende del aévirmacion académico.

- La experiencia en el gobiernta literatura sefiala que altos niveles de rotaeidrios
cargos de gobierno pueden debilitar el contactaeembs policy makersy los

investigadores.

En tercer lugar y finalmente, para que demanda ertaofse encuentren hace falta un
componente adicional; laterseccion Esta refiere a los factores que operan como puatite la
oferta y la demanda; los denomina#oswledge broker@Nutley, Walter and Davies 2007). Estos

son.

* El contacto personalSe considera una variable fundamental, por lo leulleratura sobre
el puente entre investigacion y politicas insiste l@ importancia de la realizacion
sistematica de encuentros entre investigadopesigy makers

- La existencia de reded.a participacidon de expertos en redes es un mEvanique
incrementa fuertemente la probabilidad del usoal@Vestigacion social. La literatura
distingue dos grandes modalidades. A veces losriagpse asocian entre si y conforman
Comunidades Epistémicas. Los integrantes de unamidiad determinada comparten un
set de valores, creencias y saberes respecto ta diera de politica. Otras veces, los
expertos se integran en una red mas amplia, emdatambién participan otros actores
claves en gbolicy making desde politicos hasta figuras de los medios dein@acion, en
este caso se forma uadvocacy coalition

- La existencia de think tankil contacto entre investigacion sociapglicy makingpuede

ser impulsado por instituciones especialmente asadn este fin.
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5.-El Plan de Emergencia Social

5.1) Descripcidn del proceso de elaboracion del FZSN

El Disefio del Plan de Emergencia Social es proddetouatro etapas, las dos primeras se
enmarcan como antecedentes mas remotos, pero arapta significativos en la posterior
implementacion del denominado plan, mientras qusepormente se encuentran las etapas de

caracter mas inmediato y mas facilmente identifesb

Se diferencian asi: una primer etapa (1999-2002delanace la idea de “emergencia
social”, promovida por un sector de la izquierditpa. Una segunda etapa (2003) donde se da un
intenso debate técnico y politico, enmarcado etamtgas tales como “Mafianas Complejas”
(instancia promovida por ONG EIl Abrojo). Posteriente, una tercera etapa (contextualizada en
la campafa electoral de 2004), especialmente tefidbs encuentros dados a través de FESUR,
con el adicional de la participacion de agentesreoteamplistas. Finalmente, una ultima etapa
definitoria (2005) especialmente caracterizadadosr hechos: el llamado a participar a la UdelaR
y la creacion del MIDES (inicialmente no contemplag la sustancial importancia del liderazgo
politico del entonces electo presidente Dr. TabWa@Zguez en este proceso.

a) (1999-2003) El nacimiento de la idea emergensigial

Aunque es poco recordado por los actores téecnimmagi por los politicos), la idea de que
en el Uruguay existia una situacion de “emergesmigal” y la generacion de un plan al respecto —
al igual que el Impuesto a la Renta — supo serdentws principales bastiones electorales de la
izquierda politica en la camparia electoral de 1889a cual el Dr. Batlle result6 electo presidente

en segunda vuelta electoral.

En el afio 1999, se sostiene -de parte de la mager@izquierda politica- la existencia de
una situacion de emergencia en lo que respectaffuggtalmente a tres factores en estrecho
vinculo entre si: la falta de empleo y los bajdargss, las altas tasas de pobreza e indigena@a v |
falta de desarrollo productioLos actores politicos —fundamentalmente lo més attandatarios
del FA- sefalan la “situacion de emergencia” ddsdeafios 1998-1999. No obstante, los agentes
técnicos e incluso varios actores politicos, enagences de mandos medios (no aspiraban a

puestos de alta jerarquia en la campafa de 1999&conocen la emergencia social sino hasta el

8 Ver Entrevistas en Radio El espectador realizadasdolfo Nin Novoa y Daniel Olesker (1999). Disjie en:
http://www.espectador.com/text/ele99/despues/el@@Bitm
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afo 2002Antes de la crisis dada en este afio, la idea delqueuguay padecia una situacion de
“emergencia” carecia de consensos a nivel politadlomismo tiempo que detentaba pocos

adherentes en las filas académicas.

Posteriormente a la crisis econdmica, el consensaa de la situacion de emergencia
social dejara de comprender Unicamente a ciertscet frenteamplistas y se extendera a la

totalidad de la izquierda politica, asi como a grarte de la academa.
b) (2003)‘Mafianas Complejas”

La ONG EI Abrojd® iniciara en el afio 2003 el ciclo Mafianas Comp|ejag tendra por
objetivo estimular el debate publico sobre ciepaditicas y construir consensos de cara a
encontrar soluciones institucionales a los defeewiructurales del sistema de politicas sociales
(Garcé 2006b). Con esa finalidad se invitd a participar en Wlasa de Dialogo sobre los
“Mecanismos de Coordinacion de las Politicas Sesiakh todos los partidos politicos con
representacion parlamentaria (Partido Coloraddjd@aNacional, EP-FA, Partido Independiente),
a la central sindical (PITCNT), a la Asociacion @Gs (ANONG) y a la Asociacion de
Entidades de Educacion Catdlica (AUDEC). A su también participo el Instituto de Ciencia
Politica (ICP) de la Facultad de Ciencias Soci@deR, UdelaR).

El objetivo de la Mesa era elaborar un documentootisenso que sefalara la existencia de
obstaculos institucionales para la coordinacionadepoliticas sociales y posibles soluciones. Al
finalizar los plenarios, todas las delegacionemdion un documento de “Acuerdos y Disensos

sobre Politicas Sociales”.

Esta instancia, se presenta como esencial enuréggpclaves en lo que se refiere al disefio
del PANES. En primer lugar, efectivamente se genaramplio consenso en torno a la idea de
emergencia social que padecia el Uruguay. En sedugdr, la discusién acerca de la integralidad

de las politicas sociales se vuelve certfr&on esta discusion en el centro de la escenaase d

° Al respecto verGrandes lineamientos programaéticos para el gobie2065-2009 (2004 )Disponible en:
http://www.frenteamplio.org.uy/filess'DOCUMENTO%2MFAL _1V%20Extraordinario%20H%C3%A9ctor%20Rodr
%C3%ADguez.pdf

19°E| Abrojo fue fundado en 1991 por un grupo de gsizfnales, en su mayoria sociélogos. Su misiédessrrollar

una organizacion que implemente “ideas y acciomasviadoras que den cuenta criticamente de lazavibhn
contemporanea, desarrollando iniciativas, proyegim®gramas de Investigacion, Capacitacion, EdGonac
Promocion desde un compromiso permanente connsftmanacion de la realidad social”.

Ver: http://www.elabrojo.org.uy/elabmisi.html

1 Al respecto verForo sobre mecanismos de coordinacién de las palitsociales en el marco del programa
“Mafianas Complejas’ Agosto 14, 2003. Disponible en: http://www.dgdos.gub.uy/rrpp/act2003/mcomplejas.htm
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lugar un complejo proceso de discusion tanto aériot del FA como entre este y sus
investigadores o instituciones de investigaciomes] acerca de la transformacion por parte del
gobierno del disefio institucional del sistema dBtipas sociales. En tercer y ultimo lugar, El
Abrojo y sus integrantes, son identificados, coa langa tradicion de investigacién en lo que al
debatepobreza-indigencia-politicas publicagfiere. Estos, no solo han ejercido influencia de
maneradirecta, sino que a su vez, sus ideas han ejercido inteidemdirecta en la medida que
sus investigaciones han siddilizadas frecuentemente como insumos fundamentpdga la

promocién de politicas publicas.

Las instancias promovidas por El Abrojo constituyei, un eslabon fundamental en el
“efecto bola de nieve” (intervencion gradual, aclativa e indirecta) ya sea en el andlisis de
situacion sobre la/s vulnerabilidad/es en Urugwesy,como la integralidad de las politicas y la
necesidad de crear un marco institucional adecuanekto. Si bien, no es posible establecer un
nexo causal entre esta instancia y la posterioacdia del MIDES, es factible sefalar que
comienzan aqui a establecerse los términos detefEddo obstante, en la decisién de creacién de

la nueva Secretaria de Estado intervendran ototsrés en los que se profundizara ulteriormente.

c) (2003-2004) Los encuentros en FESUR y la campaifectoral

La Mesa de EI Abrojo dejo de funcionar a mediades2003. En 2004 comienza a
efectivizarse la creacion del Ministerio de Deséor8ocial. Entre estos dos hitos, jugé un papel
importante FESUE, una fundacién que desde hace afios coopera caquerda politica en

Uruguay.

Con el sustancial apoyo de Tabaré Vazquez, desdedos de 2003, FESUR financié una
serie de actividades que tendrian por objetivo ruide la acumulacion del EP-FA en materia
programatica (Garcé 200§). El Proyecto Aportes comparados para el desarrollo de politicas
sociales en Uruguay ante un nuevo gobierno: endsgheda de un buque insighiFESUR
2004) dio lugar a un nuevo ambito de discusiénestds politicas sociales. El proyecto se centré
en la conciliacion de los desafios de corto y nragliplazo. Asi, se buscé contemplar tanto a la

atencion focalizada a la emergencia social, conemietruccion de un nuevo disefio de politicas

12 por mas informacion del ciclo “Mafianas Complejast: Garcé 2006 b; Fesur 2004.

13 Inicialmente la amplia mayoria de la fuerza poditile izquierda estaba en desacuerdo con la cnedeiésta nueva
secretaria. Contrariamente, esta creacion era dag@a el Partido Nacional, el Partido Independigngran parte de
la academia. Informacién relevada en entrevistasiablo Mieres, Marina Arismendi, Lauro Meléndez.

% Fesur depende de la Fundacion Friedrich Ebert \REf fundacion politica alemana que se dedica al
asesoramiento y la capacitacion politica y ofresgeios de debate en todo el mundo. Su trabaje t@mo objetivo
el fortalecimiento de la democracia y la justicgaial. Ver: http://www.fesur.org.uy.
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publicas de caracter universal. En esta instanaiticjparon: la fuerza politica de izquierda, la
“Comision de Programa” del FA, organizaciones nbegnamentales, institutos de investigacion
(afines al FA o a algunos de sus sectores en pijc investigadores de la Universidad de la
Republica e integrantes de la que fue la “Comisigspecial sobre Pobreza con fines de
diagndstico”, esta Ultima integrada por miembrosodes los partido$’

Tal como se desprende del nombre del encuentegesptcio estuvo caracterizado por dos
discusiones centrales. En primer lugar, la necdsigstener un programa de combate a la pobreza
como “buque insignia” del gobierno -en el conted¢ola creciente popularidad de “Bolsa Familia”
en la regién. Seguidamente, la posible creaciéa f@éfin de un Ministerio de Desarrollo Soéfal
en sintonia con las experiencias en materia déiqaoBocial de los gobiernos progresistas de la
region. Cabe sefalar, sin embargo, que la creai@dasta nueva secretaria de Estado producia
importantes diferencias en la interna frenteanmglisbia sectores que rechazaban explicitamente
esta idea y que proponian en cambio la creaciamdéunidad de desarrollo social” bajo la orbita
de OPPY’

Las instancias de discusion generadas desde FES®fiResentaran claves en la generacion
de los “términos del debate” asi como en los prmeronsensos sostenidos por la izquierda
politica, en la campafa electoral de 2004 y de @réa futura creacion del PANES,
fundamentalmente en los diagndsticos referidos polareza. Desde aqui surgen o se hacen
mayormente visibles las principales investigaciorgge los agente politicos sefialaran como
insumos de diagnostico tomados en cuenta parasienm promocion de politicas sociales. Al

respecto sefiala uno de los entrevistados:

“Hubo una época en la que Fesur, es decir Fesur yaehcias, durante la campafna
electoral del 2004 y desde antes, desde el 2008rgamizaron instancias regulares de Talleres,
Seminarios (...) durante el 2004 era muy comun qukeg@ran invitaciones de talleres para

discutir (...) entonces se iba conformando como uhitarrmas o menos informal de encuentros

15 La “Comisién Especial sobre Pobreza con finesidgnibstico” estaba presidida por Daniel Diaz Maydiutado
frenteamplista), en esta participaron: Beatriz Ad@n, Margarita Percovich, Roberto Conde, Lucia Tameki, entre
otros. Algunos de ellos fueron -en virtud de estdigipacion- invitados a las instancias dadasE8UR.

16 El senador Pablo Mires habia impulsado en el &5@ 2n proyecto que contenia: la creacién de ufistaiio de
desarrollo social, la modificacion de las Asignaeie Familiares (valores diferenciales segun ebdelvida) y la
realizacion por parte del INE de un informe anwapdbreza. Este Gltimo separado y convertido efukeaprobado,
mientras que los otros fueron rechazados, espemigdnpor el FA.

7 Esta informacién se desprende de las entrevistdizadas con informantes calificados.
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donde basicamente eran las mismas caras. (...) fsi@rstial en la generacion de instancias de

debate y escritura sobre pobreza-desigualdad t2..)

d) (2005) El acercamiento hacia la UdelaR, la créat del MIDES vy el liderazgo de

Tabaré Vazquez

Una vez ganadas las elecciones y previamente auleci@n de gobierno, un grupo de
agentes politicos encabezados por Marina Arismeadiienza a trabajar en el futuro Plan de
Emergencia, previendo la centralidad y publicidag ¢l mismo tendria una vez asumido el
gobierno.

Ulteriormente, en el afio 2005, un grupo de persguasposteriormente conformarian el
Ministerio de Desarrollo Social solicitd a la Unisielad de la Republica (UdelaR) colaboracion
para la implementacion del Plan de Atencion Nadien Emergencia Social. En este proceso
estuvieron involucrados el Instituto de Economé&xdgh), el Instituto de Estadistica (IESTA), el
Instituto de Ciencia Politica (ICP), el Departanoemte Sociologia (DS) y el Servicio de
Computacién e Informéatica de la UdelaR (CIESUabe mencionar, que en este momento
guienes posteriormente integrarian los puestos dgomresponsabilidad en el MIDES, ya

contaban con la colaboracién del Banco de Previ8imial (Amarantet al 2012)%°

Debe mencionarse que, una vez convocada la Udgdas® habia determinado: la duracion
del PANES (dos afios), la cantidad de beneficigiiiuisialmente 200miff', asi como el monto
destinado al Plan. Tanto la duracién como el nunderdeneficiarios carecen de sostén tedrico.
Los agentes politicos como técnicos reconocen gu@os componentes son estimaciones que
responden a “urgencias politicas”, es decir, séaddbtar de contenido al principslbgande la
campafa electoral: el Plan de Emergencia Social.

Finalmente, en cuanto al marco institucional; lgilple creacién del MIDES, luego de un
intenso debate en la interna frenteamplista, elmmigue zanjado por Vazquez. Si bien es
innegable el peso del liderazgo partidario de Vézgen esta decision, no son tan claras las
razones que llevaron al mismo a promover la creag@un ministerio. Hay quienes argumentan

gue la decision dependié fundamentalmente de laikdision de cargos, y que era necesario

18 Sociblogo, UdelaR.

¥ Todos ellos centros de investigacion y docen@aepecientes a la UdelaR.

2Ver Capitulo 1. “El PANES”. Ver6nica Amarante ydxea Vigorito. P 9-15.

2L Este namero inicial se extendera posteriormeB@0e000 mil personas, aproximadamente el 10% gdebiacion
nacional.
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otorgar un ministerio que liderara el Partido Comtan(FA). Por parte de filas comunistas, se
argumenta que la decision reparé fundamentalmaentena cuestion de estatus institucionales.

Relata al respecto la ex Ministra de Desarrollo@pbMarina Arismendi:

(...) alos 5 dias se retine conmigo y me dice quevanmacer un Ministerio y la razon de
esto era que no tenia que ver con todo lo que begte y todos lo que la academia dice y todo lo
qgue pasaba en el continente. La razén era muy iogioél me dijo que para articular las politicas
sociales con el resto de los ministerios tenéstguer estatus de ministra, porque sino no va a
salir, no te van a dar corte (...) “Sin embargo, &l Dabaré Vazquez tenia razon (...) en la practica
se demostré que entre pares es mas facil. Que ocusedrata de segundos o terceros niveles

dentro del Estado, que ahi se generan chacritada@gee hacen es entorpecer el funcionamiento”.

Lo cierto es que si bien el liderazgo de Vazquezdave en esta decision, la misma se dio
en el marco de un debate en el cual ya estabarertsuesdas ciertas nociones, construidas en
instancias previas que también jugaron un rol foretgal. EI MIDES, se crea asi, bajo la ciertas
ideas ya establecidas (a través del efecto “bolanidee” construido en instancias como las
promovidas por FESUR y El Abrojo). Bajo los parametde este debate, Vazquez impulsa la
formacion del MIDES, cuya ley de creacion fue sanada por el Parlamento Nacional el 28 de
marzo de 2005.

Finalmente, debe mencionarse, que la creaciéntdeneeva secretaria de Estado, mas alla
de mediaciones locales, se halla inserta en urdenera regional. Dicha tendencia, emergente
desde mediados de los afios noventa, se da entekimode la implementacion de programas de
combate a la pobreza que buscan articular una derigrestaciones publicas -a través de las
transferencias condicionadas de renta- buscandwaup sectorialidad en la que tradicionalmente
se ha estructurado la esfera estatal (Castilad. 2010:130).

5.2.-Armado final: breve descripcién del PANES

Luego del planteo inicial en el periodo 1998-99; tlas versiones intermedias -las cuales
van cambiando a lo largo del periodo sefalado-ahgst finalmente se aprueba en el Congreso
del FA la propuesta casi final del PANES para lmgaia del 2004. En el marco de tal contexto,
y como fuese ya anunciado en la plataforma eldctmaEPFA se implementa el PANES. El
objetivo del PANES fue otorgar a los hogares bersfos herramientas que les permitieran paliar
sus condiciones de privacion en el corto plazo lir skl estado de pobreza y exclusion
socioeconomica en el mediano plazo. EI componeate publicitado-y con mayor carga fiscal- el
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“Ingreso Ciudadano”, consistia en una transferenuimetaria fija (56 USD mensuales, al afio
2005) por hogar, con independencia de su composid&stinada a abarcar al 20% de la poblacion
mas carenciada dentro del grupo de hogares padypesx{madamente 8% de la poblacion total)
(Amaranteet al 2012). Esta prestacion estaba destinada a tedobeneficiarios del PANES,
excepto en algunos casos cubiertos por el “Plafipibgo a los Sin Techo” y los participantes de
“Trabajo por Uruguay”. En principio, la transferemcestaba sujeta a condicionalidades, se
requeria asistencia escolar para los nifios y amléss menores de 15 afios y la realizacion de
controles de salud para nifios y embaraz&dBmalmente, el PANES también incluyé programas
como: “Rutas de Salida” (actividades de capacitagioreintegracion laboral), “Trabajo por
Uruguay” (programa de empleo transitorio de cardetduntario) y la “Tarjeta Alimentaria”
(dirigida a hogares que contaban con nifios entse X8 afios 0 con mujeres embarazadas,

estableciendo el monto en funcién del numero desnfArimet al 2009).

5.3.-Comunidades Epistémicas

Es posible postular la existencia, a partir de achad de la década del noventa, de una
comunidad epistémica compuesta por politlogos ,(IBBS), sociélogds, economistds, entre
otros, quienes comparten una ciepastemey un acervo ideoldgico caracterizado por el reocha
de las politicas neoliberales (pos Consenso de Mieh) y la necesaria intervencion del Estado
para la disminucion de los problemas de pobrezasjgdaldad de nuestra sociedad. Estos, son a
Su vez, en su mayoria, politicamente afines altér&mplio, aunque con variables grados de
cercania (desde militantes activos hasta simpaéizarpoliticos). La mayoria pertenece
institucionalmente a la Universidad de la Republiaanque varios de sus exponentes mas
significativos se encuentran en otras universidatiean ejercido intervenciéon en las politicas
tanto de manera directa como indirecta; a travésng@acto que sus investigaciones han tenido
sobre logpolicy makerg®

22 E|l PANES alcanz6 a 84 mil hogares, de los cualesS0D hogares (338 mil personas) cobraban elsogre
Ciudadano. El gasto publico asociado al Ingresd&iano alcanzé aproximadamente unos 100 milloae®kres
anuales, que representaron 0,3% del PIB. Por sie, ghbeneficio monetario entregado represen% dal valor de
la linea de pobreza en 2002. La transferencidesuma fija, no variaba con la composicién debhoger Arimet
al 2009.

% Los sociblogos han estado fundamentalmente asixadepartamento de Sociologia (FCS, UdelaR) y el
Programa de Investigacién sobre Integracién Pobyré&alusién (UCUDAL). Asi como casos de intervemci
puntual y destacada de sociélogos pertenecientidi @EF y El Abrojo.

# Asociados fundamentalmente al Area de Poblaciéidadl Multidisciplinaria (FCS, UdelaR) y al Institude
Economia (FCS, UdelaR), y especialmente —en etiteodl al nlicleo perteneciente al Area de Distribng
Mercado Laboral, y a CINVE, en menor medida.

% Este es el caso de Fernando Filgueira y Rubemiéart

% por més informacion acerca de los integrantea deehcionada comunidad epistémica ver Anexo, Téabipertos
en el PANES y el PEQ.
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Si bien, han sido varias las investigaciones prevedes de las Universidades privadas
(UCUDAL) que han generado importante conocimiemtdaemateria, el vinculo del gobierno con
dichas instituciones educativas o los institutopmienocion de investigacion que de ellos dependen
han sido marginales. En este punto, son otros &o$ores intervinientes, que actlan como
catalizadores en la relacion UdelaR-MIDES, al mistiempo que obstaculizan la relacion de la
izquierda politica con las instituciones de invgetion vinculadas a centros educativos privados,
entre los que se destaca la simpatia ideoldgicpadeparte de la Udelar —fundamentalmente del area

social- por la fuerza politica de izquierda.

Al interior de esta comunidad debe sefialarse ltascisl participacion del equipo de
economistas, quienes intervinieron de manera direcindirecta en ambos planes en estudio.
Estos, se encuentran nucleados esencialmentelsstigito de Economia (CCEE, UdelaR) y en

menor medida en centros de investigacion tales ®NYE.>’

La centralidad de este grupo de economistas desesnses factores: la cercania politico-
ideoldgica entre estos y la fuerza politica de imgla (factor comun a toda la comunidad
epistémica), el reconocimiento como expertos que geipo posee y finalmente el creciente

prestigio de su profesion.

Sobre el segundo de los mencionados, el estatdgra@ que dicho grupo posee aportd
legitimidad a los ojos de los organismos internaaies que otorgaron préstamos para financiar los
programas en estudio. De hecho, varios de estogctécvenian trabajando en estos temas
(pobreza-desigualdad-inequidacel marco de investigaciones financiadas o prodasipor

organismos internacionalés.

2" CINVE es una institucién académica privada queidrsus actividades en 1975.Sus objetivos son: gverry
realizar investigacion sobre la economia naciaegipnal y mundial, contribuir al desarrollo declancia econémica
y capacitar recursos humanos en las areas de sdagfad. Es miembro de la Red Mercosur de Ingasiones
Econdmicas, la Red INTAL de Investigacion en Indéegin, de la Latin American Research Network deidga
Interamericano de Desarrollo (BID) y de la antesici@nada red Poverty and Economic Policy Resdsetivork
(PEPNet). De entre sus miembros se destaca el agihiatro de Economia, Fernando Lorenzo.

La participacién de esta institucién ha sido adsagle diagndsticos e investigaciones a medidaeSaah el apoyo
técnico de esta al MIDES, en la cuantificacion agas de politica educativa; en la expansion dduaazion inicial,
o la educacion de tiempo completo. Estos estudie®h en gran medida propiciados o motivados pbHBES, en
particular por el Programa Infancia y Familia.

A su vez, se destaca el rol de esta especialmenteReforma de la Salud, donde docentes de FdaldteCiencias
Econdmicas que también son en muchos casos inzdstigs del CINVE, participaron elaborando docungento
propuestas y diagnoésticos, entre estos se destaadns Grau, Gustavo Mieres, Cecilia Llambi. Elo®tasos,
investigadores del IESTA que también son integead&eCINVE, participaron en virtud de su rol epfanera
institucion en la seleccion de beneficiarios, tabecaso de Juan José Goyeneche, entre otros.

% Este es el caso de las Asignaciones Familianes &n el cual fueron realizadas diversas investgas,

promovidas por el Banco Mundial, las cuales fudadmase teérica sustancial del componente fundaangamt
términos fiscales y de “visibilidad publica”) deE®. Ver Cuadro lll.
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En cuanto al tercer elemento, la profesiébn de eunista, deben hacerse ciertas
puntualizaciones. Parece ser un hecho, que la nmasale economistas en altos cargos
gubernamentales se ha dado de manera crecientasenltimas décadas. Estos, quienes
comenzaron ocupando cargos fundamentalmente dei6rgest administracion, fueron
progresivamente ocupando cargos de importanciagjéca®, cargos politicos pero que en parte
descansan en la legitimidad que su saber expeartmidiere.

El ascenso de esttschnopolspodria ser explicado por la creciente profesiaaeion de

la actividad politica y la consecuente necesiddadnocimiento experto en esta. No obstante, tal
como destacan Markoff y Montecinos (1994), muchas las decisiones que toman los
economistas en altos niveles jerarquicos poco nelpoa su saber experto y mas bien responden a
I6gica politicas. Por esto, los mencionados autdestacan que el “ascenso de los economistas”
no puede ser explicado sin mencionar el comporgmtiedlico y los “significados ceremoniales”
gue revisten a su condicién de experto. Desdepestpectiva, se sostiene que cada era posee un
“area de incertidumbre” que es administrada por saber especifico, el cual se vuelve
predominante por sobre los demas. Asi, en las tagias agrarias de la Europa pre-industrial los
representantes religiosos fueron el saber domindintsertidumbre atada a los devenires de la
naturaleza), a los cuales siguieron los abogado® dos administradores de una vida politica
resultante de la voluntad humana. Actualmente,ddedila “naturaleza insoluble” de muchos de
los problemas econdmicos existentes, las autorsdagléticas otorgan un lugar creciente a quienes

se consideran los mejores administradores derestgtidumbre: los economistas.

Los “significados ceremoniales” involucran expresi® de lenguaje, una “lengua franca”,
el “latin trasnacional de nuestros tiempos”, quéaanedida que es utilizada con mayor frecuencia
por instituciones financieras internacionales yedsas agencias nacionales e internacionales,
obliga a los gobiernos a generar sus contrapaiteta cual la comunicacion se trunca (Markoff y
Montecinos 1994: 2). La tendencia economicistajeage progresivamente sus zonas de
influencia, su “légica” se extiende a otros ambitasi, en la medida que los economistas ocupan
una creciente posicion de poder, redefinen el @ardet influencia de otros expertos (Markoff y
Montecinos 1994).

Estos procesos pueden verse representados enclgerite re-delimitacion que se ha
realizado de ciertas areas o temas hasta conda$ecacunscriptos al ambito o zona de influencia

econdmica, asi como en la “imitacion de lenguajgs otras ciencias sociales como la Sociologia
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o la Ciencia Politica han hecho de herramientasnddisis 0 modelos tedricos provenientes de la

economia.

5.4.-Investigacion Social-policy making process
a) Uso y funcién de la investigacion

En primer lugar, parece claro que el tipo y funcidamo la cual ha sido usada la
investigacion en el proceso en cuestion no esllitgaeste punto y buscando mayor precision
analitica, parece dable seleccionar algunos conmpesienociones o ideas centrales, constituyentes

del disefio del PANES y rastrear como ha oficiadavastigacion social en los mismos.

Los componentes a observar son seleccionados eiiude lo sefialado por los propios
entrevistados, quienes los mencionan como los fajggamentales del debate”, que estructuré la
posterior creacion del PANE&stos son: (a).- la definicion dégbroblema”: la situacion de
“emergencia social”, (b).- la definicion d&a solucién” y componente central (en términos de
importancia fiscal): la decisidon de aplicar transfeias monetarias condicionadas: el Ingreso
Ciudadano, (c).- la idea de universalidad con feaalén subsidiara, (d).- la determinacién de la
poblacién objetivo, (e) .- la discusién acerca e participacion social y los formatos
institucionales (gran parte de la discusion serées la integralidad de las politicas publicak} (f

la creacion del MIDES como marco institucional HANES.

Podemos comenzar sefialando que en cussdode la investigacion socigroducto del
tipo de racionalidad predominanten cada caso, ya sea en la definicion del “proalera
centralidad de las politicas monetarias condiciararlen la idea de consolidar universalidad con
focalizacion, parece predominar un usetico, el policy makerutiliza la investigacién con un
criterio preponderantemente politico, buscandotitegr decisiones ya adoptadas previamente.
Esto se constata en el hecho de que las decissohes el tipo de politica a aplicar centralmente
(transferencias monetarias a la poblacion mas vaibhe del “ntcleo pobre”) provienen del elenco
politico y son anteriores a cualquiera de las nmvadas instancias de intercambio técnico-
politico (FESUR, El Abrojo)*

Si bien, podria pensarse que esta respuesta gati@ lal contexto regional, bajo la ola de

gobiernos progresistas del 2003 en adelante, espanmece ser cierto. La existencia de un “salario

2 Ver: entrevistas en radio El Espectador, rediizapor Emiliano Cotelo a Rodolfo Nin Novoa y Daidesker.
“El plan de emergencia que implementara el E. Rsigia en caso de ganar las elecciones”. Martade l8gosto,
1999. Disponible en: http://www.espectador.com/edeB9/despues/ele08102.htm
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social” esta explicitamente sefialada en la camel@ttoral de 1999, cuando aun a buena parte de
los integrantes del elenco politico frenteampligtagran parte la academia le parecia una politica
al menos de incomoda aplicabilidad bajo la tradicidniversalista a la cual se asocia
tradicionalmente a la izquierda. Incluso la ideaxrigencia de contrapartida es un hecho en el afio
1999%°

Por otra parte, en el efectivo disefio del PANES)ase dado lugar a modificaciones, una
vez arrojados los resultados de las investigacideesampo. Este es el caso de las operaciones de
cataratas y el del plan de atencién al analfabet(S8En el pais de Varela, yo si puedo”), las cuales
eran intervenciones que no estaban previstas yiga@ez realizadas mayores indagaciones en la

situacion de pobreza-exclusion del Uruguay, seiygrbn en el plan.

En cuanto a la determinacion de la poblacién olgetsi bien el numero de 200 mil
beneficiarios fue una estimacion puramente politsta basamento tedrico, ni consulta técnica
alguna, se realizaron posteriores modificacionéss ariterios de seleccion de los beneficiarios.
Aqui interviene el algoritmo creado por el lecoarg seleccionar los beneficiarios del pfan
Conjuntamente, los técnicos del MIDES, el BPS ynstituto de Economia, detectaron que se
generaban problemas de exclusion de familias gwseptando una situacion extremadamente
critica en la mayoria de las dimensiones considstadegistraban una situacion menos
desfavorable en alguna dimension especifica. Laaposicion entre los datos de las Encuestas de
Hogares y la realidad de quienes postulaban alrpmuay llevo a la revision de la version inicial
del puntaje en setiembre de 2005. Habia variahlegenian un fuerte peso en la probabilidad de

seleccidn y no eran contrabalanceadas por otrasteaisticas del hogar.

“(...) el Algoritmo, se habia convertido en una peasga a esa altura, un ser con el cual
peleabamos (...) y ahi con el equipo de Economiaanteed sombrero (...) Porque cuando algunas
cosas después en la practica no funcionaban, ntaddcomo suele decir alguna gente) “ah, esto
es asi, nosotros lo tenemos estudiado y esto se Hacesta manera”. No, ellos no, iban

chequeaban, investigaban porque no servia y trafdmciones, como cientificos que son¥...)

% lbidem.

31 Asi, se construy6 un indice de Carencias Criii@€), que combina y pondera distintas caracteaisino
monetarias de los hogares, de manera de obtenapumamacion al ingreso de los hogares a travésadables que
sean de dificil manipulacién por parte del postidgAmaranteet al. 2012)

%2 Politico, MIDES.
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En segundo lugar, atendiendo aflacion de la investigacién socjase distinguen eliso
instrumentaly el uso conceptuatle la misma. El formato institucional asi como tign de
integrar y coordinar las politicas sociales, podiicarse en mayor cercania a un uso de tipo
conceptual en el cual la investigacion no ejerce influerd@gamanera directa sino que a travées de
instancias de discusién, debate y reflexion madliiics conceptos y las percepciones deptigy
makers Tanto en las instancias generadas por la “El jabroomo por FESUR, la cuestién de
conocer y coordinar las distintas politicas sosiadxistentes en el Estado uruguayo estuvo
presente. Desde las ONGs ya se venia insistienéstertema al menos desde finales de los "90,

problematica a la que se afiade el FA a travéstds sscesivos encuentros (Garcé 2006

Adicionalmente, bajo este marco contextual, y gatucentral que fue adquiriendo la
nocion de integralidad de las politicas, (iniciaiee defendida por agentes técnicos en tales
encuentros y no necesariamente compartida poreglcel politico), dio lugar —en 2005- al
denominado “Repertorio de Politicas Sociales”. pstg/ecto fue parte de las primeras instancias
de relacionamiento entre la UdelaR y el MIDES. Dicépertorio, consistié en la construccion de
un sistema de informacién sobre el conjunto detacemes sociales que brinda el Estado
uruguayo, con el fin de conocer la configuracioh gistema de proteccion y bienestar nacional
(Midaglia 2012)*® El nuevo paradigma en politicas sociales en lg@neigvitaba a la construccion
de un centro ordenador y coordinador de las pafittociales en cada pais (Garcé 2)0&sto se
vera ulteriormente plasmado en la region latino&rara, especialmente en el Cono Sur, en
cuanto los gobiernos progresistas impulsaran kcava de ministerios como soporte institucional

para el impulso de sus planes de lucha contraldeepa (Castilleet al 2010).

b) Modelo de relacionamiento

Atendiendo a la claridad analitica, conviene adgsfirdjuir, nuevamente dos grupos de
componentes, en cuanto modelo de relacionamierite @wvestigacion social policy-making
process.En primer lugarjdeasnucleares del PANES, tales como: el “Ingreso Giada” o la
determinacion de la poblacion objetivo, se asemajan modelo del tiptactical model(Nutley,
Walter and Davis, 2007), es decir: la investiga@afoya o complementa decisiones politicas ya
adoptadas previamente a dicho intercambio poltécaico. En este sentido, sefiala uno de los
entrevistados:

33 En Amarante, Verénica y Vigorito, Andrea (coomp)L2. Midaglia, Carmen: Capitulo 5. La apuesta a la
informacion publica actualizada: el repertorio détgas sociales.
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“No hubo en esto mucho participacion previa, nogstcuando empezamos a trabajar ya estaba
disefiado. Lo que nosotros hicimos fue crear el misoz de seleccién de beneficiarios, crear la
evaluacion de impacto, hacer el formulario, permeca se nos abrié la discusion sobre que iba a

ser, eso venia muy desde adentro del Frente Amjilio”

Cuando se solicitd apoyo a la UdelaR para enfretdgsafios especificos, el gobierno ya habia
anunciado que lanzaria un programa focalizado 0%l mas pobre de la poblacion debajo de la
linea de pobreza, con el objetivo explicito deiatiVas secuelas de la crisis econémica de 2002
(Rius 2012)*. El anuncio obedecia a los compromisos electord¢e$a coalicién que habia
ganado la eleccion nacional, y que necesitabaaapmdte respuestas a los efectos de la crisis. En
ese marco se habia anunciado que los beneficiosnzamian a hacerse efectivos en tres meses, lo
cual generaba expectativas entre los potencialesfiberios y como corolario imponia fuertes
restricciones a los equipos de la UdelaR, en lgueda de posibles alternativas. El discurso de
apoyo a este nuevo programa de lucha contra leepalsuponia que al focalizarse en los mas
pobres entre los pobres, se revertirian los avateda pobreza de los ultimos afios (Rius 2012:
85). En este punto, de existir investigacion y emia, la misma habria demostrado que la
preocupacion por los mas carenciados no suponsar@®ente lo mismo que la reduccién rapida
de la tasa de pobreza o el alivio de la situac@agqlellos que cayeron en la pobreza debido a la
crisis econdmica, pero esta investigacion no éxisfi se comenz0 a elaborar técnicamente
partiendo de estas decisiones esencialmente pslitize esta manera, lo que podria verse como
una debilidad conceptual desde el punto de visadémico estaba indisolublemente ligado a un
discurso politico mayormente preocupado por genaparyos para un conjunto de politicas,
comprometidas por el gobierno en la campafa ekdcgajue eran inherentemente controversiales

en sus definiciones mas basicas (monto, destinataturacion, objetivos estrategias, entre otros).

En segundo lugar, la discusion sobre los formatestucionales se corresponde con un
modelo del tipeenlightenment mod€Nutley, Walter y Davies 2007), en donde la iniggtion se
va “derramando” de modo lento, indirecto y acumwutasobre la forma de percibir problemas y
soluciones de los actores politicos (en instanm@so las promovidas por FESUR y EI Abrojo).

A la larga, esto determina cambios en las politcdsicas.

Finalmente, una vez ganadas las elecciones deR@@, el acercamiento de lpslicy

makersa la Universidad de la Republica se corresponc@nain modelo del tipproblem-solving

% Economista, lecon.
% |bidem. Rius, Andrés: Capitulo 8. El uso de laestigacion basada en evidencia en los programasadarpobreza
de Uruguay, 2005-2009: ¢, "articulacion" eficaz @omeds del capital social?
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model,el cual supone que pblicy makerencarga una investigacion para encontrar la sotugi
un problema especifico. El problema a resolver e easo, podria verse representado por el
criterio de seleccion de los beneficiarios, la gacén de sistemas de informacion y el

conocimiento del “Repertorio de Politicas SociaésSplegadas por el Estado.

Sintesis

La determinacion de la poblacion objetivo del plasi como el componente de
transferencias monetarias focalizadas a través‘ldgieso Ciudadano” se asocian a: uso
instrumental(la investigacion es usada como herramienta cugsmdtados generan impacto en la
definicion de la politica) y tactico (gholicy makerutiliza la investigacion con un criterio
preponderantemente politico, buscando legitimaisie®s ya adoptadas). Y finalmente, un

modelo de relacionamiento del tifactical model

Por otra parte, el debate acerca del formato utsbihal asi como la nocion de integrar y
coordinar las politicas sociales, la discusion edarmatriz de politicas sociales y la posterior
concreciéon de la nueva secretaria de Estado, poditarse en mayor cercania a un uso de tipo
conceptualun usoestratégicoy un modelo de relacionamiento investigacion sewidicy makers
del tipo enlightenment modelEsto, posteriormente, dara lugar al “Repertor@ Rbliticas
Sociales”, que junto con los criterios de selecdérbeneficiarios y la generacion de sistemas de
informacion, conformard un modelo de relacionanaiedd tipoproblem-solving modglkentre la

UdelaR y el elenco politico frenteamplista.

c) Oferta, demanda e interseccion

Debido a que la participacién de las comunidaddsté@npicas vinculadas a la etapa
antecedente al Plan (2003-2004) ha sido detallatdsiarmente, en este punto se hara hincapié en
la relacion MIDES-Udelar, relacion significativambermenos gradual y con una intervencion de
caracter mas directproblem solving modgl

Primeramente, en cuanto refiere aofarta (Nutley, Walter and Davis 2007), del analisis
realizado se infieren importantes ventajas. Primerde, la UdelaR posee en el Uruguaaldad y

credibilidad,aporta legitimidad y confianza. A decir de unoakeéntrevistados:
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“Creo que a la Ministra la Universidad le generalmnfianza, primero porque lo veia como un
espacio que politicamente afin, pero también porlgudaba credibilidad a un Ministerio que

recién se formaba (...) ellos necesitaban legitimgrggensaban que mas alla de lo que podia

aportar la Universidad, era una forma también datseapoyo”. *

La cuestion radicaba en que no solo se debia eacam “proveedor técnico” legitimo
desde el punto de vista académico, sino que tandsi@&ndebia estar lo mas alejado posible de las
identidades ideoldgicas y politicas asociadas etdpa neoliberal (Consenso de Washington) tan

ampliamente rechazadas por la izquierda naciorias (B012: 88§’

Por otra parte, en lo que refiere ardevanciade la investigacion producida para los
agentes politicos, debe sefalarse que los invdstiga de la UdelaR tenian un interés de larga
data, en que su trabajo alimentara el debate mibkm este sentido, se difundieron sus
investigaciones a amplias audiencias, al mismoptteque se fomentd la participacién en diversos
foros donde podian ser escuchados por politicoesfy actores de la sociedad civil (Midaglia
2006). La Udelar, ha tenido una tradicion de ingesion basada en una agenda independiente
pero significativamente relevante para la promoaémpoliticas y en colaboracion con redes de
actores multiples (Midaglia 2013 En cuanto al denominadioneliness el mismo fue importante
fuente de desencuentros. Se debia resolver rqmdque los beneficios se efectivizarian en tres
meses. Sin embargo, los elencos universitarios ieéab@n mayores tiempos para la mejora de las
tareas, que el “tiempo politico” no podia conceden esta etapa primé “la logica de la
urgencia/emergencia”, acotada por los compromiatozales y las expectativas de la poblacion,

tiempo al cual debieron adaptarse los elencosdésniniversitarios.

Por dltimo, en cuanto refiere a fiseminacién y claridadde la investigacion, estos
requisitos parecen ser cumplidos por la UdelaR.nlisma, contaba con equipos técnicos y
académicos especializados en diversas probleméatizaales, con importante difusién social de
sus resultados. No obstante, ¢daridad es un componente, reconocido por los propios
protagonistas, como de creciente mejora. Al inicio, siempre los agentes técnicos pudieron
presentar en forma clara el resultado de sus igaesbnes a agentes no especializados, problema

gue con el tiempo supo resolverse.

En segundo lugar, en lo que respecta a los compouae lademandala intensidad de la
misma tiende a estar asociada con algunas casdic&sipersonales de Ipslicy makergNutley,

% Economista, lecon, UdelaR.
3" En Amarante, Verénica y Vigorito, Andrea (coomp)L2. Capitulo 8.
3 Ibidem. Capitulo 5.
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Walter and Davis 2007). En primer lugparece haber de parte del elenco politico frentéstap
una alta aceptacion waloracion de la investigacion socjdh cual -aunque con variables en su
intensidad- ha estado presente en todos los pragraotiales impulsados. A su vez, en cuanto al
nivel de formacionla amplia mayoria de los jerarcas ministeriakelsgibbierno frenteamplista y
particularmente los altos mandatarios MIDES solitipok que ademas son profesionales del area

social.

Finalmente, en lo que respecta a los componentés denominadanterseccion(Nutley,
Walter and Davis 2007), ebntacto personae considera una variable fundamental, por loleual
literatura sobre el puente entre investigacion litipas insiste en la importancia de la realizacion
sistematica de encuentros entre investigadopedigy makersEste punto parece estar claramente

dado, tal como se seflala a continuacion:

“(...) O sea, habia capaz que unos lazos previaodianza, sabias por donde podia iba la

persona y eso tiene que ver con la confianza pradéanas de lazos mas politicos o ideoldgitbs”

La UdelaR no era vista como un actor neutral, lpsnges politicos conocian la afiliacién o
simpatias politicas —especialmente en las ciersnagles- con el Frente Amplio. Esto se ve
claramente representado en la visualizacion deitheipal comunidad epistémica relacionada al
disefio del PANES: el subgrupo de economistas. Emt@ ampliamente reconocido
académicamente, pero sus integrantes, al mismopadiereran identificados como claros

simpatizantes con la izquierda politica. Al respesefiala uno de los entrevistados:

“Nosotros igual éramos ubicados como personas,atesamiento progresista que estaban
preocupadas por esos temas pero no es que estnaéran el debate interno del Frente

Amplio sobre cémo iba a ser el PANES”.

Por ultimo, como se ha mencionado anteriormentexiatencia de Think tanks es un claro
facilitador del vinculgolicy makersanvestigacion social. En este caso, si bien @ clae
actualmente existen Think Tanks que entrelazaeld&ion de lopolicy makerson los
investigadores (Frente Liber Seregni, CINVE, PUROBAPY" , debido a su reciente creacion, no
ostentan un papel significativo en el caso en @&stddb obstante, la existencia de los mismos es
un factor de permanencia en el tiempo, presenté@nchoso un facilitador y catalizador de la

relacion estudiada en el largo plazo.

% politico, MIDES.
“0'Socidlogo, DS, UdelaR.
41 por mas detalles, ver Anexo |, P. 57.
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6. El Plan de Equidad

6.1.-Proceso de elaboracion

Al finalizar el Plan de Emergencia, el cual habi grevisto y anunciado por un periodo
de dos afios (2005-2007), comienzan a elaborarggrifasras lineas de lo que seria el Plan de
Equidad. En mayo de 2006, es constituido un Grupmitd?, por resolucién de la Ministra de
Desarrollo Social, Marina Arismendi y de acuerdosalineamientos expuestos por el Presidente
de la Republica, Dr. Tabaré Vazquez. En este esacconsideraron varias opciones de disefio,
las cuales desembocarian en la formulacion de iameptorrador, que explicitaba una primera
propuesta abierta y flexible a los cambios derigagmwsteriormente- del proceso de discusion
politica. En esta area de trabajo de naturalezacgipolitica, participaron delegados de distintas
Direcciones y/o reparticiones del MIDES, del Bande Prevision Social —BPS- y de la
Universidad de la Republica. La conduccion de lanmai, estuvo a cargo de representantes del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), quienesmplian el rol de coordinar las distintas
funciones asumidas por los diferentes participanéekaptandolas a los “tiempos politicos”
(Midaglia 2007; 2012).

A su vez, se conformo el Consejo Nacional de RaltiSociales; compuesto por jerarcas
de distintas secretarias de Estado y OPP. El mismanas de un afio de trabajo, oficié de
articulador en la construccion de acuerdos progiiaos entre las diferentes instituciones

participantes.

Finalmente, el Gabinete Social, integrado por losstios de las secretarias involucradas,
ademas de OPP y el Presidente del Consejo de émtry] el 9 de abril de 2007 aprobd el Plan de
Equidad, incluyendo en consecuencia su presupu@stac la Rendicion de Cuentas 2008. Este,

comenzo a implementarse en enero de ese afo.
Armado final: breve descripcion del PEQ

Se sefalan dos tipos de componentes en el Plagudda: un conjunto de componentes
estructurales de la Matriz de Proteccién Sociglalzer: 1) la reforma tributaria, Il) la reforma de
salud, IIl) revisiones de las politicas de empl&f), nueva politica de vivienda y habitat, V) la
reforma educativa y VI) el plan nacional de igudld& oportunidades y derechos. Por otra parte,

“2 El grupo técnico inicial que tuvo a cargo la elatnin de la primera propuesta estuvo conformadpSme. Milton
Silveira, Ec. Jorge Campanella, Dra. Carmen Midadlic. Andrea Vigorito, Ec. Gabriel Lagomarsino. La
coordinacién general estuvo a cargo del A.S. Gansidel Mirza.
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se hallan los componentes especificos que confororen Red moderna de Asistencia e
Integracion Social que se estructuran en un comjdet medidas y estrategias de accion. Estas
estrategias de accion son: i) regimen de prestesieaciales no contributivas o de transferencias
monetarias (Asignaciones Familiares y Pensionea ¥e€lez); ii) seguridad alimentarjaiii)
politicas de educacién para la infancia y adolesegiv) politicas asociadas al trabajo protegido
v) promocidon de cooperativas sociales y emprenditogeproductivasvi) politicas de promocién

e inclusion social y vii) politicas de atenciénldeliscapacidad®

Si bien el Plan de Equidad abarcé a muchos dedosfitiarios del PANES, su poblacion
objetivo es considerablemente mas anifflina idea del PEQ era elaborar una alternativa de
proteccion de largo plazo, que recogiera la expeideacumulada del PANES, pero al mismo
tiempo incorporara una serie de prestaciones queafman parte del esquema de bienestar
uruguayo (Arimet al 2009). En este sentido, se promueven un congmteeformas sectoriales
(tributaria, salud, educacion, vivienda y habitehtre otras); articulandose con politicas
transversales de género (Plan de Igualdad de Oypadetles y Derechos) y sustentado ademas en
la reforma de la gestion estatal, que se configumamo componentes estratégicos de ese nuevo
sistema de bienestar y asistencia.

6.2. Comunidades Epistémicas

En el PEQ, los técnicos involucrados han sido persecasi exclusivamente- vinculadas a
la investigacion en la UdelaR, a diferencia del EAN donde también participaron
sustancialmente (de caracter mas indirecto, acuivaulg gradual) organizaciones de la sociedad
civil vinculadas a la promocién del conocimientoinwestigacién. La diferencia respecto al
PANES radicara, en que en el PEQ, muchos de estoes se encuentran trabajando al interior
de oficinas ministeriale¥.La mayoria de ellos ya habia estado trabajands BANES, al mismo

tiempo que varios de ellos tenian convenios dajoakigentes aun con el MIDES.

Al inicio, los roles de las distintas partes noabah claramente especificados, lo cual
sugeria que se reeditarian los inconvenientes dedosl inicio del PANES. Las autoridades

politicas del MIDES no disponian de acumulaciorese campo de accion, es decir, en el disefio

3 Al respecto ver: Documento Plan de Equidad. Diggeren:
http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/913/1/plaequidad_def.pdf

4 Equivalente al afio 2008, aproximadamente al 2% % goblacion total del Pais segin estimacionetNie 2006.
Ver Ibidem: P. 18.

“5 Entre estos se encuentran: Rodrigo Arim, Ferndiildaeira, Conrado Ramos, Gustavo Leal, Julio Baigluardo
De Lebn
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de politicas publicas. Los integrantes de la UdétaRpoco estaban convencidos de la pertinencia
institucional de formar parte de esa esfera orgaini (Rius 2012f. Sin embargo, la experiencia
previa dada a través del PANES, el establecimiémtafianzamiento) de confianzas mutuas, asi
como el sostén institucional dado por la creaci@ uta nueva secretearia de Estado que
coordinaria la accién de agentes politicos y t@miconstituyeron algunos de los factores que
permitieron que la participacion de los investigadaen el PEQ tenga un caracter sustancialmente

mas interactivo que en el caso del PANES.

A los equipos universitarios se les solicitd apeyodos tipos de tareas, a saber: una de
ellas referida a ensayos de escenarios de focdlizae una de las prestaciones estratégicas del
nuevo plan, relativa a las transferencias condadas de renta; las Asignaciones Familiares,
dirigida a la poblacion menor de 18 afios de edade Hpo de actividad dio lugar a la
conformacién de un subgrupo de trabajo de ciertemgeencia, que pasé a dedicarse
exclusivamente al ajuste de las nuevas transfe®mobnetarias, y en oportunidades asesoro6 al
Consejo de Politicas Sociales sobre esta tem&itaste proceso, investigadores del Instituto de
Ciencia Politica y del Instituto de Economia foramamparte de dicha comision encargada de
preparar el Plan de Equidad, que incluia distimisvenciones sociales, entre ellas el redisefio de
Asignaciones Familiares (Midaglia 2012: 80).

El otro tipo colaboracion pedida a los equipos ersitarios, se remitio a la recopilacion de
experiencias regionales e internacionales sobreotestruccion de una “Malla de Seguridad
Social” con capacidad de atender una amplia gamaublterabilidades, los llamados “nuevos
riesgos sociales”, que trascendia el abordaje admtiinicamente en las poblacion en situacion de
indigencia. Para el cumplimiento de tal cometigorecurridé a experiencias europeas relativas a la
modernizacién de la asistencia social y la configiim de ensamblaje institucional con las
matrices preexistentes de bienestar. Esta busqoed@ibuy6 a orientar el debate y delimitar los
parametros en los que podia inscribirse el plaaqiedad. Una vez concluido el disefio general
(esencialmente técnico) de esa nueva iniciativéalamn el conjunto de prestaciones publicas
gue fueron consensuadas por los profesionalecipariies, y el “retiro” momentaneo de aquellas
gue concitaban serios desacuerdos o reparos técrcla espera de una resolucion de indole
politica, se elevo al Consejo de Politicas Socidkes/ersion preliminar del Plan de Equidad.

(Midaglia 2012: 79-81F . De ahi en adelante el equipo universitario dkjéintervenir en ese

“6 En Amarante, Verénica y Vigorito, Andrea (coomp)L2. Capitulo 8.
47 |bidem. Capitulo 5.
“8 |bidem.
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campo de accién, ya que se habia iniciado la raledaonsultas y negociaciones politicas que
dieron lugar a ciertas modificaciones del plan paatir de las cuales se habian obtenido los

recursos financieros necesarios para su puestaetica (Midaglia 2012°

6.3.-Investigacion Social-policy making process

Al igual que en el analisis propuesto para el PAN&S este caso también se elegiran
ciertos componentes del plan, considerados clavds que respecta a el marco conceptual (las
ideas sustanciales) contenidas en el mismo, cortorés representativos de la intervencion

técnica en gbolicy making process

a) Usoy funcién de la investigacion

En cuanto respecta al uso de la investigacion lsexialpolicy making processlel disefio
del Plan de Equidad, se sefala -a nivel generaxigtencia de un uso dgo instrumentalla
investigacion cuando es usada como herramientieasque epolicy makerapoya directamente
sus decisiones en ella, de manera que una inveistigespecifica tiene un impacto concreto sobre
una determinada politica. (Court J. y Young J. 200@nto en lo que refiere a los ensayos de
escenarios de focalizacion como a la recopilac®m®xperiencias regionales e internacionales, la
investigacion realizada fue la base de las potitiestratégicas que se presentarian en el nuevo
plan: las Asignaciones Familiares, conjuntamentewt red mas amplia de proteccion social con

cierta ponderacién en la poblacién mas vulnerable.

b) Modelo de relacionamiento

Una vez que se acercaba la fecha de finalizaciénetjgobierno habia anunciado para el
PANES (2007), comenz6 un proceso de discusion mymucraria tanto aspectos sociales como
politicos. En este sentido, una de las preocupasitmdamentales era la referida a la sustituciéon
del “Ingreso Ciudadano”, una transferencia anuatideuenta millones de doélares al afio y de la
cual dependian miles de personas, que carecientibordsma volverian a estar bajo la linea de
pobreza?® Paralelamente, el PANES no podia continuar, séahacho especial hincapié en que
era una politica de caracter coyuntural, una palitde emergencia”, la cual finalizaria en dos
afos. De esta manera, se debia contemplar la pratiba social existente con los compromisos
politicos y las promesas electorales. El Estadbdadgustituir esta transferencia por un nuevo plan,

gue debia atender compromisos mas largoplacistascénder “la emergencia”) y ampliar el

49 |bidem.
*Y Informacién obtenida en entrevistas en profundictanl informantes calificados.
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contingente de beneficiarios, pero sin olvidar aptablacion con mayores condiciones de
vulnerabilidad, que dependia en gran medida deadicdnsferencia. En este marco, se llama a
participar al mencionado grupo técnico, compuesto epresentantes del MIDES, BPS e

investigadores (UdelaR) vinculados anteriormenteAMES.

Respecto a los ejes centrales del debate que eazaobn este proceso, varios de ellos se
sefialan como preocupaciones compartidas tanto Ipeleeco politico como por los agentes
técnicos. Son destacados como ejes articuladonerfitentales del debate dado en torno al Plan
de Equidad:a. Inter-institucionalidad y disefios institucionalds, la necesidad de mantener
politicas centradas en las situaciones socialesvudeerabilidad, evitando el componente
estigmatizador, y finalmentec. compatibilizar politicas cortoplacistas con solunei® Yy

perspectivas de largo plazo para los contingeribipionales més vulnerables.

Dichos ejes son elaborados a través de las susdsstancias entre los investigadores y
los policy makersdando lugar a un relacionamiento del tiperactive mode{(Nutley, Walter and
David 2007). Asi, ld'buena practica”, que caracteriza a la relacion PANES (MIDES) con la
UdelaR, y que ha sido aun mas satisfactoria erEé€l), Be explica -claro esta- por la solidez y
confiabilidad de los técnicos participantes, parstancialmente por la preocupacién compartidas
respecto a ciertos problemas.

Las probleméticas planteadas como centrales poosmattores (técnicos y politicos), se
veran luego claramente expuestos en el PEQ. En @st@ se sefialaba anteriormente, se ha
ampliado la cobertura poblacional y la oferta détipas, pero con importante sesgo hacia la
poblacion mas vulnerable. Correlativamente, el ‘€&pm de Politicas Sociales”, asi como la
“Comision de Seguimiento del PEQ” (en donde paréini OPP, el MEF, BPS, MIDES y donde
han sido invitados los investigadores de la UdeleRpgen la discusion mas centrada en la
interinstitucional de las politicas y programas gyqulamentales. Asi, se hace notoria la mayor
interrelacion técnicos-politicos en el PEQ, en adiéla al PANES. La misma supuso la
participacion mas activa de lasvestigadores/la investigacioan muchas de las definiciones
fundamentales del plan, a diferencia del PANES domdichos de los componentes esenciales

fueron producto de decisiones puramente politicas.
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El caso de las Asignaciones Familiare$

El tipo de modelo interactivo, dado en el PEQ, seclaramente representado en el
componente de Asignaciones Familiares, en el @absjugan: 1) una tradiciéon de larga data de
estudios sobre Asignaciones Familiares en Uruglusygl@mentalmente del lecon e integrantes del
ICP; las dos instituciones fundamentales que paation en este proceso), 2) un componente
politico que contemple la vulnerabilidad (conceddran los hogares con mayor cantidad de nifios
y adolescentes) sin estigmatizacion y 3) un compiende legitimidad por parte de la poblacion
uruguaya.

En cuanto al segundo de los mencionados, el nusteng® de Asignaciones Familiares
continda, al mismo tiempo que profundiza los camlya realizados en 1999 y 2004, en tanto se
constituye como una prestacion no contributiva @dich 2007; Arimet al 2009). Actualmente,
los beneficiarios de dicho sistema, son aquellgmaies que tengan menores de 18 afios, cumplan

los requisitos de asistencia y presentan condisideevulnerabilidad socia

En lo que respecta al tercero de los factores a@éfis| es de sustancial importancia sefialar
gue contrariamente a la mayor parte de los sistelmdasmnsferencias condicionadas establecidos
en la region desde mediados de la década de 1FIAIC2005; Rawlings 2005 en Amararge
al. 2012%% el sistema de Asignaciones Familiares constituyecomponente reconocido del
sistema de seguridad social uruguayo. EI mismaeodnrde su longevidad, presentasila en la
poblacién uruguaya, no causa rechazo debido a ajymblaciéon la reconoce como parte del
sistema de proteccion social nacional. Asi, a salelas AFAM, se sustituyo la transferencia de
ingresos del PANES (Ingreso Ciudadano) por un newewoponente, de caracter mas permanente

y que posee la virtud de estar ampliamente legitoven la sociedad uruguaya.

51 La Asignacion Familiar es una prestacion econariindada por el BPS a los hijos 0 menores aaeg
trabajadores. Se otorga desde el momento de coagbwadd embarazo y varia segun los ingresos derhBgtope de
ingresos totales para recibir la asignacién es0dBPC (Bases de Prestaciones y Contribucionespgarés con hasta
2 nifios. El mismo aumenta segun la cantidad de.hijer:
http://www.bps.gub.uy/Madres/do/AsignacionFamibapx?menu=domadres

*2 Dicho componente de vulnerabilidad es mediantsistema de puntaje que combina un conjunto ardglio
caracteristicas del hogar, a la manera derosy means testeguidos por diversos programas latinoamericdaos
transferencia de ingresos y por el propio PANES.Afén et al. 2009.

3 En Amarante, Verénica y Vigorito, Andrea (coomp)L2. Capitulo 2. “La seleccién de beneficiariosRIBNES”.
Amarante, Verénica; Arim, Rodrigo y Vigorito, Andre
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c) Oferta, demanda e interseccion

En cuanto a laferta (Nutley, Walter y Davies, 2007) los factores deacter mas estable o
permanente (“Calidad y credibilidad”, “Relevanciy*Diseminacion”), permanecen basicamente
incambiados ya que la relacion analizada en ambegscse compone de los mismos actores:
MIDES-Udelar. Lacalidad y credibilidad de la investigaci@e ve claramente representada en el
reconocimiento de parte de los investigadores dalsicultades técnicas, y la temprana solicitud
de apoyo académico de expertos de universidadeanpras (Rius 201%) En cuanto al
componente delaridad (el producto de la investigacion tendra mas priidales de ser usado si
los hallazgos son contundentes, dificiimente ceeftibles, y estdn comunicados claramente:
Nutley, Walter y Davies 2007), logolicy makersnotaron que existid6 una evolucién en las
capacidades de los investigadores para hacer susnantos entendibles al publico no
especializado, y, en particular, a las autoridaplelticas del MIDES (Rius 2012), lo cual
representa una mayor y mejor capacidad de utifimage investigacion por parte de los agentes de
conocimiento en gbolicy making proces®tro de los factores cambiantes a destacar rectese
diferencias respecto imelinesgrelacion entre los tiempos de decision politicéss tiempos de
la investigacion) impuesto en cada uno de los gameMientras que en el PANES primé “la
I6gica de la urgencia/emergencia’, impuesta poctyapromisos electorales y por “la emergencia
social”, en el caso del PEQ los tiempos eran otfes.debia suplantar al PANES por una politica
gue atienda la vulnerabilidad (y pueda sustituiflegreso Ciudadano”) al mismo tiempo que

amplié la red de seguridad y tenga una impronta&glargo plazo (trascender la emergencia).

En cuanto a lademandafactores tales como:alvaloracion de la investigacion, la
experiencia en investigacion y la experiencia egabdierno(Nutley, Walter y Davies 2007%e
reiteran respecto al PANES.

Finalmente, en lo que refiere aitderseccion- vinculo entre oferta y demand@utley,
Walter y Davies 2007), los factores presentes s@icAmente los mismos aunque con una mayor
intensidad y por tanto una incremento en la viitlexs del vinculo. Tal es el caso dentacto
personal(Nutley, Walter y Davies 2007), previamente exittegn el PANES es incrementado a
través de los sucesivos intercambios, que detemmrayores niveles de confianza en el PEQ. A
decir de uno de los entrevistados: “(.X)en el lecon con cierta gente trabajamos mas, con

“Distribucion y Mercado Laboral”, con esta gentenmos falta de protocolos, de llamarlos por teléfgn

** Ibidem. Capitulo 8.
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de discutir enfaticamente, son como una parte dstno comportamiento. Con los otros hay un vinculo

mas contractual que no va mas alla” (..>.

7. Sintesis: la participacion de la investigacion en @ANES y el PEQ
Cuadro IlI: Participacion de la UdelaR en el PANES el PEQ

Plan de Emergencia Social Plan de Equidad
Lugar del técnico o e Fundamentalmente Externo (convenios e Externo e Interno (técnicos llamados a nivel
Comunidad respecto UdelaR-MIDES o en etapa individual, pertenecientes a instituciones en
al Estado antecedentes en instancias de vinculo con MIDES, y técnicos que pasaron desde
intercambio-debate) fuera (UdelaR, ONGs) hacia adentro (secretarias o

direcciones estatales)

Uso de la . Escaso: definiciones nucleares . Alto: discusiones técnico-politicas previas,
investigacion en las esencialmente politicas (politicas plasmadas posteriormente en el disefio del Plan
Ideas monetarias focalizadas; “Ingreso _ o N o
fundamentales del Ciudadano”) i _Dlrecto: d_eflnlcmnes politicas y técnicas
plan interrelacionadas en forma constante

* Indirecto: gradual y acumulativo

Fuente: elaboracion propia

En cuanto a la reciente creacion del MIDES, estaqnta la doble condicién de ventaja y
problema. Por un lado, las carencias en lo queectsda falta de una burocracia propia, las
carencias en los sistemas de informacion y lacadésectorialidad en que se estructura la provision
publica social en nuestro pais, constituian fastoobstaculizadores en el proceso de
implementacion del PANESIo obstante, la ausencia de una burocracia prapitt®, a su vez, el
llamamiento a los investigadores de la Udelar, &da que permitidé que se dieran légica de

caracter mas horizontal en el proceso (Rius 2012).

La UdelaR contaba con cierta acumulacion de corienim sobre las caracteristicas de la
poblacion nacional, un amplio abanico de técnicws distintas areas dexpertisy un profundo
conocimiento sobre experiencias modernas de pidtesocial, de similares caracteristicas a la
que se trataba de ensayar en Uruguay. La “opodddhi(Rius 2012: 86) creada a partir de
reciente creacion del MIDES, permitié acumulaciomegortantes para ambos actores y cimento
un importante basamento del vinculo UdelaR-MIDESo0# equipos universitarios les permitid
acercarse, a su vez, a un conjunto de informacgiata¢ de sustancial relevancia para la
investigacién. Correlativamente, la participacidoa ks grupos universitarios se realizd sin
descuido de su independencia técnica (Midaglia R@Estos, debieron aprender a compatibilizar
dicha independencia con el respecto de las prdpgisas y tiempos que el ambito politico

demanda.

%5 politico, MIDES.
35




Pensadores y pobreza: el rol del conocimiento especializado en las politicas de lucha contra la

2013
pobreza en Uruguay

Cuadro lll:

Investigaciones vinculadas al disefio del PANES yREQ: de manera directa (iniciativa estatal) o
indirecta (uso de investigacion como insumo para laromocién de politicas publicas)

PANES

PEQ

Tareas encomendadas desde
iniciativa estatal

o Repertorio de Politicas Sociales
(ICP, UdelaR)

o La seleccién de beneficiarios del
PANES (lecon, Udelar)

. El trabajo de campo vy la
generacion de sistemas de
informacién (DS, TS: Udelar)

. IESTA, formulario de acceso al
PANES y evaluacién de la
poblacién que efectivamente
ingresaba al mismo (UdelaR)

e CESIU (UdelaR)

. Ensayos de escenarios de focalizacion
de Asignaciones Familiares (ICP, lecon:
UdelaR)

*  Recopilacidn de experiencias regionales
e internacionales sobre la construccién
de una “Malla de Seguridad Social”
(ICP, lecon: UdelaR)

Uso de
Investigacion
como
insumo
(indirecto)
para
politicas
publicas

Investigaciones

- (1986) Juan Pablo Terra y Mabel
Hopenhaym, , La infancia en el Uruguay
1973-1984

-Estudio de Juan Pablo Terra sobre
infantilizacién de la pobreza (1989)

- (1999) Desarrollo Humano del Uruguay,
por Ruben Kaztman y Fernando Filgueira

- (1999) La distribucion del ingreso en
Uruguay 1986-1997, por Andrea Vigorito

-(2000) Las necesidades basicas insatisfechas
en Uruguay. Juan José Calvo. Unidad
Multidisciplinaria, UdelaR

- (2001)Panorama Social de la Infancia, por
Kaztman y Filgueira, 2001, IPES, UCUDAL)

-(2002). Consideraciones sobre los cambios
en la linea de pobreza del INE. Documentos
de Trabajo Nro.6. Amarante,

Verdnica ; Vigorito, Andrea ; Bucheli, Marisa;
Furtado, Magdalena

-(2003). The Multiple Dimensions of Poverty.
Andrea Vigorito

-(2004) Pobreza y desigualdad en Uruguay.
Claves para el disefio de un programa de
superacion de la pobreza extrema, por
Gustavo De Armas

N2

-(2000) Estudio sobre cobertura y alcance de las
Asignaciones Familiares (lecon)

- (2005) El impacto de las asignaciones familiares
sobre la pobreza y la distribucién del ingreso en
los afios recientes, Andrea Vigorito. Organiza:
Unicef

- (2005) Pobreza, red de proteccién social y
situacién de la infancia en Uruguay , informe
realizado para el BID, por Verdnica Amarante,
Andrea Vigorito y Rodrigo Arim

-(2006) Las transferencias publicas de ingresos en
Uruguay, por Andrea Vigorito y Rodrigo Arim.
Financia: Banco Mundial

- (2007) Elementos para la reforma del régimen
de asignaciones familiares en Uruguay, por Goia
De Melo, Verdnica Amarante y Andrea Vigorito.
Organiza: OIT

-(2008) ENIA. Reflexiones sobre la relacion entre
la “Estrategia Nacional para la Infanciay la
Adolescencia” y el modelo de desarrollo de
Uruguay hacia el afio 2030. Consultoria
Financiador: INFAMILIA. Autores: Carmen
Midaglia (Sustentabilidad democratica), Gustavo
De Armas (Sustentabilidad Socia), Juan José Calvo
(Sustentabilidad Demogréfica)

N2

Intervencién en
policy making
process

-Debate en los afios '90 y agudizado luego de
la crisis de 2002, sobre la “infantilizacion de
la pobreza”. Enfasis en la vulnerabilidad
asociada a la infancia-juventud, en el PANES
-Insumo de cara al fortalecimiento de las
AFAM

-Cambio en el sistema de Asignaciones Familiares

Fuente elaboracidn propia a partir de entrevistas reaas a informantes calificados
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Cuadro IV

Participacion de la investigacion social en glolicy making processlel PANES y el PEQ

Seguimiento del
PEQ” (OPP, el MEF,
BPS, MIDES e
invitados
investigadores de la
UdelaR)

Ideas y Idea devenida en Instituciones y Racionalidad Uso Modalidad de
conceptos en componente de los organizaciones de predominante: uso estratégico - relacionamiento:
debate planes promocioén de conceptual - tactico investigacion
conocimiento e instrumental social-policy
investigacion makers
involucrada(s)
CD Focalizacion en *Ingreso Ciudadano X X Tactico: légica Tactical model
LIJ poblacion mas esencialment
vulnerable (ante e politica
Z “emergencia
social”)
< Formatos *Creacion MIDES El Abrojo Conceptual: Estratégico: Enlightenment
institucionales: (investigacion se l6gica model
D_ integralidad de FESUR “derrama” esencialment
politicas gradualmente e e técnica
inspira cambios en
politicas)
* “Repertorio de UdelaR Conceptual Estratégico Problem-solving
Politicas Sociales” model
Beneficiarios *NUmero de Sin basamento teérico Conceptual Hibrido: Problem-solving
beneficiarios Tactico- model
UdelaR: lecon Estratégico
*Seleccion de
beneficiarios
Universalismo * Asignaciones UdelaR: Instrumental (apoyo Hibrido: Interactive
con focalizacién Familiares directo en la Tactico- model
subsidiaria ICP, lecon investigacion) Estratégico
(sustitucion de
“Ingreso
Ciudadano”)
O * Matriz de UdelaR: Instrumental Hibrido: Interactive
L Protecci6n Social: Tactico- model
Focalizacion con ICP, lecon L
O | Lniversalismo: ) la reforma Estratégico
ampliacion del tributaria; Il) la
abanico de reforma de salud; Ill)
politicas sociales revisiones de las
politicas de empleo;
IV) nueva politica de
vivienda y habitat; V)
la reforma educativa;
VI) el plan nacional
de igualdad de
oportunidades y
derechos.
Inter- * “Consejo de UdelaR: Instrumental Hibrido: Interactive
institucionalidad Politicas Sociales” L
b Tactico- model
de politicas y ICP, lecon
programas « “Comisién de Estratégico

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas en profidadl a informantes calificados y analisis de

documentos
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8.- La investigacion social y los planes de luchamtra la pobreza

Las ideas no son frutos que nacen en el vacio.MNpaadquieren sentido a través de la
compleja relacién con cadenas causales de semidasecuales estan inscriptas (Béland y Cox
2011: 6). Se tornan campos de interpretacion valefo un determinado contexto, delimitando el

campo de lo pasible de ser pensado; los términtissaque se estructura el debate.

Surgen aqui dos interrogantgs quién debe convencer esta respuesta?; ¢quiénems

actores que definen lo pensable? ¢ Con qué probsengcuentra esta pregunta dialogando?

Respecto al primero de los interrogantes planteabissactores a ser convencidos varian en
cada etapa del proceso de generacién y promulgaedas politicas (Sikkink 1991 en Panizza
2002). En una primera etapa, la persuasion delmtuafee fundamentalmente entre los expertos
miembros de una determinada comunidad episténliedd® Posteriormente este marco ideacional
debe extenderse a un conjunto de actores divet&Eges politicos, militantes y votantes,
estableciéndose diversos canales sobre los cuatedan estas ideas (medios de comunicacion,
campafias electorales, informes-investigaciones icExn encuentros politico-académicos,
seminarios, conferencias, Think Tanks afines alageolitico, organizaciones de la sociedad civil,

entre las mas destacadas).

En cuanto al segundo de los mencionados, Hall (12833) afirma que el marco de ideas
en el cual operan los formuladores de politicamdefmas que sus metas e instrumentos; define log

propios problemas a tratar.

La hegemonia supone ciertas identidades y practimamines que establecen fronteras de
“lo pensable”. Estos supuestos, contenidos derdgrdicha frontera suponen la exclusion de otras
ideas alternativas. Cuando el orden vigente dgjacéss y demandas vacias que no pueden sel
hegemonizadas (Panizza 2002) se abre la brechaamecpara cuestionar el orden vigente y alli
nuevos marcos ideacionales disputaran la hegempQi#é determina un ganador? En definitiva, el
complejo discursivo que se tornara hegemonico aguel que sepa dialogar con los problemas
econdémicos y sociales que dejaron en jaque al mnadanterior y que son percibidos como

centrales en un contexto especifico (Panizza 28(2all 1989: 369).

La definicion de la “idea de emergencia” (data 887L98 en un contexto de crecimiento
econdémico) se define como problema en un marccioleal donde nace también la comunidad

epistémica en estudio; las respuestas “al fracastberal”.
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Los vacios dejados por la “mano invisible” genenasa “subversion”; el resurgimiento de
la planificacion ocupa el centro de la escena eam concepcion compartida por actores tan
diversos como organismos internacionales y parpadisicos de izquierda. Este nuevo paradigma
de pensamiento es presentado como una nueva feiseumagiro institucionalista, donde en el

lugar preponderante pasa a ubicarse la ingeniecials

Asi, “el problema” fue en los afos cincuenta, emduay y la América Latina, en la
percepcion de expertos y politicos la industrigli@a (Sikkink 1991 en Panizza 2002: 9), en los
ochenta el problema nuclear habia virado haciaflacion y la deuda externa (Panizza 2002: 11),
en los noventa el Consenso de Washington puso ean#lo de la escena la liberalizacion, la
privatizacion y la desregulacion. La “era prograSissupondra la pobreza y exclusibn como
problemas centrales, una vuelta a la intervencéridtado en la sociedad, articulado este nuevo
discurso con la creciente importancia de econosjigtero también de sociblogos, politélogos y
otros cientistas sociales, a decir de Markoff y Mamos (1994) los “administradores de

incertidumbre”, frente a las nuevas problemati¢desadevenidas centrales.

Como se ha sefalado, las ideas adquieren su saarticth marco de ciertos discursos,
plasmados en articulos académicos, discursosqoalitinformes técnicos, publicaciones, leyes,
etc. La capacidad de respuesta a los problemasiogies identificados como fundamentales y
el progresivo convencimiento de elites econémicpsliticas, militantes, votantes y comunidades
epistémicas, a través de los medios recién mergiienda lugar a la institucionalizacion de
discursos que se vuelven predominantes en un mondewio. Una vez institucionalizados estos
discursos, se consolida una fuente de poder, geafama. Mas, este poder depende, a su vez, de
la vigencia de estos discursos y su articulacignatoas “nuevas ideas” que respondan a “nuevos
problemas” coyunturales. Asi, la “emergencia sb@apo ser uno de los esléganes electorales
fundamentales de la izquierda politica en Uruggag, actio como eje fundamental de un discurso
gue disputaba hegemonia. Posteriormente, las @sadmicas dadas en diversos paises de
América Latina, seran catalizadoras de la hegemamidicho discurso que pondra en el primer
plano la ingenieria social. Las politicas de luahéi-pobreza se tornan en eje de la escena y de
entre ellas las transferencias monetarias congidas politicas ampliamente rechazadas por la

izquierda sesentista y su tradicion universalista.

La articulacidon con “nuevas ideas”, por su paregasentral en la institucionalizacion y
fortalecimiento de este nuevo paradigma. Asi, &j&W (pero actualizado) compromiso con la

“emergencia social” le seguira el compromiso cometros” problemas y demandas actuales, que se
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veran plasmadas en El Plan de Equidad. En estel@eptoblematicas sociales no contemplados
anteriormente por la izquierda adquiriran un rabted, tales como: género (“Plan Nacional de
Igualdad de Oportunidades y Derechos”), diversidagual (“Agenda de Politicas Sexuales y
Diversidad Sexual”), afrodescendientes (Departamerde Mujeres Afrodescendientes,

INMUJEREYS), entre otros.

9.-La participacién de los organismos internacionas

Los programas de combate a la pobreza fueron gaidren la politica de los nuevos
gobiernos progresistas, a partir de los primeras @@l presente milenio. La politica del gobierno
de Ignacio “Lula” Da Silva en Brasil (2001), de k#sKirchner en Argentina (2003), de Tabaré
Véazquez en Uruguay (2005) y de Fernando Lugo eagRay (2007), se vieron rubricadas por la
implementacion de transferencias monetarias caymhdias. Dichos programas, fueron las
modalidades mas extendidas que sobrevinierondgieal mercadocéntrica noventista, bajo la cual
primaba la visidn de un Estado mas prescindenter@anion a las necesidades de la poblacion.
Estos programas se caracterizan por dos comporfentismentales, a saber: entregas en efectivo
a familias en situacién de vulnerabilidad socigcpndémica, y la exigencia por parte de éstas una
determinada contraprestacion en areas vinculadasdesdarrollo del capital humano
(principalmente: educacion, salud y nutricion). daentemente conviven con politicas de perfil
universal, que constituyen el nucleo central deplalticas sociales. En general, inscriptos en un
nuevo dialogo con las organizaciones internacienastos planes adquieren la mayor parte de sus
recursos a través del financiamiento internaciobasicamente del Banco Mundial o del BID
(Mirza et al 2010).

En el caso uruguayo, el BID y el BM, han tenido sigmificativa presencia en los planes
en estudio. El financiamiento del PANES provienaudgpréstamo del BID, que tiene la cualidad
de venir al Ministerio de Economia y Finanzas coonto asignado especificamente para el
PANES, para la mejora del INE, para la generad#rsistema unico de indicadores nacionales y

para los gobiernos departamentales a través deOPP.

El BM, también supo ejercer una destacada inteioernen ambos planes. En el PANES
fue un importante promotor de instancias de intalga y debate entre la fuerza politica de
izquierda y los gobiernos progresistas regiondestos encuentros previos a la creacion del
MIDES (2004-2005) fueron en su mayoria organizassdicha institucion’ ¢ Cudl fue el saldo

*% Informacién obtenida en entrevista con Lauro Me#n
*"Informacién aportada por Lauro Meléndez, Sebafteneyra y Marianela Bertoni.
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de estos encuentros en el PANES? En primer luggpopularidad y éxito politico de “Bolsa
Familia” ponia sobre la mesa la necesidad de bdsgde un “buque insignia” por parte del Frente
Amplio. Por otra parte, el intercambio de buenasajas experiencias evidenciaba la necesidad de
compatibilizar instrumentos de politicas focalizadan universalistas, poniendo el énfasis en la

no-estigmatizacion.

El BID, también promovié instancias de intercamlasi se dieron lugar a rondas de
debate en el afio 2005, con quienes serian loofugobernantes. El saldo de dichos encuentros
fueron oriented papersdocumentos a medida sobre economia, politicaslesc educacion y
otras areas con las cuales el BID tiene operaciened pais. Estos documentos estan exentos de
condicionamientos, mas son un insumo fundamentdh ayeneracion de agenda de fusicy
makersy base sustancial en la formulacién de politicas.

En el PEQ, la intervencion del BM y el BID es deacéer mas indirecto pero no menos
importante, siendo ambas fuentes financiadoraagsieestigaciones que desde hace varios afios
vienen realizando las comunidades epistémicas iaderivinientes. No obstante, tal como es
presentado en el cuadro Ill, la promocion de dstasstigaciones —insumos del PEQ- por parte del
BID o el BM, no superan cuantitativamente a la ritiacion estatal o de otras fuentes como
Unicef, OIT, etc®

Respecto a los condicionamientos exigidos por &), Bistos han sido de dos tipos. El
primero refiere estrictamente a capacidades téenkleBID no consideraba que el MIDES tuviera
la capacidad de cumplir con determinadas tareaspda construccion del registro Unico de
beneficiarios, aspecto de sustancial importanci@lePlan. En este punto, lo actores reconocen
clave la alianza entre el MIDES vy la UdelaR, asincoa alianza MIDES-BPS. Es decir, la
ausencia de capacidades del MIDES, por ser taentegisera aportada por otros sectores del
Estado (UdelaR fundamentalmente). Adicionalmenge,cliestion no residia Unicamente en
convencer al BID, sino al interior del propio EstgMEF, OPP), custodio de esos fondos.

La solidez académica del trabajo de ciertas areds ddelaR (como el lecon) constituira

asi una “garantia” tanto para el BID y el BM, coahdnterior del propio Estado. (Rius 201%).

El segundo tipo de condicionamiento, seria masndelé ideol6gico-metodoldgico; la

exigencia de contraprestaciones, componente gl @ractica no fue cumplido. Algunos de los

*8 El BM es un importante financiador de los prograsaciales impulsados por el FA, actualmente estedia parte
del SIA (Sistema de Informacion Integrado del Aseial), encuesta panel para el BPS, entre vatios.o
9 En Amarante y Vigorito (coomp) 2012. Capitulo 8.
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actores involucrados atribuyen este incumplimieatacarencias institucionales del MIDES,
mientras otros argumentan que se decidio explieitéenno cumplir con dicho requerimiento.

Al respecto, sefiala uno de los entrevistados:

“No es que no las cumplimos, es que desde el gientasta ideoldgico algunas contraprestaciones
de tipo punitivas nosotros preferimos utilizar wncepto de contraprestaciones de promociéon. O
sea si un integrante de la familia no iba a la edalera ir a ver qué pasaba con ese escolar, y no

sacarles la prestacion, que era de alguna maneGgui® proponia el BID*°

¢ Difusion de politicas?

De la significativa presencia de TMC en la regiée, deriva la interrogante acerca de
¢.cuénto hay deolicy diffusionen el PANES y el PEQ? (Marsh and Sharman 2669).

Podria argumentarse, que la presencia de los pnagrale lucha contra la pobreza (y
especialmente las TMC en estos contenidas) en dwig@on producto de la imitacién de los
programas anteriormente impulsados por sus papgsgsistas o0 bien que dichos programas son el
producto de la difusion de politicas, a travésmsipnes coercitivas (asociadas al financiamiento),

ejercidas por organismos internacionales.

En el presente trabajo, y segun se deriva del poode investigacion realizado, se sefalara
gue el proceso demuestra ser mas complejo. Lammessimultanea de TMC en América Latina
y su convivencia con politicas universalistas, b@jogramas de combate a la pobreza en los
gobiernos progresistas, se explica mas como lgsiestas de un nuevo paradigma ideacional al
“fracaso neoliberal” que como imposicion externbdé&bate local da cuenta de esto, asi como las

especificidades que cada uno de los planes memterietenta en cada pais.

Como en el apartado anterior se mencionaba, el legmpgliscursivo que se tornara
hegemonico sera aquel que sepa dialogar con Iddepnas econdmicos y sociales que dejaron en
jaque al paradigma anterior y que son percibidasoca@entrales en el nuevo contexto. Como
sabemogscorrelacion no es causalidafin este sentidda respuesta progresista inserta en un nuevo
paradigma ideacional, responde a las respuestakrsisnante problemas evidenciados por el

paradigma anterior. La hegemonia de este nuevardst¢ambién puede verse representada en l0s

% politico, MIDES.
®1 Una de las definiciones mas citadas de transfiretecpoliticas es la realizada por Dolowitz y Maf&000, p 5),
estos lo definen coméknowledge about policies, administrative arrangerts institutions and ideas in one political
setting (past or present) is used in developmepbbies, administrative arrangements, institugcand ideas in
another political setting”"(En Marsh and Sharman 2009: 2).
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organismos internacionales que promueven ideasalatknte opuestas a las promovidas en la

década del noventa.

Consistentemente, con el modelo ontologico aquitedalo (institucionalismo discursivo)
y su foco en las ideas como generadores (dinamiEspmbio, se hace hincapié en el poder de
las ideas, mas sin perder de vista que no todgadaslores tienen la misma incidencia y que claro
esta, el poder econdmico y simbdlico de los misteesconfiere un lugar preponderante en la
definicion primaria de los marcos ideacionales.iDgge las ideas son el factor de cambio, no es
sinbnimo de decir que todos los actores son patkascconstructores de estas. Contrariamente, la
construccion de discursos involucra complejos mosele poder desigual entre los actores, lo cual
ubica a los organismos internacionales y los gabgeregionales como actores preponderantes en

la construccion de este nuevo marco de pensamiento.

Si bien es cierto, que no parecen existir presiawscitivas (del tipo “aplicacion de
recetas”) por parte del BID o el BM, y que la pijpat condicion exigida (las contraprestaciones)
en la practica no ha sido cumplida, esto no eximdielas instituciones de su rol cardinal en tanto
fuerza propulsora y promotora de cambios. Estasméd de ser las principales fuentes de
financiamiento (BID), son las principales promosde instancias de intercambio regional (BID,
BM), e importante fuente de financiacion de lamgipales investigaciones que alimentaron
conceptualmente ambos planes (B¥INo obstante, si bien las elites politicas y lasiaoidades
epistémicas locales que promueven estas poliseaspnstruyen y agrupan en didlogo con estas
ideas, paulatinamente, en el proceso de intercapdbitico y técnico, estas adquiriran sus propias

especificidades locales.

10.- Reflexiones finales

Investigacion social-politicas publicas: una reladn dinamica y compleja

Al comenzar este trabajo, se presentaban una derieterrogantes a ser respuestas. El
primer conjunto de ellas, de indole descriptivaida resuelto a lo largo del andlisis. En cuanto al
segundo conjunto de interrogantes, se han expyestearios de los factores diferenciales que
hacen a la relacidimvestigacion-politicaen los casos en estudio. Cabe aqui, sin emba@ar
varias puntualizaciones y plantear algunas disoesidevenidas del analisis realizado.

Respecto a la interseccién enpelicy makersy técnicos, se presentan como factores

fundamentales, en primer lugar las confianzas patee mutuas, basadas en el contacto personal

62 \/er Cuadro IIl.
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o la experiencia previa de trabajo conjunto. Er g&into, la existencia de redes de confianza
previas, facilitadas a través de agencias prometdeaconocimiento tales como Think Tanks u
otras, asi como la presencia de instancias de camdyio técnico-politico (seminarios,

publicaciones) relativamente frecuentes se preskuigivo. A su vez, la interseccion es facilitada
por la presencia de cierto abanico de interesepaditos de indole politico-ideoldgica por la

cual los agentes técnicos son o bien invitadosrticpear de manera directa o bien ejercen una
participacion indirecta a través de la producciénnyestigaciones posteriormente utilizadas como

insumo de politicas publicas por lpslicy makers

Por otra parte, y segun de deriva del proceso iestoidel rol del investigador y la
investigacion social, esta determinado en gran dagglor cierta l6gica de accién politidasto es,
los policy makersen virtud de las redes a las que pertenecenfuacgn contextual, su matriz
ideoldgica, etc., detentan cierta logica de acgdlitica que permite un determinado formato de
intervencion técnica. Asi, distintos tipos de im&cion técnica predominante: politicas publicas
construidas con ONGs, politicas publicas consteuman consultores, politicas construidas desde
el Estado y por los organismo del Estado, entr@sptsuponen distintos productores de
conocimiento operando y distintos formatos de dccpolitica. Esto se ve claramente
ejemplificado en la participacion de los investigies pertenecientes a la UdelaR en los planes en
estudio, por oposicion a los formatos de interv@mgi técnicos imperantes en la década de los
noventa. De hecho, desde la apertura democratitidédaR sostuvo diversos vinculos con la
Administracion Central y los Entes Autonomos y $80¢ descentralizados del Estado. Empero,
no solo en la amplia mayoria de los casos no seretamon acuerdos permanentes de colaboracion
mutua, sino que a su vez en algunas areas de ourotd, la UdelaR recibia algunos vetos
explicitos y/o implicitos (Midaglia 2012: 743 Correlativamente, el formato de intervencién en

este periodo parecia ser mas “amigable” a la dawtée de consultores individuales.

Asimismo, la relacién investigacion social-polisgadblicas, estd matrizada por contextos
variables que también ejercen influencia, comos#teaciones socioecondmicas (la emergencia
social post crisis) o bien compromisos electorglessiéganes partidarios (la busqueda de un

“buque insignia”).

En otro orden de interrogantes, cabe interrogaceeca de las caracteristicas especificas
detentadas por el elenco frenteamplista. La pobeeadusion y vulnerabilidad/es, y su corolario:

las politicas de combate a la pobreza e inequidad,sido y son banderas por excelencia de la

63 En Amarante et al. (coomp). Capitulo 5.
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izquierda politica y por ende podrian suponer kgide relacionamientmvestigacion-policy-
making processespecificas. En este sentido, parece pertinetiegrogarse acerca degqué
caracteristicas presenta la relacion entre investign y politicas publicas en el actual gobierno,
en materia energética, en salud o en educaciérras®t¢; Presentan similares caracteres o cada

area detenta sus propias especificidades?

Por otro lado, se constata que el Frente Ampliterda un creciente vinculo con agencias
de conocimienty, al menos en materia de politicas sociales. Latoffes referentes a las
caracteristicas de t#ferta lademanday el vinculo entre ambas, parecen indicar el nmamiento
e incluso fortalecimiento de tal relacion. Mas, ¢ gupone esto a largo plazA2ravés de los
cimentos actuales (coyunturales) sefalads®, podra generar en el Estado acumulaciones en
materia de relacionamiento interinstitucional, lasiales supongan un vinculo entre diversas
agencias estatales con cierta permanecia tempq&8€ generara a través del relacionamiento-
actual- de la UdelaR con diversas secretarias deéades el back up necesario para el

mantenimiento del vinculo en el largo plazo?

Finalmente, suponiéndose creciente el vinculo eslod qué implicancia tendra esto para
los propios productores de conocimienic®? adecuacion de la investigacion a los requentoge
de lospolicy makersha sido sefialado como factor fundamental en taosidad de este vinculo.
Sin embargo, esto también podra tener implicanemasnateria de pensamiento y en el tipo de
pensadores dominantes. Parece dable indicar largsiog sustitucion del “intelectual de tipo
generalista” de quien nos hablaba Bobbio por elestual moderno dedicado a mayormente a la
resolucién de problemas concretdddas, si la “adecuacién a la practica” de los itigeslores es

tal y cada vez mayor esto podria afectar a la pragiovacion del pensamiento y las ideas.

¢, Quedaran vestigios del modelo de intelectual daramado por la critica, la duda
sistematica, y el diadlogo libre, bajo un predomimibsoluto del intelectual real, productor de

criterios orientados a repercutir en la realidadcsal?

La pérdida de distancia y la critica del ambitoitpml, de la que nos advertia Bobbio
(1998) se presenta imprescindible para el pensamierta circulacion de ideas, partiendo del

entendido de que al fin y al cabo “no hay verdad li&ertad”. El entendimiento de que toda

% Por mas informacién al respecto Ver Anexo |, P. 57
% Norberto Bobbio en Diaz, 2005: 1.
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creacion intelectual esta permeada por la relasigpeiales y el contexto sociopolitico en la que

esta inmersa supone la impostergable reflexiore datfadecuacion a la practica” y la libertad de

pensamiento, y sus implicancias en la propia deactr
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Anexo I:
Principales integrantes de la comunidad epistémicancula al disefio del PANES y el PEQ

Profesion | Pertenencia Tipo de particion Funcion Tipo de particion Funcion en el PANES
institucional en el PANES
actual Directa Indirecta Directa Indirecta
(Funcién) (Funcién)
Andrea Economista | lecon, UdelaR Coordinadora Si 1. Invitada a titulo personal a la Si
Vigorito del convenio comisién de discusion del Plan de
UdelaR (lecon)- Equidad.
MIDES: 2. Participante como integrante del
asesoria lecon en la discusién de la
técnica transicion de las Asignaciones
Familiares
3. Integrante convenios lecon-MIDES,
de asistencia de técnica para trabajar
la
implementacién del Plan de Equidad,
tanto en la seleccion del mecanismo de
seleccion
de beneficiarios, como ahora en la
evaluacion de Impacto
Verénica Economista | lecon, UdelaR Integrante del Si 1.Participante como integrante del Si
Amarante convenio lecon en la discusién de la
UdelaR (lecon)- transicion de las Asignaciones
MIDES: Familiares
asesoria 2.Integrante convenios lecon-MIDES, de
técnica asistencia de técnica para trabajar la
implementacién del Plan de Equidad,
tanto en la seleccion del mecanismo de
seleccion
de beneficiarios, como ahora en la
evaluacion de Impacto
Rodrigo Economista | lecon, UdelaR Integrante del Si Director de Politicas Sociales, en OPP No
Arim (actual Decano convenio
de FCCEEA) UdelaR (lecon)-
MIDES:
asesoria
técnica
Juan José | Economista | UM, UdelaR No Si No No
Calvo , Director del
Demégrafo | Fondo de
Poblacién de
Naciones Unidas
Carmen Politéloga Documento de | No 1. Invitada a titulo personal a la Si
Midaglia balance de la comisién de discusion del Plan de
discusioén de Equidad.
las politicas de 2.Coordinadora convenio ICP-MIDES
combate a la sobre el
pobrezay la repertorio de Politicas Sociales;
ciudadania. construccion de un sistema de
informacion
acerca de la oferta publica social.
Gustavo Socidlogoy | Funcionario de NC Si No Si
De Armas | Politélogo Naciones Unidas,

Fondo de
Naciones Unidas
para la Infancia y
docente e
investigador en
la Universidad de
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la
Republica.

Fernando
Filgueira

Sociblogo

IPES, Universidad
Catoélica del
Uruguay

NC

Si

No

No

Ruben
Kaztman

Sociblogo

IPES, Universidad
Catoélica del
Uruguay

NC

Si

No

No

Christian
Mirza

Asistente
Social y
politico

Director Ejecutivo
del Instituto
Social del
MERCOSUR con
sede en Asuncion

1999 a 2004:
Coordinador de
la Unidad de
Programa FA,
especialmente
en Pobrezay
Empleo,
coordiné la
elaboracion de
la propuesta
final del
PANES,

2005 a 2010,
Director
Nacional de
Politicas
Sociales del
MIDES y
corresponsable
del

PANES,
particularment
e de los
componentes
Ingreso
Ciudadano,
Programa de
Proyectos
Productivos y
Rutas de Salida

No

Coordinador de la elaboracion, el
diseno, la discusion y aprobacion del
Plan de Equidad en tanto

Director Nacional de Politicas Sociales
del MIDES y Presidente del Consejo
Nacional de

Coordinacién de Politicas Sociales.

No

Marcelo
Boado

Socidlogo

DS, UdelaR

Coordinador
(junto con
Marcelo Boado)
de la seleccion
de los
beneficiarios.
Evaluacion del
PANES.

No

Evaluacién de Asignaciones Familiares

No

Gustavo
Leal

Sociblogo

(anterior EI
Abrojo) actual

Eduardo
De leén

IDES

Julio
Bango

Sociblogo y
politico

Juan
Pablo
Terra

Arquitecto

No

No

Si

No

No

Nota: no se pretende aqui exhaustividad respecto miesbros de la comunidad epistémica en

estudio. Se mencionan varios de sus principalegiiantes de acuerdo a: relevamiento a través de

entrevistas a informantes calificados, analisisiduental (Documentos Nro.: 1, 2y 4).
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Docentes de la Udelar que participaron en la colalacion con el MIDES:

Alesina, LorenaAlves, Guillermg Amarante, VeronigaAntia, FlorenciaArim, Rodrigg

Blanco, Ruy Boado, MarcelpBurdin, Gabriel Castillo, Marcelp Ceni, Rodrigp De los Campos,
Hugo;De Melo, Gioia Di Pascua, DiegoErrandonea, GabrieEspindola, Fabiand&spino,

Alma; Fernandez, Lorend&ernandez, Tabaré&errando, MeryFlores, ManuelGonzalez, Ma.
JoséGoyeneche, Juan; Joldéin, PabloHolz, Ida;Machado, AlinaManacorda, Marco (Queen
Mary, Universidad de Londredyjascheroni, PaojaMidaglia, CarmenMiguel, Edward
(Universidad de California en Berkeleyliguez, Maria NoelNotaro, JorgeRiafio, Maria
Eugenia Riella, Albertq Sienra, Marian&osa AnaVernengo, AdrianaYigorito, Andrea Zerpa,
Mariang Zoppolo, Guillermo.

Centros de Investigacion internos al Frente Amplio.

Instituto de Investigacion y Desarrollo (IDES): flado en 1983 y perteneciente al Partido
Socialista, el cual a partir de 1990, se desvinouj@nicamente del PS, y hoy es una
institucion de vocacion “progresista”, pero plustdi

* En el afo 1997 Seregni funda el Centro de Estugstratégicos 1815, y se cancela la
personeria juridica de esta en el afio 2005.En 20§dnos de sus integrantes
constituyeron el Centro de Estudios Estratégicasi Agon la idea de mantener el trabajo
de la institucion impulsada por Seregni.

* Enla década del 90, se fundé el Centro de Egutsamblea Uruguay, el cual se formé
con la finalidad de desarrollar “iniciativas cidiaths en el campo social, econémico y
cultural”.

* En 2002, surgi6 desde algunas personalidades aitasilal Movimiento de Participacion
Popular e independientes, el Centro ArtiguistalpeiDerechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (CADESYC), que establecio varios grug@srabajo en areas especificas.

* En diciembre de 2006 se cred la Fundacion Libeed@ey que se define como “un
instrumento al servicio de la generacion y difugiérideas, vivencias y espacios de
encuentro de la izquierda uruguaya, identificadaeld-A”.

* ENn 2012, el presidente de ANCAP, Raul Sendic, is@ld creacion de PU 2030, un
espacio de reflexion “pensando en el pais a lalagof segun lo definid el propio
dirigente. PU 2030 conformé 13 grupos de trabago (gcuadro) que en agosto van a
presentar las conclusiones finales y lineas d@aatbre todos los temas abordados.

* En 2013, se conformo la NAP, una asociacion cieiagorte programatico que trabajara en

base a tres ejes tematicos: economia, politicagpsly gestion, y derechos humanos.

Uno de sus principales referentes es el ex mint&reconomia del gobierno de Tabaré

Véazquez Alvaro Garcia. PU 2030, en tanto, defid@dupos de pensamiento estratégico.

El socidlogo Gustavo Leal es el coordinador gené&iatre los coordinadores de los grupos

se encuentran la economista Gabriela Mordecki ¢itidds macroeconomicas; el

demadgrafo Juan José Calvo en Politicas de poblgadi@sarrollo; el economista Gustavo

Bittencourt en Prospectivas sectoriales de desartaldoctora Cristina Lustenberg en

Primera infancia, desarrollo y crecimiento de laswvas generaciones; el profesor Ricardo
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Pifieyria en Convivencia, deporte y uso del tienipe;l el director de Energia, Ramon

Méndez, en Politicas de energia; el arquitectoaBalvSchelotto en Desarrollo de las

ciudades; y el economista Juan Manuel Quijano eestrategia de insercion internacional

del Uruguay.
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Anexo Il. Lista de informantes calificados entrevitados

1. Alberto Riella
Socidlogo. Actual Director del Departamento de Slogjia (DS), Facultad de Ciencias Sociales,
UdelaR. Coordinador (junto con Marcelo Boado) lianer instancia de participacion del DS en el

Plan de Emergencia.

2. Andrea Vigorito

Economista. Pertenencia institucional: Institutd=denomia (lecon), Facultad de Ciencias
Econdmicas, UdelaR. Integrante del equipistribucién y Mercado LaboraParticipacion
ampliamente destacada en el Plan de EmergenciBlarede Equidad

3. Carmen Midaglia

Politdloga. Pertenencia institucional: Instituto@iencia Politica (ICP), Facultad de Ciencias
Sociales, UdelaR. Participacion en el Plan de Eemaig y especialmente destacada en el Plan de
Equidad.

4. Christian Mirza

Asistente Social. Actual Director Ejecutivo deltihgo Social del MERCOSUR con sede en
Asuncion.

Anterior (1999 a 2004) Coordinador de la UnidadPdegrama FA, especialmente en Pobreza y
Empleo, coordind la elaboracion de la propuesta fiel PANES.

(2005 a 2010) Director Nacional de Politicas Sesialel MIDES y corresponsable del PANES,
particularmente de los componentes Ingreso Ciudgdnograma de Proyectos Productivos y Rutas
de Salida

5. Gabriel Lagomarsino

Economista. Integrante de la Secretaria técnida sieguridad social, integro el Comité
coordinador del CIA (Sistema de Informacion Inteigrael Area Social).

Particip6 activamente en los primeros afios de dealel MIDES, a través de su rol como asesor
del presidente del Banco de Prevision Social (BPS).
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Particip6 en el Plan de Equidad en: la Comisioreftlarma tributaria del 2007, en Consejo de

Politicas Sociales, como asesor del Equipo Téceico,

6. Gustavo De Armas

Socidlogo y Politélogo. Productor de gran partesuaé¢rabajo relacionado a la contribucion al
conocimiento cientifico sobre los procesos de féacian de las politicas publicas -en particular,
las politicas sociales. Analista de CoordinaciofPgramas de la Oficina del Coordinador
Residente de las Naciones Unidas en Uruguay. Deeemvestigador del Instituto de Ciencias
Politica (ICP, UdelaR).

Amplia participacion en las etapas previas de e&don del PANES, uso de sus investigaciones

como insumo para politicas.

7. Juan José Goyeneche

Contador Publico con opcion Estadistica. Pertemeadinstituto de Estadistica (IESTA), Facultad
de Ciencias Econdmicas, UdelaR. Colaborador eARES en el marco del convenio MIDES-
IESTA.

8. Juan Pablo Labat

Sociblogo. Actual Director de Evaluacién y Monitomrdel Ministerio de Desarrollo Social.

En el Plan de Emergencia participd en: la estractan de evaluacion y en el seguimiento y la
implementacion del trabajo de campo, digitacioregeagacion sistemas de informacion, como

coordinador de recursos humanos. Participacioa é&sk de Disefio del Plan de Equidad.

9. Lauro Menéndez

Asistente Social Familiar. Actual SubsecretarioMglisterio de Desarrollo Social. En el Plan de
Emergencia particip6 como Director de Evaluacidnonitoreo y conductor del “Programa de
Mejoramiento del Habitab”. Coparticipé en el Congspcional de Politicas Sociales del Plan de
Equidad.

En esta entrevista también participan:
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10. Marianela Bertoni (Directora de Evaluacion del PANES) y
11. Sebastian PereyrgCoordinacion Evaluacion y Monitoreo en PANES, atiirector de

Integracion Social)

12.  Marina Arismendi
Maestra. Licenciada en Ciencias Sociales.
Ministra de Desarrollo Social en el primer gobiedsb Frente Amplio (2005-2010).

13. Pablo Mieres

Socidlogo, politélogo y abogado.

Pertenencia institucional: Universidad Catélicaldeiguay (UCUDAL).
Presidente del Partido Independiente (P1). Integrdal Nuevo Espacio antes de la creacion del

Pl. Integrante de la Comision Especial sobre Pabecen fines de Diagndstico (2000-2005).

Nota: Los audios de las entrevistas (formato .mp3) ycsuespondientes textos de desgrabacion

(formato .doc) estdn a completa disposicion par@ngjos solicite a la siguiente direccion de

correo electronico: bvillegas@fcs.edu.uy
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Anexo |ll: Pauta de Entrevista

Informacion personal

1.-Nombre

2.-Profesion

3.- Pertenencia institucional

4.-Actual trabajo/s

5.- ¢ Ha usted militado activamente en algun pagaldico, gremio o sindicato? ¢ En qué
periodo?; ¢ En qué ambito? De existir, describir sagieramente trayectoria militante.

6.-De ser pertinente describir cargos y funcioresethpefiados durante el gobierno del
Frente Amplio.

7.- ¢ Pertenece usted a alguna organizacion normprhental, esté ligada o no a asociaciones
gremiales, politicas, etc., que tenga entre sugtidos la investigacion o promociéon de

conocimiento?

Vinculo con los Planes

8.- ¢ Qué tarea desempeniaste en el PANES?

Nombre del cargo y funciones asociadas al mismo.

9.- ¢ En el marco de que vinculo institucional Buintratado?
10.- i[dem para PEQ

Instancias previas

a.- Sobre campana electoral 1999 (cuando correspaad

11.- ¢ Cuando recuerda usted que comenzo a habialaésituacion de emergencia social” y la
generacion de un plan al respecto en el seno d&l FA

12.- ¢ Cuales cree que fueron las principales liaebatir en el FA en torno a los componentes y
modalidad de implementacion del mismo?1 ¢Hubo douem la interna politica del FA en cuanto

a la implementacion del Ingreso Ciudadano?
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-En la campafia de 1999, se defendi6 fuertemeiméelgralidad de las politicas y la idea de que
sean centralizadas en un unico organismo, qualimente seria un organismo interno en la OPP
(“unidad de desarrollo solidario”).

13.- ¢ Cual fue el proceso por el cual esta idekegede lado para dar cabida a la creacion del
MIDES?

b.- Periodo 2002-2005.

14.- ¢ Participd usted en alguna instancia previge -hgya o bien allanado el terreno u oficiado de
insumo- para lo que luego seria el PANES?

¢,Cudles? ¢ En qué fecha? ¢ En el marco de qué tipwstincia? (politico, académico o ambas
15.-Su invitacion la anteriormente mencionada imstafue en caracter de:

a) Profesional en el area social

b) Profesional en el areas social simpatizantdipatente del Frente Amplio

c) Politico

d) Militante activo

(Estas no se excluyen pueden sefalarse varias eoraplarias en una misma persona)

16- idem para el PEQ.

17.- ¢ Cuanto cree usted que hay de aquellas psrekboraciones al efectivo Disefio de ambos
planes?

Si considera que hay varios cambios

18.- Brevemente; ¢ qué factores crees usted queiargn estos cambios?

19.- Si diferenciaramos analiticamente, aunque @mdctica no se ajuste exactamente, a la
politica publica como el resultado de cuatro etagks cual/es de estas etapas de ambos ha
participado? (Sefalar para cada Plan).

a) Identificacion y definicién del problema: proflatizacion de un asunto de la vida social y su
definicion.

b) Formulacién de la solucion: objetivos y estraegara solucionar el problema.

c) Implementacion: se indica el area administragistatal (u otros) responsable de la
implementacion y/o coordinacion del programa.

d) Monitoreo y evaluacion

19.- Referido a la anterior pregunta; tu participagden cada etapa segun corresponda); ¢, qué
direccion prevalecio?

a) desde la iniciativa estatal hacia ti como ingestor

b) desde la utilizacién de tus investigaciones carsomo para la promocion de politicas
60




Pensadores y pobreza: el rol del conocimiento especializado en las politicas de lucha contra la | 2013
pobreza en Uruguay

20.- ¢ Cudles considera usted que han sido lagigaeisnes mayormente influyentes en el disefio
del PANES y el PEQ? ¢, Son estas investigacionesoemas tanto por el elenco técnico como por

el elenco politico involucrado? Desarrollar y jfistr.

21.- (,Cémo evalla el vinculo entre técnicos yipokten el marco del PANES?

-Conflictivo: Existen conflictos, divergencias en opiniones lzsa&s no son gestionadas. No
existen adaptaciones y aprendizajes mutuos sinositipnes del politico hacia pblicy makeren
tanto ejecutor.

-Buena: efectiva produccion de un impacto social tangiptesitivo y duradero, constituyendo
experiencias acumulables, que pueda servir decrefer a la propia entidad o a otras en un futuro.
Se disponen de documentos de seguimiento de lagar@memorias, informes de seguimiento,
etc.) en todas sus fases (disefio, implementacgwalyacion). Existen conflictos, los cuales son
gestionados. Adaptacion de los técnicos al losg@npoliticos.

-Muy bueno: Contiene los requerimientos anteriores y a su @eja un alto nivel en la calidad
de la investigacion, capacidad constructiva editaitos y politicos, a la vez que supone una
sustentabilidad duradera de la asociacion

22.- ¢ Y en el caso del Plan de Equidad?

23.-Describa en ambos casos, brevemente, el memiconnculo, sus encuentros, desencuentros,

problemas, coincidencias, en cada caso segun pondés.

MODALIDADES DE PARTICIPACION

24.-Previamente al PANES; ¢ participd usted en nsadkocomunicacion en el marco de instancias
gue tengan como eje la pobreza-desigualdad?

25.- ¢ En qué medios? (television, radio, prensdtasmternet (blogs, paginas webs, revistas on
line, otros)

26.- ¢, Con que cuantia aproximada? Para los ai@s2Z@b, veces por afo.

27.- ¢, Como se definié la poblacién objetivo del BS?

Comunidades Epistémicas
28.-Definicién:redes de profesionales (generalmente nucleadoseent@rno a una institucion)

gue comparten tanto intereses académicos (areastielio y lineas de abordaje) como afinidades
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de caracter ideolégico (ubicacién en el espectauierda-derecha). Debido a su reconocida
experiencia (a nivel publico, politico y/o acadén)imciden de diversas maneras (directas o
indirectas) en el proceso de formulacion de pdagipublicas.

¢, Podrias mencionarme las principdesnunidades Epistémicas o Usinas de pensamigreo

cree que participaron en la etapaddeefiodel PANES?

(Describirlas; integrantes, pertenencia institualaomo agentes individuales y de existir también
nombrar pertenencia colectiva).

29.- i[dem para el Plan de Equidad.

Difusion de politicas

30.- ¢ Participo en alguna instancia de intercambiexperiencias acerca de la implementacion de
politicas focalizadas en la region (Bolsa Fam(lihile Solidario, etc.)?

31.- ¢ Existi6 alguna instancia previa de intercangbin losThink Tanksnternos de los paises de

la region, en el marco de la reciente creaciéradeeld de Fundaciones Progresistas? (Integran la
Red: Chile 21(Chile), CEPES (Argentina), Fundacars&u Abramo (Brasil) y posteriormente en
2008 El Frente Liber Seregni)

32.- ¢ Cree usted que la adopcion de politicasifmchls de lucha contra la pobreza, en Argentina,
Brasil y Chile hdacilitado, propiciado o legitimadta adopcién de las mismas para el Frente

Amplio en Uruguay?

Adicionadas en seqgunda ronda de entrevistas (porgoracion de nueva informacion y

saturacion de preguntas anteriores)

Relacion Técnicos-politicos

¢, Cuales fueron las principales instituciones qoggyeron apoyo técnico en el PANES?

¢, Qué rol cumplio la Universidad en este procesifl uié etapa del proceso participd?) ¢ Cuales
fueron los cimentos de este vinculo? ¢ Qué impaediene la tradicional cercania ideoldgica de
buena parte de la Universidad con el FA?

¢, Qué importancia tienen la confianza personal etetzion del técnico?

¢, Qué participacion o rol cumplieron institucioneggnbernamentales como CINVE, El Abrojo u

otras?
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