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Pensadores y pobreza
El rol del conocimiento especializado
en las politicas de lucha contra la pobreza en Uruguay

Thinkers and Poverty
The Role of Expertise in Policies to Combat Poverty in Uruguay

RESUMEN

Este articulo presenta las dindmicas mediante
las cuales el conocimiento especializado in-
terviene en el disefio e implementacion de las
politicas publicas. Se busc contribuir al debate
sobre los mecanismos por los cuales se cons-
truye sentido comiin en el espacio politico, y el
papel de la investigacion social en este proceso.
La presente investigacion pretende aportar in-
formacion a este debate por medio del analisis
de dos de los planes fundamentales impulsados
por el gobierno del Frente Amplio en Uruguay:
Plan de Emergencia Social y Plan de Equidad.
Se plantean dos conjuntos de interrogantes res-
pecto a la relacién entre la investigacién social y
el disefio de politicas publicas. El primero refie-
re a cudles son las instituciones promotoras de

conocimiento involucradas en el proceso de di-
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ABSTRACT

This article analyzes the dynamics through
which specialized knowledge is involved in the
design and implementation of public policy. It
aims contributing to the debate about the pro-
cesses by which “common sense” is built in the
political space, and the role of research in this
process. These issues are raised analyzing two
of the fundamental plans launched by the go-
vernment of the Frente Amplio in Uruguay:
the Social Emergency Plan and the Equity Plan.
Two sets of questions are put forth regarding the
relationship between social research and public
policy design. The first one deals with those
knowledge promoting institutions involved in
the process to develop the national plans under
exam. Which is their extent and type of partici-
pation? What makes these institutions take part

* Licenciada en Ciencia Politica con posgrado en Género y Politicas Publicas. Investigadora del Instituto de Cien-
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en la Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescencia’, en coautoria con Mauro Casa (2015); “La incorporacion
de la nueva agenda de derechos en la construccion de ciudadania: el desafio del Uruguay Progresista’, en coautoria
con Camila Zeballos (2015), e “Hipotesis de clase sobre los avances en la agenda LGBTI”, en coautoria con Mauro Casa
(2014). Correo electrénico: belen.villegas@cienciassociales.edu.uy
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seno de los planes nacionales en estudio. ;Cual
es su grado y modalidad de participacion? ;En
virtud de qué dichas instituciones intervienen
en el policy making process? En segundo lugar,
ses la influencia de la investigacion similar en
ambos casos? ;Suscitan ambos procesos las mis-
mas ventajas y desventajas en lo que se refiere a
los factores promotores de la interseccion de los
policy makers con la investigacién social?

Palabras clave: Plan de Emergencia Social; Plan
de Equidad; Uruguay; pobreza; conocimiento
especializado; investigacion social; disefio de

of the policy making process? The second group
of questions delves around issues such as: is the
influence of research similar for both cases? Do
both processes arouse the same advantages and
disadvantages regarding those elements that
promote the intersection between policy makers
and social research?

Keywords: Social Emergency Plan; Equity
Plan; Uruguay; poverty; specialized knowled-
ge; social research; design of public policies.

politicas publicas.
Introduccion

En el afio 2004 triunfa en las elecciones nacionales uruguayas una coalicion de izquierda y
centro izquierda: el Encuentro Progresista Frente Amplio (EPFA). El 1 de marzo de 2005, el
entonces electo presidente Tabaré Vazquez, anuncia la promocion de un plan de atencion
focalizado en la poblacion mas vulnerable como uno de los objetivos fundamentales del
gobierno, prioridad establecida en el marco de la situacion de “emergencia social” que atin
—segun se mencionaba- vivia el Uruguay luego de la crisis de 2002.

Una vez asumido el nuevo gobierno, un grupo de personas que posteriormente con-
formarian el Ministerio de Desarrollo Social, se acercé a la Universidad de la Republica
(udelar) a solicitar colaboracion para la implementacion del Plan de Atencién Nacional de
la Emergencia Social (PANES). El mismo comenzé a implementarse en 2005 y finalizé en
2007, periodo a partir del cual nace y se promueve un nuevo plan, el Plan de Equidad (PEQ).

Ulteriormente, en el afio 2009, el comité de la red Poverty Reduction, Equialty and Growth
Network (PEGNet)' selecciono a la experiencia de colaboracién entre la udelar y el Ministe-
rio de Desarrollo Social (MIDES), entre multiples candidatos de distintas partes del mundo
como ejemplo de “la mejor practica de cooperacion entre la investigacion y la practica” en
relacion con la reduccion de la pobreza.

! pEGNet es una red global fundada en 2005 como iniciativa conjunta de centros de investigacién, universidades y

agencias de ayuda internacional de origen aleman. Es una de las diversas redes financiadas por donantes que intentan
mejorar la calidad de la investigacion sobre desarrollo y maximizar su influencia en la elaboracién de las politicas.
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En este contexto, se plantean aqui dos conjuntos de interrogantes respecto a la relacion
entre la investigacion social y el disefio de politicas publicas. El primero, de caracter mas
bien descriptivo, refiere a cudles son las instituciones promotoras de conocimiento invo-
lucradas en el proceso de disefio del Plan Nacional de Emergencia Social y en el Plan de
Equidad. ;Cual es su grado y modalidad de participacion? ;En virtud de qué dichas insti-
tuciones intervienen en el policy making process?

En segundo lugar, y considerando que ambos planes estan matrizados por contextos
variables que intervienen en esta relacion y que trascienden las caracteristicas detentadas
por cada uno de los involucrados, en cada uno de los procesos cabe preguntarse: ;Es la in-
fluencia de la investigacion similar en ambos casos? ;Suscitan ambos procesos las mismas
ventajas y desventajas en lo que se refiere a los factores promotores de la interseccion de los
policy makers con la investigacion social?

El eje del andlisis girara entonces en esclarecer como funciona la relacion entre el conoci-
miento especializado y el proceso de formulacion de politicas, en esta nueva fase expansiva
y donde el lugar preponderante estd reservado a la ingenieria social.

En el presente articulo se presenta, en primer lugar, la ubicacion epistemoldgica del pro-
blema y el marco de analisis desde el cual se abordard el mismo. Luego se describe el proceso
de elaboracién de cada uno de los planes con el objeto de indagar en torno a tres ejes analiti-
cos al interior de los mismos: a) las comunidades epistémicas involucradas, b) la modalidad
de relacionamiento entre agentes técnicos y agentes politicos y c) el uso de la investiga-
cion social. Finalmente, se lleva a cabo el andlisis de ambos planes, las ideas fundamentales
contenidas en los mismos y su inscripcion en marcos “ideacionales” que determinan “lo
pensable” en ciertos contextos especificos. El trabajo concluye planteando los principales
hallazgos e interrogantes que este debate suscita.

La lucha contra la pobreza en el centro de la escena regional

En Uruguay, y gran parte de la region latinoamericana, se instald desde inicios de la década
del noventa, una estrategia de desarrollo de orientacion al mercado como respuesta al sur-
gimiento de nuevas problematicas sociales. La estrategia partié del denominado Consenso
de Washington; un conjunto de férmulas que englobaban variadas politicas en arenas ta-
les como la estabilizacion macroeconémica, la liberaciéon econémica y la expansion de las
fuerzas del mercado dentro de la economia nacional.?

% Sibien esta politica se extendi6 en todala regién latinoamericana, la pauta de reforma social adoptada no fue unifor-
me sino que presentd variaciones significativas segin el sector de referencia. En este marco, las reformas de tal calibre
en Uruguay han sido caracterizadas como moderadas e incrementales (Castiglioni, 2005) o graduales (Midaglia,
2006), producto de la trayectoria institucional de la matriz de proteccion social nacional.
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En la actualidad —y luego de las crisis econdmico-sociales acaecidas en gran parte de la
region— existe acuerdo acerca de que las reformas propuestas por el Consenso de Washin-
gton no han generado los resultados pronosticados por sus defensores.’

Como respuesta a los efectos de tal conjunto de politicas, los inicios del nuevo milenio
presentaran un panorama diferente. Los programas de combate a la pobreza seran priori-
dad en la politica de los nuevos gobiernos progresistas. La politica del gobierno de Ignacio
“Lula” Da Silva en Brasil (2001), de Néstor Kirchner en Argentina (2003), de Tabaré Vaz-
quez en Uruguay (2005) y de Fernando Lugo en Paraguay (2007), se vieron rubricadas por
la implementacion de transferencias monetarias condicionadas. Dichos programas fueron
las modalidades mas extendidas que sobrevinieron a la légica mercadocéntrica caracte-
ristica de los aflos noventa bajo la cual primaba la visién de un Estado mas prescindente
en relacion con las necesidades de la poblacion. Estos programas se caracterizan por dos
componentes fundamentales: la entrega de apoyo en efectivo a familias en situacion de vul-
nerabilidad social y econdmica a cambio de una determinada contraprestacion en areas
vinculadas al desarrollo del capital humano (educacidn, salud y nutricién, principalmente).
Con frecuencia, conviven con politicas de perfil universal que constituyen el ntcleo central
de las politicas sociales. En general, inscritos en un nuevo didlogo con las organizaciones
internacionales, estos planes adquieren la mayor parte de sus recursos por medio del fi-
nanciamiento internacional, basicamente del Banco Mundial o del Banco Interamericano
de Desarrollo (Mirza, Lorenzelli y Bango, 2010). El PANES y el PEQ se insertan en este con-
texto caracterizado por la implementacion de politicas focalizadas en el ambito regional.

El objetivo del PANES fue otorgar a los hogares beneficiarios herramientas que les permi-
tieran paliar sus condiciones de privacion en el corto plazo y salir del estado de pobreza y
exclusion socioecondmica en el mediano plazo. El “Ingreso Ciudadano” fue el componente
mas publicitado —y con mayor carga fiscal- y consistia en una transferencia monetaria fija
(56 dolares mensuales, al afio 2005) por hogar, con independencia de su composicién, des-
tinada a beneficiar a 20% de la poblacién con mads carencias dentro del grupo de hogares
pobres (aproximadamente 8% de la poblacion total) (Amarante y Vigorito, 2012).*

El PEQ, por su parte, fue integrado por dos tipos de componentes. En primera instancia
un conjunto de componentes estructurales de la Matriz de Proteccién Social, compuesto

3 Unamuestra del cambio general de orientacion politico-econémica puede hallarse en el documento publicado por
el Banco Mundial (2005) en el cual se enfatiza el hecho de que no existe un conjunto de reglas de politica econdémica
aplicables universalmente. Véase: Rodrick (2006).

* En principio, la transferencia estaba sujeta a condicionalidades. Se requeria asistencia escolar para los nifios y
adolescentes menores de 15 alos ylarealizacion de controles de salud para nifios y embarazadas. Finalmente, el PANES
también incluyé programas como: “Rutas de Salida” (actividades de capacitacion y reintegracion laboral), “Trabajo
por Uruguay” (programa de empleo transitorio de caracter voluntario) y la “Tarjeta Alimentaria” (dirigida a hogares
que contaban con niflos entre 0y 18 ailos o con mujeres embarazadas, estableciendo el monto en funcién del nimero
de nifios.
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por: a) la reforma tributaria, b) la reforma de salud, c) revisiones de las politicas de em-
pleo, d) nueva politica de vivienda y hébitat, e) la reforma educativa y f) el Plan Nacional de
Igualdad de Oportunidades y Derechos. Por otra parte, se hallan los componentes especifi-
cos que conforman la red moderna de Asistencia e Integracion Social que se estructura en
un conjunto de medidas y estrategias de accion. Estas estrategias de accidn son: a) régimen
de prestaciones sociales no contributivas o de transferencias monetarias (Asignaciones Fa-
miliares y Pensiones a la Vejez) ; b) seguridad alimentaria; c) politicas de educacion para la
infancia y adolescencia; d) politicas asociadas al trabajo protegido; e) promocion de coo-
perativas sociales y emprendimientos productivos; vi) politicas de promocién e inclusion
social y f) politicas de atencion de la discapacidad. Ambos planes se presentan como unida-
des de observacién especialmente relevantes del fendmeno a analizar: los recientes procesos
expansivos de formacion de politicas sociales en Latinoamérica.

Como se ha destacado, ambos planes fueron impulsados bajo el primer gobierno del
EPFA y se insertan en el mencionado contexto de predominio de politicas de transferencia
condicionada en la region. No obstante, existen diferencias entre ambos momentos rela-
cionadas con el timing politico en el cual cada uno de ellos fue implementado. En otras
palabras, el PANES se gesta como el primer plan de “combate a la pobreza” y “buque insig-
nia” de la campana electoral en el marco de la “emergencia social”. El PEQ, en cambio, tiene
lugar a partir de la segunda mitad del gobierno progresista, momento en el que se busca ge-
nerar una nueva insignia que permitiera a la izquierda politica transcender la “emergencia
social” que cimentd su discurso preelectoral pero que luego de tres afios de gestion debia
sustituir o al menos complementar.

Este trabajo se centra esencialmente en los factores coyunturales que matrizan la utiliza-
cion de la investigacion social en el proceso de formulacion de politicas y que dejan como
resultado un escenario de factores estructurales constantes y constitutivos de dicha relacion
en Uruguay tanto en el largo plazo (las caracteristicas de la investigacion social, la institu-
cionalizacion de los partidos politicos) como en el mediano (la coyuntura econémica, el
perfil del policy makers, el contexto politico partidario).

Como se verd a continuacion, esta distincion nos permitird esclarecer algunas relaciones
con base en cada momento de la politica y el tipo de factores explicativos dado en cada caso.
Es asi que mientras “el tipo de pensador dominante” y la “modalidad de relacionamiento
técnico-politico” esta dada por factores de mediano plazo tales como la afinidad ideoldgica
entre ambos actores, la presencia de actores e instituciones hibridas (actores politico-técni-
cos) y la construccion de redes (personales e institucionales materializados en think tanks,
organizaciones de la sociedad civil, etcétera), “el tipo de uso de la investigacion social” se ex-
plicara en mayor medida por factores de corto plazo relacionados con el momento politico.

Finalmente, y antes de ingresar de lleno al tema, cabe realizar dos puntualizaciones. En
primer lugar, queremos advertir que la investigacion se centra en la etapa de disefio de cada
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uno de los planes mencionados. De manera que si bien se tocan tangencialmente las restantes
etapas —implementacion, evaluaciéon y monitoreo—, el andlisis se enfoca fundamentalmente
en la etapa de diagndstico y elaboracion de los planes en estudio. En segundo lugar, en lo
que respecta al modelo ontoldgico, el mismo se basa en el institucionalismo discursivo. Las
tres corrientes mas destacadas del neoinstitucionalismo (rational choice, neoinstituciona-
lismo historico y neoinstitucionalismo socioldgico) comparten el papel fundamental que le
asignan a las instituciones en la explicacion politica, no obstante se diferencian en sus obje-
tos de explicacion. Lo que caracteriza a la perspectiva discursivista es que pone el foco en la
institucion como factor de cambio, no reductible a intereses objetivos y racionales ni a deter-
minismos historicos (Schmidt, 2011: 54). En este sentido, no se desconoce la accién de los
actores guiados por la satisfaccion de sus intereses, sin embargo se sostiene que los intereses
no son objetivos; la realidad material es leida por los actores en funcién de sus ideas sobre
ésta y mediante esa lectura se construyen intereses que los actores asumen como propios.

Uso de la investigacion social en politicas publicas

Respecto a la relacion entre investigacion social y politicas ptblicas ha de sefialarse que el
supuesto positivista segin el cual el conocimiento “valido” se incorporaria por si mismo
en la esfera politica a través de un perfecto ensamblaje entre investigacion y politicas pu-
blicas parece no tener nada de real. En la actualidad, la literatura insiste en que la relacion
entre investigacion y politicas publicas es normalmente tensa y conflictiva, descartando
las visiones mds iluministas respecto a los impactos del uso de la investigacion social en el
desarrollo de los paises (Stone, Maxwell y Keating, 2001). No obstante, gran parte de este
cuerpo tedrico brega por la inclusion de la investigacion en el proceso politico por medio
de los llamados knowledge brokers —actores o instituciones que operan como puentes en-
tre ambos actores—.

Como fue senalado inicialmente, aqui nos alejaremos de estas nociones positivistas y en
cambio se argumentara que la maxima sobre la cual se desarrollan gran parte de los estudios
en esta area —la deseabilidad del uso de evidencia en la politica- lejos estd de ser neutral. En
cambio, se sostendra que quienes producen el conocimiento especializado —los investiga-
dores— son actores politicos, de la misma manera que el medio y las acciones tendientes a
maximizar su incidencia en la produccion de politicas es en si mismo un proyecto politico.

Consecuentemente, la maximizacion del uso de evidencia en el proceso politico tendra
por corolario la catalisis de procesos sociales complejos que se acenttian en la medida en
que se intensifica el vinculo entre ambos actores. Entre estos procesos se destaca un tipo de
“pensador” dominante y un modelo de pensamiento que determinara aquello pasible de
ser pensado en un determinado contexto politico-histdrico.
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Los “pensadores”
Tipos de pensadores

Se vuelve necesario esclarecer algunos puntos clave en cuanto al papel de la investigacion
y los investigadores en el proceso politico. En primer lugar, y referido a los “pensadores”,
cabe realizar algunas distinciones. Palabras como “experto’, “intelectual”, “tecnécrata” y
“tecnopolitico’, si bien parten de universos simbdlicos similares no deben ser usados de
manera indistinta en tanto que cumplen funciones en la estructura politica-conocimiento
por demas diferentes.

Como es senialado por Camou (1997), no todo “experto” es un “tecndcrata”. Asi, mien-
tras el primero es una persona que posee un conocimiento especializado en un determinado
campo del saber y usa estos conocimientos en el proceso de elaboracion de politicas, el se-
gundo va mas alld en tanto adhiere a la nocién de que existe un componente de la politica
—mayoritario quizas— que debe fundamentarse en la autoridad técnica, por encima de las
preferencias sociales democraticamente expresadas.

Contrariamente, los llamados tecnopols o “tecnopoliticos”, serian en cambio produc-
tores de conocimiento con insercidn y cercania politica variable (ideoldgicamente afines,
simpatizantes partidarios, militantes, etc.), que en virtud del papel que desempenan creen
en el conocimiento como factor de cambio, pero inserto en marcos de preferencia politico
ideologicos. En otras palabras, el tecnopolitico es un experto con comportamiento orga-
nico, que es llamado a participar en virtud de sus capacidades técnicas de igual modo que
por su afinidad ideoldgica al partido de gobierno.

Comunidades epistémicas

La nocion de episteme a la que aqui se hard referencia versa sobre el modo de construccion
(simbdlico) de la realidad, las creencias normativas e identitarias de los grupos y personas
en relacion consigo mismo y con el entorno. Los epistemes no crean uniformidad al inte-
rior de un grupo o comunidad, pero organizan sus diferencias en torno a cierto consenso
comun, un entendimiento compartido acerca de ciertas ideas (Adler y Bernstein, 2005: 296).

El concepto de comunidad epistémica ha sido especialmente desarrollado por Adler
y Haas (1992), quienes las definen como redes de profesionales de experiencia recono-
cida, a través de los que circulan nuevas ideas de las sociedades a los gobiernos y también
de un Estado a otro. Se definen como tales en tanto que gracias a su conocimiento en una
determinada experticia ejercen cierto grado de incidencia en los tomadores de decisiones
—no necesariamente lineal o unilateral-. Estas comunidades detentan un conjunto de en-
tendimientos colectivos del mundo social, politicamente relevantes, sujetos a procesos de
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seleccion politica e inscritos en procesos de cambio. Dicho entendimiento refiere a un “sen-
tido comun” politico: aquello pasible de ser problematizado, discutido, pensado y desde
donde se construyen nociones consensuadas respecto a cierta porcion de la realidad (Adler
y Haas, 2005). La incidencia ejercida por dichas comunidades sobre los tomadores de de-
cisiones puede suponer la capacidad de determinar los términos validos de debate (campo
de lo establecido, lo pasible de ser debatido), la existencia de un problema (definicién de
la problematica social sobre la cual la politica desea/debe intervenir), el campo de solucio-
nes posibles (acorde a la circulacion de ideas en ntcleos académicos mediante congresos,
seminarios, publicaciones en el ambito nacional, regional y mundial), entre las mas desta-
cadas (Adler y Haas, 1992: 371- 38).

Es necesario hacer hincapié en que la nocion de comunidad epistémica no remite a un
conjunto de actores claramente identificables ni a un grupo cerrado o estanco. Contra-
riamente, hace referencia a la unidad de un conjunto de expertos que en un determinado
contexto comparten un conjunto de creencias y reconocimiento, que en virtud de su poder
de grupo maximizan su incidencia en el proceso de formulacién de politicas.

Modelos de relacionamiento: investigacion social / policy makers

En cuanto a la tipologia de relacionamiento entre los técnicos y los policy makers, el aporte
de mayor relevancia en los tltimos afios ha sido la caracterizacion elaborada por Weiss y
posteriormente modificada por Nutley, Walter y Huw (2007: 38-40). Esta distingue seis mo-
delos. A continuacidn, se presenta un cuadro resumen de las categorias de relacionamiento
elaboradas por estos autores.

Cuadro 1
Modelos de relacionamiento técnicos/policy makers

Modelo de relacionamiento Descriptores

Con base en conocimiento La investigacion basica identifica conocimiento potencialmente
(Knowledge-driven model) valioso para los expertos y policy makers de cierta rea. Sobre
esta base se realiza investigacion aplicada, se desarrollan y
aplican tecnologias.

De resolucion de problemas | El policy maker encarga una investigacion para encontrar la
(Problem-solving model) solucién a un problema especifico.
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(continuacion)

Modelo de relacionamiento Descriptores

Politico En aquellos sistemas politicos cuyos actores tienen posturas
(Political model) y/o coaliciones rigidas es menos probable que la investigacion
pueda tener una influencia directa en las politicas. En estos
casos es mas frecuente que se use la investigacion social para
atacar o defender posiciones politicas.

Tactico Los actores anuncian que estan esperando resultados de
(Tactical model) investigaciones para no tomar decisiones o bien justifican sus
decisiones en investigaciones realizadas solamente para transferir
el costo politico hacia los investigadores.

Ilustrativo La investigacion se va “derramando” de modo lento, indirecto y
(Enlightenment model) acumulativo sobre la forma de percibir problemas y soluciones
de los actores politicos. A la larga, esto determina cambios en
las politicas publicas.

Interactivo Investigador y policy maker interactiian a lo largo del proceso
(Interactive-model) de investigacion.

Fuente: esquema explicativo elaborado en base a Nutley, Walter y Huw (2007), traduccién propia
al espafiol.

Asimismo, como forma de entender los procesos que conducen o inhiben el vinculo entre
investigacion social y politicas publicas, la literatura ha elaborado modelos que explican las
variables causales sobre la llamada oferta (investigacion/investigadores), la demanda (po-
licy makers) y el vinculo entre ambas, que se ha dado en llamar interseccion (Ibid., 2007).
Los problemas relacionados con la oferta refieren fundamentalmente a la calidad y cre-
dibilidad de la investigacion: si los potenciales consumidores no confian en la calidad de los
hallazgos de la investigacion, dificilmente se apoyan en ella para tomar decisiones de politi-
cas. A su vez, debe destacarse que para que la investigacion pueda ser usada en las politicas
publicas, las ciencias sociales deben producir conocimiento acerca de los problemas que los
policy makers estan intentando resolver; es decir, la investigacion debe ser relevante. Adicio-
nalmente, resulta esencial para la optimizacion del vinculo que los tiempos de la investigacion
acompanien el ritmo de la decision (el llamado timeliness), ala vez que la difusion de los re-
sultados sea encarada por los productores de conocimiento de manera clara, con hallazgos
contundentes, dificilmente controvertibles, y sean comunicados claramente (Ibid., 2007).
En segundo lugar, en lo referido a la demanda, la intensidad de la misma tiende a es-
tar asociada con algunas caracteristicas personales de los policy makers (Court y Young,
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2003), tales como la valoracion de la investigacion, el nivel de formacion, la experiencia en
investigacion y la experiencia en el gobierno, que segtin ha sefalado la literatura, tende-
rian a favorecer los lazos entre técnicos y politicos. Contrariamente, factores como los altos
niveles de rotacién en los cargos de gobierno pueden debilitar el contacto entre los policy
makers y los investigadores.

En tercer lugar, y finalmente, para que demanda y oferta se encuentren hace falta un
componente adicional: la interseccion, es decir aquellos factores que operan como puente
entre unay otra (Nutley, Walter y Huw, 2007). Entre éstos se destacan el contacto personal
y la existencia de redes (comunidades epistémicas y redes mds amplias tales como las de-
nominadas advocacy coalition, integradas por diversos actores que incluyen desde politicos
hasta figuras de los medios de comunicacién).

El plan de emergencia social
Descripcion del proceso de elaboracion del PANES

El disefio del Plan de Emergencia Social puede ser conceptualizado como el producto de
cuatro etapas: una primera (1999-2002), cuando nace la idea de “emergencia social”; poste-
riormente (2003), donde se da un intenso debate técnico y politico enmarcado en instancias
tales como “Mananas Complejas”; en tercer lugar (2004), la etapa especialmente tefiida por
los encuentros dados a través de la Fundacion Friedrich Ebert® en Uruguay (FESUR)Y, final-
mente, una tltima etapa definitoria (2005) especialmente caracterizada por la creacion del
MIDES. A continuacidn se describe cada una de ellas.

(1999-2003) El nacimiento de la idea emergencia social

A pesar de que en el periodo posterior a la recuperacién democratica (1985-1994), la
incidencia de la pobreza en Uruguay descendi6é pronunciadamente (46.2% a 15.3%),
ulteriormente la tendencia se revirtié y la proporciéon de hogares pobres comenzé a au-
mentar levemente. A partir de ano 1998 esta tendencia se vio agravada —especialmente
a partir de la crisis econdmica y social del 2002- alcanzando a poco mas de un tercio de
la poblacion del pais (32.1% en 2004) (Amarante y Vigorito, 2007). En este marco, la ge-
neracion de un plan disefiado para revertir la situacion de “emergencia social” —al igual
que el impuesto a la renta— supo ser uno de los principales bastiones electorales de la iz-

> Fundacién Friedrich Ebert es una institucién cultural privada sin fines de lucro que recibe fondos de la Federacién
y delos estados federados de Alemania. Véase: <http://www.fesur.org.uy/>
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quierda politica en la campana electoral de 1999, en la cual el doctor Batlle resulté electo
presidente en segunda vuelta electoral. Lo que es especialmente relevante en este con-
texto es que la idea de “emergencia social” carecia de consenso incluso al interior de la
fuerza politica de izquierda.®

Si bien algunos actores politicos —fundamentalmente lo mas altos mandatarios del
EPFA- sefialaron la “situacion de emergencia” desde los aflos 1998 y 1999, algunos agen-
tes técnicos y varios actores politicos del mismo Encuentro Progresista, no reconocieron
la existencia de tal “emergencia” hasta el afio 2002. En el contexto especifico de la década
del noventa, el Uruguay se veia a si mismo como parte de una estrategia de desarrollo que
traeria frutos en el largo plazo. El “consenso” contaba con el apoyo explicito del Fondo Mo-
netario Internacional, el Banco Mundial y las consultorias econdmicas internacionales. Con
el positivismo como marco hegemonico y afectadas las condiciones de produccién del co-
nocimiento, la igualdad o la justicia social se hicieron a un lado, jerarquizdndose la libertad
en clave liberal como problema central (Ravecca, 2007 y 2013). No obstante, la crisis eco-
némica y social del ano 2002 rompi6 “el consenso” e instald fuertemente la idea de que
Uruguay estaba en una situacion de “emergencia social” que debia ser el problema a en-
carar en el proximo gobierno.

(2003) “Marfianas complejas”

La organizacién El Abrojo’ inici6 en el afio 2003 el ciclo “Mafanas complejas” con el obje-
tivo de estimular el debate publico sobre ciertas politicas, construir consensos y encontrar
soluciones institucionales a los defectos estructurales del sistema de politicas sociales
(Garcé, 2006b). Con esa finalidad se invitd a participar en una mesa de dialogo sobre los
“Mecanismos de Coordinacion de las Politicas Sociales” a todos los partidos politicos con
representacion parlamentaria, al Plenario Intersindical de Trabajadores, a la Convencion
Nacional de Trabajadores (PI1T-CNT), a la Asociacion de Organizaciones no gubernamenta-
les y al Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de
la Republica (1cp, udelar). La finalidad de la mesa era elaborar un documento de consenso
que sefialara la existencia de obstaculos institucionales para la coordinacion de las politi-

® La existencia de una situacién de emergencia se sefiala fundamentalmente a partir de tres factores en estrecho
vinculo entre si: la falta de empleo ylos bajos salarios, las altas tasas de pobreza e indigencia yla falta de desarrollo pro-
ductivo. Véase: Entrevistas en Radio “El espectador” realizadas a Rodolfo Nin Novoa (candidato a la vicepresidencia
1999y 2004) y Daniel Olesker (actual ministro de Desarrollo Social) (1999). Disponible en: <http://www.espectador.
com/text/ele99/despues/ele08102.htm>.

7 El Abrojo es una organizacién no gubernamental sin fines de lucro. Informacién disponible en: <http://www.ela-
brojo.org.uy/elabmisi.html>.
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cas sociales y posibles soluciones. Al finalizar los plenarios todas las delegaciones firmaron
el documento de “Acuerdos y Disensos sobre Politicas Sociales” (Garcé, 2006).

Esta instancia de articulacion resultd esencial en tanto que efectivamente, a partir de
ella, un sector de la izquierda politica y gran parte de la academia reafirmé que Uruguay
padecia una situacion de emergencia social. Adicionalmente, fue alli que la discusion
acerca de la integralidad de las politicas sociales adquiri6 fuerza y centralidad en el debate
sobre politicas publicas. Asi fue que, al interior del EPFA, entre éste y sus investigadores,
e incluso con instituciones de investigacion afines, se instalo la discusidn acerca de la ne-
cesidad de transformar el disefio institucional del sistema de politicas sociales por parte
del gobierno.

Los encuentros en la Fundacion Friedrich Ebert en Uruguay
y la campaiia electoral (2003-2004)

Con el sustancial apoyo de Tabaré Vazquez, desde mediados de 2003 FESUR financié una
serie de actividades que tuvieron por objetivo potenciar la acumulacién del EPFA en ma-
teria programatica (Garcé, 2006). El proyecto “Aportes comparados para el desarrollo de
politicas sociales en Uruguay ante un nuevo gobierno: en la busqueda de un buque insig-
nia” (FESUR, 2004) dio lugar a un nuevo ambito de discusion sobre las politicas sociales.®

Tal como se desprende del nombre del encuentro, este espacio estuvo caracterizado por
dos discusiones centrales. En primer lugar, la necesidad de tener un programa de combate
a la pobreza como “buque insignia” del gobierno —en el contexto de la creciente populari-
dad de “Bolsa Familia” en la region-. Seguidamente, la posible creacién de un Ministerio
de Desarrollo Social en sintonia con las experiencias en materia de politica social de los go-
biernos progresistas de la region. Cabe sefialar, sin embargo, que la propuesta de creaciéon
de esta nueva Secretaria de Estado produjo importantes diferencias en la interna frenteam-
plista, en tanto habia sectores que rechazaban enfaticamente esta idea y que en cambio
proponian la creacion de una “unidad de desarrollo social” bajo la drbita de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (oPP) en la Presidencia de la Republica.

8 En esta instancia participaron: la fuerza politica de izquierda, la “Comisién de Programa” del Frente Amplio, orga-
nizaciones no gubernamentales, institutos de investigacion (afines al Frente o a algunos de sus sectores en particular),
investigadores de la Universidad de la Republica e integrantes de la que fue la “Comision Especial sobre Pobreza con
fines de diagnostico’, esta ultima integrada por miembros de todos los partidos.
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El acercamiento hacia la udelar, la creacion del MIDES y el liderazgo de Tabaré
Vizquez

Luego del triunfo de Tabaré Vazquez con 51.67% de los votos vélidos, y previo a la asuncion
de su gobierno, un grupo de agentes politicos encabezados por la que mas tarde seria la mi-
nistra de Desarrollo Social, comenz¢ a trabajar en el futuro Plan de Emergencia, previendo
la centralidad y publicidad que el mismo tendria una vez que el EPFA asumiera el poder.

En el afio 2005, un grupo de personas que posteriormente conformarian el Ministerio de
Desarrollo Social solicité a la udelar su colaboracion para la implementacién del PANEs. En
este proceso estuvieron involucrados el Instituto de Economia (1IECON), el Instituto de Esta-
distica, el Instituto de Ciencia Politica (1cp), el Departamento de Sociologia y el Servicio de
Computacion e Informatica de la udelar. A su vez, quienes posteriormente integrarian los
puestos de mayor responsabilidad en el MIDES ya contaban con la colaboracién del Banco
de Prevision Social’ (Amarante y Vigorito, 2012).

Debe mencionarse que, una vez convocada la udelagr, parte del elenco politico ya habia
determinado la duracion del PANES (dos afios), la cantidad de beneficiarios (inicialmente 200
mil), asi como el monto destinado al plan. Estas decisiones respondian a “urgencias politi-
cas”: se debia dotar cuanto antes de contenido al principal eslogan de la campaiia electoral.

Por su parte, en lo que respecta a la creacion del MIDES, si bien el liderazgo del electo pre-
sidente fue clave en esta decision, ésta se dio en el marco de un debate en el cual ya estaban
consensuadas ciertas nociones, cimentadas en instancias previas que también desempeiia-
ron un papel fundamental —tales como las instancias promovidas por FESUR y El Abrojo-.
Con los parametros de este debate, Vazquez impulsé la formacion del MIDES, cuya ley de
creacion fue sancionada por el Parlamento Nacional el 28 de marzo de 2005.

A suvez debe mencionarse que mds alld de las mediaciones locales, la creacion de esta
nueva Secretaria de Estado se insertd en una tendencia regional emergente desde mediados
de los afios noventa que, en el contexto de la implementacién de programas de combate a
la pobreza, buscaron articular una serie de prestaciones publicas —por medio de las trans-
ferencias condicionadas de renta— con el objetivo de superar la sectorialidad en la que
tradicionalmente se estructurd la esfera estatal (Castillo, Fuentes y Midaglia, 2010: 130).

Luego de la propuesta inicial creada en el periodo 1998-99, se elaboran dos versiones
intermedias —las cuales van cambiando a lo largo del lapso de tiempo sefialado— hasta que
finalmente fue aprobada en el Congreso del Frente Amplio la propuesta casi definitiva del
PANES para la campafia del 2004. En este contexto, el plan comienza a implementarse con
la finalidad de otorgar a los hogares beneficiarios las herramientas que les permitieran pa-

® El Banco de Previsién Social (BPs) es el instituto de seguridad social estatal de Uruguay. Su cometido es coordinar
los servicios estatales de prevision social y organizar la seguridad social.
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liar sus condiciones de privacion en el corto plazo y salir del estado de pobreza y exclusion
socioecondmica en el mediano plazo.

Comunidades epistémicas en el PANES

A partir de mediados de la década del noventa es posible postular la existencia de una comu-
nidad epistémica compuesta por socidlogos, economistas y politélogos —entre otros— quienes
compartian una cierta episteme y un acervo ideoldgico caracterizado por el rechazo de las
politicas neoliberales —posteriores al Consenso de Washington- y la defensa de la necesaria
intervencion del Estado para la disminucion de los problemas de pobreza y desigualdad de
nuestras sociedades. A su vez, en su mayoria los miembros de esta comunidad eran politi-
camente afines al Frente Amplio, aunque con variables grados de cercania (desde militantes
activos hasta simpatizantes politicos). La mayoria pertenecia institucionalmente a la Univer-
sidad de la Republica, aunque varios de sus exponentes mas significativos se encontraban
en otras universidades. A la vez, mediante del impacto que sus investigaciones han tenido
sobre los policy makers, influyeron en las politicas tanto de manera directa como indirecta.'

Al interior de esta comunidad debe sefnalarse la sustancial participacion del equipo de
economistas —nucleados esencialmente en el Instituto de Economia (1IECoN, udelar)- quie-
nes intervinieron de manera directa e indirecta en ambos planes en estudio. La centralidad
de este grupo en el debate acerca de las politicas de lucha contra la pobreza a en el ambito
nacional, descansé en tres factores: la cercania politico-ideoldgica entre sus miembros y la
fuerza politica de izquierda (factor comun a toda la comunidad epistémica), el reconoci-
miento como expertos de este grupo por parte de la comunidad y, finalmente, el creciente
prestigio de su profesion. En lo referente al primero de los factores mencionados vale acla-
rar que los investigadores de la udelar -y especialmente del IECON— no eran vistos como
agentes neutrales politicamente, sino que eran identificados como agentes politicamente
afines al EPFA, aunque —claro esta— con variables grados de cercania (Rius, 2012).

Sobre el segundo de los puntos senialados, el estatus académico del grupo aportd legitimi-
dad a los ojos de los organismos internacionales que otorgaron préstamos para financiar los
programas en estudio. De hecho, varios de estos técnicos venian trabajando en torno a
los temas de pobreza y desigualdad en el marco de investigaciones financiadas o promovi-
das por los mismos organismos internacionales.

10°Si bien han sido varias las investigaciones provenientes de las universidades privadas (especialmente desde la
Universidad Catdlica del Uruguay) que han generado importante conocimiento en la materia, el vinculo del gobierno
con dichas instituciones educativas y los institutos de promocién de investigacion que de ellos dependen, han sido
marginales.
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Finalmente, en lo que respecta al tercer factor, deben hacerse ciertas puntualizaciones. Efecti-
vamente, la presencia de economistas en altos cargos gubernamentales se ha ido incrementando
en las ultimas décadas. Aquellos que comenzaron ocupando cargos de gestion y administracion,
progresivamente fueron ocupando cargos politicos de importancia jerarquica, que en parte des-
cansan en la legitimidad que su saber como expertos les confiere (Markoff y Montecinos, 1994).

El ascenso de los technopols podria ser explicado por la creciente profesionalizacion de
la actividad politica y la consecuente necesidad del conocimiento experto para su gestion.
No obstante, tal como analizan Markoff y Montecinos (1994), muchas de las decisiones que
toman los economistas posicionados en altos niveles de gestion poco responden a su saber
experto y dependen mas bien de logicas politicas. Por esto, los mencionados autores destacan
que el “ascenso de los economistas” no puede ser explicado sin mencionar el componente
simbdlico y los “significados ceremoniales” que revisten a su condicién de expertos. Desde
esta perspectiva, se sostiene que cada periodo posee un “drea de incertidumbre” que es ad-
ministrada por un saber especifico, el cual se vuelve predominante por sobre los demas.
Asi, en las burocracias agrarias de la Europa preindustrial los representantes religiosos fue-
ron el saber dominante —incertidumbre ligada a los devenires de la naturaleza—, alos cuales
siguieron los abogados como los administradores de una vida politica resultante de la volun-
tad humana. Actualmente, debido a la “naturaleza insoluble” de muchos de los problemas
econdmicos existentes, las autoridades politicas otorgan un lugar creciente a quienes se con-
sideran los mejores administradores de esta incertidumbre: los economistas.

Los “significados ceremoniales” involucran expresiones de lenguaje, una “lengua franca’,
el “latin trasnacional de nuestros tiempos’, que en la medida en que es utilizada con ma-
yor frecuencia por instituciones financieras internacionales y diversas agencias nacionales
e internacionales, obliga a los gobiernos a generar sus contrapartes, sin las cuales la comu-
nicacion se trunca (Markoft y Montecinos, 1994: 2). Asimismo, la tendencia economicista
extiende su logica progresivamente a nuevos ambitos y zonas de influencia. Asi, en la me-
dida en que los economistas ocupan una creciente posicion de poder redefinen el ambito de
influencia de otros expertos. Estos procesos se ponen en evidencia en la frecuente redelimi-
tacion que se ha realizado de ciertas areas o temas hasta lograr considerarlos circunscritos
al ambito o zona de influencia econémica, asi como en la “imitacion de lenguajes” que otras
ciencias sociales, como la sociologia o la ciencia politica, han hecho de herramientas de ana-
lisis 0 modelos tedricos provenientes de la economia.

Uso de la investigacion social: oferta, demanda e interseccion en el PANES

Debido a que la participacion de las comunidades epistémicas vinculadas a la etapa antece-
dente al PANES (2003-2004) ha sido detallada anteriormente, a continuacion se hara hincapié
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en la relacion MIDEs-udelar, relacion significativamente menos gradual y con una inter-
vencion de cardcter mas directo (problem solving model).

Del analisis realizado hasta el momento se infieren importantes ventajas en lo que a la
oferta se refiere (Nutley, Walter y Huw, 2007). Primeramente, cabe sefialar que la udelar po-
see en el Uruguay calidad y credibilidad, de modo que su participacion aporta legitimidad y
confianza. Especificamente, la cuestion esencial radicaba en que no sdlo se debia encontrar un
“proveedor técnico” legitimo desde el punto de vista académico, sino que también éste debia
estar lo mas alejado posible de las posturas ideoldgicas y politicas asociadas a la etapa neoli-
beral tan ampliamente rechazadas por la izquierda nacional (Rius, 2012: 88). Por otra parte,
en lo que refiere a la relevancia de la investigacion producida para los agentes politicos, debe
senalarse que los investigadores de la udelar tenian un interés de larga data en que su trabajo
alimentara el debate publico. En este sentido, se difundieron sus investigaciones a amplias
audiencias, al tiempo que se fomentd su participacion en diversos foros donde podian ser es-
cuchados por politicos afines y actores de la sociedad civil. La udelar ha tenido una tradicién
de investigacion basada en una agenda independiente pero significativamente relevante para
la promocioén de politicas y en colaboracion con redes de actores multiples (Midaglia, 2012).

En cuanto al denominado timeliness, el mismo fue una importante fuente de desencuen-
tros. La puesta en marcha del programa debia resolverse rapidamente, ya que los beneficios
se realizardn en tan sdlo tres meses. Sin embargo, los elencos universitarios demandaban
mayores tiempos para la optimizacidn de las tareas, lo que el “tiempo politico” no podia
conceder. En esta etapa prim¢ “la l6gica de la urgencia/emergencia’, acotada por los com-
promisos electorales y las expectativas de la poblacién, tiempo al cual debieron adaptarse
los elencos técnicos universitarios.

En lo que refiere a la diseminacion y claridad de la investigacion, estos requisitos pa-
recen haber sido cumplidos por la udelar. Efectivamente, la Universidad contaba con
equipos técnicos y académicos especializados en diversas problematicas sociales, con
una importante difusion social de sus resultados. No obstante —y ello fue reconocido por
los propios protagonistas— la claridad fue un componente en creciente mejora. Al inicio,
los agentes técnicos no siempre pudieron presentar en forma clara el resultado de sus in-
vestigaciones a agentes no especializados, problema que con el tiempo supo resolverse.

En segundo lugar, en lo que respecta a los componentes de la denominada demanda,
la intensidad de la misma tiende a estar asociada con algunas caracteristicas personales de
los policy makers (Nutley, Walter y Huw, 2007). En este sentido, de parte del elenco poli-
tico frenteamplista parece haber una alta aceptacion y valoracion de la investigacion social,
la cual —aunque con variables en su intensidad— ha estado presente en todos los progra-
mas sociales impulsados. A su vez, en cuanto al nivel de formacion, la amplia mayoria de
los altos mandatarios ministeriales del gobierno frenteamplista —y particularmente los del
MIDES— son politicos con formacién profesional en el area social.
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Finalmente, en lo que respecta a los componentes de la denominada intersecciéon (Nut-
ley, Walter y Huw, 2007), el contacto personal se considera una variable fundamental, por
lo cual la literatura sobre el puente entre investigacion y politicas insiste en la impor-
tancia de la realizacion sistemadtica de encuentros entre investigadores y policy makers.
Como ha sido senalado, la udelar no era vista como un actor neutral. Los agentes po-
liticos conocian la afiliacién o las simpatias politicas —especialmente en las ciencias
sociales— con el Frente Amplio.

El Plan de Equidad
Descripcion del proceso de elaboracion del PEQ

Al finalizar el Plan de Emergencia, el cual habia sido previsto y anunciado por un periodo de
dos afos (2005-2007), comienzan a elaborarse las primeras lineas de lo que seria el Plan
de Equidad. En mayo de 2006 se constituye un Grupo Técnico por resolucion de la ministra
de Desarrollo Social, Marina Arismendi y de acuerdo con los lineamientos expuestos por el
presidente de la Republica. En este espacio se consideraron varias opciones de disefio, las
cuales desembocarian en la formulaciéon de un borrador que explicitaba una primera pro-
puesta —flexible a los cambios derivados del proceso de discusion politica—. En esta area de
trabajo de naturaleza técnica-politica, participaron delegados de distintas direcciones y/o
reparticiones del MIDEs, del Banco de Prevision Social (Bps) y de la Universidad de la Re-
publica. La conduccién de la misma estuvo a cargo de representantes del MIDES, quienes
cumplian el papel de coordinar las distintas funciones asumidas por los diferentes partici-
pantes, adaptandolas a los “tiempos politicos” (Midaglia, 2012). A su vez, se conform¢ el
Consejo Nacional de Politicas Sociales compuesto por jerarcas de distintas secretarias de
Estado y de la opp. Este Consejo, en mas de un aflo de trabajo, ofici6 de articulador en la
construccion de acuerdos programaticos entre las diferentes instituciones participantes. Fi-
nalmente, el Gabinete Social —integrado por los ministros de las secretarias involucradas,
ademas de opp y el presidente del Consejo de Intendentes— aprobd el Plan de Equidad el 9
de abril de 2007, incluyendo su presupuesto en la Rendicién de Cuentas 2008 y comenzd a
implementarse en enero de ese ano.

Comunidades Epistémicas en el PEQ
Los técnicos involucrados en el PEQ han sido personas —casi exclusivamente— vinculadas a

la investigacion en la udelar, a diferencia del PANEs donde también participaron sustancial-
mente —de caracter mas indirecto, acumulativo y gradual- organizaciones de la sociedad
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civil vinculadas a la promocién del conocimiento y la investigacion. La diferencia respecto
al PANES radica en que en el PEQ muchos de estos actores se encontraban trabajando en las
oficinas ministeriales. La mayoria de ellos ya habia trabajado en el PANES, al mismo tiempo
que varios de ellos tenian convenios de trabajo vigentes atin con el MIDES.

Al inicio, las funciones de las distintas partes no estaban claramente especificadas, lo
cual sugeria que se reeditarian los inconvenientes dados al comienzo de la implementacion
del programa anterior. Por el contrario, las autoridades politicas del MmIDES no disponian de
acumulacion en el campo de accién del disefio de politicas publicas. Los integrantes de la
udelar tampoco estaban convencidos de la pertinencia institucional de formar parte de esa
esfera organizativa (Midaglia, 2012). Sin embargo, la experiencia previa dada por medio del
PANES, el establecimiento (o afianzamiento) de confianzas mutuas, asi como el sostén insti-
tucional dado por la creacion de una nueva Secretearia de Estado que coordinaria la accion
de agentes politicos y técnicos, constituyeron algunos de los factores que permitieron que
la participacion de los investigadores en el PEQ tenga un caracter sustancialmente mads in-
teractivo que en el caso del PANEs.

A los equipos universitarios se les solicité apoyo en dos tipos de tareas. En primer lugar,
se les requirid la elaboracion de ensayos de escenarios de focalizacién de una de las pres-
taciones estratégicas del nuevo plan relativa a las transferencias condicionadas de renta, las
Asignaciones Familiares dirigidas a la poblacion menor de 18 afios de edad. Este tipo de ac-
tividad dio lugar a la conformacion de un subgrupo de trabajo con cierta permanencia que
pasé a dedicarse exclusivamente al ajuste de las nuevas transferencias monetarias a la vez que
ocasionalmente asesor6 al Consejo de Politicas Sociales sobre esta tematica. En este proceso,
investigadores del Instituto de Ciencia Politica y del Instituto de Economia formaron parte
de dicha comisién encargada de preparar el Plan de Equidad, que incluia distintas interven-
ciones sociales —entre ellas el redisenio de Asignaciones Familiares— (Midaglia, 2012: 80).

En segundo lugar, se requirié a los equipos universitarios la recopilacion de experiencias
regionales e internacionales sobre la construccion de una “malla de seguridad social” con capa-
cidad de atender una amplia gama de vulnerabilidades —los llamados “nuevos riesgos sociales”™,
que trascendiera el abordaje centrado inicamente en la poblacién en situacion de indigencia.
Para ello se recurrio a experiencias europeas relativas a la modernizacion de la asistencia social
y la configuracién de un ensamblaje institucional con las matrices de bienestar preexistentes.
Esta busqueda contribuyd a orientar el debate y delimitar los parametros en los que podia ins-
cribirse el Plan de Equidad. Una vez concluido el disefio general de esa nueva iniciativa social
—de perfil esencialmente técnico-, se incluy? el conjunto de prestaciones ptiblicas que fueron
consensuadas por los profesionales participantes y se defini6 la eliminaciéon momentanea de
aquellas que concitaban serios desacuerdos o reparos técnicos a la espera de una resolucion
de indole politica. Asi, se elevd al Consejo de Politicas Sociales la version preliminar del Plan
de Equidad (Midaglia, 2012: 79-81). De ahi en adelante, el equipo universitario dejé de inter-
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venir en ese campo de accion ya que se habia iniciado la ronda de consultas y negociaciones
politicas que dieron lugar a ciertas modificaciones del plan y a partir de las cuales se habian
obtenido los recursos financieros necesarios para su puesta en practica.

El caso de las Asignaciones Familiares'!

El tipo de modelo interactivo llevado a cabo en el PEQ estd claramente representado en el
componente de Asignaciones Familiares (AFAM), en el cual se conjugan varios factores a
destacar. En primer lugar se evidencia la acumulacion: una tradicion de larga data de estu-
dios sobre Asignaciones Familiares en Uruguay, fundamentalmente del IECON e integrantes
del 1cp —las dos instituciones fundamentales que participaron en este proceso—.

En segundo lugar, las AFAM conjugan un componente politico que contempla la vul-
nerabilidad (concentrada en los hogares con mayor cantidad de nifios y adolescentes) sin
estigmatizacion, en virtud de los diferentes tipos de asignaciones y las variaciones en las
mismas. El nuevo sistema de Asignaciones Familiares continta, al mismo tiempo que pro-
fundiza los cambios ya realizados en 1999 y 2004, en tanto se constituye como una prestacion
no contributiva (Midaglia, 2006). Actualmente, los beneficiarios de dicho sistema son aque-
llos hogares con hijos menores de 18 aflos que cumplan con los requisitos de asistencia y
presenten condiciones de vulnerabilidad social.'?

En tercer lugar, se presenta como un componente de legitimidad por parte de la pobla-
cién uruguaya, ya que la Asignacion Familiar como tal existe desde 1942. En este sentido,
es de sustancial importancia sefialar que contrariamente a la mayor parte de los sistemas de
transferencias condicionadas establecidos en la region desde mediados de la década de 1990
(Rawlings, 2005), el sistema de Asignaciones Familiares constituye un componente reco-
nocido del sistema de seguridad social uruguayo. El mismo, en razén de su longevidad, no
causa rechazo debido a que la poblacion lo reconoce como parte del sistema de proteccion
social nacional. Asi, a través de las AFAM se sustituyd la transferencia de ingresos del PANES

! La Asignacién Familiar es una prestacién economica brindada por el Banco de Previsién Social a los hijos o menores
a cargo de trabajadores. Se otorga desde el momento de comprobado el embarazo, varia segin los ingresos del hogar y
aumenta segun la cantidad de hijos. Los beneficiarios de las asignaciones familiares son los nifios que reciben educacion
primaria estatal o privada (hasta los 14 afios), aquellos que cursan estudios superiores en institutos estatales y/o privados
habilitados (hastalos 18 aios) —uTu, Liceo, Universidad-, yaquellos que padecen alguna discapacidad tienen derechoala
asignacion de por vida (salvo que perciban pensién por invalidez), en cuyo caso si el beneficiario estudia, ésta se mantiene
hasta el cumplimiento de los 15 afos. También la reciben hasta el cumplimiento de los 16 afios los hijos de atributarios
fallecidos, privados de libertad o con discapacidad para toda tarea remunerada, que contintian en educacién primaria.
Véase: <http://www.bps.gub.uy/5470/asignacion_familiar.html> [Consultado el 9 de febrero de 2015].

12 Dicho componente de vulnerabilidad es mediante un sistema de puntaje que combina un conjunto amplio de ca-
racteristicas del hogar, a la manera de los proxy means tests seguidos por diversos programas latinoamericanos de
transferencia de ingresos y por el propio PANES.
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(Ingreso Ciudadano) por un nuevo componente, de caracter mas permanente, y que posee
la virtud de estar ampliamente legitimado en la sociedad uruguaya.

Oferta, demanda e interseccion en el PEQ

En lo que se refiere a la oferta,” los factores de caracter mas estable o permanente —calidad y
credibilidad, relevancia y diseminaciéon— permanecen basicamente estables ya que la relacion
analizada en ambos casos se compone de los mismos actores: MIDES y Udelar. La calidad y cre-
dibilidad de la investigacion se ve claramente representada en el reconocimiento de parte de los
investigadores de sus dificultades técnicas y la temprana solicitud de apoyo académico a los ex-
pertos de universidades extranjeras (Rius, 2012). En cuanto al componente de claridad, como
ha sido sefialado, el producto de la investigacion tendra mas probabilidades de ser usado si los
hallazgos son contundentes, dificilmente controvertibles y estan comunicados claramente. En
este sentido, los policy makers notaron que existi6 una evolucion en las capacidades de los inves-
tigadores para hacer sus argumentos entendibles al ptiblico no especializado y —en particular—a
las autoridades politicas del MiDEs (Rius, 2012), lo cual representa una mayor y mejor capaci-
dad de utilizacion de la investigacion por parte de los agentes de conocimiento en el proceso de
formulacion politica. Otro de los factores cambiantes a destacar recae en las diferencias respecto
al timeliness (relacion entre los tiempos de decision politica y los tiempos de la investigacion)
impuesto en cada uno de los procesos. Mientras que en el PANES primé “la l6gica de la urgen-
cia/emergencia’, impuesta por los compromisos electorales y por “la emergencia social’, en el
caso del PEQ el timeliness fue otro. Se debia suplantar al PANES por una politica que atendiera
la vulnerabilidad (y pudiera sustituir el “Ingreso Ciudadano”) al mismo tiempo que acrecen-
tara la red de seguridad y tuviera una impronta de mas largo plazo (trascender la emergencia).

Enlo referente a la demanda, factores tales como la valoracion de la investigacion, la ex-
periencia en investigacion y la experiencia en el gobierno, se reiteran respecto al PANES."

Finalmente, en lo que se refiere a la interseccién —vinculo entre oferta y demanda- los facto-
res presentes son basicamente los mismos, aunque con una mayor intensidad y, por tanto, con
un incremento en la virtuosidad del vinculo. Tal es el caso del contacto personal, previamente
existente en el PANES, pero que es incrementado mediante los sucesivos intercambios, lo que
determina mayores niveles de confianza en el PEQ. A continuacion se presenta un cuadro re-
sumen con las caracteristicas del papel técnico en cada uno de los planes en estudio.

La reciente creacion del MIDES presenta una doble condicion. Por un lado, la falta de una
burocracia propia, las insuficiencias en los sistemas de informacion y la clasica sectorialidad

13 Véase: Nutley, Walter y Huw (2007).
4 Viase: Ibid. (2007).
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que estructura la provision publica social en Uruguay constituyeron factores obstaculizado-
res del proceso de implementacion del PANES. No obstante, la ausencia de una burocracia
propia facilité la convocatoria a los investigadores de la udelar, a la vez que permitié que
se diera una logica de caracter mas horizontal en el proceso (Rius, 2012).

Cuadro 2
Participacion de la udelar en el PANEs y el PEQ
Plan de Emergencia Social Plan de Equidad
Vinculo del técnico o | Fundamentalmente externo: Fundamentalmente externo:
comunidad convenios UdelaR-MIDES o en etapas | convenios UdelaR-MIDES o en
con el Estado antecedentes de intercambio-debate. | etapas antecedentes de intercambio-
debate.
Uso de la Escaso: definiciones nucleares | Alto: discusiones politico-técnicas
investigacion en el esencialmente politicas (politicas | previas plasmadas en el disefio del
diseiio del plan monetarias focalizadas; “Ingreso | Plan.
Ciudadano”). Directo: definiciones politicas
Indirecto: gradual y acumulativo. y técnicas interrelacionadas de
manera constante.

Fuente: elaboracién propia.

Por otra parte, la udelar contaba con cierta acumulacién de conocimiento sobre las ca-
racteristicas de la poblaciéon nacional, un amplio abanico de técnicos con distintas areas
de experticia y un profundo conocimiento sobre experiencias modernas de proteccion so-
cial de similares caracteristicas a la que se trataba de ensayar en Uruguay. La “oportunidad”
(Rius, 2012: 86) derivada de la propia creacion del MIDES permitié acumulaciones impor-
tantes para ambos actores y cimentd un importante basamento del vinculo udelar-MIDES.
A su vez, a los equipos universitarios les permiti6 acercarse a un conjunto de informacion
estatal de sustancial relevancia para la investigacion. Correlativamente, la participacion de
los grupos universitarios se realiz6 sin descuido de su independencia técnica (Midaglia,
2012), quienes debieron aprender a compatibilizar dicha independencia con el respecto de
las propias logicas y tiempos que el ambito politico demanda.’

15 En el anexo se expone como mayor detalle el uso de la investigacion por medio de dos cuadros que presentan
informacion sintética sobre la participacion de la investigacion social y el papel técnico en el PANES y en el PEQ. El
cuadro 3 se centra enlos factores indirectos de intervenciéon acumulativa y gradual de la investigacién social, asi como
en la intervencién directa mediante aquellas tareas encomendadas a los elencos técnicos. El cuadro 4, por su parte,
hace hincapié en la evolucion de las ideas que gestaron ambos planes, las instituciones y organizaciones involucradas
enel proceso de gestacion de dichasideasylamodalidad de relacionamiento entre el elenco técnico y el elenco politico.
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La investigacion social en Uruguay y la lucha contra la pobreza

Las ideas nacen y adquieren sentido mediante una compleja relacién entre cadenas causa-
les de sentido en las cuales estan inscritas (Béland y Cox, 2011: 6). De esta manera, se crean
campos de interpretacion validos en un determinado contexto, delimitando el campo de lo
pasible de ser pensado, fijando los términos en los que se estructura el debate. Surgen aqui
dos interrogantes: ;quiénes son los actores que deben ser convencidos por estas ideas? ;Quié-
nes definen lo pasible de ser pensado? ;Con qué problema se encuentra esta pregunta?

Respecto al primero de las interrogantes planteadas, los actores a ser convencidos varian
en cada etapa del proceso de generacion y promulgacion de las politicas (Sikkink, 1991).
En una primera etapa, la persuasion debe efectuarse fundamentalmente entre los expertos
miembros de una determinada comunidad epistémica (aliada). Posteriormente, este marco
ideacional debe extenderse a un conjunto de actores diversos como lideres politicos, mi-
litantes y votantes, estableciéndose diversos canales sobre los cuales circulan estas ideas
(medios de comunicacion, campaias electorales, encuentros politico-académicos, semina-
rios, conferencias, eventos de organizaciones de la sociedad civil, entre las mas destacadas).
La capacidad de respuesta a los problemas coyunturales identificados como fundamenta-
les y el progresivo convencimiento de las élites econdmicas y politicas, militantes, votantes
y comunidades epistémicas a través de estos canales, abren paso a la institucionalizacién
de los discursos que se vuelven predominantes en un momento dado. En este sentido, la
participacion de la investigacion en los procesos mencionados se presenta no solo a través
del involucramiento directo, “resolviendo problemas” en cada uno de los planes, sino en la
propia definicion de los problemas a tratar por medio del uso de las investigaciones como
insumos para el debate acerca de los problemas sociales del pais (véase: anexo, cuadro 3).

En cuanto al segundo cuestionamiento, Hall (1989 y 2003) afirma que el marco de ideas
en el cual operan los formuladores de politicas define mas que sus metas e instrumentos,
pues llega a los propios problemas a tratar, lo que podriamos denominar “las fronteras de
lo pensable”. Asi, en el PANES la “idea de emergencia” se define como problema en un marco
ideacional donde nace también la comunidad epistémica en estudio: ambas son respuestas
“al fracaso neoliberal”. Los vacios dejados por la “mano invisible” generaron su “subversion”;
el resurgimiento de la planificacion ocupa el centro de la escena en una concepciéon com-
partida por actores tan diversos como organismos internacionales y partidos politicos de
izquierda, donde en el lugar preponderante se ubica la ingenieria social.

De esta manera, asi como en la percepcion de expertos y politicos la industrializacion
fue “el problema” en Uruguay y América Latina de los afos cincuenta (Sikkink, 1991), en
los ochenta lo fueron la inflacién y la deuda externa (Panizza, 2002: 11) y en los noventa el
Consenso de Washington puso en el centro de la escena la liberalizacion, la privatizacion
y la desregulacion; en la “era progresista” la pobreza y exclusion se instauran como proble-
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mas centrales. Asi, junto a un regreso de la intervencion del Estado en la sociedad, adquiere
creciente importancia la participacion de los economistas, sociologos, politélogos y otros
cientistas sociales, que frente a las nuevas problematicas se presentan como los “adminis-
tradores de incertidumbre” (Markoff y Montecinos, 1994).

En este marco, la “emergencia social” supo ser uno de los esléganes electorales funda-
mentales de la izquierda politica en Uruguay, eje fundamental de un discurso que disputaba
hegemonia. No obstante, la permanencia de este discurso “progresista’, dependera de su
articulacidon con “nuevas ideas” Al “viejo” (pero actualizado) compromiso con la “emer-
gencia social’, le seguira el compromiso con “nuevos” problemas y demandas actuales, que
se veran plasmadas en El Plan de Equidad. En este sentido, problematicas sociales no con-
templadas anteriormente por la izquierda adquirirdn un papel central: la equidad de género
(Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos), la diversidad sexual (Agenda
de Politicas Sexuales y Diversidad Sexual), y la equidad racial (Departamento de Mujeres
Afrodescendientes, INMUJERES), entre otros.

Las “buenas practicas” que han caracterizado la relacion entre la demanda y la oferta
(MIDES-udelar), han estado signadas por la presencia en ambos planes de aquellos facto-
res que la literatura ha identificado como knowlege brokers, al mismo tiempo que han sido
especialmente destacados aquellos factores asociados al vinculo personal e institucional re-
lacionados con la cercania politico-ideoldgica de ambos actores. Asimismo, el uso politico
del conocimiento para la generacién de esloganes partidarios fue clave en este proceso, tal
como ha sucedido con la “lucha contra la emergencia social” o la reformulacién del régi-
men de AFAM (instrumento focalizado en la atencion para la infancia).

En suma, el contrapunto de ambos planes nos permite apreciar algunos puntos a resaltar
en lo que se refiere a la relacion entre el conocimiento especializado y el disefio de politi-
cas. En primer lugar, “el tipo de pensador dominante”, representando en este caso por un
agente técnico con rasgos politicos —semejante al tipo ideal definido como tecnopolitico-y
la propia “modalidad de relacionamiento técnico-politico”, se relacionan esencialmente por
rasgos de mediano plazo tales como la afinidad ideoldgica entre ambos actores, la presen-
cia de actores e instituciones hibridas (actores politico-técnicos) y la construccion de redes.

En segundo lugar, el “tipo de uso de la investigacion social” se corresponde en mayor
medida con factores de corto plazo relacionados con el momento politico, donde las ideas
de “emergencia social” y “equidad” que cimentaron cada uno de los planes se estructura-
ran en momentos clave del periodo preelectoral y poselectoral, respectivamente. De esta
manera, los ejes articuladores del debate —las ideas en pugna y el uso que se ha hecho de
las mismas— se explican en gran medida por las oportunidades politicas que cada uno de
estos momentos ofrecieron. Asi, “la emergencia social” se gesta sin demasiado basamento
tedrico, siendo una idea-eslogan desde finales de los 90. Luego de la crisis bancaria del afio
2002, la idea de emergencia adquiere mayor consenso politico y técnico y es a partir de alli
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que se construye el primer plan estrella del EPFA, donde los policy makers utilizan la inves-
tigaciéon con un criterio preponderantemente politico, buscando legitimar decisiones ya
adoptadas previamente. Esto se constata en el hecho de que las decisiones sobre el tipo de
politica a aplicar centralmente (transferencias monetarias a la poblacién més vulnerable del
“nucleo pobre”) provienen del elenco politico y son anteriores a cualquiera de las mencio-
nadas instancias de intercambio técnico-politico.

Asimismo, si bien podria pensarse que esta respuesta esta ligada al contexto regional
caracterizado por la ola de gobiernos progresistas iniciada a principio de los afios 2000,
en realidad la existencia de un “salario social” —principal componente del PANES— esta ex-
plicitamente sefialada en la campana electoral de 1999, cuando atn a buena parte de los
integrantes del elenco politico frenteamplista —y en gran parte la academia— les parecia
una politica al menos de incoémoda aplicabilidad bajo la tradicién universalista a la cual se
asocia tradicionalmente a la izquierda. Incluso, la idea de exigencia de contrapartida es un
hecho en el afio 1999.

Por otra parte, la determinacion de la poblacion objetivo (200 mil beneficiarios), también
fue una estimacién puramente politica, sin basamento tedrico ni consulta técnica alguna.
No obstante, se realizaron posteriores modificaciones a los criterios de selecciéon de los be-
neficiarios, aunque siempre bajo esa cifra ampliamente publicitada. El anuncio obedecia
a los compromisos electorales asumidos por la coalicién que habia ganado la eleccién na-
cional y que necesitaba respuestas rapidas a los efectos de la crisis. En ese marco se habia
anunciado que los beneficios comenzarian a hacerse efectivos en tres meses, lo cual genero
expectativas entre los potenciales beneficiarios e impuso fuertes restricciones a los equipos
de la udelar en la busqueda de posibles alternativas.

El discurso de apoyo a este nuevo programa de lucha contra la pobreza suponia que al
focalizarse en los mas pobres entre los pobres, se revertirian los avances de la pobreza de
los ultimos afios. En este punto, de haber existido investigacion y evidencia, las mismas
habrian demostrado que la preocupacion por los mas desfavorecidos no supone necesa-
riamente lo mismo que la reduccién répida de la tasa de pobreza o el alivio de la situacién
de aquellos que cayeron en la pobreza debido a la crisis econémica. Ante esta ausencia de
informacion, se comenzd a elaborar técnicamente el disenio de la politica partiendo de de-
cisiones esencialmente politicas (Rius, 2012: 85). De esta manera, lo que podria verse como
una debilidad tedrica y conceptual desde el punto de vista académico, en realidad estaba li-
gado a un discurso politico mayormente preocupado por generar apoyos para un conjunto
de politicas que habian sido previamente comprometidas por el gobierno en la campana
electoral y que eran controversiales en algunas de sus definiciones mas basicas (monto, des-
tinatarios, duracion, objetivos estrategias, entre otros).

Por el contrario, en el proceso del disefio del Plan de Equidad se sefiala la existencia de
un uso instrumental de la investigacion social en tanto que es usada como herramienta.
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En este caso, el policy maker basa directamente sus decisiones en ésta, de manera que una
investigacion especifica tiene impacto concreto sobre una determinada politica (Court y
Young, 2006). Tanto en lo que se refiere a los ensayos de escenarios de focalizaciéon como a
la recopilacion de experiencias regionales e internacionales, la investigacion realizada fue la
base de las politicas estratégicas que fueron presentadas en el nuevo plan de Asignaciones
Familiares, conjuntamente con una red mas amplia de proteccién social con cierta ponde-
racion en la poblacion mas vulnerable. Las problematicas planteadas como centrales por
ambos actores (técnicos y politicos), se veran luego claramente expuestos en el PEQ. En este
programa se ha ampliado la cobertura poblacional y la oferta de politicas, aunque con un
importante sesgo hacia la poblacion mas vulnerable. Correlativamente, el Consejo de Poli-
ticas Sociales, asi como la Comision de Seguimiento del PEQ (en donde participan el opp, el
Ministerio de Economia y Finanzas, el Bps, el MIDES y donde han sido invitados los investi-
gadores de la udelar) recogen la discusion centrada en la interinstitucional de las politicas
y los programas gubernamentales. Asi, se hace notoria la mayor interrelacion técnico-poli-
tica en el PEQ, a diferencia del PANES, donde muchos de los componentes esenciales fueron
producto de decisiones puramente politicas (véase cuadro 4 en el anexo).

En el marco de lo expuesto, parece factible sefialar que la vision iluminista que presenta
al “experto” como un agente neutral no parece tener nada de real. Mds atin, la acentuacion
de tales procesos puede tener implicancias por demds variadas. Primeramente, suponién-
dose creciente el vinculo estudiado, cabria interrogarnos acerca de qué implicancias tendra
esto para los propios productores de conocimiento. La adecuacion de la investigacion a los
requerimientos de los policy makers ha sido sefialada por la literatura como factor funda-
mental en la virtuosidad de este vinculo. Sin embargo, esto también podra tener implicancias
en materia de pensamiento y en el tipo de pensadores dominantes. Parece dable indicar la
progresiva sustitucion del “intelectual de tipo generalista’, del que nos hablaba Bobbio, por
el intelectual moderno dedicado mayormente a la resolucion de problemas concretos. Pero
si la “adecuacion a la practica” de los investigadores es tal y cada vez mayor, esto podria
afectar a la propia renovacion del pensamiento y las ideas. ;Quedaran vestigios del modelo
de intelectual generalista —caracterizado por la critica y el dialogo libre— bajo un predo-
minio absoluto del intelectual moderno, productor de criterios orientados a repercutir en
la realidad social? Cierta postura de distancia y la critica del ambito politico de la que nos
advertia Bobbio (1998) se presenta imprescindible para el pensamiento y la circulacién de
ideas. Bajo el entendido de que toda creacion intelectual esta permeada por las relaciones
sociales y el contexto sociopolitico en los que estd inmersa, la reflexion acerca de la “ade-
cuacion a la practica” y la libertad de pensamiento se vuelve impostergable.

Finalmente, la creciente presencia del conocimiento especializado en la politica podria
devenir en un aumento de la competencia partidaria bajo nuevas dimensiones relaciona-
das con nociones expertas, una suerte de competencia de ideas fundadas en hallazgos con
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mayor relevancia en los procesos electorales. La literatura ha identificado dos principales
caminos derivados de este nuevo lugar del conocimiento especializado en la region: el enri-
quecimiento del debate politico o una tecnocratizaciéon de los procesos decisorios con serias
consecuencias para la calidad democritica (Rius, 2012). No obstante, dado el vinculo estu-
diado, en el corto y mediano plazo, ésta no pareciera ser la realidad en Uruguay ya que, como
fue sefialado, los expertos actuales se asemejan a agentes tecnopoliticos y no tecnocraticos.

Lo que parece cierto es que, a la luz de los procesos actuales y de la creciente presencia
politica de los actuales “administradores de incertidumbre” en las “nuevas” problematicas
definidas como centrales, la investigacion acerca de los factores que inciden en la relacion
entre “pensadores” y politica se ha vuelto central en tanto presenta indiscutibles implican-
cias para las actuales democracias.
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Anexo

Cuadro 3

Investigaciones vinculadas al disefio del PANES y el PEQ de manera directa (iniciativa
estatal) o indirecta (uso de investigacién como insumo para la promocion de politicas

publicas)

PANES

PEQ

Tareas
encomendadas
desde la
iniciativa estatal

Repertorio de Politicas Sociales
(1cp, udelar).

Seleccién de beneficiarios del
PANES (IECON, Udelar).

Trabajo de campo y generacion de
sistemas de informacion (ps, Ts:
udelar).

Ensayos de escenarios de focalizacién
de Asignaciones Familiares (1CP, IECON:
vudelar).

Recopilacion de experiencias regionales
e internacionales sobre la construccion
de una “Malla de Seguridad Social” (1cp,
IECON: udelar).

. Amarante, Veronica; Vigorito,
Andrea; Bucheli, Marisa y
Magdalena Furtado, (2003)
“Consideraciones sobre los
cambios en la linea de pobreza
del INE”. Serie DT num. 6.
Montevideo, IECON.

o Calvo, Juan José (2000) “Las
necesidades bsicas insatisfechas
en Uruguay’. Serie DT 50. Mdeo.,
udelar.

. Kaztman, Rubén y Fernando
Filgueira, (1999) Desarrollo
Humano del Uruguay.
Montevideo, PNUD.

. Kaztman, Rubén y Fernando
Filgueira, (2001) Panorama
Social de la Infancia en Uruguay.
IPES, UCUDAL, IIN-OEA.

o Terra, Juan Pablo, (1989)
Creciendo en condiciones de
riesgo. Nifios pobres en Uruguay.
Montevideo, CLAEH-UNICEF.

. Terra, Juan Pablo y Mabel
Hopenhaym, (1986) La infancia
en el Uruguay 1973-1984. Efectos
sociales de la recesion y de las
politicas de ajuste. Montevideo,
CLAEH-EBO.

. Amarante, Verdnica; Vigorito
Andrea y Rodrigo Arim, (2005)
Pobreza, red de proteccion social y
situacién de la infancia en Uruguay,
BID.

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

. Vigorito, Andrea, (2005) “El impacto
delas asignaciones familiares sobre la
pobreza yla distribucion del ingreso
en los afios recientes”. UNICEF.

o Vigorito, Andrea y Rodrigo Arim,
(2006) Las transferencias publicas de
ingresos en Uruguay. Banco Mundial.

. Midaglia, Carmen; De Armas,
Gustavo y Juan José Calvo, (2008)
Reflexiones sobre la relacion entre la
“Estrategia Nacional para la Infancia
y la Adolescencia” y el modelo de
desarrollo de Uruguay hacia el afio
2030. Montevideo, Ministerio de
Educacién y Cultura,
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(continuacion)
PANES PEQ
Uso de o Vigorito, Andrea, (1999) “Una
Investigacion distribucién del ingreso estable.
como insumo El caso de Uruguay 1986-1997".
(indirecto) de o Vigorito, Andrea, (2003) “The
politicas publicas Multiple Dimensions of Poverty”.

Montevideo.

De Armas, Gustavo, (2004)
Pobreza y desigualdad en
Uruguay. Claves para el disefio
de un programa de superacién
de la pobreza extrema. Mdeo.,
FESUR.

Intervencion en policy making process

Debate en los afios 90 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: elaboracion propia a partir de entrevistas realizadas a informantes calificados.

Cuadro 4

Participacion de la investigacion social en el policy making process del PANES y el PEQ

PANES

Ideasy
conceptos
en debate

Idea devenida
en componente de planes

Instituciones
y organiza-
ciones de pro-
mocion de co-
nocimiento e
investigacion
involucrada(s)

Modalidad de re-
lacionamiento:
investigacion
social-policy
makers

Focalizacién en
poblacién mas
vulnerable (ante
la “emergencia
social”)

Ingreso Ciudadano

Tactical model
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(continuacion)
Ideasy Idea devenida Instituciones Modalidad de re-
conceptos en componente de planes | y organiza- lacionamiento:
en debate ciones de pro- | investigacion
mocion de co- | social-policy
nocimiento e makers
4 investigacion
E involucrada(s)
Formatos insti- Creacion MIDES El Abrojo Enlightenment
tucionales: inte- FESUR model
gralidad de po-
liticas “Repertorio de Politicas | udelar Problem-solving
Sociales” model
Beneficiarios Ntmero de Sin base teérica | Problem-solving
beneficiarios Udelar: TECON model
Seleccion de
beneficiarios
Universalismo Asignaciones Familiares udelar: 1cp, Interactive model
con focaliza- IECON
cién subsidiaria
(sustitucién de
Ingreso Ciuda-
dano)
Focalizacion Matriz de Proteccion Social: | udelar: 1cp, | Interactive model
o con universa- 1) la reforma tributaria; 11) | IECON
& lismo: amplia- la reforma de salud; 111) re-
cion del abanico | visiones de las politicas de
de politicas so- empleo; 1v) nueva politica
ciales de vivienda y habitat; v) la
reforma educativa; vI) el
plan nacional de igualdad de
oportunidades y derechos.
Interinstitucio- Consejo de Politicas udelar: Interactive model
nalidad de po- Sociales ICP , IECON
liticas y progra- Comision de Seguimiento
mas del PEQ (OPP, el MEF, BPS,

MIDES e invitados investi-
gadores de la udelar)
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