Como el Instituto de Economia de la Universidad de la Reptublica y el Ministerio de
Desarrollo Social en Uruguay compartieron conocimiento para el disefio e
implementacién de politicas contra la pobreza.

Descripcién de la organizacion

El IEcon (Instituto de Economia) es una unidad académica de la Universidad de la
Reptblica (Uruguay), dependiente de la Facultad de Ciencias Econémicas y de
Administracion (FCEA). Su objetivo es generar conocimiento mediante
investigaciones y volcarlo al debate de politicas puablicas.

http:/ /www.ijecon.ccee.edu.uy/

Origenes de la iniciativa vinculada con KM

Para llevar adelante el PANES! en Uruguay en 2005, el MIDES (Ministerio de
desarrollo Social) solicito asistencia al Iecon. Antes de sancionarse la ley de creacion de
este nuevo ministerio, las autoridades designadas ya habian recurrido a la Universidad
de la Republica solicitando apoyo técnico para el disefio e implementaciéon del plan. A
partir de alli, el MIDES y la Udelar suscribieron varios convenios de asistencia técnica.
La cooperacion del MIDES y la UdelaR involucré a diferentes unidades de la
universidad: el IEcon, el Instituto de Estadistica, el Instituto de Ciencia Politica, el
Departamento de Sociologia y el Servicio de Computaciéon e Informatica. En lo que

sigue'se Profundiza principalrr}ente enla £l pPANES fue concebido y anunciado
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Administracion (FCEA), cuya  modo, en diciembre de 2007 la
colaboracion con el MIDES se extendié = transferencia de ingresos fue suprimida y
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Al iniciarse el programa, el IEcon = Equidad™, mas ambicioso en sus metasy
particip6 en la eleccion de 4reas de caragter permanente. EI mismo se
enmarco en un proceso de reformas que
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MIDES para la identificacion de
beneficiarios. Colaboré también en el
disefio del mecanismo de focalizacién, elaborando un sistema de puntajes basado en
caracteristicas socioecondmicas del hogar, y prepar6 el instrumento de recoleccién de
datos. Cuando el PANES estuvo plenamente desplegado, el IEcon disefi6 la
metodologia (cuantitativa) de evaluacion de impacto del PANES, y llevé a cabo dicha
evaluacién con el apoyo de expertos extranjeros.

Cuando el PANES estaba por finalizar, el IEcon integré la comisién encargada de
preparar el Plan de Equidad, trabajando en una propuesta de redisefio de Asignaciones
Familiares y participando en su implementacion. En esta etapa el trabajo se desarroll6
en forma mucho mas institucionalizada y ordenada. Se establecié una comision de
implementacion del nuevo sistema de Asignaciones Familiares integrada por el
MIDES, el BPS, el Ministerio de Economia, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
y representantes del IEcon.

! Plan Nacional de Atencion a la Emergencia Social. El plan procuré atender al primer quintil de la poblacion por
debajo de la linea de pobreza (aproximadamente un 8% del total de la poblacién). Consistié en un paquete de
intervenciones que comprendian transferencias de ingresos (“Ingreso Ciudadano”); transferencias alimentarias para
hogares con nifios y embarazadas; acciones destinadas a la reinsercion de los hogares en el mundo laboral (“Trabajo
por Uruguay™) y un programa de recuperacion de saberes y capacitacion en derechos (“Rutas de Salida”).



Oportunidades y obstaculos en el intercambio de conocimientos

La colaboracién e intercambio de conocimientos entre el MIDES y el IEcon para el
disefio e implementacion del PANES y el Plan de Equidad puede dividirse en tres
instancias: inicialmente cubrié el modelo de “problem-solving” (Weiss, 1979) de uso
de la investigacion en las politicas. El conocimiento generado durante varios afios por
el IEcon en sus trabajos sobre pobreza y desigualdad tenia un alto valor practico ante
las necesidades acuciantes de insumos técnicos para solucionar problemas concretos
reconocidos por el MIDES. Posteriormente, la cooperacién adopté facetas del “modelo
interactivo”, en el que los usuarios del conocimiento y los productores del mismo
intercambiaban demandas y respuestas a medida que avanzaban en el despliegue del
PANES y comenzaban a considerar el Plan de Equidad. Finalmente, se observan
también instancias de influencia en la modalidad de “enlightenment” (Weiss, 1979) en
la medida que los técnicos del MIDES y de la Universidad llegaron a discutir aspectos
mas conceptuales del disefio de sistemas de protecciéon social, tanto en reuniones
internas como “exponiéndose conjuntamente” en seminarios y conferencias publicas.

Se destacan a continuacién los factores que incidieron en la gestion de conocimiento
entre las dos instituciones:

= El IEcon carecia de un modelo explicito de Gestién de Conocimiento al
momento de ingresar en colaboracién con el MIDES. De todas maneras, estaba
en condiciones de aportar a este organismo conocimientos, ya que en el periodo
previo a la colaboracién habia desarrollado un cuerpo de ideas articulado y
coherente; asi pudo hacerlo de manera implicita. El equipo de investigadores
del IEcon, y su equipo de Empleo e Ingresos disponian de adecuados
mecanismos informales para generar conocimiento técnicamente robusto sobre
las condiciones sociales del pais. Ese modelo tacito de Gestiéon de Conocimiento
comprendia mecanismos para la definicién de agenda, para la obtencién de
financiamiento, para la formaciéon de investigadores joévenes y su
empoderamiento para explorar nuevas areas de la problematica de interés, para
la formacion permanente de los investigadores mas expertos (via asistencia a
congresos, cursos cortos, etc.). También incluia mecanismos de didlogo y
colaboracién con otros centros de investigacion del pais, la region y el resto del
mundo, asi como con agencias internacionales. El conocimiento generado se
encarna en una pequefia comunidad de investigadores que comparten ideas y
confianza en determinadas regularidades empiricas, y se almacena en
documentos publicados y/o “literatura gris” de consultorias y otros
documentos de circulacién limitada.

* El IEcon se convirtié en un centro de referencia sobre temas centrales para el
disefio e implementacién de politicas sociales, pero sin estrategias precisas para
conectar con el proceso de formulaciéon e implementaciéon de politicas. Sin
embargo, la legitimidad otorgada por su caracter universitario, la confianza
personal y colectiva proveniente de afinidades politicas y personales, y una
actitud de compromiso que fue rapidamente reconocida por los técnicos y
jerarquias politicas del MIDES, permitieron que el IEcon estuviera posicionado
adecuadamente, y fuera capaz de responder oportunamente a los problemas
muy concretos y especificos de disefio e implementacion del PANES.

* Las carencias del IEcon en materia de transmision de conocimientos fueron
visibles a través de la consulta con técnicos del MIDES:



“La institucion no habia desarrollado previamente capacidades para la comunicacion con no-
especialistas, y esto se reflejo en una inadecuacion de “vocabulario y lenguaje”, “la seleccion de
la informacion a presentar” y —en general — un estilo demasiado académico de la comunicacion.”
Jorge Campanella, Jefe de Programa del Programa Infancia y Familia,
Ministerio de Desarrollo Social.

“Los universitarios se aproximaron a la colaboracion con una vision idealizada de las
capacidades e incluso de los sistemas de informacion disponibles en el Estado, y se encontraron
con déficits mayiisculos que quizds los propios técnicos del Ministerio no percibian totalmente

en su gravedad.”
Carmen Midaglia, Investigadora del Instituto de Ciencia Politica, Universidad
de la Republica.

* Las relaciones de confianza que cimentaron la colaboracion previa entre el
IEcon y el MIDES hicieron que estas dos instituciones puierdan relacionarse y
compartir experiencias y conocimientos. Esta coordinacion se debi6é ademaés a
que se fue construyendo con trayectorias personales e institucionales de largo
plazo las cuales no son sencillas de desarrollar en respuesta a una coyuntura
inmediata. Cabe mencionar ademas, que el apoyo de la Universidad de la
Reptblica otorgaba legitimidad técnica a las decisiones que se tomaban, que
eran cuestionadas desde diversos ambitos de la sociedad en la fase inicial del
plan.2 Se necesitaba transmitir que las decisiones se apoyarian en criterios
técnicos, y asi evitar posibles acusaciones de clientelismo. Pero a la vez, para
sectores de izquierda vinculados al gobierno, la UdelaR era un actor “cercano”
ideoldgicamente, y por lo tanto un asesor “legitimo”.

* La falta de una estructura organizacional o de equipos técnicos consolidados
del lIado del MIDES al comienzo de la relacién, favorecio el relacionamiento. En
la medida en que no existia burocratizaciéon de la institucién y el didlogo se
daba de una manera abierta y horizontal, habia mucha receptividad de los
niveles mas altos del MIDES a las propuestas de la UdelaR.3 Ese
relacionamiento evit6 resistencias del tipo del sindrome “not invented here”, que
aqueja a las propuestas de reforma elaboradas desde fuera de las
organizaciones que deben implementarlas. La posterior conformacion de
equipos técnicos permitié una comunicaciéon mas fluida a nivel técnico con los
investigadores del IEcon, pero previsiblemente hizo menos frecuente el
contacto con el liderazgo politico del MIDES.

* La horizontalidad permitio la adopcién de lenguajes comunes y la generacion
de confianza, no solo técnica, sino también personal e institucional, que
viabiliz6 el impacto que en tltima instancia tuvo el aporte técnico del IEcon.

= La premura inicial, y la falta de experiencia acumulada en el pais para el
despliegue de politicas sociales basadas en la recoleccion de datos individuales
de los beneficiarios, determinaron que el IEcon tuviera dificultades para brindar
una respuesta planificada y adecuada a los requisitos de tiempos. Tampoco hubo
una planificaciéon de la trasmisién de conocimiento, ni esfuerzos volcados al
fortalecimiento del MIDES en los aspectos técnicos involucrados. Recién en las

2 Este punto fue mencionado por técnicos del MIDES consultados para elaborar esta nota.

® En esa fase inicial también participaron activamente técnicos provenientes del BPS, quienes en
ocasiones y debido a su perfil politico operaron como garantes de calidad y afinidad ideoldgica de los
insumos que ofrecia el IEcon.



ultimas y recientes etapas de la cooperacion, se planificaron actividades de
capacitacion con el objetivo de fortalecer los cuadros del Ministerio.

Los aprendizajes de ambas partes en formas de trabajar se dieron luego de que
el IEcon se adapt6 a que las decisiones no sélo se basaran en criterios técnicos,
desarrollados y promovidos por la instituciéon, sin consideracién de las
urgencias politicas. Esta tensiéon con los hacedores de politica se alivié con el
tiempo, en la medida en que el Plan se desplegé y hubo comprensién de ambos
lados sobre las l6gicas y tiempos de la otra parte.

El IEcon debio desarrollar capacidades en evaluacion de impacto para hacer
frente a las demandas del MIDES. A tales efectos, se incorporé el apoyo de
investigadores de centros extranjeros con experiencia en las metodologias
apropiadas.* Lejos de las premuras politicas y con un MIDES més consolidado,
la colaboracién fue mejor planificada. Esto amplié la capacidad técnica del
equipo del IEcon y su relacionamiento con el medio académico internacional.
En este aspecto, el IEcon exhibié capacidad de gestién de conocimiento al
fortalecer sus propias capacidades de acuerdo a la evolucién detectada de las
necesidades de la contraparte.

Mirando hacia el futuro: desafios, inquietudes

De la experiencia de intercambio entre las instituciones, se pueden extraer dos
ensefianzas principales que refieren de algin modo a mejorar las estrategias de Gestion
de Conocimiento aplicables por un centro como el IEcon:

1. La necesidad de desarrollar nuevas formas de comunicaciéon desde la
investigacion hacia los no-especialistas,
2. Formar capacidades e institucionalidad en el Estado para generar insumos de
informacion que faciliten la identificacion y evaluacién de opciones de politica.
Por altimo, no  pueden 1,5 yesyltados favorables de la cooperacion han
desconocerse  ciertos riesgos implicado para el IEcon el reconocimiento de un nuevo
asociados a este tipo de aspecto de su aporte a la sociedad. También permitieron

colaboracion, relacionados con
la preservacion de agendas de
investigacion de largo plazo.
En el primer afio de
implementacion del PANES,
los esfuerzos de quienes
cooperaban con el MIDES se
volcaron fuertemente hacia ese
trabajo, forzando wun cierto
abandono de otros proyectos
que apuntaban a extender el

la toma de conciencia sobre la necesidad de fortalecer
dimensiones especificas de su gestion de conocimiento
(por ejemplo, lenguaje y formas de la comunicacion de
conceptos técnicos). La experiencia llevd al equipo del
IEcon involucrado en el proceso a reconocer con mayor
claridad los requerimientos de conocimiento especifico
sobre implementacion y evaluacion de politicas, que
trascienden la agenda original mds centrada en la
caracterizacion y explicacion de la pobreza y lIa
desigualdad.

conocimiento de otros aspectos fundamentales de la cuestion social en el pais.

* Se contd con la colaboracion de Marco Manacorda (investigador de la London School of Economics y
de Queen Mary College) y de Edward Miguel (investigador de la Universidad de California, Berkeley).



