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EDITORIAL

Matthias Gloél
Universidad Catdlica de Temuco
mgloel@uct.cl

Estimada lectora, estimado lector, tengo el agrado de presentar un nuevo niimero de
la revista Cuhso, correspondiente a julio del 2024. En esta ocasion, el nimero cuenta
con dos dossiers temdticos, varios articulos de temas varios, documentos y testimo-
nios y resenas de libros recientes.

El primer dossier constituye una colaboracién internacional tanto en la coordi-
naciéon como en las contribuciones. Se titula “Cambios tecnoldgicos y sistemas de
informacion:

Nuevas estrategias de politica social en América Latina” y ha sido llevado a cabo
por la Dra. Laura Vecinday Garrido de la Universidad de la Reptblica Uruguay y por
el Dr. Helder Binimelis Espinoza de la Universidad Catdlica de Temuco. Los coordi-
nadores presentan el dossier en un texto aparte.

El segundo dossier también resulta del esfuerzo colaborativo de dos académicos,
por una parte, Gertudis Payas de la Universidad Catélica de Temuco y, por otra, de
Emmanuele Pes, un investigador independiente radicado en Cagliari, Cerdena. El
dossier organizado por ellos lleva el titulo “Del margen atldntico al margen medite-
rraneo: estudios sobre Andrés Febrés, alias Bonifazio D'Olmi”,

La seccién Articulos de Investigacién comienza con dos contribuciones del am-
bito de la educacion intercultural, si bien los temas son muy diferentes. El primero
tiene que ver con el idioma inglés y fue escrito por Angélica Vera Sagredo y Héctor
Vega Pinochet. Se trata, concretamente, del autoconcepto académico y la autoestima
en estudiantes universitarios de Pedagogia en Inglés. Sus resultados muestran que los
estudiantes tienden a atribuir sus fracasos a la falta de esfuerzo, falta de habilidad y
autoeficacia académica moderada.

El segundo texto constituye un trabajo colaborativo de Anahi Huencho, Eugenio
Chandia y Claudia Vasquez, el cual aborda los juegos de azar de pueblos indigenas en
procesos de toma de decisiones en situaciones de incerteza. Los autores proponen
aqui una alternativa de desarrollo curricular y de ensenanza que vincula el conoci-
miento cultural sobre los juegos de azar de pueblos indigenas y el razonamiento es-
tadistico esperado curricularmente, en el marco de una dupla pedagégica establecida
por un profesor de matematica y un sabio cultural.
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Contindan una serie de articulos, también vinculados a la interculturalidad y mun-
do mapuche concretamente. Primero, Pilar Vivar, junto a Marisol Henriquez, Gabriel
Llanquinao y Onésima Lienqueo, nos presentan una propuesta metodoldgica para
investigar el desarrollo fonolégico en nifos y nifias de 18 a 42 meses de edad que estin
aprendiendo mapuzungun. Se trata de una metodologia participativa y contextualiza-
da en el proceso de investigacion que ha llevado a una reflexién constante por parte
de las familias sobre su lengua y la importancia de transmitirla y ensefiarla a sus hijos.

Por su parte, Ricardo Labra Mocarquer elabora, en su contribucién, algunas con-
sideraciones historicas, politicas y culturales en torno al proceso que ha ido confor-
mando las condiciones de posibilidad para que ciertos objetos se asocien al mundo
mapuche durante el siglo XX y XXI. El autor plantea la persistencia de ciertas exigen-
cias coloniales que operan de forma particularmente tenaz sobre el mundo material,
especialmente aquellas asociadas a los conceptos de “ancestralidad” y “autenticidad”

El siguiente texto, contribuido por Juan Jorge Faundes Penafiel, tiene un enfoque
mas juridico y de justicia intercultural. Se trata, concretamente, de un analisis del
peritaje antropoldgico en los procesos de evaluaciéon ambiental. El autor postula que
esta pericia permite determinar su afectaciéon o susceptibilidad de afectacién como
presupuesto de procedencia de la consulta indigena.

A continuacién, el articulo de Francisco Méndez Cisterna releva la importancia
de las organizaciones ciudadanas “no tradicionales” sobre los procesos de desarrollo
urbano local en el marco de una nueva gobernanza territorial en La Araucania, en el
que se reconoce la irrupcion de nuevas formas de organizacién ciudadana como ac-
tores con potencial deliberativo involucrados en las mas diversas problemadticas de su
entorno. En consecuencia, se analizan las nuevas formas de participacién ciudadana
no contempladas en los instrumentos de planificacidn territorial actuales.

Sigue la investigacién de Marfa de los Angeles Chimenti, cuyo trabajo presenta
los principales debates y reflexiones que giran en torno al uso del lenguaje inclusivo
en la Argentina. Dada la complejidad del tema, la autora propone un enfoque multi-
disciplinar, gramatical, discursivo, politico y psicolégico para alcanzar una verdadera
comprension.

Finalmente, la dltima contribucién es de Claudia Amo-Grez quien se propone
introducir la nocién de responsabilidad relacional y esbozar algunos de sus méri-
tos como marco para abordar situaciones propias de la actual crisis global y socio-
ambiental. La primera parte del articulo analiza los aspectos claves de la ontologia
dualista propia de la visién de mundo racionalista, las creencias que ha propiciado y
las derivaciones éticas de éstas, en el caso de la actual crisis socio-ecolégica. La se-
gunda seccidn del articulo examina la ontologia relacional como una alternativa a la
ontologia dualista y muestra sus diferentes formas de entender la identidad individual
y comunitaria.

12
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A continuacidn, el nimero tiene la seccion Documentos y Testimonios, la cual
cuenta, en esta ocasidn, con tres contribuciones. El primer caso, constituye la publi-
cacidén de las Constituciones de la iglesia catedral de La Plata de 1597, hechas por el
obispo Alonso Ramirez de Vergara, por parte de Nelson Castro Flores, acompana-
da por una sélida introduccién al tema. La segunda contribucién proviene de Boris
Briones Soto quien nos provee la transcripcion del acta de instalacién de la Corte de
Apelaciones de Concepcién de 1849, también con su debido estudio introductorio.
Finalmente, se publica una entrevista a Alba Orozco Cisnero, realizada por Jaqueline
Quintana Mufioz y Ana Castillo Leyton. Se trata de una trabajadora social que tuvo
que huir de la dictadura de Augusto Pinochet y que esté radicada, desde entonces, en
México.

Finalmente, contamos con tres contribuciones en la seccién de Resefias de Li-
bros. Primero, Javier Villar Olaeta presenta el libro Fe Cristiana a la Escucha de la
Filosofia, publicado en 2023 por Xabier Etxeberria Mauleon. Segundo, Jovino Pizzi
resefa la obra colectiva Gramsci y la filosofia de la praxis Aportes para un proyecto
ético politico del Trabajo Social, editada por Luis Vivero Arriagada en 2023. Tercero,
Raul Alberto Diaz Acevedo nos acerca el libro Folklor musical e identidad chilena en
La Araucania Tradicién, Hegemonia y Modernidad, escrito por Mathias Ordenes y
publicado también el 2023.

Les deseo una buena lectura de esta interesante diversidad de contribuciones.
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PRESENTACION DOSSIER

CAMBIOS TECNOLOGICOS Y SISTEMAS DE INFORMACION:
NUEVAS ESTRATEGIAS DE POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

DRA. LAURA VECINDAY GARRIDO

Universidad de la Republica, Uruguay

DRr. HELDER BINIMELIS ESPINOZA
Universidad Catdlica de Temuco, Chile

El Dossier que ahora presentamos en CUHSO surge de las inquietudes y preocupa-
ciones de un grupo de académicas y académicos de América Latina, reunidos en el
Grupo de Investigacién de Tecnologia, Estado y Politicas Sociales (ITEPS?), respecto
a la incorporacién de tecnologias de informacién y comunicacién en la accion del
Estado; y de forma particular, respecto a los diversos y complejos procesos de trans-
formacion digital de las politicas sociales en diversos paises del mundo.

Entendemos que estos procesos ocurren en una coyuntura mds amplia de cambios
sociales que afectan diversos aspectos de la vida social atravesados por discusiones
sobre automatizacidn, algoritmos, inteligencia artificial o big data, que tienden a alte-
rar practicas institucionales, formas de ejercicio profesional y experiencias laborales
de amplios sectores de la sociedad; y que invitan a una reflexion ética y critica respec-
to a su implementacién y consecuencias. Todo ello invita a reflexionar respecto a la
aparicion de las brechas digitales, y con ello la emergencia de nuevas manifestaciones
de los viejos problemas de la desigualdad y la exclusién social.

Los articulos incluidos en esta convocatoria, con propuestas procedentes de Ar-
gentina, Brasil, Ecuador, Espafia, Uruguay y Chile, permiten avanzar en la compren-
sién de diversas dimensiones de esos procesos de cambio en las relaciones del Esta-
do con ciudadanos que ahora son “datificados” y “perfilados” (Barassi, 2019; Zuboff,
2020) por medio de algoritmos (Riberi et al., 2021). Todo ello en el marco de la tension
entre los esfuerzos de modernizacién del Estado y la renovacién de las 16gicas neo

1. Sitio web: https://trabajosocialytecnologia.wordpress.com/.
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liberales (Gutierrez Campos, 2019), profundizando la vigilancia del Estado hacia la
sociedad (Vecinday Garrido, 2021), y alterando, el ejercicio de las profesiones vincu-
ladas a la intervencion social (Arriagada et al., 2022). En un mismo sentido, también
encontramos contribuciones que resaltan el movimiento contradictorio de la vida so-
cial incorporando al analisis el papel de las luchas politicas que tensionan y disputan
politicamente el sentido y la orientacién de la modernizacién del Estado.

Hemos agrupado los articulos que ahora presentamos en tres secciones. En la pri-
mera de ellas reunimos aquellos trabajos que hacen foco en la creciente participacién
de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC) en la politica social, su
contribucidn al desarrollo de las capacidades estatales para la gestion social, sus efec-
tos controversiales y las nuevas areas de problemas que produce su implementacién
y uso en sociedad, aspectos que permanecen abiertos al debate.

El articulo de Malena Hopp y Eliana Lijterman, titulado “Socio-génesis de siste-
mas de informacidn en la politica social argentina’, se propone reconstruir los proce-
sos que participaron en la institucionalizacién de los sistemas de informacién en el
campo de la politica social en Argentina. Sefialado por las autoras como parte de un
movimiento mayor de reforma del Estado engendrado dentro del “espiritu de época”
de los 90 del siglo XX. La historizacién de la emergencia de estos sistemas permite
aproximarnos a la especificidad del caso argentino identificando las disputas de senti-
do en torno a la modernizacién del Estado y de la politica social, tensionando aquella
impronta neoliberal que les fuera atribuida originalmente para iluminar otros conte-
nidos posibles, orientados por finalidades ajenas a los objetivos que promovieron su
emergencia.

Por su parte, Andrea Dettano, Maite Huerta y Lucia Martinez, desarrollan un tra-
bajo de aproximacioén a las transformaciones digitales de la politica social tanto en
Argentina como en Espafia. En su trabajo titulado “Politicas Sociales y Procesos de
Digitalizacion: Una primera aproximacién al Caso argentino y espaiiol’, analizan la
implementacion de programas de transferencia de renta en el contexto de la reciente
situacién de pandemia. Desde su perspectiva y en una aproximacién comparativa, es-
tos procesos de cambio en la politica social, cuya gestion en aquel contexto, se realizé
de forma virtual y remota, produjeron dificultades normativas y practicas que tienen
elementos en comuin en ambos paises poniendo de relieve las potencialidades y limi-
taciones de la digitalizacién del Estado.

En “Los saberes de la tecnologia en la gestién del campo social: funciones y jus-
tificaciones. Aproximacién critica a partir del caso uruguayo’, Alejandro Mariatti
y Yoana Carballo comparten sus reflexiones sobre lo que llaman los “saberes de la
tecnologia’, es decir, los argumentos y las funciones que justifican la apropiacién
tecnoldgica con fines de gestion y resolucion de problemas sociales particularmente
aquellos asociados a la pobreza. De este modo, con base en estos “saberes de la tec
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nologia” se construyen dispositivos que alteran las précticas politicas y profesionales
del campo social, cuestién observable sobre todo en el transcurso de estas primeras
décadas del siglo XXI.

También en el contexto de Uruguay, el trabajo de Soledad Camejo, “Indice de ca-
rencias criticas: la raz6n algoritmica aplicada a la seleccién social’; analiza la imple-
mentacién de algoritmos en el proceso de clasificacion y seleccion en la politica social
del pais. Se examinan los discursos elaborados en el desarrollo y la implementacién
de la politica, cuestionando su neutralidad instrumental, asi como las consecuencias
de la eliminacién de la “decisién humana” debido a las formas de automatizacién
aplicadas a la accion del Estado.

Sobre el “Estado de bienestar digital en Ecuador: datificacién ciudadana, inteligen-
cia artificial y co-produccién de la pobreza” escribe Alexandra Gualavisi. La reflexién
de la autora se enmarca dentro de los Estudios de la Ciencia, Tecnologia y Sociedad
con el proposito de comprender las formas en que los sistemas de datos y las tecno-
logias de IA redefinen la nocién de pobreza y, de este modo, producen efectos en
la definicion de beneficiarios y la exclusién de otras poblaciones. Problematiza los
supuestos de neutralidad, objetividad y eficiencia que suelen asociarse al uso de estos
instrumentos y, de este modo, también abarca la critica al llamado “tecno optimismo”
que solo alcanza a percibir los efectos positivos, lineales, no controversiales de sus
usos en el campo de la politica publica invisibilizando el caracter politico de las apli-
caciones tecnoldgicas en campos problematicos.

Desde Brasil, el trabajo presentado por Jaime Hillesheim, Edivane De Jesus y Jeru-
sa Marchi, titulado “Tecnologia, politica social e a estratégia nacional de governanca
digital no contexto brasileiro’, analiza desde una perspectiva marxista los procesos
de transformacién digital y de modernizacion del Estado. En un segundo momento,
las reflexiones toman como referencia empirica la problematizaciéon de la mediacién
tecnoldgica en el acceso a las politicas de previdencia y asistencia social en Brasil.
Concluyen que el proceso de digitalizacidon aparece atravesado por las contradiccio-
nes propias de la racionalidad del Estado burgués que, en dltima instancia, refuerza
los intereses del capital en desmedro de las necesidades e intereses de usuarios y tra-
bajadores de los servicios ptblicos mostrando que estos procesos de cambio no son
ajenos a las mutaciones del capitalismo, y por tanto, los cambios tecnolégicos no se
orientan a la transformacién de las condiciones de produccion de la desigualdad en
las sociedades actuales.

Un segundo aporte desde Brasil es el trabajo de Ana Maria Baima, Denise Girar-
di, Gabriela Gerevini, Gabriela Oliveira y Juliana Vasques, denominado “A moderni-
zagdo tecnoldgica do Estado brasileiro: o controverso caso do INSS-Digital’; en el que
presentan un estudio de caso documental referido a los procesos de modernizacién
del Instituto Nacional del Seguro Social de ese pais. Desde su perspectiva, los efectos
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de estos procesos de cambio han generado precarizacion laboral y en la politica so-
cial, han contribuido a desmantelar los procesos de atencién social del Estado produ-
ciendo, a su vez, nuevas formas de exclusion social y brechas digitales, que incentivan
todavia mas la tendencia a la reduccién del Estado.

La propuesta de Cristian Alister, “La Consulta indigena como tecnologia inter-
gubernamental’, nos desafia a pensar la tecnologia en un sentido mas amplio, ofre-
ciendo una interpretacién sociotécnica de la utilizacién de mecanismos de Consulta
Indigena implementados en Chile producto de la firma del Convenio 169 de la Orga-
nizacion Internacional de Trabajo, y que genera una serie de obligaciones al Estado
en materia de derechos indigenas. Es en este sentido que se discute la forma en que la
“tecnologia” denominada consulta indigena es instrumentalizada por diversos actores
privados y publicos para imponer formas de gobernanza sobre los pueblos indigenas.

La segunda seccion del dossier incluye articulos que se detienen a examinar las
transformaciones del trabajo derivadas de la ubicuidad de las tecnologias de la infor-
macidén y la comunicacién en espacios ocupacionales diversos, ya sea productivos o
de servicios, tanto en contextos privados como publicos, cuestionando el papel de la
tecnologia en la regulacion o control de las actividades laborales, y los riesgos sociales
de la automatizacién y la robotizacion.

El trabajo de Mabel Mascarenhas y Claudina Tavares, analiza las transformacio-
nes en el desempeiio profesional del trabajo social en Brasil a partir del estudio de
datos bibliogréficos, legislativos y de politica ptblica, asi como de una encuesta ela-
borada por las autoras. Estas alteraciones en el desempeno profesional, reforzadas en
el contexto de pandemia, afectan negativamente los procesos de intervencién social
cara a cara, asi como también, las posibilidades de proteger y resguardar informacién
confidencial. Al mismo tiempo, abren nuevas posibilidades de intervencién debido
a la necesidad de comprender cémo funcionan los derechos humanos en los nuevos
contextos de intervencion y de accion profesional en entornos digitales.

Por su parte, Dasten Julian y Felipe Bustos, en su articulo denominado “Trans-
formaciones socio-tecnolégicas en el trabajo. Andlisis de la produccidn cientifica en
digitalizacion, automatizacién y robotizacion del trabajo”; efectian una revision de la
produccion cientifica respecto a los efectos de estas transformaciones tecnoldgicas
sobre el mundo laboral. A partir de ello, es posible distinguir que el trabajo, por su
centralidad social, posibilita comprender la profundidad de los cambios tecnolégicos
en curso. La eliminacién de empleos debido a la automatizacién y robotizacion es
solo una dimensidn de los efectos del cambio tecnoldgico sobre el mundo social a los
que hay que continuar prestando una atencion significativa como fuente de nuevos
problemas y formas de conflictividad social.
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En la tercera seccidn del dossier, compartimos dos articulos sobre los desafios y
conflictos éticos que trae consigo el cambio tecnolédgico. Los articulos que cierran
esta convocatoria nos invitan a reflexionar sobre las consecuencias éticas de la trans-
formacion tecnoldgica y su vinculacidn con la institucionalidad, académica o publica.
Un desafio que implica pensar la participacion y la democratizacién de los procesos
de cambio tecnolégico.

Alejandra Santana, Francisco Quiroga, Verdnica Arenas, Maria Eugenia Torres y
Amanda Nogueira presentan una evaluacion de la incorporacion de tecnologia a los
procesos de evaluacion de investigaciones cientificas. Su articulo titulado “Plataforma
de evaluacion ética y de seguridad en investigacidn: transformacién digital en una
universidad compleja’, presenta un estudio de caso en torno a la experiencia de im-
plementar una plataforma de evaluacion de la ética y la seguridad en la investigacién
cientifica. El caso permite mostrar que los procesos de cambio tecnoldgico pueden
generar efectos positivos por medio de cambios institucionales que se preocupen de
la reduccién de brechas y la generacion de sinergias entre diversos actores.

Esta seccidn del dossier concluye con el trabajo de Elia Calderon Leyton, denomi-
nado “Etica y tecnologia: Reflexiones sobre un uso responsable y transformador en
América Latina” Toda tecnologia tiene un efecto transformador sobre la sociedad y
sobre la naturaleza, y es evidente que, en algunos contextos sociales, como ocurre fre-
cuentemente en América Latina, estos procesos de transformacién pueden terminar
reforzando la exclusion social y la desigualdad. Es por ello que se propone una inter-
pretacidn ética que oriente la transformacién tecnoldgica considerando la necesidad
de introducir procesos de participacion ciudadana, la preocupacion por el desarrollo
de politicas de reduccidn de las brechas digitales y de generacion de inclusion digital,
asi como también la preocupacion por los derechos humanos en las nuevas formas de
relacién en contextos digitales.

Finalmente, cerramos este dossier con la resena elaborada por Helder Binimelis,
bajo el titulo: “El Estado automatico y las crisis que se avecinan. Acerca de KLa Auto-
matizacion de la Desigualdad. Herramientas de tecnologia avanzada para supervisar
y castigar a los pobresX” de Virginia Eubanks (2021), que nos acerca a la obra de esta
politéloga norteamericana publicada originalmente en inglés en el afio 2019 y que
ahora cuenta con una traduccién al espaiol. Se trata de un trabajo de investigacién en
el cual Eubanks se propuso conocer el impacto de los sistemas tecnoldgicos de clasifi-
cacidén y seguimiento de la poblacion receptora de prestaciones y servicios sociales en
la sociedad estadounidense, pero que tiene diversos ecos respecto a la forma en que
se estan transformando las politicas y los procesos de intervencion social en diversas
partes del mundo.

18



DOSSIER

Agradecemos al equipo Editorial de CUHSO por la oportunidad de presentar este
dossier, e invitamos a sus lectores a profundizar en la reflexién sobre las transforma-
ciones sociales vinculadas a los cambios tecnoldgicos en la accién del Estado, y en sus
consecuencias mds amplias sobre la vida en sociedad.
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RESUMEN El articulo analiza la socio-génesis de los sistemas de informacién
asociados a la politica social en Argentina, retrotrayéndose a procesos
previos que hicieron técnicamente posible y politicamente pensable su
institucionalizacién, como parte de un proceso mas amplio de reforma del
estado y la asistencia social. La historizacidn de la emergencia de estos sistemas,
que han adquirido una creciente centralidad en la arquitectura de las politicas
publicas actuales, permite comprender la especificidad del caso nacional,
alumbrando las disputas de sentido respecto del imperativo de modernizacién
de la politica social signado por la ideologia neoliberal que les ha sido atribuido.
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ABSTRACT The article analyzes the socio-genesis of the information systems
related to social policy in Argentina, going back to previous processes that made
their institutionalization technically possible and politically feasible, as part of
a broader process of state reform and social assistance. The historicization of
the emergence of these systems that have acquired a growing centrality in the
architecture of current public policies, allows us to understand the specificity
of the national case, shedding light on the disputes of meaning regarding the
imperative of modernization of social policy, marked by the neoliberal ideology
attributed to them.

KEY WORDS State; modernization; social protection; expert knowledge;
information systems.

Introducciéon

El proceso de introduccion y desarrollo de sistemas de informacién para la proteccién
social (SIPS) en América Latina es relativamente reciente. La categoria refiere al
conjunto de intervenciones estatales y dispositivos técnicos destinados a relevar,
registrar, producir y analizar informacién en el marco del despliegue de programas
sociales, como parte constitutiva de su disefio, implementacién, monitoreo y
evaluacion. Estos sistemas de software recopilan, almacenan, procesan, crean y
distribuyen informacion detallada de la poblacion y de las prestaciones sociales a las
que acceden las personas. Estan conformados por distintos registros o subsistemas
referidos a los/as destinatarios/as actuales o potenciales, sus condiciones de trabajo
y de vida. Pueden contar también con informacién de contacto, georreferenciada, u
otros datos utiles para la gestién de programas sociales. Se trata de una herramienta
de planificacion y coordinacion que, desde el punto de vista normativo, se asocia a la
eficiencia, la transparencia y la rendicién de cuentas, en tanto elementos que pueden
contribuir a vincular las necesidades de las familias e individuos con los programas
estatales y aportar a una vision integral de la proteccidn social tendiente a la equidad
(Azevedo et al., 2011; Berner y Hemelryck, 2020; Williams y Moreira, 2020).

En América Latina estos sistemas se han institucionalizado a lo largo de la década
de 1990, al compas de los procesos de reforma neoliberal del estado que, en el campo
de la politica social, se orientaron a tecnificar la asistencia, sector que desde entonces
experiment6 una continua expansiéon y masificacién. La literatura especializada ha
senalado que estas transformaciones derivaron en una asistencializacién de la politica
social, lo que acab6 por residualizar el contenido de las protecciones (Danani, 2017;
Grassi, 2003; Leal Ivo, 2005; Merklen, 2005; Sojo, 2007). De manera que, a menudo, la
emergencia y consolidacién de estos sistemas han sido interpretadas como engranajes
de este cambio regresivo en la orientacion de la intervencion social estatal.
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Mas especificamente, el desarrollo relativamente simultineo que experimentaron
los SIPS en distintos paises de la regidn se ha inscrito en la proliferacién de programas
de transferencia de renta condicionada, que desde finales de siglo XX devinieron un
instrumento privilegiado de la gestién socio-asistencial, promovidos por multiples
organismos multilaterales (Carballo y Vecinday, 2019; Canzaniy Cancela, 2015; Puello
Socarrds y Gunturiz, 2013). La puesta en marcha de tales transferencias involucré el
disefio de dispositivos técnicos capaces de generar datos de manera continua, sobre
cuya base monitorear su implementacion, evaluar resultados y redefinir criterios
de elegibilidad, tipos de prestacion, entre otros aspectos vitales de intervenciones
orientadas a poblaciones vulnerables. Desde entonces, estos sistemas han ido
consoliddndose como piezas cada vez mds centrales en la arquitectura de una politica
social modernizada.

El origen comun y cierto espiritu de época compartido explican algunos de
los caracteres y rasgos transversales que presentan en la regiéon. En cuanto a sus
funciones, se encuentran ligadas a la necesidad de focalizaciéon y optimizacién
de recursos financieros para el desarrollo de los programas de transferencia
condicionada de ingresos antes referidos. Su institucionalidad se desplegé
acompanada de la constitucion de Ministerios o Secretarias Sociales encargadas de
implementarlos. Otro rasgo comun es su centralizaciéon administrativa y el desarrollo
de andamiajes normativos que impulsan su creacion, regulan su funcionamiento y
las responsabilidades en su uso, fomentando el intercambio de informacién entre
distintas agencias y niveles gubernamentales, al mismo tiempo que garantizando
la proteccién y confidencialidad de los datos personales que contienen (Azevedo
et al,, 2011). Si bien el financiamiento externo es un elemento clave de la inversion
inicial que estos sistemas requieren, es importante destacar la coexistencia de fuentes
propias con otras provenientes de organismos internacionales, principalmente del
Banco Mundial, como en los casos de Argentina, Colombia, Chile y Brasil o el PNUD
en Costa Rica.

Pese a la clara gravitacién de los SIPS en las transformaciones contemporaneas de
la politica social, estos sistemas han sido escasamente estudiados. Su orientacién y
sus efectos (buscados o no) en la objetivacion de los problemas, grupos y demandas
sociales tampoco han sido indagados y, por ello, delimitan un drea de vacancia para el
campo de estudios de la politica social. En esta clave, el articulo se propone relevar el
proceso social por el cual los SIPS se constituyeron en herramientas técnicas legitimas
para la planificacién y gestiéon de politicas sociales e indagar su productividad politico-
cultural en la definicion de los problemas sobre los que estas politicas pretenden
intervenir, de los sujetos que las mismas comprenden, y de las alternativas pensables
para superar tales problemas. Esta mirada resulta indispensable para comprender
las mutaciones experimentadas por estos dispositivos en el tiempo, y su relacién
con las transformaciones recientes de la politica social en América Latina. En
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particular, interesa enfocar las especificidades nacionales, pues éstas son relevantes
para analizar la evolucion de estos sistemas en el tiempo. Aunque su desarrollo haya
sido continuo, los trayectos de sus usos, funciones e institucionalidad distan de ser
lineales. Por ello, es preciso reconstruir el proceso politico-cultural subyacente para
hacerlos inteligibles, comprender sus efectos, limitaciones y potencialidades.

El caso argentino, al cual se dedica este escrito, es paradigmatico de un desarrollo
heterogéneo, en cuanto a los tipos de sistemas institucionalizados y sus finalidades.
Los primeros SIPS nacionales fueron el SIEMPRO (Sistema de Informacion,
Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales), creado en 1995, y el SINTYS (Sistema
de Identificaciéon Nacional Tributario y Social), de 1998. El primero se creé con el
objetivo de extraer informacién del funcionamiento de programas sociales para
elaborar diagnédsticos sobre “la situacién socioecondémica de la poblacién” y brindar
insumos a “la formulacién de politicas™. El segundo, con la misién de coordinar
“el intercambio de informacién de personas fisicas y juridicas entre organismos
nacionales, provinciales y municipales”™. A través de ciclos gubernamentales de
diverso signo politico, sus funciones se complejizaron y ampliaron. Su actuacién
conjunta ha derivado en la creciente unificacion y actualizacién de las bases de datos
de los organismos publicos, con el fin declarado de “una distribucién mas eficaz de los
recursos estatales”. Ambos funcionan actualmente en el marco del Consejo Nacional
de Coordinacién de Politicas Sociales, dependiente de la Presidencia de la Nacién
Argentina.

Ahora bien, mds recientemente, han proliferado otros sistemas de informacién en
el campo de la politica social, cuyo sentido no se organiza a partir del imperativo de
la eficiencia, la transparencia y la modernizacién de la gestidn, sino de la busqueda de
reconocimiento de las poblaciones cuya informacién se releva (Hopp, 2023). Algunos
de ellos, como el Registro Nacional de Trabajadores/as de la Economia Popular,
creado mediante la Ley de Emergencia Social n. 27.345 en diciembre de 2016, y
puesto en marcha en junio de 2020, lograron institucionalizarse como resultado de
luchas de las organizaciones de representacion de grupos histéricamente interpelados
como “pobres” o “desocupados” en su demanda de ser percibidos y tratados como
parte del mundo del trabajo. En la misma direccién el Registro Nacional de Barrios
Populares (RENABAP), creado en 2017 por el Decreto 358, tuvo como propésito
realizar un diagndstico exhaustivo de las condiciones de vida de las poblaciones mds
vulnerables, a partir del relevamiento y la georreferenciacion (RENABAP, 2021) de
las tradicionalmente denominadas villas, asentamientos y urbanizaciones informales,
recategorizadas como barrios populares.

1. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion.
2. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/sintys/quienessomos.

3. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/sintys/quienessomos.
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Lo anterior advierte sobre el hecho de que cada experiencia nacional se despliega
en un contexto sociohistérico y politico particular que da forma concreta a las
configuraciones institucionales, los actores sociales y las redes de saber que dotan
de sentido al diseno y la instrumentacion de los SIPS. Ademads, la posibilidad de
desanclar la tecnologia de su contexto de origen en tanto caracteristica constitutiva de
ella, habilita usos sociales y reapropiaciones para nuevos objetivos que se distancian
de aquellos que promovieron su emergencia, cuestionando asi el determinismo
tecnolégico.

Empero, no se registra producciéon académica que reconstruya la trayectoria de
estos sistemas desde esta aproximacion. Sobre esta base, el objetivo de este articulo
es analizar las condiciones de la emergencia de los SIPS en el caso argentino, bajo la
hipétesis de que su instalacion no ha sido resultado, apenas, de la reforma gerencial
de la politica social desplegada bajo la 16gica neoliberal, sino que también puede ser
conectada con preocupaciones y debates previos acerca de la modernizacién del
estado, asociados con su democratizacion.

Para ello, mediante una metodologia de trabajo de archivo, se recuperan las
discusiones politicas y especializadas que tuvieron lugar en los afios previos a
tal reforma, durante la década de 1980. En este periodo se registra una intensa
problematizacién de la pobreza en base a dos dimensiones. Por un lado, la gestiéon de
la politica social fue definida como un problema en si mismo para superar la pobreza,
encontrando en su despliegue ciertas arbitrariedades y distorsiones que impedian
mejoras distributivas. Por otro, la produccion de informacién estadistica acerca de la
pobreza y de las poblaciones afectadas se configuré como un requisito indispensable
para la adecuada implementacion de programas sociales. Buscaremos demostrar
que estos modos de problematizacién de lo social constituyeron condiciones de
posibilidad de la posterior creacién de SIPS enmarcados en la institucionalidad de
la politica social, pues participaron de la elaboracion de su viabilidad técnica y de los
fundamentos de su necesidad politica. El articulo analizard los sentidos asignados a
aquellos sistemas de informacién en ese momento liminar.

El orden del articulo es el siguiente. Primero, presentamos los antecedentes
conceptuales y la perspectiva politico-cultural desde la cual indagamos los SIPS.
Luego, sistematizamos el abordaje metodolégico, basado en el trabajo de archivo.
Las secciones posteriores se dedican al andlisis de las problematizaciones de lo
social antes mencionadas. El andlisis da cuenta de la instalacién de un imperativo
de modernizacién de la politica social en las discusiones politico-especializadas, de
manera previa al despliegue de la reforma gerencial del estado bajo lalégica neoliberal.
Dicho imperativo involucré una marcada preocupacién por su tecnificacion, asi como
por su democratizacién, mediante la introduccién de sistemas de informacién sobre
problemas sociales, necesidades y sus sujetos. En las conclusiones se interpreta este
hallazgo y se sintetizan los resultados y aportes en relacién con el objetivo planteado.
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Politica social, sistemas de informacion y problemas sociales

La generacion, el ordenamiento y la puesta a disposicion de informacion a través de
estadisticas publicas son operaciones incorporadas al funcionamiento corriente de
las sociedades modernas (Filgueira, 2005). Contar con sistemas capaces de generar
datos precisos y confiables constituye, sin duda, una condicién necesaria para la
planificacion y gestion de politicas publicas capaces de abordar de forma eficiente
la complejidad de los problemas sociales y favorecer la accesibilidad a las diversas
prestaciones que ofrecen las mismas (Hopp, 2017). Al mismo tiempo, la produccién
de dicha informacidn se asocia a la trasparencia en la gestion de los recursos publicos
y es, cada vez mas, una demanda de la ciudadania.

Desde el ambito académico, diversos estudios sobre el estado y la administraciéon
publica en América Latina han sefialado el rol clave de la produccién de datos y
elaborado propuestas que buscan contribuir a mejorar el funcionamiento y dotar
de capacidades a los estados para una gestiéon eficiente de los problemas sociales
(estructuralesy coyunturales), en el marco del impulso de procesos de modernizacién.
Entre ellos, podemos mencionar el andlisis de Oszlak (2013) respecto de una nueva
forma de entender la vinculacién entre sociedad y estado a partir de la nocién de
gobierno abierto o mds precisamente de estado abierto. Open government y su
traduccion al espafiol, gobierno abierto, es la nocién que se utiliza més habitualmente
en la literatura. Sin embargo, el autor prefiere el uso de la expresiéon estado abierto
“por ser mas propia del lenguaje de las ciencias sociales latinoamericanas y por ser
mads abarcadora de las diferentes instancias que conviven dentro del aparato estatal
(...) que también deberian adoptar esta filosofia” (2013, p. 1). Este enfoque parte
de entender que la tecnologia disponible posibilita una comunicacién fluida y una
interaccion de doble via entre el gobierno y la ciudadania. A su vez, la apertura de
estos canales de didlogo permite aprovechar el potencial de esta participacion para
contribuir a la gestion estatal. En esta interaccidn, la ciudadania podria colaborar
activamente con la gestién de las politicas y promover, con ello, los componentes
deliberativos y participativos propios de la democracia.
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En esta linea también se encuentran los estudios y acciones que promueve la
Red Académica de Gobierno Abierto?, que aportan elementos interesantes para
pensar los desafios de la gestion de politicas publicas en el contexto actual. Por su
parte, las recomendaciones de las cartas iberoamericanas y documentos del Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) (Clad, 2020; 2007;
1998) ponen en discusién la idea de eficiencia del modelo neoliberal de reforma
gerencial, al afirmar la necesidad de un estado fuerte capaz de garantizar no sdlo el
cumplimiento de los contratos econémicos, sino de asegurar los derechos sociales
y la competitividad de cada pais en el escenario internacional, a partir de “una
tercera via entre el laissez-faire neoliberal y el antiguo modelo social-burocratico de
intervencidn estatal” (Clad, 1998, p. 7) que incorpore las nuevas tecnologias y los SIPS
en la gestién de politicas orientadas a garantizar el acceso a derechos sociales. No
obstante, el optimismo ligado a las virtudes de la introduccién de nuevas tecnologias
de la informacién no debe perder de vista problemas tales como la desigualdad de
condiciones y posibilidades de participacion ciudadana, los intereses en disputa y las
relaciones de poder en torno a la recopilacion y el uso de los datos.

En el campo especifico de estudios de politicas sociales, Azevedo et al. (2011)
presentan andlisis de casos nacionales sobre los sistemas integrados de informacién
para la proteccion social, centrdndose en la evaluacion de su rol y efectividad para la
implementacién de politicas en la experiencia latinoamericana. Canzani y Cancela
(2015) abordan los Sistemas de Informacién del Ministerio de Desarrollo Social de
Uruguay, dando cuenta de las caracteristicas de su diseno, estructura y desarrollo,
valoracién y posibilidades respecto de la implementacién, seguimiento y evaluacién
de politicas sociales. Esta problemadtica es examinada también en el ambito municipal,
a partir del andlisis de la politica de asistencia social del municipio de San Pablo, Brasil
(Filgueira y Lorenzelli, 2004). Alli los autores encuentran una articulacién virtuosa
entre la innovacion politica y la modernizacidn gerencial. El caso resulta interesante,
ya que el proceso de construccion de un sistema de informacién en el marco del Plan de
Asistencia Social 2002-2003 se vinculé con los objetivos estratégicos que orientaron
una nueva vision de la asistencia que tuvo la pretensién de construir ciudadania e
inclusién social. Para alcanzar este prop6sito no sélo fue necesario transformar las
propias practicas de intervencion en el territorio, sino también repensar los modos
en que se registra, procesa y utiliza la informacién asociada a dichas politicas. La
implantacién de un sistema de informacién, en este caso, no siguid estrictamente
criterios de eficiencia y optimizacién de recursos sino que se vincul6 con la intencién
de constituir un sistema de vigilancia de exclusiones y riesgos sociales, y de defensa
de minimos sociales, opuesto a la idea de control y focalizacién que orient6 la intro

4. Los trabajos de la Red se pueden consultar en http://www.redacademicagobabierto.org/que-es-
raga/.
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duccion de este tipo de tecnologias con la instrumentaciéon de programas de
transferencia condicionada como estrategia de lucha contra la pobreza durante la
década de 1990.

Desde otras perspectivas, se ha centrado la atencién en la problemdtica de la
proteccion de datos y las controversias que genera la recoleccidn, el almacenamiento
y el intercambio de informacién entre agencias gubernamentales (Gamallo, 2017;
Vecinday, 2021), asi como también en los efectos ligados a la intensificacion de la
vigilancia o el control social de la introduccién de este tipo sistemas basados en las
nuevas tecnologias de la informacién (Avaro, 2017, Carracedo, 2002; Vecinday, 2021).
Otros campos disciplinares han colocado el foco en los problemas del “solucionismo
tecnoldgico’; entendido como la ideologia que legitima un modo de pensar y actuar a
partir de “reformular todo tipo de situaciones sociales complejas como problemas con
definicién claray soluciones definitivas y computables, o como procesos transparentes
y obvios a primera vista que pueden optimizarse sin mayor esfuerzo,apenas contando
con los algoritmos correctos” (Morozov, 2016, p. 24). Especialmente si estas
formas de razonamiento son trasladas acriticamente a intervenciones de politica
publica disenadas a partir de los algoritmos de andlisis de big data, no regulados e
incontestables que califican y clasifican a individuos modelando nuestro futuro como
sociedad (O "Neil, 2017).

La pandemia de COVID-19 colocé en el centro de la agenda social e investigativa
el uso de tecnologias y sistemas de informaciéon como elementos clave para dar
respuestas rdpidas y efectivas a los problemas desatados a partir de la situacién de
aislamiento social y de crisis socioeconémica y sanitaria. Al respecto, un estudio del
PNUD (Cejudo et al., 2020) analiza las politicas implementadas por los gobiernos de la
region para atender los efectos sociales y econémicos de la pandemia y encuentra que
un instrumento clave para llegar a la poblacién vulnerable han sido los programas de
transferencia de ingresos. Los SIPS existentes en los distintos paises han servido tanto
para identificar a la poblacidn destinataria, como para entregar dichas transferencias.
Pero la efectividad y el alcance de estas intervenciones se encontraron condicionados
por la cobertura previa de los programas y por la interoperabilidad de los registros
existentes con otras fuentes de informacién. Para el caso argentino, Arcididcono
y Perelmiter (2022) estudian la participacién de actores burocréticos, sociales y
politicos en la distribucién y gestion de las politicas sociales a partir del analisis del
proceso de implementacion del Ingreso Familiar de Emergencia (la politica nacional
de transferencias monetarias de mayor alcance durante la pandemia) que constituy6
un caso excepcional de digitalizacion. Si bien las autoras sefialan que los SIPS tuvieron
un rol fundamental para lograr una cobertura masiva e inmediata, esto requirié de
distintas actividades de acompanamiento y apoyo desarrolladas por mediadores
sociales, politicos y estatales en los territorios que ejercieron un papel de traductores
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delos dispositivos tecnoldgicos necesarios para acceder a esta politica de transferencia
de ingresos. Asimismo, otros andlisis resaltaron que la informacién estatal sobre la
potencial poblacion destinaria era insuficiente, lo cual impidié una proyeccién sélida
de la cobertura a alcanzar y cruces de informacién entre organismos durante la
implementacion (D’Alessandro, 2022; Gené, 2022).

De este sintético mapeo surge que los sistemas de informacion han sido abordados
desde distintas perspectivas, que dan cuenta de sus mdltiples usos y funciones,
asi como también del cardcter dindmico de su desarrollo como pieza clave del
despliegue de las politicas sociales en la contemporaneidad. Este cardcter dindmico
puede vincularse tanto al estimulo de los avances tecnolégicos a escala global, como
a la propia reflexividad de los organismos y sujetos intervinientes en su puesta en
funcionamiento (Giddens, 1991). Es decir, a la capacidad de estos sistemas de
generar un ordenamiento y reordenamiento de las relaciones sociales a partir del
conocimiento que producen sobre las practicas institucionales y sociales®. En esta
direccion, estudios criticos sefalaron los efectos performativos de los actos digitales,
poniendo de relieve la conexién de los algoritmos de andlisis de datos con ontologias
y ensamblajes sociales que profundizan procesos de racializacién y desigualaciéon que
moldean nuestras vidas cotidianas al intervenir en la mirada que construimos sobre
nosotros mismos (Dixon-Romédn, 2016; Riberi et al., 2020). Estos abordajes enfatizan
las relaciones socio politicas de poder implicadas en el desarrollo de los SIPS, el
cardcter construido de los datos, y las implicancias éticas de su uso, especialmente en
el dmbito de las politicas sociales (Rojas Lasch, 2021).

Partiendo de afirmar, simultdneamente, la reflexividad y el cardcter performativo
de los SIPS, nuestro enfoque se interesa por la construccién social de estos
dispositivos técnicos (Vommaro y Daniel, 2013), considerdndolos como herramientas
que participan de la implementaciéon de las politicas sociales y, por ende, de la
definicién de los problemas sobre los que se pretende intervenir, de los sujetos que
ellos comprenden, y de las alternativas para superarlos. Tal interrogacién de los SIPS
se asienta en una perspectiva politico-cultural para el estudio de las politicas sociales,
que las aborda como el resultado de un proceso de hegemonizacion sobre los modos
de discutir, definir y tratar la cuestién social (Grassi, 2003). Segin este programa de
investigacion, ellas son, al mismo tiempo, objeto y campo de las luchas sociales por la
produccion de las condiciones de vida, es decir, por los modos de organizar el trabajo
y por el reconocimiento de las necesidades sociales. Luchas por el estado que son,
indefectiblemente, luchas por el sentido de su intervencion (Danani y Hintze, 2023).

5. La nocién de doble hermenéutica planteada por Giddens (1991) nos permite pensar la centrali-
dad de la produccién de conocimiento en la construccién de los problemas. Los conceptos cons-
truidos por las ciencias sociales para su estudio reingresan al campo de las practicas sociales a partir
de las cuales éstos han sido producidos. En ese proceso se reconstruyen tanto a si mismos como al
mundo social que intentan explicar y asi se transforman.
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Como mencionamos en la introduccién, los procesos contemporineos de
producciéon de problemas y politicas sociales no pueden comprenderse con
prescindencia de los SIPS. Por un lado, la informacién que ellos producen ha devenido
crucial para la definicién, nominacion y cuantificacién de los problemas sociales,
asi como para la delimitacién y caracterizacién de las poblaciones destinarias de
las politicas, moldeando las formas de acceso a los programas y las estrategias de
intervencion desplegadas. Por otro lado, las operaciones y categorias movilizadas
por estos sistemas en la produccién de informaciéon han de legitimarse como
técnicamente viélidas, por lo que su consolidacion es el resultado de disputas por los
modos legitimos de conocimiento, es decir, atafien a la construccion y legitimacién
de saberes expertos. De este modo, los SIPS expresan y construyen formas especificas
de interrogar lo social y de intervenir sobre este espacio. De alli el interés por los
mismos como objeto de investigacion y la relevancia de historizar su introduccién en
la gestion de las politicas sociales argentinas para comprenderlos.

Metodologia. Problematizaciones y redes de saber en el archivo

Partiendo del objetivo de aportar a la reconstrucciéon de las condiciones de emergencia
histérica de los SIPS en Argentina, el articulo analizalos modos de problematizacién
de lo social que sentaron las bases de su viabilidad técnica futura y participaron de la
construccion de la justificacion de la necesidad politica de tales sistemas. La nocién
foucaultiana de problematizacidn, ala que aqui se apela, remite al conjunto de practicas
sociales, discursivas y extradiscursivas, que inscriben una determinada cuestiéon en
objeto para el pensamiento y la accidn, es decir, en un problema que demanda ser
encarado, despojandola de la familiaridad y la certidumbre que la mantenia al margen
del campo de visibilidad (Foucault, 1992, 2008)°. Las problematizaciones ligadas a
los SIPS y las redes de saber que las sostuvierondelimitan nuestro objeto de estudio.
Ellas fueron rastreadas a través del trabajo de archivo, método que consiste en el
relevamiento, sistematizacidn y andlisis de fuentes documentales.

6. Son multiples las investigaciones en el campo de la politica social que han partido de esta nocién
como clave teérico-metodoldgica, por ejemplo: Castel (1997); Topalov (2004); en Argentina, Grassi
(2003); Aguilar (2021); Grondona (2021).
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Los indicios de tales problematizaciones surgieron de investigaciones previas,
basadas en el mismo método, que analizaron los procesos de construccién y
transformacion de los saberes del estado en Argentina desde la transicién democratica
hasta el transito al siglo XXI (Lijterman, 2020; 2021). La nocién de saberes estatales
refiere a las redes expertas y profesionales, tanto como a los discursos por ellas
elaborados, que se constituyen desde el estado para abonar a su intervencion (Plotkin
y Zimmerman, 2012). Aquella indagacion llevé a advertir que, tras la clausura de la
dictadura civico-militar en el pais en 1983, las redes de expertise convocadas para
conformar las dreas sociales del estado, pese a su heterogeneidad, compartian el
proposito de modernizar su gestion como una via determinante para generar mejoras
en la distribucién y, con ello, coadyuvar a los procesos de democratizaciéon en marcha.
Estas pesquisas permitieron mapear y caracterizar las redes expertas constituidas con
la apertura democrética alrededor del campo de la politica social y de la pobreza
en el pais. Y, en segundo lugar, contribuyeron a identificar una serie de reflexiones
a propdsito de la gestion social como un problema por peso propio, viendo en la
apoyatura técnica un requerimiento para darle transparencia y efectividad. Sobre esta
base, este articulo revisa y continta el trabajo de archivo realizado, con la finalidad de
profundizar el andlisis de estos modos de problematizacion en clave de las condiciones
de emergencia de los SIPS en Argentina.

De este modo, las redes de saber que participaron de la modernizacién de las
dreas sociales del estado constituyeron un eje organizador del corpus documental.
En primera instancia, el relevamiento de documentos siguié la trayectoria de los
grupos de profesionales que comenzaban a insertarse en el estado a fin de contribuir
a su renovacién. Los documentos relevados son considerados como condensacién
de las précticas discursivas’ de estos grupos y, por ende, se analizan en virtud de
su contenido propositivo y por la informacién que proveen sobre los procesos
politico-institucionales en sentido mdas vasto (Lijterman, 2021). En segunda
instancia, la conformacién del corpus documental sigui6 la huella de los modos de
problematizacién antes mencionados. Por un lado, se reunieron aquellas reflexiones
a proposito de los problemas relacionados con la gestion propiamente dicha de las
politicas sociales, que advertian sus limites y efectos negativos en la democratizacién
de la distribucién. Y, por otro, se siguieron las discusiones para construir los
primeros dispositivos técnicos dirigidos a cuantificar la pobreza e identificar a los
grupos afectados. Dispositivos que, en Argentina, estuvieron estrechamente ligados
a las necesidades surgidas del disefio y la implementacién del Programa Alimentario
Nacional, el primero de cardcter masivo en el pais.

7. La conceptualizacion del discurso como practica social subraya que éste es resultado de reglas de
su organizacién interna y de su articulacion con otras practicas sociales (Robin et al., 1972). Segtin
Teran (2009), trabajar sobre los discursos supone poner en foco las estructuras y azares que rigen la
articulacion de este nivel con otras series que componen lo real.
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Ademsds, la conformacién del corpus ha atendido a una serie de criterios
metodolégicos que lo dotan de representatividad. Como explica Carbé (2001), un
corpus debe estar conformado por documentos relativamente homogéneos, a fin de
que el andlisis sea posible, y simultdneamente debe reunir grados de heterogeneidad
queenriquezcanlaindagaciony permitan verificar hipdtesis. Los vectores que le dieron
homogeneidad a la serie documental fueron los enunciados en el parrafo anterior.
Se reunieron documentos producidos por los saberes estatales que participaron de
la modernizacién de las dreas sociales y, en particular, se sigui el trayecto de dos
problematizaciones: sobre la gestion de las politicas sociales como problema técnico; y
sobre la cuantificacion de la pobreza como condicién de la adecuada implementacién
de programas sociales. La heterogeneidad interna del corpus se logré incorporando
documentos de distintos géneros discursivos, lo cual ha habilitado la aproximacién
a las diversas précticas a través de las cuales estas redes de expertise interrogaron y
discutieron los problemas sociales y las alternativas para resolverlos. Se incluyeron
normativas, informes técnicos, evaluaciones, registros de congresos y foros de debate,
articulos especializados y de divulgacion. Tal diversidad permiti6 captar debates que
desbordaron el campo especializado, asi como las especificas cuestiones técnicas
emergentes. Graficamos los criterios organizadores del corpus a continuacion:

Tabla 1
Organizadores del corpus documental.
Problematizaciones | Redes de saber Horizonte Documentos
temporal
La “gestiéon” de la | Constituidas 1985/1989 Informes técnicos, articu-
politica social como | alrededor del los especializados, evalua-
problema. Ministerio de ciones, registros de con-
Economia de la gresos y foros de debate,
Nacion. escritos de divulgacion,
normativas de programas
sociales.
La cuantificacién de | Constituidas 1978/1989 Informes técnicos, articu-
la pobreza como apo- | alrededor  del los especializados, evalua-
yatura técnica para la | Instituto de ciones, registros de con-
gestion de politicas | Estadisticas y gresos y foros de debate,
sociales. Censos de la escritos de divulgacion,
Nacién  (IN- normativas de programas
DEC). sociales.
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El andlisis documental reconstruyé las distintas tematizaciones alrededor de
las dos problematizaciones distinguidas, lo cual en ocasiones condujo a trasvasar
el periodo estricto en el que estas redes profesionales funcionaron como saberes
estatales, para observar producciones y dindmicas previas con las que éstas establecian
continuidad. En base a tales tematizaciones se ha mapeado la red de cuestiones y
topicos en las que estas problematizaciones adquirieron connotaciones de sentido
especificas, como, por ejemplo, las preocupaciones alrededor de la democracia y de
la justicia distributiva. Del mismo modo, a través de estos temas se han relevado las
articulaciones entre las dos problematizaciones analizadas y su relacién estrecha. Las
proximas dos secciones se dedican a su analisis®.

o o7

La modernizacion de la politica social: una condicion para el cambio politico

La década de 1980 en Argentina suele referenciarse como los afos de la transicién
democritica, caracterizada por la ruptura con el régimen dictatorial (extendido entre
1976y 1983) y con su herencia en las estructuras estatales. Se traté de una“transicién
por colapso’, que implicé el derrumbe de dicho régimen, el rechazo hacia la
negociaciéon de condiciones de impunidad y al resguardo de enclaves de poder para
las fuerzas armadas (Franco, 2018).

En este marco, un cimulo de problemas heterogéneos (econémicos, politicos,
sociales) fue interrogado de manera unificada, agrupados por la cuestién democrética,
la cualles otorgaba inteligibilidad y sentido. Como apunta Sigal (2005), la “construccién
institucional para una democracia estable respetuosa de los derechos del hombre”
devino “un problema publico central’, en cuya visibilidad las ciencias sociales
tuvieron un rol destacado contribuyendo “a acufiar nuevas maneras de designar la
democratizacion, sus protagonistas y sus condiciones sociales y politicas” (p. 7). De
alli que el clima intelectual local haya virado desde “la lucha de clases, la teoria de la
dependencia y la marginalidad’, topicos centrales de los afios sesenta y setenta, hacia
“la ciudadania, la transicion democratica y la producciéon de un orden” (Merklen,
2005, p. 25), en el marco de lo que los propios intelectuales leian (y esperaban que se
constituyera) como una refundacién democratica del Estado. Asi, reformar el Estado
devino una tarea central para cambiar la sociedad en clave de su democratizacién.

8. A los fines de facilitar la lectura y también por cuestiones de espacio, hemos decidido reducir el
recurso a las citas directas provenientes de los documentos a lo largo de la exposicion. No obstante,
precisamos a través de notas al pie las referencias a ellos y, en la seccion de fuentes, se particulariza
la serie documental construida.
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De alli que tuviera lugar un intenso proceso de reconfiguracion de las instituciones
estatales, y en particular, de las redes profesionales y expertas que las integraban
(Lijterman, 2020). Esto es, de los saberes estatales. En un sentido amplio, los saberes
expertos se definen por la particular interseccién en que se sittian, entre el mundo
académico y el politico (Morresi y Vommaro, 2012), bajo la pretensién de participar en
la orientacién de las intervenciones sociales con una legitimidad fundada en el manejo
técnico’. Entre ellos, los saberes estatales se distinguen por el establecimiento de una
relacién de mutua constitucién con las demandas del estado (Plotkin y Zimmerman,
2012). Es decir, se trata de saberes producidos desde y para el estado: son convocados
por éste en el despliegue de su intervencion y, al mismo tiempo, contribuyen a
modelarla. Esto significa que la constitucién de un conjunto de saberes expertos
como “estatales” supone un complejo proceso de reconocimiento y oficializacién de
ciertos saberes, a través del cual estos pasan a ser investidos de poder estatuyente.
De alli la importancia de estudiar la dinamica relacional del proceso de produccién
de saberes estatales, observando los vinculos tejidos entre el estado y diversas redes
profesionales, de alcance nacional e internacional. Esta conceptualizacién tiene la
ventaja de rechazar caracterizaciones monoliticas, uniformes, de tales saberes, por el
contrario, invita a relevar la heterogeneidad de las redes de expertise que convergen,
transitoriamente, en dicha posicién (Lijterman, 2021).

Durante el periodo analizado, los saberes estatales se constituyeron en funcién
de la convergencia de multiples instituciones, redes de expertise,y estilos de practica
especializada, en virtud de coordenadas amplias. Estas comprendieron una inspiracién
heterodoxa en lo académico y progresista en lo politico, implicada en la busqueda
de reconstruir el Estado democridtico tras la experiencia autoritaria, por ende, de
renovarlo y modernizarlo. Buena parte del heterogéneo espectro de investigadores
e investigadoras que conformaron los equipos gubernamentales retornaban al pais
tras el exilio politico, por lo cual también participaban de espacios intelectuales,
académicos y de cooperacién técnica de la escena internacional, en los que habian
estado previamente insertos. Asimismo, muchas delas redes activadas durante el exilio
registraban una historia previa. En algunos casos se habian forjado desde la década de
1960, cuando las discusiones sobre el desarrollo periférico/dependiente conectaron a
estos grupos de especialistas con instancias de produccién regional, como por ejemplo,
la CEPAL (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe)'®. Ademas de las
intersecciones entre el ambito internacional y el local, la labor intelectual de estas

9. Es decir, su legitimidad es reivindicada en funcién de conocimientos especificos sistematizados
a través de ciertos métodos institucionalizados, cuyo manejo convierte a sus portadores en una
autoridad en su campo (Giddens, 1997).

10. Al respecto, ver Calcagno (2016).
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redes expertas articuld la academia, la gestién publica y la sociedad civil, dmbito
en el que, también desde los afos sesenta, se habian creado centros de estudio de
prestigio dedicados a aportar a la reflexion especializada sobre problemas politicos
desde el lenguaje de las ciencias sociales. Dichos centros se distinguen de los hoy
llamados thinktanks por el reconocimiento y la proyeccién politica de su labor, mas
identificada con la figura del intelectual que con la del técnico (Heredia, 2012). De este
modo, experiencias de larga data de formacién y sociabilidad profesional compartidas
sellaron sensibilidades y estilos de trabajo, que caracterizarian a los saberes estatales
de los afios ochenta.

Las preocupaciones que congregé a estos saberes entramaron el fortalecimiento
democratico con la cuestién del desarrollo y la progresividad distributiva (Lijterman,
2020). La cuestion social delimit6 un objeto de atencidn prioritaria, en la medida en
que la pobreza era tematizada como una herencia dictatorial de dimensién y cardcter
inéditos, mientras se instalaba en el campo de la politica la urgencia de neutralizarla. En
efecto, la pobreza comenzd a resonar en el debate ptiblico en el marco de un aumento
sostenido de su magnitud, la movilizacién social de trabajadores y trabajadoras
desocupadas, la accién de actores de la sociedad civil, y el progresivo interés de los
medios de comunicacién (Cortés y Kessler, 2013). La percepcién especializada de
que el paisaje social y la estructura ocupacional del pais se habian transformado
tras el cierre de la dictadura comenzé a hacerse cada vez mds punzante, abriéndose
numerosos interrogantes sobre sus rasgos y sobre el cardcter estructural o coyuntural
de las mutaciones (Lijterman, 2020). No obstante, en los inicios de la década de 1980,
todavia las explicaciones de la crisis social avizoraban su reversibilidad y la oposicién
dictadura/democracia organizé la perspectiva de transformacién (Cortés y Kessler,
2013), entrelazando el cambio social con el cambio politico. Puntualmente, con la
reforma de las dreas sociales del Estado.

Lareforma social proyectada por estas redes de expertise abarcaba alteraciones enla
orientaciony en el contenido de las politicas, tanto como de aspectos organizacionales
y operativos relativos a la creacién y el fortalecimiento de capacidades estatales. En
este sentido, la actividad especializada desarrollada desde dependencias publicas
contempld dos ejes de indagacion. Primero, las transformaciones recientes en la
estructura socio-ocupacional nacional, que movilizé novedosos estudios estadisticos
sobre la pobreza. Estos estudios sentaron las bases técnicas sobre las cudles afios mas
tarde iban a desarrollarse los primeros SIPS nacionales ligados a la “la lucha contra
la pobreza” Segundo, las mutaciones sufridas en el interior de la estructura estatal,
en aras de un proyecto modernizador de su intervencién social. Fue en este marco
que, progresivamente, la politica social devino en un campo privilegiado de reforma,
volviéndose su gestiéon un problema de conocimiento y de accién especializada en
si mismo. Se traté de un momento fundante de los estudios nacionales en politica
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social. Mdltiples disciplinas descubririan entonces la politica social como objeto,
por ejemplo, la historia. Tal como reconstruyen Lvovich y Suriano (2006), las
transformaciones contemporaneas de dicho campo institucional movieron el interés
académico por comprender su génesis y su desarrollo diacrdnico, trascendiendo el
consagrado foco puesto en el trabajo. Pero la constitucion de las politicas sociales como
objeto de estudio no se limité a la academia. Precisamente, este “redescubrimiento”
estaba intrinsecamente ligado a su renovado protagonismo como ambito de accién
politica.

Fue en el propio estado donde se registraron las primeras iniciativas para estudiar
las particularidades histéricas de la politica social nacional. Vistas en retrospectiva,
éstas dieron por resultado investigaciones pioneras, antecedentes insustituibles para
las pesquisas contempordneas'’. En el afio 1985 se conformé en el Ministerio de
Economia un grupo de estudio dirigido por Juan Carlos Torre sobre la historia de la
politica social nacional, conformado por analistas que, afios después, protagonizarian
los espacios de consultoria nacional e internacional sobre el tema: Rosalia Cortés,
Ernesto Isuani, Jorge Feldman, Emilio Tenti Fanfani y Laura Golbert (Grondona, 2014;
Vommaro, 2012). Quienes se convertirian en verdaderos especialistas en politica
social en los afos posteriores, contaban con una larga trayectoria en investigacion y
docencia en universidades nacionales. Algunos de ellos habian sido parte de catedras
populares en los anos sesenta, como el grupo de estudios sobre América Latina
coordinado por José Luis Romero y Gregorio Selser. También registraban experiencias
vinculadas a la gestién social: en el estado, en consultorias para ministerios y en la
elaboracion de estadisticas; y también en proyectos de cooperacién con organismos
heterodoxos del sistema multilateral como UNICEF, Naciones Unidades, el Programa
Regional de Empleo de América Latina y el Caribe (PREALC) de la OIT. Finalmente,
también habian sido parte de centros de estudio independientes, como el CEDES
(Centro de Estudios de Estado y Sociedad), el CECE (Centro de Estudios para
el Cambio Estructural) o el IDES (Instituto de Desarrollo Econdémico y Social).
Los eslabones de su formacion y sociabilidad fueron multiples, como diversas sus
combinaciones en trayectorias personales. En conjunto estos procesos fortalecieron
las bases técnicas sobre las que se desarrollarian los SIPS en la década de hegemonia
neoliberal posterior, aunque otorgandoles un nuevo sentido que se desvinculaba de
la idea de democratizacién del estado y de la distribucion que formé parte de los
fundamentos politicos de tales esfuerzos de modernizacién del estado.

11. Nos referimos a Los origenes conflictivos de la seguridad social, de Ernesto Isuani (1985); Madu-
racion y crisis del sistema previsional argentino, de Jorge Feldman, Laura Golbert y Ernesto Isuani
(1988); Estado y pobreza: estrategias tipicas de intervencion, de Emilio Tenti Fanfani (1989), entre
otros.
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En una entrevista realizada por el investigador Gabriel Vommaro a Laura Golbert
respecto de su experiencia profesional en los anos ochenta, ella explicaba el renovado
interés especializado en la politica social argumentando que, entonces, se habia
instalado un reconocimiento de que “hay que saber de politicas publicas si uno quiere
gobernar un pais” en el marco democratico (Vommaro, 2012, p. 93). El sello distintivo
de este grupo de estudio pionero fue recurrir a un gesto de historizacion para desplegar
la reflexion sobre la intervencidn estatal, lo cual da la pauta de la busqueda que lo
animaba, tan conceptual como técnica. Dicho de otro modo, el conocimiento sobre
la gestion de la politica social no se planteé de manera auténoma respecto de otras
practicas especializadas, como conceptualizar e historizar. A través de la historia, el
grupo hizo inteligible el desafio técnico del momento, acerca de la democratizacién
y modernizacién de las dreas sociales del Estado. Justamente, la historia permitia
explicar que, tras la clausura de la altima dictadura, el estado se hallase “desquiciado,
débil, fragmentado’, incapaz de hacer frente a la nueva dindmica de pauperizacion.
Por un lado, la razén se encontraba en un proceso reciente de desestructuraciéon
del Estado Social. Pero también el diagnéstico echaba luz sobre una larga y erratica
trayectoria de su intervencién asistencial, que habia relegado sistemdticamente
“los problemas de los mas pobres en (...) la agenda de gobierno’, frente a la de los
trabajadores sindicalizados, dando por resultado una insuficiente centralizacién y una
burocratizacién problemadtica del sector (Golbert, 2009, p. 179). En este derrotero, la
puesta en marcha del Programa Alimentario Nacional (PAN), en 1984, fue vista por
este grupo de especialistas como un punto disruptivo y alentador. Se trataba de la
primera intervencion asistencial masiva en la escena nacional, que alcanzé a mas de
un millén de hogares bajo un discurso de derecho a la alimentacién y cuya cobertura
apelaba a estimaciones estadisticas respecto de la incidencia poblacional y territorial
de la pobreza.

Con el cambio del partido gobernante, en 1989' el grupo de estudios dirigido por
Juan Carlos Torre fue trasladado al Ministerio de Salud y Accién Social. En esa nueva
etapa, la direccion quedé a cargo de Ernesto Isuani y la produccién especializada
adquirié un tinte propositivo sobre la gestion de la politica social. La sintesis de esta
labor se encuentra en el libro Estado democrdtico y politica social, publicado en 1989,
que ubica a la modernizacién de la asistencia como la tarea pendiente de cualquier
agenda de democratizacion de la proteccion social. Alli se deslindan distintos ejes
problemadticosrelativosasu gestidn: la discrecionalidad delas estructuras burocraticas;
la inequidad anidada en los servicios publicos por el peso de las corporaciones; y la
relacion entre el Estado y la sociedad civil (Lijterman, 2020). Las problematizaciones,
progresivamente, fueron desplazdndose hacia las modalidades de gestién publi

12. En ese afio accedié a la presidencia Carlos Menem, del partido justicialista, cuyos dos gobiernos
(de 1989 a 1999) resultan emblemadticos del ciclo neoliberal argentino.
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ca como racionalidad explicativa de ciertos problemas de (in)justicia distributiva en
el seno de la politica social nacional. Como sugiere Vommaro (2012), aunque estas
problematizaciones arraigaron en una inspiracién progresista, acabaron confluyendo
con otros diagndsticos sobre la ineficiencia estatal, para los que el imperativo de
modernizacion asumia un contenido ante todo técnico, desentendido de dimensiones
valorativas (Grassi, 2003). Pero, para ese entonces, ya se habia alteradola correlacién
de fuerzas en el interior de los campos de saber y dentro del Estado. Y el llamado
a modernizar la politica social cobré un nuevo sentido, desligado de la centralidad
de la democratizaciéon como problema politico y social y asociado al imperativo de
eficiencia, focalizacién y reduccion del gasto social planteado por la reforma gerencial
del estado neoliberal desarrollada durante la década de 1990.

La construccion de la pobreza como dominio técnico y estadistico

Simultdneamente, durante los afios ochenta tuvo lugar un capitulo crucial en el proceso
de objetivaciéon matematica de la pobreza en Argentina, al constituirse como dominio
de medicion estadistica por peso propio (Vommaro y Daniel, 2013). Las iniciativas
en esta direccién partieron de la inquietud por comprender las transformaciones
recientes del fendmeno y apuntaban a dar apoyatura técnica a las intervenciones del
nuevo gobierno democrético para mitigarlo.

Hasta entonces, las cifras de lo social se habian elaborado alrededor del mundo
trabajo, espacio en el que se jugaba la caracterizacién de las clases populares
argentinas. Las mutaciones percibidas en la estructura social local interpelaron
a toda una generacién de cientificos sociales que encontraron en los campos de la
estadistica y la demografia una serie de herramientas para examinar el alcance de las
mismas y analizar sus tendencias, bajo la preocupacién por determinar su condicién
estructural, o bien, coyuntural y transitoria. Resolver esa inquietud requeria una
aproximacién cuantitativa, volviéndose menester medir un fenémeno que ya no se
presentaba como residual, sino masivo y complejo en su estructuracion y desarrollo.
Un nuevo saber sobre la pobreza parecia imprescindible para redirigir las politicas
sociales, especialmente las asistenciales, dando base técnica a su gestién, monitoreoy
evaluacion. Las investigaciones llevadas a cabo desde inicios de los anos ochenta en el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) fueron centrales en la definicién
deltipode prestaciéndel Programa Alimentario Nacional ydesucoberturapoblacional.
Las traducciones operativas de la “linea de pobreza” y de la categoria de “necesidades
bésicas insatisfechas” fueron fundamentales en el establecimiento de la composiciéon
de la caja alimentaria transferida a las familias y de los perfiles a alcanzar entre las
poblaciones afectadas por los procesos de pauperizacién. También la construccién
de novedosos mapas de pobreza coadyuvé a la focalizacion territorial del programa.
La estrecha relacion entre informacién estadistica y gestién social parece anunciar
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el futuro desarrollo de los SIPS nacionales, que en la actualidad permiten elaborar
mapas sociales digitales y abiertos entre cuyas finalidades estd la caracterizacion de
las unidades territoriales en las que se inscriben los problemas objeto de intervencién
estatal. El mencionado Registro Nacional de Barrios Populares es un ejemplo de ello.

EIINDEC fue el organismo publico que concentré estanuevaempresaespecializada,
congregando especialistas de larga trayectoria en el campo disciplinar, como Luis
Beccaria, Oscar Altimir y Alberto Minujin. Ellos habian sido parte de proyectos
de investigacién previos, que habian inscrito a la pobreza en los estudios sobre el
desarrollo y planteado el problema de su medicidn. En esta linea, ya en 1978 se habia
publicado La dimension de la pobreza en América Latina, un libro paradigmatico
escrito por Altimir en el marco de un proyecto sobre distribucién del ingreso en la
regién, con financiamiento de la CEPAL™. El escrito contiene una sélida reflexién
metodoldgica respecto de las alternativas técnicas para cuantificar la pobreza, en
particular, sobre las lineas de ingreso como método indirecto para captar el alcance
de los procesos de satisfaccion de necesidades. El andlisis técnico desarrollado no
impedia observar la dimension politica de la medicién como operacién experta. Por
el contrario, el enlace entre estadistica y politica justificaba un trabajo comparativo
de distintas “canastas basicas’, que llev6 a Altimir a desestimar la linea estdndar fijada
por el Banco Mundial entre 50 y 75 ddlares americanos y a construir un indicador
especifico para el caso argentino, basado en la encuesta del afio 1970 sobre empleo y
desempleo. Estas fueron las primeras mediciones de la pobreza registradas en el pais
(Grondona, 2014).

Las investigaciones de los afios ochenta recuperaron estos antecedentes y
produjeron una innovacidén, al proponerse combinar la metodologia de la linea
de pobreza con la de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)!%. La decisién se
fundamentaba en la hipdtesis de una transformacién cualitativa del fenémeno. Como
explicaban Vinocur y Beccaria (1992), “la pobreza ya no es la misma. No solo marca
la vida de muchisima mds gente que antes. Ademds, es distinta” (p. 12). La pobreza,
como concepto, objeto de medicién y eje de intervencién del PAN, articulaba una serie
de fendmenos diversos (la baja de ingresos, la informalidad del empleo, la contraccién
de la Poblaciéon Econémicamente Activa, etc.), bajo una categoria unica que daba
cuenta del deterioro en las condiciones de vida de los sectores populares (Lijterman,
2020). Las técnicas de medicién permitieron dar cuenta de la heterogeneidad de lo
que aparecia, entonces, como un fendmeno masivo e indiferenciado. Ello condujo
a distinguir diferentes “capas histéricas” de pobreza mediante la aplicaciéon de
distintas técnicas de medicién (Vommaro y Daniel, 2013). Los “pobres estructurales’,

13. En continuidad con dicha publicacién, ver Altimir(1981).

14. Se encuentran consideraciones al respecto en Beccaria y Minujin (1985).
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cuya condicidn trascendia la insuficiencia de ingresos para asentarse en necesidades
elementales sin satisfacer, se diferenciaban de los “nuevos pobres’, ya que estos habian
estado integrados previamente, pero habian caido debido al deterioro mas reciente
de la situacién econémica'. La diseccion del fendmeno y la diferenciacién de perfiles
en su interior fue una condicién de posibilidad para que la politica asistencial del
momento, el PAN, pudiera fijar su foco poblacional. Este trabajo técnico orientado
por un sentido de la democratizacion de la politica sociales fue resignificado en los
anos posteriores al calor de la reforma gerencial del estado y la institucionalizaciéon
de los SIPS como instrumentos de focalizacién de la asistencia social a la pobreza.

La primera de las investigaciones desarrolladas tras la clausura de la dictadura,
La pobreza en Argentina, dirigida por Oscar Altimir, Alberto Minujin y Horacio
Somigliana, construyé indicadores de NBI en base al censo del afio 1980. Entre ellos
se consideraron las condiciones habitacionales, sanitarias, y de hacimiento de los
hogares, la asistencia escolar y la capacidad de subsistencia en relacién con el trabajo.
En base a estos elementos se distinguieron niveles criticos de privacidn, insuficiencia
en el acceso a servicios publicos y la capacidad monetaria de los hogares. El informe,
publicado en 1984, también incluyé mapas con la distribucién territorial de NBI
para todo el pais, los cuales fueron un recurso para la distribucién de los bolsones
alimentarios del PAN. Las investigaciones posteriores, al tiempo que produjeron
informacion significativa para la caracterizacién y conceptualizacion de la pobreza,
fueron cruciales en la elaboracién y prueba de métodos de mediciéon que, desde
entonces, quedaron instalados. Entre ellas, se destaca el Programa de Investigacién
sobre la Pobreza en Argentina (IPA), iniciado en 1988 y financiado por el PNUD y el
Banco Mundial, antecedente fundamental en la estabilizacién del método combinado
de medicién, con técnicas de NBI y linea de ingresos, que sellé la objetivacién
matematica del fenémeno (Vommaro y Daniel, 2013). Dirigido por Alberto Minujin y
subdirigidopor Pablo Vinocur'®, estos estudios no dejaron de inscribir las mutaciones
de la pobreza en los cambios experimentados por el empleo, bajo la idea de que los
hogares pauperizados eran también hogares laboralmente precarios (Galin, 1986;
Orsatti y Beccaria, 1988).

15. Estas clasificaciones se pusieron en juego en andlisis diversos, ver por ejemplo: CIPPA (1988);
Minujin y Vinocur (1989); Epszteyn y Orsatti (1988).

16. En el equipo participaron Alvaro Orsatti, Susana Checa, Jorge Carpio, Rosalia Cortés, entre
otros cientificos sociales de una tradicién en investigacién socioldgica anclada en la demografia.
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Esta larga trayectoria de estudios demograficos y estadisticos da cuenta del arduo
trabajo intelectivo de responder a la pregunta de quiénes y cuantos eran “los pobres”.
Respuesta que entrano, en si misma, la construccién de un nuevo sujeto, tanto como
la representacién de un fenémeno que, se sospechaba,condensaba transformaciones
estructurales de la sociedad argentina. Progresivamente, la reflexion epistemoldgica y
metodoldgica que habia caracterizado los andlisis en la década anterior dejé espacio a
un espiritu mds pragmatico, interesado en la produccién de informacién orientadora
para la gestion publica. Como se subrayaba en uno de los informes del proyecto IPA,
“los resultados de este estudio estdn orientados a aportar elementos cuantitativos para
el disefio o rediseno de politicas sociales” (INDEC, 1987, p. 12). De alli la impronta
eminentemente técnica adquirida por las producciones.

La objetivacién de la pobreza como una nueva cuestiéon, dominante en la red de
problemas sociales, resulta indisociable de la produccién de cifras para asirla. Sin
dudas, su resonancia publica se encuentra entrelazada con su matematizacién, que
contribuyé a codificar una gran y compleja transformacién social en los términos
de un extraordinario salto en la magnitud de la pobreza. En el afio 1988, el INDEC
estim6 que las personas por debajo de la linea de pobreza ascendian a un 29,8% en
el Gran Buenos Aires. Las problematizaciones expertas que hemos reconstruido
participaron de la delimitaciéon de la pobreza como una realidad que pasé a ser
evidente, al igual que los grupos afectados por dicha situacién, que pasaron a ser
identificados por ese estado o condicién. La produccién de cifras sobre el fenémeno
también redundo en la elaboracién de categorizaciones multiples a partir de las cuales
se distinguieron perfiles en el interior de las poblaciones pobres: pauperizados, cuya
situacién se definia por la reduccion de ingresos; “transicionales’, que registraban
necesidades bdsicas insatisfechas, pero con ingresos superiores a los de la canasta
basica; “estructurales’, quienes sufrian carencias de ingresos y de servicios ptblicos
elementales. Con ello, las nuevas representaciones sobre el problema basadas en las
cifras fueron acompanadas de categorias identificatorias de poblaciones.

El lazo estrecho entre la produccién de informacién estadistica sobre la pobreza
y su gestion estatal quedaba forjado en clave de una necesaria apoyatura técnica
para orientar las acciones publicas en un campo institucional caracterizado como
histéricamente residual y discrecional. La objetivacién matemadtica del fenémeno y
de su sujeto produjo un nuevo lenguaje que, ailos mds tarde, retomarfan las llamadas
“estrategias de lucha contra la pobreza” para disputar su legitimidad. Los dispositivos
técnicos forjados en los afios previos ademds sentaron condiciones de posibilidad
operativas para el despliegue de tales estrategias, porque contribuyeron a la
identificacién de necesidades y poblaciones de atencién prioritaria, a las que deberian
tender los métodos de focalizacion. El desarrollo de los SIPS, anos més tarde, implicaria
un salto cualitativo sobre esa base respecto de la relacion entre técnica y gestion. A
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diferencia de la estadistica, estos sistemas constituirian un andamiaje de produccién
continua de informacién sobre problemas, sujetos y prestaciones, inscripto en la
institucionalidad misma de los programas sociales. Mds que brindar apoyatura
técnica, estos dispositivos portaban la pretension de tecnificar la gestion social, de
impronta tecnocratica. En este punto, el imperativo de modernizacion de las politicas
sociales relegaria el lazo con la democratizacion, caracteristico de las discusiones de la
década precedente. Pero, estos procesos que se desplegarian de lleno en la década de
1990 no formaban parte todavia del campo de visibilidad de las redes de expertiseaqui
analizadas.

Conclusiones

Comosenalamosaliniciodelarticulo,los SIPS conforman,sinduda, unatransformacion
insoslayable en la institucionalidad de la politica social contemporanea y, al mismo
tiempo un objeto de indagacién incipiente para el campo de estudios. En este
marco, la bisqueda del articulo fue contribuir a una interrogacién politico-cultural
de los mismos, dirigida a reconstruir el proceso social subyacente a su constitucién
como una herramienta técnica legitima para definir problemas sociales, los sujetos
comprendidos en ellos, y las alternativas védlidas para superarlos. Asimismo, interesaba
mostrar las especificidades nacionales que explican ciertas particularidades en cuanto
a su institucionalidad, funciones y usos en un contexto de implementacién de los SIPS
a nivel regional.

Considerando la vacancia existente y el nivel exploratorio de las investigaciones que
tienen por objeto a estos sistemas, el objetivo del articulo fue analizar las condiciones
politicas y técnicas que hicieron posible la emergencia e institucionalizacién de los
Sistemas de Informacion para la Proteccidn Social para el caso argentino. Sobre esta
base, la indagacidn se circunscribi6 a dar cuenta de las condiciones de posibilidad
de estos sistemas referidas a la confluencia de argumentos cientificos que dieron
fundamento a su necesidad politica, con el diseno de nuevos instrumentos de
medicién de la pobreza que favorecieron su viabilidad técnica posterior.

El interrogante que orient6 la pesquisa fue la particular inscripcién del proceso
de innovacion técnica en los modos de inteleccion y gestion de la pobreza en la
reforma social neoliberal en advenimiento. En este sentido, el esfuerzo por historizar
y comprender la dimensién politica de estos artefactos tecnoldgicos entraiia una
pregunta por la politica social del presente y los efectos performativos de estas
herramientas técnicas, cuyas funciones y usos en la arquitectura de las politicas
sociales actuales se encuentran en expansion.
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Como planteamos, la literatura especializada interpreta la consolidacién de
estos sistemas de informacién como muestra de una transformacién sustantiva de
la politica social tendiente a la focalizacién, que favorecié una concepcion residual
de las protecciones sociales. También enfatiza el problema de la vigilancia asociada
a la disponibilidad de la informacién que se produce y los procesos de desigualacién
implicados en los actos digitales y el uso de algoritmos en las politicas sociales. No
obstante, la reconstruccién aqui realizada, sobre las condiciones de posibilidad de
los SIPS en un caso nacional, muestra que se trata de sistemas en movimiento cuyos
usos y sentidos no han sido (ni son) univocos. La caracteristica constitutiva de las
tecnologias, vinculada con la posibilidad de desanclarlas de sus contextos de origen,
requiere observar los multiples usos sociales que se hacen de ellas, orientados por
finalidades que se distancian de los objetivos que promovieron su emergencia. El
ejercicio de socio-génesis realizado aporta elementos para discutir la inscripcién
unilineal de estos sistemas en el proceso de reforma gerencial del estado neoliberal y,
a partir de alli, echa luz sobre otros contenidos posibles del objetivo de modernizacién
y de la construccion de herramientas técnicas en el marco de la gestién de las politicas
sociales. Esta mirada buscé expresamente mostrar las luchas que atraviesan los
modos de discutir, definir y tratar la cuestién social en Argentina y los sentidos en
pugna respecto de las intervenciones estatales.

En cuanto a los resultados, se particularizaron los dos procesos que, desde la
perspectiva propuesta, conformaron las condiciones de posibilidad de los SIPS en
el pais. Por un lado, la constitucién de la gestiéon de las politicas sociales como un
problema cuya racionalidad explicaria, en parte, los procesos de pauperizaciéon. En
segundo lugar, la matematizacion de la pobreza, vector crucial de su objetivacién como
una nueva cuestion que demandaba acciones especializadas para su intervencién. El
andlisis ha puesto de relieve que ambos procesos fueron protagonizados por redes de
expertise irreductibles a las neoliberales, que en la biisqueda de modernizacion estatal
articularon la cuestion de la eficacia y eficiencia de las politicas con problematizaciones
relativas a su democratizacién y al logro de mayores grados de justicia distributiva. En
este sentido, inscribimos las problematizaciones sobre la pobreza y las condiciones
para gestionarla institucionalmente en el proceso de reconfiguracion de los saberes
estatales, que acompai la bisqueda de reconstruir y renovar el estado democratico
durante los afos ochenta, tras la clausura de la dltima dictadura civico-militar en
Argentina.

Estos procesos también pueden ser vistos como antecedentes de la reforma
neoliberal en el campo de las protecciones y de la gerencia social, como la racionalidad
entonces legitimada para orientar la accién puablica sobre la cuestion social. Y, en
particular, como condiciones de posibilidad para la produccién y sistematizacién
de informacién sobre las politicas sociales, dando fuerza al imperativo de su
modernizacion.
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Ahora bien, el rastreo de los hilos histéricos de estas problematizaciones, las
ponen en serie con preocupaciones que trascienden la inquietud por la eficiencia
financiera y le dan otro contenido al concepto de modernizacién vinculado con la
igualacion de derechos, la democratizacién y la equidad distributiva, lo cual permite
vislumbrar otros usos posibles de las herramientas técnicas construidas —mas bien,
prefiguradas— para ello.

Este costado de la historia de los SIPS refuerza la centralidad de pensar estos
dispositivos técnicos en sus contextos de aplicacion y considerar la diversidad de
actores, intereses y debates que se ponen en juego para su creacion y expansion hasta
el presente. Entendemos que este hallazgo tiene una importancia conceptual, en la
medida en que propone nuevas coordenadas para el estudio de estos sistemas. Si los
SIPS constituyen una herramienta cognitiva tanto como una herramienta de gobierno
que, al igual que las estadisticas en el sentido que las entiende Desrosiéres (2011),
permiten coordinar multiples actividades sociales, sirviendo como guia a la accién
publica, se abren nuevas preguntas sobre el rol de estos sistemas en la construcciéon
de los grupos sociales, su visibilizacién, valoracién y reconocimiento (como
trabajadores o como pobres). También en las luchas sociales por las condiciones de
vida, por el modo en que los problemas son definidos, colocados en la agenda ptblica
e interpretados a partir de su condicién politica o no politica, y a partir de ello, las
estrategias de intervencidn estatal que se despliegan para atenderlos.

Para el abordaje del caso argentino, plantea, ademads, una serie de problemas a
continuar explorando histéricamente: ;qué convergencias hicieron posible la afinidad
de estos saberes progresistas con las estrategias de focalizacidn de la asistencia estatal
que se desplegarian posteriormente en la década de 1990?, ;qué cambios de sentido
en saberes y herramientas técnicas se produjeron en ese proceso?, ;qué condiciones
explican la subordinacién de estas redes de saber y la colonizacién de las herramientas
producidas por otro tipo de racionalidad? Se trata de preguntas inevitables si partimos
de la idea de que los procesos de constitucién de dispositivos técnicos, si bien no son
politicamente neutros, son disputables en sus contenidos, funciones y efectos.

Por dltimo, sostenemos que este hallazgo tiene también una relevancia politica,
porque abre la puerta a imaginar otros usos posibles de los SIPS y otros modos de
articular la ciencia, la técnica y la politica, en tensién con la racionalidad neoliberal.
Al cabo de este recorrido, esperamos que el retorno a la historia haya permitido
recuperar para el presente estos debates heredados en torno a los sentidos de la
modernizacidn, la eficiencia y la justicia de la gestidn estatal, abriendo la reflexién
sobre los multiples usos, funciones y efectos de los Sistemas de informacién asociados
a la proteccidn social en la actualidad.
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ARTICULO DE INVESTIGACION

Los saberes de la tecnologia en la gestion del
campo social: funciones y justificaciones.
Aproximacion critica a partir del caso uruguayo

The knowledge of technology in the management of the social field: functions and justifica-
tions. Critical approach based on the Uruguayan case

ALEJANDRO GABRIEL MARIATTI ACOSTA
Universidad de la Republica, Uruguay
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RESUMEN El ensayo se propone discutir las funciones de los saberes de la
tecnologia' en la gestién de lo social, y las premisas que justifican su desempeiio
en tanto solucién a los problemas sociales vinculados, especificamente, a
la pobreza. En el campo social, los saberes de la tecnologia han ganado un
reconocido lugar de desempefio respecto a sus potencialidades técnicas para la
elaboracion de soluciones en el ambito de la politica socioasistencial’ a partir

GO

Este trabajo estd sujeto a una licencia de Reconocimiento 4.0 Internacional Creative
Commons (CC BY 4.0).

1. Entendemos por saberes de las tecnologias al uso de las tecnologias de la informacién y comuni-
cacion en el campo social.

2. La politica socioasistencial estd compuesta por programas de transferencia de renta condicionada
y una bateria de programas de tipo promocionales y sociolaborales, dirigidos al desarrollo de ca-
pacidades y habilidades, en otros términos, al desarrollo del capital humano, como estrategia para
la superacién de la pobreza.
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de la supuesta neutralidad que portan, las funciones instrumentales y simbélicas
que desempeifian, constituyen las bases de su legitimacién como saberes
expertos capaces de ofrecer soluciones “6ptimas”. Este impulso se relaciona
con condiciones de posibilidades locales, pero también con el papel de los
organismos internacionales en la elaboracién de politica ptblica, sus sefialamien
tos respecto a las premisas que los Estados deberian seguir para abordar los
problemas sociales, y las estrategias para hacer funcionar sus programas de
reformas. La reflexion desde el caso uruguayo sobre la trayectoria de los saberes
de la tecnologia en el campo social en las primeras dos décadas del siglo XXI,
permite identificar los dispositivos y mecanismos con soportes tecnoldgicos
que definen modalidades y criterios para la asignacién de servicios sociales,
que tienen a su vez, efectos de modelacién sobre las practicas profesionales
ligadas histéricamente al cuidado y la ejecucion de politicas sociales.

PALABRAS CLAVE Saberes expertos; politica ptblica; tecnologias; pobreza.

ABSTRACT The essay aims to discuss the functions of technological knowledge
in social management, and the premises that justify its performance as a
solution to social problems linked, specifically, to poverty. In the social field,
technological knowledge has gained a recognized place of performance with
respect to its technical potential for the development of solutions in the field
of social assistance policy; Based on the supposed neutrality they carry, the
instrumental and symbolic functions they perform constitute the bases of
their legitimation as expert knowledge capable of offering “optimal” solutions.
This impulse is related to local conditions of possibility, but also to the role of
international organizations in the development of public policy; his statements
regarding the premises that States should follow to address social problems,
and the strategies to make their reform programs work. The reflection from the
Uruguayan case on the trajectory of technological knowledge in the social field
in the first decades of the 21st century, allows us to identify the devices and
mechanisms with technological supports that define modalities and criteria
for the assignment of social services, which have in turn, modeling effects on
professional practices historically linked to care and the execution of social
policies.

KEY WORDS Expert knowledge; public policy; technologies; poverty.
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“Desde ahora, dominardn los banqueros’.
Duque de Orleans 1830 (Marx, 2023. p. 19).

Introduccion

Los objetivos que se plantea el ensayo apuntan a discutir las funciones de los saberes
de la tecnologia en la gestion de lo social, y las premisas que justifican su desempefio
en tanto solucion a los problemas sociales vinculados, especificamente, a la pobreza.
Las tecnologias han mostrado una vertiginosa expansion en todos los 6rdenes de la
vida social, de alli que denominaciones como “algoritmo’, “capitalismo de plataforma’,
“economia digital” o “economia colaborativa’, entre otras, aluden a las actuales
coordenadas de época, signadas por lo que aqui denominamos, un desempeiio
colonizador de las tecnologias en el quehacer de la vida social. En el campo social
estatal, estos saberes han ganado un reconocido lugar de desempeiio respecto a sus
potencialidades técnicas para la elaboracién de soluciones en el dmbito de la politica
publica. A partir de la supuesta neutralidad que portan, las funciones instrumentales
y simbolicas que desempeiian, constituyen las bases de su legitimacién como saberes
expertos capaces de ofrecer soluciones “6ptimas’”.

La discusion parte de la premisa que la progresiva expansién de los saberes
tecnoldgicos en la gestion del campo social, estd asociada a una visién tecnocratica
de la politica pablica que se desarrolld, fundamentalmente, a partir de los afos
setenta del siglo XX, y que actualmente encuentra un campo fértil de condiciones de
posibilidad que profundiza el tratamiento instrumental de los problemas en torno a
la cuestidn social, o en otros términos, el tratamiento de la pobreza en tanto objeto
técnico fruto de una particular manera de problematizar y construir los problemas de
la cuestion social, y de valorar y jerarquizar un tipo de saber experto con autoridad para
intervenir. Este enfoque parece limpiar de “discrecionalidad” politica las decisiones
que se toman, signadas por el cuidado de los fondos publicos, que al parecer siempre
estan acorralados por la escasez que justifica el ajuste y las reformas sociales.

El archivo documental y bibliogrifico asume una perspectiva histérico critica®,
como estrategia para examinar los saberes de la tecnologia desde elementos de su
trayectoria y aspectos que hacen a sus funciones y justificaciones, situado en un
tiempo (siglo XXI), en un lugar (Uruguay), y en un campo de dominio estatal (lo
socioasistencial), a modo de ilustrar la materializacién concreta que estos saberes
muestran en un ambito del quehacer estatal, y frente al tratamiento particular de un
fenémeno -la pobreza-.

3. Este archivo se nutre de los hallazgos de una investigacion finalizada Funciones y efectos colat-
erales de la introduccion de sistemas de informacion para la proteccién social (2018-2020), financi-
ada por la Comisién Sectorial de Investigacién Cientifica de la Universidad de la Republica (CSIC),
Uruguay.
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La exposicion comienza abordando, en un primer momento, el surgimiento
de los organismos internacionales y su papel en la region; sus sefialamientos
respecto a las premisas que los Estados deberian seguir para abordar sus problemas
sociales asociados a la pobreza, y las estrategias desplegadas para hacer funcionar
sus programas de reformas. Ello hace lugar al segundo momento, que recupera la
discusién sobre la tecnocracia y sus premisas de neutralidad politica, eficiencia
y eficacia, como virtudes del saber técnico, que actualmente se amalgama y cruza
con los saberes de la econometria y el desarrollo de la tecnologia como parte de la
revolucién informacional. Los paises endeudados o con programas de asistencia
acordados con estos organismos, deben negociar la incorporacién de estos saberes
expertos como forma de controlar sus gastos y establecer criterios “de justicia” para la
asignacidn de recursos a partir de la orientacion tecnocratica. En un tercer momento,
se propone la reflexion desde el caso uruguayo sobre la trayectoria de los saberes de la
tecnologia en el campo social en las primeras décadas del siglo XXI. Alli se identifican
dispositivos y mecanismos que definen modalidades y criterios para la asignacién
de servicios sociales, que tiene a su vez, efectos de modelacién sobre las pricticas
profesionales ligadas histéricamente al cuidado y la ejecucién de politicas sociales.

América Latina frente a los programas de los organismos internacionales

Hacia mediados de 1989, el director gerente del Fondo Monetario
Internacional, Michel Camdessus, solia recordar que «alli donde mi
predecesor, Jacques de Larosiere, empleaba todo su tiempo en persuadir a
los ministros (de Economia latinoamericanos) acerca de lo que habia que
hacer, yo he encontrado que ahora son ellos mismos quienes quieren hacer
lo que hay que hacer» (Camdessus, 1989 en Camou, 1997).

La creacién del Fondo Monetario Internacional (en adelante FMI) data de la década
del cuarenta del siglo pasado, a partir del acuerdo de Bretton Woods en 1944, donde
se sientan las bases para su funcionamiento a partir del ano 1947%. En este momento,
también se crea el Banco Mundial (en adelante BM), quién comienza su actividad en
1946 con un perfil mas bajo que el FMI y financiado con recursos exclusivos de los
Estados Unidos de Norteamérica (en adelante EE. UU), que tenian como destino,
fundamentalmente, apoyar la reconstrucciéon de Europa luego de la segunda guerra
mundial y, en menor medida, apoyar al crecimiento econémico de los paises del sur,
muchos de los cuales eran atn colonias.

4. El periodo entre guerras supuso una transicién de potencias (entre Gran Bretaia y EE.UU.) por
el manejo del sistema econémico y financiero mundial. Luego de la Segunda Guerra Mundial, el
patrén tnico (patrén oro) ya no existird, y el délar americano ocupara su lugar en un orden financi-
ero mixto, haciendo de ella una moneda clave.
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La creacién del FMI supuso la asistencia financiera a economias deficitarias en
el contexto de un programa politico para encauzar las relaciones de producciéon y
distribucion a nivel mundial bajo el nuevo ordenamiento sociopolitico; en ese mapa
ejerci6 un papel clave en términos de incidencia en los paises dependientes de sus
politicas, inicialmente, en el plano de sus decisiones econdémicas, pero luego sus
directrices se fueron desplegando hacia decisiones del quehacer estatal a la proteccién
social y las regulaciones del mercado de trabajo y del empleo. La misma estrategia
expansionista respecto a sus areas de interés e injerencia desplegard el BM, a partir de
la década del cincuenta frente al clima revolucionario en la regién. El dominio de los
préstamos financieros y cognitivos fue el vehiculo para que estos bancos comenzaran
a expandir sus campos y areas de ejercicio en los paises latinoamericanos:

Desde entonces, y progresivamente, sus estrategias fueron mostrando
mayor interés por habitar espacios de injerencia en la administracién
publica mediante los procesos de reformas institucionales promovidos.
Y este progresivo acercamiento a las burocracias locales estuvo asociado
al despliegue de nuevas actividades vinculadas a la asistencia técnica —o
conceptual— para idear los procesos de reforma y sus requerimientos en
términos de saberes y capacidades estatales. De este modo, los organismos
penetraron el «corazén» del Estado participando de su «modernizacién» e
instalandose en su dindmica cotidiana (...). (Carballo, 2021, p. 61).

El argumento sostenido por estos organismos internacionales respecto a los paises
latinoamericanos, siempre es el auxilio a economias nacionales deficitarias o en crisis,
con procesos inflacionarios internos y dificultades en la balanza de pagos. La politica
monetaria internacional debe, segin el FMI, relacionarse por medio de un tnico tipo
de cambio que permita libremente pasar de una a otra, eliminando el uso de cambios
multiples, pues entiende que esto distorsiona las condiciones del comercio mundial.
Cualquier tipo de regulacion externa al mercado, significa un obstdculo, que atenta
contra la libertad comercial®. El dumping es considerado una competencia desleal y
se utiliza como sinénimo para explicar la venta por debajo del precio de fabricacién o
coste de un producto con el dnimo de reventar el mercado y la competencia.

5. Durante las décadas del cuarenta y cincuenta, los diferentes tipos de cambio habian servido como
herramienta de regulacién de los diferentes Estados con el fin de cuidar la economia nacional me-
diante la creacién de excedentes que, como ingreso fiscal o recursos, luego eran invertidos en sub-
sidiar sectores estratégicos de la industria o generar obra publica. Pero, el acceso a la asistencia
financiera internacional y, sobre todo, las necesidades de ampliar y abrir mercados se volvieron
incompatibles con estas medidas proteccionistas.
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Los paises latinoamericanos fueron progresivamente acogiéndose a estos
seflalamientos a partir de la década del sesenta, a medida que fueron necesitando
obtener nuevos préstamos. Las propuestas de estabilizacion para contener la
inflacién, resultaron en un aumento de la explotacion de la clase trabajadora ante los
programas de flexibilizacién de los mercados, que eran condicién para la concesién
de los préstamos; estos programas y condicionamientos, son un rasgo clave para
comprender el desempleo crénico (lamamoto, 2022) que sufren las economias
dependientes desde hace 60 aiios.

El FMI orienté a Uruguay tras el estancamiento de 1958. Estancamiento que
provocd un acelerado proceso inflacionario. La Reforma cambiaria de 1959 y la Carta
de Intencién firmada con dicho Fondo en 1960 son expresién del comienzo de esta
asistencia, actuando como auditory consultor dela gran bancaacreedora®. Este proceso
parece tamizar un tiempo de quiebre, donde los diferentes diques de contencién
que las economias nacionales tenian, son desbordados por la mundializacién de la
economia y puestas en tela de juicio como responsables del atraso y la falta de libertad
de mercado.

Seria deshonesto no referirse aqui al impacto que también trajo para la region la
tension geopolitica en el marco de la guerra fria (entre el primer y el segundo mundo),
nacida a partir de la segunda posguerra. A inicio de 1970 y como forma de no perder
competitividad, EE. UU quiebra unilateralmente el acuerdo de Bretton Woods y da
inicio alaliberalizacion financiera. La creacion del cartel del petréleo, -la Organizacion
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP)-, serd un elemento que condiciona la
productividad a nivel mundial-. El Plan Céndor y las dictaduras, significaron una
inversion de violencia organizada por EE. UU sobre los paises del Cono Sur de América
Latina, donde algunos de los endeudamientos se tramitaron por medio de estas
intervencionesmilitares,loquevuelveilegitimaenparteesadeuda,ymuestralavoracidad
del crecimiento norteamericano, que se explica parte de estos procesos regionales.
Durante el proceso dictatorial en Uruguay (1973-1984), la conduccién econémica

6. La intencién de esta primera carta de 1960 fue liberalizar el comercio y la moneda. Como el FMI
expresa su agrado con las medidas realizadas por el gobierno, como el ajuste y la liberalizaciéon
del comercio, el mantenimiento del equilibrio fiscal, la limitacién al crédito, la adecuada politica
de salarios y la fijacién de un tipo de cambio tnico creado a partir de 1961, se firmara una nueva
carta habilitando al FMI a controlar los adelantos que se realizaban a los exportadores. En 1962, se
firma una tercera carta de similares caracteristicas, aunque la politica de créditos se vuelve mds re-
strictiva. En 1965 Uruguay conoci6 un grave momento de su crisis, llegando a una tasa de inflacién
del 100% y tuvo dificultades para pagar los sueldos de los funcionarios ptblicos. En 1966, solicita
un nuevo crédito al FMI manteniendo la misma ldgica restrictiva en el gasto y en el crédito, y con
la misma perspectiva liberal en su intencionalidad aperturista. En esta nueva carta, la cuarta, se
hard referencia a medidas en el campo de la politica de ingresos, desde el supuesto de que la mejor
politica de empleo es la contencién de los salarios.
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contd con la asistencia recurrente del FMI desde postulados ortodoxos, y la deuda
externa (determinacidén para la deuda social interna y la redistribucién) se multiplicé
por diez, pasando de 447 millones de ddlares en 1967 a 4.664 millones en 1984,
representando en ese entonces, el 90% del PBI (Yaffé, 2009, pp. 168-172).

Para mediados de la década del ochenta, frente a rendimientos deficitarios de las
economias, las élites latinoamericanas alcanzaron consenso sobre los términos que
debia seguir la politica econdmica; y este consenso en parte, es resultado de un proceso
de intercambio de ideas y perspectivas regionales sobre los problemas y los posibles
soluciones, y también del papel que desempefian los organismos internacionales
en la confeccion de diagnésticos mediante una tactica que apunta a “condicionar
financieramente el «convencimiento» de los encargados de tomar las decisiones
politicas en favor del llamado ajuste estructural” (Camou, 1997, p. 10). La crisis de
las décadas del ochenta (deuda externa) y del noventa (efecto Tequila) del siglo XX
son indudablemente la raiz més profunda de la explicacién de las actuales economias
en crisis del siglo XXI, cuyos efectos, “(...) indican que sus consecuencias recaen
desproporcionadamente sobre las poblaciones que enfrentan mayores privaciones”
(Salas y Vigorito, 2021, p. 5).

Hacia mediados del 2002, la economia se caracterizara por la caida estrepitosa del
nivel de actividad, la desaparicion de las reservas internacionales como contrapartida
de la corrida bancaria y la suba de la relacién deuda/PBI a niveles cercanos al 100%. El
texto del canje de los bonos ptblicos para los inversores internacionales comenzaba
diciendo “(...) las reservas del Banco Central del Uruguay continuaron su caida libre
y llegaron al nuevo piso récord histérico de 488 millones de ddlares” (Steneri, 2011,
p. 152). En este contexto de crisis los organismos internacionales desempefiaron
un papel destacado en las estrategias de contingencia que se implementaron para
contener la situacién de pobreza provocada por la agudizacién de las condiciones de
precarizacién del mercado de trabajo y del empleo -con préstamos que priorizaron
servicios sociales y apoyos minimos-. Y una nueva reforma, en particular en el campo
social, fue nuevamente la tactica para superar la crisis.

La relaciéon de dependencia de América Latina con los paises centrales, ha sido
analizada por varios autores, entre ellos: Dos Santos (2002), Cardozo y Faletto (1977),
y Marini (1973). Esta dependencia tuvo enromes consecuencias para el desempeio de
las economias latinoamericanas, consolidando un desarrollo desigual y combinado
(Olesker, 2001). En Uruguay tuvo clara incidencia, por ejemplo, las recomendaciones
realizadas por el EM.I en las diferentes cartas de intencién, particularmente en
1966, donde “Por primera vez se introduce en una Carta de Intencién uruguaya
una referencia concreta a medidas en el campo de la politica de ingresos” (Couriel y
Lichtensztejn, 1967, p. 182).
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Evidentemente en los afos sesenta, estas Cartas, alentaban el congelamiento
de los salarios como medida para contener la inflacién, orientacién propia de
recomendaciones neoliberales y ancladas en reflexiones tedricas desarrolladas por
Phillips (1958) en la reconocida “Curva de Phillips” Esta implementacién solo logré
agravar la crisis y consolidar el proceso recesivo, inflacionario y de empobrecimiento
general junto al aumento del desempleo. “(...) Mientras que en 1968 37.5% de cada
100 pesos que se generaba en el pais iban para los asalariados, en 1981 tan solo 23 de
cada 100 le correspondia a la clase trabajadora” (Olesker, 2001, p. 35). La dictadura
civico-militar finalizard en 1985 con graves problemas de desempleo, con la pobreza
llegando al 46.2% del total de la poblacién (Midaglia y Antia, 2007, p. 138) y una
deuda externa (determinacion para la deuda social interna y la redistribucion) que se
multiplicé por diez (Yafté, 2009).

Lo “evidente” de las reformas: metamorfosis del mundo del trabajo y pobreza

Enestahistoriadecrisisdel capital -recurrentes-yreformas, se producela metamorfosis
del mundo del trabajo como consecuencia de la necesidad de sostener las inversiones
privadas y la rentabilidad del capital. En los tltimos cincuenta afos, las alteraciones
tanto en términos de medios de produccién como en relacién a su regulaciéon han
sido rasgos que han cambiado cuantitativamente como cualitativamente el mundo del
trabajo y del empleo. No obstante, el desarrollo de los saberes y soportes tecnolégicos
respecto a su gravitaciéon en la morfologia del trabajo muestran rasgos especificos
asociados a la automatizacion y digitalizacién de procesos y servicios, cuyos efectos
aun resultan dificiles de calibrar y significar en toda su magnitud. En ese sentido, la
CEPAL ha sefalado que los efectos del avance tecnolégico sobre el empleo posterior
a la crisis del 2002 y del 2020, muestran efectos diferenciales, y es que, el contexto de
recuperacién posterior al 2002 estuvo marcado por una intensa demanda de empleo
no calificado, en tanto, frente a la reciente crisis del 2020, los diagndsticos indican que
la robotizacién del empleo marca los términos del periodo que estamos transitando
(CEPAL, 2020; Salas y Vigorito, 2021).

Este proceso de erosién de laregulacién laboral en procura de la reducciéon del costo
de la mano de obra (Anttnes, 2021, 2018; Srnicek, 2018) que desde los afios setenta
se produce, significaron el derrumbe de una época y el inicio de un “nuevo orden
civilizatorio” en términos de Dardot y Laval (2009), como expresién post crisis de los
anos setenta del modo de produccidn capitalista. Este proceso de acumulacion esta
sujeto auna constante y necesaria flexibilizacion, cuyos efectos hacen alas dindmicas de
recesion generalizada que impuso el ajuste y la huida hacia la especulacién financiera.
La ampliacién de la ciudadania, la obtencién de derechos y reconocimientos, asi
como el impetu democratizador en paises desarrollados a partir de la creaciéon de
Estados de bienestar, Estados sociales de la regidn, y sus signos de estancamiento,
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llegé a un limite donde el capitalismo parece perder capacidad civilizatoria, y los
indices de desigualdad y pobreza son una muestra “evidente” de ello. Sobre los
niveles de desigualdad, el propio BM expresa y confirma el aumento de la pobreza
en el mundo, indicando que, “(...) se frenan los avances mundiales en la reducciéon
de la pobreza extrema” (BM, 2023c); en esa linea, en 2021 y a consecuencia de la
pandemia, el FMI estima un aumento de 100 millones de personas en situacién de
pobreza extrema. En este marco, propone a los paises socios, el logro de Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) estimulando el desarrollo de una economia de largo
plazo. Sin embargo, alerta que, “(...) aun con ambiciosas reformas nacionales, la
mayoria de los paises en desarrollo de bajo ingreso no podrdn obtener los recursos
necesarios para financiar estos objetivos. Necesitan el apoyo decisivo y extraordinario
de la comunidad internacional” (FMI, 2021).

Un claro ejemplo de quienes no podran financiar los objetivos propuestos son
algunas naciones africanas. Segtin el BM (2023), la zona de Africa Subsahariana es
la que aun registra los peores niveles de pobreza. Si bien desde 1900 la pobreza ha
disminuido, en los ultimos afios ha tenido cierto aumento, con un registro de 736
millones para el afio 20157. Posteriormente, la crisis provocada por la pandemia,
agravo la situacion. Se estima que, en 2030, 9 de cada 10 personas en esta situacion
viviran en esta zona del planeta (Africa Subsahariana).

Enrelacién a América Latina, el BM entiende que la pandemia exacerbé la pobreza,
“(...) del 24 % al 26,5 % entre 2019 y 2021 (...). En términos de inflacion, y exceptuando
Argentina, se prevé que en promedio disminuya al 5 % en 2023, tras alcanzar 7,9 %
en 2022” (BM, 2023d). Este dltimo dato puede resultar halagiiefio para el BM vy el
financiamiento de sus programas de combate a la pobreza pues, desde esta institucién
la inflacion es presentada como un problema para los mas pobres “(...) el aumento de
la linea internacional de pobreza refleja el incremento de los costos de los alimentos
bésicos, la vestimenta y la vivienda registrado en los paises de ingreso bajo entre 2011
y 2017, en comparacién con el resto del mundo” (BM, 2023b).

El camino recorrido sera interpelado por la corriente de pensamiento neoliberal,
que se preguntard, shabra sido este un camino de servidumbre como mencionaba
Hayek? (Hayek, 2006). El protagénico rol del individuo como empresa unipersonal para
la insercién en el mercado laboral, es el nuevo rostro de una preocupacién neoliberal
por desregular el mercado laboral, es decir, volver a momentos anteriores previos
al avance de los Estados de bienestar. Para administrar al individuo despolitizado,
incorpora contenidos morales y explica de ese modo desempeiios de éxito y fracaso

7. Esta calificacion de pobreza es identificada a partir de una dimensién econémica como el ingreso,
quienes percibian menos de USD 1,90 por dia en 2015 y en la actualidad quienes percibian menos
de USD 2.15 (BM, 2023b).

59



MARIATTIY CARBALLO
LOS SABERES DE LA TECNOLOGIA EN LA GESTION DEL CAMPO SOCIAL: FUNCIONES Y JUSTIFICACIONES.
APROXIMACION CRITICA A PARTIR DEL CASO URUGUAYO

en el mercado laboral. En este escenario, la educaciéon aparece como vehiculo
mediador del disciplinamiento moralizante (neoconservador) convertida en activo
para la inversidn en si mismo y amplificar el “capital humano” que define el éxito o
el fracaso de nuestra mercancia, que somos nosotros mismos. La incorporacion de
esta responsabilidad supone un espacio de tratamiento del “capital humano” como
problema personal: “(...) el modelo neoliberal tiende a considerar a la educacién
como un bien privado cuyo valor es ante todo econémico. Los indices de inversidén
en capital humano de un pafs constituyen un factor de atraccién de capitales (...)”
(Martinez, 2014, p. 138).

Lapobreza como concepto entonces, se caracterizaria por la ausencia de este capital
humano y no por crisis ciclicas o lalucha de clases. Aparece como expresién individual,
fetichizada y fantasmagdrica, completando la apologética explicacidn irracional con
adjetivos que refuerzan la despolitizacidn “(...) el tema de la pobreza comenzé a ser
visto como multidimensional y se establece en la <privaciéon de capacidad>, lo que
hace que el potencial del individuo para obtener ingresos disminuya” (Dominguez
Uga, 2004, p. 59). De esta manera, la construccién de la teoria del capital humano,

(...) como teoria que explica parte del funcionamiento del sistema econémico
—pero con la pretension, al mismo tiempo, de dar cuenta de buena parte
del funcionamiento del sistema social-, provee algunas de las nociones
principales a partir de las cuales son construidos algunos de los repertorios
con los que ordenamos e interpretamos la realidad actualmente (...) con
la ayuda de la literatura de negocios y de las doctrinas de administracién
y gestion, de la teoria econdmica se pasoé a la definicién de un conjunto de
valores que favorecen el funcionamiento y la aceleracién de los procesos en
el sistema econdémico capitalista (Lépez Ruiz, 2012, p. 82).

El desarrollo de los saberes de la tecnologia como revolucion que impacta de
lleno en la produccién, distribucién, intercambio y consumo, representé un salto
sustancial para reorganizar el trabajo y buscar la eficiencia. La computadora actual
nacié de una demanda del complejo militar norteamericano a finales de la segunda
guerra mundial, y su aparicion elevd la productividad del trabajo y multiplicé las
posibilidades de relaciones productivas a nivel global, asi como el movimiento de
flujos financieros. Esta elevacion propia de tiempos de flexibilidad, desarrolla hasta el
limite todas las condiciones del trabajo.

La confluencia de transformaciones tendientes a la especializaciéon y la
flexibilizacion junto al desarrollo de los soportes tecnolégicos serd un periodo de
organizacién laboral y productivo que Srnicek (2018) define como “capitalismo de
plataformas’, surgido a partir de un proceso de desarrollo ejemplificado como “la
siliconizacion del mundo” (Sadin, 2020).
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Pero este periodo de gobierno de las aplicaciones y los algoritmos (Sadin, 2018;
2020) representan un magno desafio, debido al notorio avance de la desregulacién
laboral a partir de la “uberizacion del trabajo” (Anttnes, 2021; 2018). La creacién de
inteligencia artificial que se alimenta del uso que de ella misma realizan los propios
usuarios, junto a la llamada revolucién 4.0 y el manejo de enormes bases de datos
(bigdata) (Bombonati et al, 2019; Srnicek, 2018) forman parte de una compleja trama
de posibilidades y condiciones de trabajo, que tendrd efectos particulares segun la
rama de actividad.

Si los anos dorados del primer avance tecnoldgico estuvieron signados por el
entusiasmo en lo que se conocia como “progreso’;, a partir del confort doméstico por
los electrodomésticos, por ejemplo, o la movilidad del automdvil y la televisiéon. En
un segundo momento, al surgir la computadora personal como emblematica figura,
esta admiracion se vuelve ahora sobre un objeto “(...) que entraba en el hogar y que
habia que entender no en su dimensién habitual sino en relacién con sus capacidades
en germen” (Sadin, 2018, p. 90).

Y estas capacidades en el contexto actual se significan en una “(...) especie de alter
ego indisociable de nuestras existencias y parcialmente superiores a nosotros” (Sadin,
2018, p. 98), cuya expresion en la llamada industria 4.0, la velocidad 5G, la internet
de las cosas, la inteligencia artificial y el aumento de la tecnologia que perfecciona
la maquinaria industrial y agroindustrial, requiere como condicién la incorporacién
de nuevos saberes expertos, ya no solo desde la economia y estadistica sino de la
ingenieria informacional, que tendrd diferenciales de acuerdo al campo de aplicacién.
En ese sentido, en 2012 los paises de la regién acordaron una agenda comin de
trabajo con el desarrollo de las tecnologias de la informacién y la comunicacidén, que
se materializ6 en el Plan de Accién para la Sociedad de la Informaciéon de América
Latina y el Caribe (eLAC)®, que es una agenda de desarrollo basada en el desempeio
de los saberes de la tecnologia para resolver problemas sociales y politicos (Avilés et
al., 2012).

En el campo de la politica ptblica en general, y en particular en la politica social
de la region, el papel de los saberes expertos es un asunto clave para comprender los
elementos que configuranlos cursos deaccidn, sus esquemas practicos yjustificaciones.
Las inscripciones institucionales de los saberes expertos en la elaboracién de politica
publica, responde a distintas escalas y es encarnado en figuras cuyas trayectorias
tienen diversas procedencias, formaciones e interacciones con la burocracia publica.
Desde este punto de vista, una observacién en clave regional permite dar cuenta
la trama vincular entre los cuados expertos representativos de los organismos
internacionales y los cuadros estatales, que se produce y tramita en el contexto de un

8. Plan de accién sobre la sociedad de la informacién y del conocimiento de América Latina y el
Caribe (eLAC2015) | CEPAL.
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repertorio de acuerdos de asistencia técnica cuyos resultados producen y distribuyen
lecciones y sefialamientos para la elaboracién de politica publica en los dmbitos
nacionales, y cuyos expertos involucrados provienen de diversas trayectorias —
cientificos e intelectuales, técnicos sociales de ONG, burdcratas, entre otros— que
se vinculan bajo diversos formatos, como consultorias, estudio o evaluacién de
propuestas; de alli que estos mecanismos se constituyen en préstamos cognitivos
asociados a los préstamos financieros (Carballo, 2021, p. 87).

Desde la década de los noventa del siglo pasado, el uso expansivo de los saberes
de la tecnologia se han constituido en soportes centrales para la ideacién y operativa
de programas sociales de combate a la pobreza; bajo el formato de politicas de
transferencia de renta condicionada, éstos saberes han visto ampliados sus dominios
de operaciones, ya que estas politicas han nacido con una estructura cognitiva
y operativa amalgamada a sistemas de evaluacién y el monitoreo (Vecinday y
Carballo, 2022). Y esta manera de comprender y proponer el esquema de politica
publica, se encuadra en un esquema de comprensién politico cultural sobre los
problemas sociales, y sus respuestas, en los cuales la tecnologia de la comunicacién
y la informacién irrumpen -de forma exponencial- como parte de la solucién a los
problemas de gestion estatal; cuya expresidn en el tratamiento de la cuestion social en
particular, devenida en preocupaciones en torno a la gestion de la pobreza, se define
a partir de argumentos referentes de una racionalidad instrumental: la transparencia,
la eficiencia y el control.

De modo que, el tratamiento de los problemas de la cuestién social desde la década
del ochenta, comenzaron a ser entendidos y tratados bajo referencias conceptuales,
que ya no dialogan con las dindmicas del mundo del trabajo (Dominguez Uga, 2004),
sino que el corpus referencial para su tratamiento comienza a producirse a partir
de saberes provenientes del campo de la estadistica y la economia, porque el foco
comenzo6 a estar colocado en la medicién de la pobreza como fenémeno. Este nuevo
enfoque de problematizar la cuestion social, fue dejando “(...) en la sombra o en el
olvido una parte importante del problema, aplanando los debates y reduciendo el
repertorio de las respuestas legitimas. Particularmente demorando la consideracién
de los problemas de integracién” (Merklen, 1999, p. 119). Més recientemente, el
mundo de la ingenieria tecnolégica y de la informacién han sumado saberes que
ampliaron las capacidades de medicién y control.

Este proceso de decodificaciéon y nominacidn de los problemas sociales asociados
al tratamiento de la cuestion social, pobreza de alli en mads, se fue produciendo al
compds de una trama de perfiles expertos que comenzaron a tener un papel en este
campo particularmente, y por tanto a ser reconocidos por el desempeno de sus
saberes en el campo del quehacer estatal para el disefio de politica ptblica; que en su
conjunto, han constituido una tecnocracia que interpela la clasica distincién politica-
administraciéon como esquema dicotémico (Thwaites Rey, 2005) asi comolavinculacién
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entre ciencia y politica. De modo que, una observacién critica a la gravitaciéon
que los avances tecnolégicos han tenido sobre el cuerpo de saberes y capacidades
estatales, en el campo social especialmente, requiere recuperar las condiciones
de configuracion que ha tenido la légica tecnocrética, como modo de rastrear, por
una parte, el registro de ideas que sostiene la premisa de “neutralidad politica” de
los mecanismos estatales; y por otra parte, los principios de eficiencia y/o eficacia
evocados como virtudes de la funcién de la tecnocracia en general, y de los saberes
de la tecnologia en particular. En el campo de la proteccién social, la transparencia, la
eficiencia/eficaciay el control constituyen la carta de presentacion de la incorporacion
-y expansidn- de las tecnologias con capacidades de solucidén tanto para el disefio, la
evaluacién y el monitoreo de los servicios publicos. No obstante, esa presentaciéon
realza las ventajas en sus aspectos operacionales, es decir, como saber hacer, pero
desplaza -estratégicamente- la discusion politica sobre ese tipo de saber y sus efectos
éticos y politicos en las operaciones de reduccién y simplificacién de la complejidad
social. De alli, que la tecnocracia supone una forma de hacer politica publica que
confiere un valor a la utilidad del saber experto, y es parte de la constituciéon de un
ethos que promueve un espiritu especifico, funcional y operativo para el capitalismo
que caracteriza el pasaje del siglo XX al XXI.

La tecnocracia como forma de hacer politica pablica

En la literatura sobre el campo estatal y la politica publica, el término tecnocracia, es
susceptible de diferentes acepciones en funcion de sus énfasis, pueden encontrarse
alusiones a la sustitucién de la actividad politica por técnicas gerenciales, asi como
al valor preferencial del conocimiento experto en la produccién de politica piblica.
Pero mas alld de estas variaciones, hay un consenso relativamente generalizado de que
el enfoque tecnocratico asume como tesis constitutiva la objetividad de los hechos
sociales, y busca por tanto obtener, las “decisiones 6ptimas” Desde esta racionalidad,
las negociaciones y disputas de intereses sociales amplios, que deberian estar en
la base de la produccién politico-cultural de la politica publica, tienden a convivir
y en ocasiones a ser “reemplazadas por el uso de criterios de eficiencia técnica y
racionalidad instrumental’, que sobrelleva una posicién de “neutralidad cientifica y
anti-politica” y se justifica en parte, en la existencia del principio de representacién del
interés universal en que se legitima la autoridad del Estado, es decir, en la legitimidad
socialmente reconocida de producir decisiones -6ptimas- que beneficien al universo
de los ciudadanos (Montesino, 1997, p. 15).

Como fuera planteado, desde finales de la década de los afos setenta hasta
principios de los noventa, la tendencia que prevalecié a partir de las reformas estatal en
el terreno de la produccién de politica publica, fue la busqueda de politicas "correctas”
que, amparadas en decisiones técnicas, sortearan los “obstdculos” -entendidos como
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protestas, resistencias, debates-. Desde esta perspectiva, frente a la construccion de
una narrativa oficial que adhiere a la posibilidad de una “solucién éptima” para un
problema social, cualquier forma de debatir con los términos de esa solucién, compone
un acto irracional que se torna, entonces, en "obsticulo” (O’'Donnell, 1995, pp. 1-2).
En un mismo sentido, Lechner (1981) reconoce que, en el proceso de modernizacién
estatal, la tecnocracia asume un particular papel entre la "légica del poder"” estatal y la
"légica del capital” Pues ante un contexto que presenta a los conflictos y problemas
sociales como problemas técnicos, la discusion se circunscribe a la disputa por los
medios técnicos como respuesta 6ptima tendiente a un fin ya establecido, que es, el
desarrollo capitalista: “(...) para que los hombres reconozcan que "las cosas son tal
como son", que el ordenamiento factico del mundo es un orden -el buen orden-, hay
que escamotear su produccién y reproduccion histérico-social” (Lechner, 1981, p.
1083).

Esta tendencia de tramitar la politica pablica, motivada en un tipo de racionalidad
técnica/instrumental que prescinde del debate publico amplio y critico, entre otras
cosas se sirve del experto, como figura capaz de conjugar el conflicto mediante el
reconocimiento de su saber. El conocimiento experto va a cumplir una funcién
instrumental al tiempo que una funcién simbdlica de legitimacion del quehacer
estatal, y su propio saber, como actividad “neutral” respecto a intereses ajenos a la
racionalidad técnica para calificar los problemas, y establecer las mejores soluciones.

Los defensores de la tecnocratizacién del Estado, entendida como “(..) la
capacidad de la técnica (...) de gobernar parte de los procesos de toma de decisiones
en politicas pablicas” (Filgueira, 2006, p. 58), sostienen el diagndstico que la regién
padece mds un “déficit tecnocratico” que un “déficit democratico’, por tanto, mediante
la sofisticacién de sistemas de informacidn, evaluacién, monitoreo y un sistema de
estadisticas nacionales inscriptos en la 6rbita estatal, la tecnocracia se presentaria
como la via preferible para el desarrollo de las sociedades (Filgueira, 2006).

Esta posicion retoma los puntos criticos que se han desarrollado sobre los limites
de la tecnocracia, pero lo hace a partir de una perspectiva que subraya el aspecto
administrativa de la politica pdblica, donde la “(...) falta de participacion y decisién
de la poblacidn, ciudadania y/o beneficiarios en los sistemas de toma de decisién y
contralor de las politicas publicas o acciones del Estado” (Filgueira, 2006, pp. 55-56),
se ubica como un momento del proceso de la politica ptblica mds que como sustrato
mismo de la discusion sobre el sentido politico y democratico (Filgueira, 2006).

Esta interpretacién sobre la tecnocracia como virtud de la democracia, y la
superacion de las practicas clientelares como bondad de aquella, sugiere dos
observaciones que complejizan la mirada sobre este fenémeno. Una primera cuestion,
parece dominar la imagen de "democracia politica" referida a las garantias formales de
los procesos eleccionarios, mds que un concepto amplio de democracia, que como ob
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serva O’Donnell (1995) contempla ademads de las garantias del ejercicio de derechos
de la ciudadania, la justicia en términos universales: “(...) si alguien encuentra que
un bajo porcentaje de la poblacion disfruta de los derechos y garantias establecidas
por una constituciéon democréatica formal, entonces el cardcter democrético estd en
duda” (p. 1); pero ademds, entendida la tecnocracia como mediacién entre el Estado
y la ciudadania esbozada por Lechner (1981), quien identifica que en el proceso de
modernizacion estatal en la regidn, especialmente en el Cono Sur, se han desplegado
mecanismos que progresivamente avanzaron en “des-politizar la sociedad y des-
socializar la politica” a modo de revertir -desgastar- las bases sociales de las
experiencias de los Estados sociales (Lechner, 1981, p. 1082); y este fenémeno no fue
independiente al proceso de tecnocratizacién del Estado, que se configuré como un
particular estilo de politica (Centeno, 1997, p. 87), y como pieza clave de las sucesivas
reformas propuestas en la region.

Una segunda cuestion, es que si bien afirmamos que hay una correspondencia
ampliamente estudiada entre el proyecto neoliberal desplegado en la regién y
el fendmeno tecnocritico en América Latina (Centeno, 1997; Montecino, 1997;
Oszlak, 1997; Orlansky, 2006; Camou, 1997), no deberia asociarse por definicion este
fenémeno a una tnica posicién politica ni a regimenes ideolégicos en particular, ya
que los cruces y yuxtaposicién entre conocimiento y politica, o ciencia y politica,
sigue una trayectoria en que las coyunturas y contextos sociopoliticos definen rasgos,
tiempos y lugares de esa relacién.

De modo que, reconocer la trayectoria del saber experto en la elaboracién de la
politica ptblica, supone recomponer el papel adjudicado en tanto recurso de decisién
politica, con inscripciones y trayectorias que adquieren variantes en distintos tipos de
estatalidad y orientaciones ideoldgicas; en ese sentido, el desarrollismo de la década
de 1950 y de 1960 en la regién “(...) con frecuencia fue tecnocratico e "izquierdista"
a la vez” (Centeno, 1997, p. 88). Por lo que, el énfasis del conocimiento experto en
los cursos de accién politica puede ubicarse en una historicidad de la "mentalidad
tecnocratica" o esquemas cognitivos que rebasan una doctrina de pensamiento y una
época en particular, de alli que Centeno advierte que “(...) el peligro de la tentacién
tecnocrética no es una funcion de la ideologia, sino de una mentalidad mds genérica,
con un profundo recelo respecto de la participacién democratica” (Centeno, 1997, p.
88).

Sienlosafiossesentaysetenta“(...) lademocraciase percibiaa menudo como campo
de cultivo para la movilizacién social y el fermento revolucionario” (Montecino, 1997,
p. 14), en los 90 las reformas tendientes a la liberalizacién econémica y flexibilizacién
de la capacidad regulatoria del Estado, fueron tendencias que erosionaron y
reorientaron aquellas bases de movilizaciéon democrdticas; en ese giro la sociedad
civil serd convocada a un tipo de participacion (instrumental) en la gestiéon de la
politica publica, como agentes con cuotas de responsabilidad sobre la resolucion de las
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problematicas sociales pero con limites restringidos en el campo de las decisiones
sobre el tipo de ideas a seguir. En esa direccion, las premisas del régimen democratico
se acogerdn a la administracidn de la estabilidad para el crecimiento econdémico en
tanto “(...) garantia de orden y transparencia en la toma de decisiones y como requisito
para atraer mayor inversion y crédito” (Montecino, 1997, p. 14); y el formato y
contenido de las politicas ptblicas encontrara soportes de legitimidad en argumentos
provenientes de las estimaciones/mediciones, que se presentan desprendidos de
intereses particulares y las disputas de poder.

De manera que, los cambios sucedidos en la concepcion de gestién de politica
publica desplegados desde la década del sesenta y setenta del siglo XX estuvieron
motivados en la descripciéon y comparacién de aspectos asociados al desarrollo
social de los paises, en tanto para los anos ochenta, los sistemas y dispositivos de
informacion estatal comenzaron a tener diversos grados de institucionalizacién y
ritmos de expansion en la region, a partir de un cambio “(...) que no se originé en el
plano estadistico propiamente (medidas e indicadores) sino en algo méas profundo (...)”
(Filgueira, 2005, p. 12), que referia a la concepcién sobre el sentido y requerimientos
-metas- de la politica putblica, que pasaba a colocar el foco de atencién en la
maximizacion de resultados de la politica ptublica mediante su monitoreo y evaluacién
continua. Y para medir, ya no en términos de desarrollo social, sino el desempeiio
de la politica social, fue necesario construir sistemas de indicadores sociales que
alimentardn “andlisis interactivos y su uso por parte de maltiples actores” (Filgueira,
2005, p. 12), como estrategia para rendir examen a los principios de transparencia,
control ciudadano y rendicién de cuentas del Estado.

Desde la logica instrumental que siguieron los modelos de politica publica
en la region, el foco en la potencial transparencia administrativa de los sistemas
de informacién e indicadores dejaron a un lado, la discusién por los rasgos de
opacidad en la toma de decisiones sobre las trayectorias de las personas mediante
el procesamiento de sus datos, y desde esta lectura, y en relacién a los sistemas de
informacion y su usos- en el campo social-, se advierte que “(...) estamos frente a
alteraciones tecnoldgicas e institucionales para cuya comprensién hay que romper
con una lectura enddgena de los artefactos que separa los contextos de génesis y de
aplicaciéon” (Vecinday, 2020, pp. 62-63).

Entendida la tecnocracia como un particular estilo de politica que ha configurado
las pricticas estatales en un largo proceso de modernizacién de los Estados, los agentes
expertos y mecanismos intervinientes en cada momento denotan una particular
comprension de las “cuestiones socialmente problematizadas” (Oszlak y O'Donnell,
1976 en Oszlak, 2011), y sobre los que actualmente, resulta ineludible pensar la
metamorfosis o nuevas expresiones del vinculo entre conocimiento experto y politica
publica, a la luz de los nuevos saberes de las tecnologias de la comunicacién e infor

66



CUHSO
AGOSTO 2024 - ISSN 2452-610X - VOL.34 - NUM. 1. PAGS. 51-77

macién como dominios de solucién a los problemas vinculados a la gestién publica.
En otros términos, los saberes de las tecnologias irrumpen en el discurso oficial
como artefactos técnicos con capacidad de sintetizar fendmenos sociales complejos y
proveer insumos expertos para las posibles y mejores respuestas.

El saber econométrico y la tecnologia como solucidn en la politica de asistencia
social en Uruguay

Desde inicios del siglo XXI en Uruguay se destaca un claro papel de los saberes de las
tecnologias en la gestion del quehacer estatal, en tanto solucién a los problemas de
eficacia y transparencia del gasto social. La expansion de estos saberes en los espacios
institucionales y procesos de decision del campo social exacerbaron una racionalidad
gerencial en la concepcién delos problemas que fue desarrollada a partir de los avances
que la propia tecnologia ofrecia. En este caso (Uruguay), a partir de 2005, frente a
las presiones -internas y externas- de mantener un equilibrio econémico en base al
ajuste y ampliacion de algunas prestaciones sociales, como la Asignacién Familiar a
partir del gobierno progresista con la Ley N° 18.227, implicé el despliegue de estrictos
mecanismos de base tecnoldgica capaces de administrar el caudal de informacién y
proveer soportes de monitoreo y control. El Ministerio de Desarrollo (MIDES) monté
un dispositivo informatico con una articulacién de redes interinstitucionales a nivel
nacional, con georreferencias mapeadas, compartiendo informacién de la Direccién
Nacional de Identificacién Civil (DNIC) con la Administracién de Servicios de Salud
del Estado (ASSE) y el Banco de Previsién Social (BPS).

Este despliegue requiri6 de una ingenieria en software y sistemas Data Warehouse
que “(..) segun la definicién clésica (...), un Data Warehouse (DW) es un conjunto de
datos orientado a temas, integrado, no volatil y variable en el tiempo, el cual se organiza
para brindar soporte a la toma de decisiones” (Alvarez de Ron et al, 2012, p. 5). De
modo que, la organizacién de datos e informacién en modelos multidimensionales es
lo que ofrece sentido a esta tarea:

(...) la cantidad de datos acumulada es muy grande, resulta dificil identificar
aquellos que verdaderamente son relevantes. Se vuelve indispensable contar
con sistemas que permitan transformar esos datos en informacidn atil que
ayude a tomar decisiones a nivel gerencial, permitiendo que las funciones
de planeacién y control se realicen de la manera més eficaz (Alvarez de Ron
etal, 2012, p. 1).
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El mecanismo de focalizaciéon empleado, en Uruguay a partir del 2005, para los
programas de transferencia de renta condicionada se instrumenté por medio de un
Indice de Carencias Criticas (ICC) que es administrado por un software o algoritmo.
Este indice “(...) permite aproximar el nivel de bienestar del hogar mediante variables
que sean de dificil manipulacién por parte del postulante, y que no estdn tan sujetas a
variaciones ciclicas como el ingreso” (Amarante et al., 2006, pp. 3-4).

Este instrumento para el reclutamiento y reconocimiento de la poblacién
destinataria (ICC) fue creado por el Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias
Econémicas y Administracion de la Universidad de la Reptblica. Es un indicador que
mide la llamada “vulnerabilidad” y permite ordenar los hogares postulantes:

(...) el mecanismo propuesto procura aproximarse al ingreso de los hogares
a través de un indice que combina y pondera distintas caracteristicas de los
integrantes del hogar y de la vivienda que sean de dificil manipulacién por
parte del postulante. El indice otorga un puntaje a cada hogar, permitiendo
ordenar a los hogares postulantes al programa de acuerdo a su nivel de
privaciéon” (MIDES, 2013, p. 142).

Inicialmente la compleja tarea de “visitar” a todos los hogares para mantener la
actualizacién de los datos del indice obligd, posteriormente y en la ejecucion de otros
programas sociales a sofisticar la metodologia: “(...) uno de los objetivos del redisefio
fue abordar el problema de la focalizacién por medio de un trabajo de campo masivo,
técnicamente orientado y a corto plazo” (MIDES, 2013, p. 107). En concordancia con
estos objetivos, el MIDES estableci6, durante el proceso de trabajo:

[...] nuevas estructuraciones y organizacion del trabajo. Esto implicé la
tecnificacion de los procedimientos para la georreferenciacion de los
hogares, la informatizacién del relevamiento de datos y la interoperabilidad
entre distintos sistemas de informacién. La informatizacion de los procesos
signific el desarrollo de un sistema de informacién (Q-flow) agil, dindmico
y altamente tecnificado, que permitiera el seguimiento del trabajo y el
rapido procesamiento de la informacién para el objetivo de base y para la
generacion de insumos para la politica social (MIDES, 2013, p. 108).

Estas innovaciones tecnoldgicas alteraron y modificaron los procesos de trabajo,
introduciendo herramientas informaticas para georreferenciar domicilios y establecer
a partir de esos datos la organizacion y planificacion del trabajo de los técnicos de
terreno:
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El nidcleo de operaciones tipico de la USP? lo constituye el trabajo de
recolecciéon de informacién, que lo realizan los asistentes de campo o
encuestadores. Estos asistentes conforman grupos de trabajo de 4 o 5
miembros, acompaiiados de un supervisor. El trabajo de los asistentes de
campo es un proceso en gran parte normalizado y estandarizado, (...) el
proceso de recoleccion de informacion también estd estandarizado a través
de formularios tipo con respuestas codificadas (Pucci y Vigna, 2013, p. 5).

El tiempo, el espacio y el ritmo de trabajo pasaron a ser objeto de tratamiento
para los saberes de la tecnologia, asi como las comunicaciones y el control sobre la
tarea de campo adquiri6 rasgos evaluativos considerados a partir de la norma de la
productividad contenidos en el uso de las nuevas tecnologias, asi por ejemplo, “(...)
las tareas de georreferenciacion (tanto previas como posteriores a la salida al campo,
asi como durante el procesamiento de la informacién) son destacadas como uno de
los mds relevantes avances que ha realizado la Unidad en los altimos tiempos” (Pucci
y Vigna, 2013, p. 6).

Este saber hacer, como el know how, es un saber intelectual muy especializado,
que permitié inventar software y tecnologia inteligente, a partir de la experiencia
del trabajo de profesionales que histéricamente desarrollaron tareas de campo; un
trabajo tan especifico y concreto, que fue transformado mediante los saberes expertos
de la tecnologia, en un trabajo inmaterial, puesto en un software, como subjetividad
objetivada:

La USP estd en proceso de implementaciéon de cambios tecnolégicos que
apuntan a mejorar la calidad del trabajo que se realiza. Uno de los cambios
se refiere a la implementacion del formulario digital, que sustituye el cldsico
formulario de papel. Este formulario permite que el asistente detecte en
un mapa los puntos que tiene que visitar, cargue directamente los datos
que estd relevando y los procese on-line. Este formulario se ingresa en una
ceibalita, es decir, una computadora con el mismo disefio que la utilizada en
el Plan Ceibal’®. La utilizacién de las ceibalitas se decidié porque las mismas
no tienen valor en el mercado, por lo tanto, no son objeto de hurtos (Pucci
y Vigna, 2013, p. 8).

9. Esta Unidad de Seguimiento de Programas, hizo parte de la estructura organizacional del MIDES
desde 2007 y constituye un ejemplo ilustrativo significativo de incorporacion de saberes expertos
en procesos y tareas que hasta entonces eran realizados, esencialmente por agentes de terreno o
de campo: “El periodo de institucionalizacién refiere al proceso por el cual se le confiere cardcter
institucional a la Unidad de Seguimiento de Programas en la estructura organizativa del ministerio
a partir de mediados del 2007 (Serna, 2015, p. 28).

10. Este Plan se cre6 en 2007 para apoyar con dispositivos tecnoldgicos la politica educativa en Uru-
guay (educacién publica), con el fin de promover la inclusion digital de ninos y nifias. Disponible
https://ceibal.edu.uy/institucional/que-es-ceibal/.
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El “secuestro” de un saber profesional, administrado por un algoritmo y que
alimenta a una inteligencia artificial, a partir de una simple planilla de administracién
de datos cuantitativos, como por ejemplo un excel, puede potencialmente, sustituir
parte del saber hacer de profesionales que han operado en el campo social. Este
entramado complejo entre saber inmaterial y material, habilitado por el desarrollo de
larevolucion digital, en el campo social ha venido ocupando tareas que histéricamente
involucraban un saber profesional, de las profesiones asistenciales, cuya validacién
pasaba por el registro de lo no medible y captable directamente por el indicador,
ello en muchos servicios sociales ha sido reducido a su minima expresién, cuando
no sustituido. Este tipo de trabajo profesional ha sido recalibrado por mecanismos
que traducen un saber hacer secuestrado en preguntas, en indicadores, en mapas, y
derivaciones. La “mdquina” por medio de ese trabajo inmaterial disefia la secuencia,
tiempo y ritmo del trabajo en terreno: “(...) el proceso de trabajo de la USP estd
altamente normalizado, lo que implica que los puestos de trabajo tienen tareas y
procedimientos establecidos prescriptivamente que los trabajadores deben cumplir”
(Pucci y Vigna, 2013, p. 7).

Estos dispositivos tuvieron como pretensiéon entre otras cosas, mejorar la
productividad, de alli que los tradicionales informes de campo o “sociales’, o los
formularios en papel, fueron reemplazados como estrategia de modernizacién de la
gestion asistencial:

(...) por un soporte digital (computadoras Magallanes del Plan Ceibal o
notebooks) con mecanismo on line, permitiendo interoperar en tiempo real
con informacioén de los registros administrativos de AFAM-PE! del BPS?y
de la DNIC®. Esto supuso aumentar los niveles de calidad de la informacién
relevada y ganar velocidad en el procesamiento de la informacién que
actualiza las bases de datos de BPS, SIIAS" y SMART" (MIDES, 2013, p.
109).

11. Asignaciéon Familiar del Plan de Equidad Ley 18227. https://www.impo.com.uy/bases/
leyes/18227-2007/1.

12. Banco de Prevision Social. https://www.bps.gub.uy/.
13. Direccién Nacional de Identificacién Civil. https://dnic.minterior.gub.uy/.
14. https://www.gub.uy/ministerio-desarrollo-social/siias.

15. Sistema de Monitoreo, Administracién y Resolucion de Tramites del MIDES.
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Por lo tanto, la tarea de rastrear constantemente por medio de entrevistas o
mediante el cruce de datos con otras instituciones se volvié una herramienta de
control constante: “(...) la informatizacién del proceso no solo permite aumentar la
calidad de la informacidn y la velocidad de la misma. También permite un control
directo, desde las oficinas, del trabajo de recoleccién de informacién que se realiza en
el terreno” (Pucci y Vigna, 2013, p. 9).

Este tipo de racionalidad tecnocrética permite tramitar una traduccién de los
problemas asociados a la cuestién social, devenidos en problemas de la pobreza, en
asuntos cuantificables, medibles y desdoblados de las preguntas por la politica que
portan los mecanismos de gestion. El despliegue de una ingenieria institucional y
tecnoldgica consecuente y seducida por la rapidez, la interactividad y la flexibilidad,
capaz de almacenar y producir grandes voliumenes de datos, se refugia en la premisa
de que “(...) la aparente transparencia y sencillez” de los saberes de la tecnologia son
instrumentos dptimos para la “toma de decisiones imparciales” (Finn, 2018, p. 44).
Esta interpretacién tecnocrética conduce una vision “despolitizada” de los problemas
sociales que desplaza las preguntas politicas por los problemas de integracion social.

Reflexiones finales

Esta discusion ha procurado mostrar cémo los diferentes dispositivos incorporados
a la dindmica y expansién de la politica de asistencia en el esquema de proteccién
social, condensan una compleja estructura de saberes y tecnologia, que parece limitar
la asistencia a un mecanismo de ajuste del gasto social, pero sobre todo, este tipo de
saberes contribuyen a despolitizar la cuestién social, volviendo un asunto de expertos
y que solo puede ser razonablemente abordado desde la dimensién de lo medible,
a partir de indicadores estrictamente econométricos. La pobreza explicada desde
un universo de ideas que quiebran con soportes colectivos asociados al mundo del
trabajo, permite justificar sefialamientos y orientaciones para su conjura a partir de
una profunda responsabilizacion individual de las poblaciones asistidas.

El metabolismo entre los préstamos financieros y cognitivos de los organismos
internacionales y las reformas que los paises han llevado adelante a partir de programas
de ajuste, exhortados mediante tacticas de “convencimiento’, interroga cuanto la
region estd frente a un camino de servidumbre voluntaria, cuyo trasfondo politico-
ideoldgico permea y explica los dispositivos destinados a atender las expresiones de la
cuestioén social. Si el gobierno neoliberal entiende al mercado como dmbito natural y
la empresa como modelo del comportamiento, entonces, lo que da sentido a nuestro
tiempo es la ética del empresario; y en ese contexto de época, la poblacién destinataria
de la proteccion social deviene a partir de la interpretaciéon de una ética asociada al
desarrollo de su “capital humano’, donde su responsabilidad personal estard en las
inversiones que realice para tener mayores habilidades y destrezas.
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Los saberes de la tecnologia han alterado el tiempo, espacio y ritmos de trabajo
en la gestion de la administracion estatal, y en particular en los servicios sociales,
esta transformacion avanza en los modos de gestion, en los formatos de los servicios
y en el tipo de agente experto con autoridad para ofrecer las soluciones dptimas. La
neutralidad mediante la cual se legitiman este tipo saberes y practicas, y sus potenciales
capacidades para trascender los limites y dificultades -espaciales, temporales- de la
experiencia social e institucional, los sitia como mecanismos capaces de alcanzar las
metas impuestas politicamente a la politica social (eficiencia, control y transparencia),
y a la asistencia social en particular. Ello no significa desconocer las ventajas que para
la administracidn estatal supone y requiere la gestion de la informacién, sino observar
que el despliegue de estos saberes responde a una forma politica de entender los
problemas y sus soluciones, de hacer politica publica, que se presenta bajo argumentos
técnicos y como la forma posible y razonable de gestionar bienes, servicios y recursos.

El despliegue de estos saberes forman parte de una narrativa del “convencimiento”
politico y cultural que exalta a los objetos técnicos y contribuye a desplazar a los
sujetos destinatarios y ejecutores -profesionales y agentes de terreno- de las instancias
de decisién; ademas, contribuyen a recrear una normatividad del mundo que aplana
la discusién por la conflictividad social asociada a la desigualdad -y las dindmicas
de la acumulacién y explotacion-, al tiempo que fortalece la imagen medible de
los fenémenos, y controlable para los fines instrumentales del modo gerencial del
Estado, y de la légica capitalista. Si bien, no es la tnica forma y direcciéon que la
revolucién informacional puede asumir al interior del Estado, por lo pronto en el
campo socioasistencial, la orientacién instrumental marca tendencia; y al respecto
se presentan dos cuestiones controversiales: (i) han inaugurado nuevas formas de
organizacidn del trabajo y entrega de la asistencia social a partir del desarrollo de
nuevos procesos de extraccion de informacion, datos, y experiencias que es devuelto
bajo procedimientos, indices, y formas estandarizadas de proceder; y (ii) con ello,
sus funciones han tomado un papel politico en tanto instrumentos de ajuste del gasto
social, mds que democratizadores e integradores, porque sencillamente resultan
opacos para los destinatarios y profesionales involucrados, y poseen una configuracién
ajena a las dindmicas de integraciéon al mundo del trabajo de calidad y protegido;
en suma, en el campo social estatal los saberes de la tecnologia han contribuido a
la economizacion, y precarizacion, de la entrega de servicios sociales y del trabajo
socioasistencial. Estos asuntos dejan un abanico de aspectos para profundizar,
entre ellos destacamos, la transformacion de las estructuras estatales asociadas
a la construccién de los problemas sociales a partir de la mediacién de los saberes
tecnoldgicos y las respuestas ensayadas para atender la cuestidn social, asi como, los
deslizamientos y movimientos de autoridad y legitimacién de agentes y mecanismos
que se produce en el trabajo socioasistencial.
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ARTICULO DE INVESTIGACION

Indice de Carencias Criticas: La razon algoritmica
aplicada a la seleccion social

Index of Critical Poverty: Algorithmic reason applied to social selection

MA. SOLEDAD CAMEJO
Universidad de la Republica, Uruguay

RESUMEN La discusion presentada tiene como objetivo principal la reflexiéon
sobre las l6gicas que subyacen a la incorporacion de tecnologias en las politicas
sociales. El articulo se encamina al analisis de la génesis del Indice de Carencias
Criticas en Uruguay, como un caso particular de un algoritmo aplicado a la
seleccidén social, considerando especialmente el contexto de surgimiento, con las
coordenadas institucionales dentro las cuales fue creado, asi como también los
discursos que han legitimado y fundamentado su creacidn, a partir del andlisis
de documentos, materiales y discursos producidos alrededor de su creacion.

En ese sentido, se esbozan algunas advertencias sobre la ilusién de
objetividad que se proyecta en la idea de que no hay intencionalidad
detrds de las acciones y se propone que las politicas estdn impulsadas
por visiones de mundo y ligadas a intereses que condicionan su creacion.

Entre las reflexiones finales se seflala que uno de los aspectos que
requiere atenciéon se vincula las competencias y potestades dentro de
los procesos de construcciéon politica. La eliminaciéon de operaciones
humanas, que es a lo que se direcciona la automatizacién, supone en
el caso estudiado la exclusién de instancias decisorias subalternas,
asi como la supresion de instancias de discusion democritica.

GEeH

Este trabajo estd sujeto a una licencia de Reconocimiento 4.0 Internacional Creative
Commons (CC BY 4.0).
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PALABRAS CLAVE Algoritmo; tecnologias; ICC; politicas sociales; Estado.

ABSTRACT The main objective of the discussion presented is to reflect on the
logic that underlies the incorporation of technologies in social policies. The
article is aimed at the analysis of the genesis of the Index of Critical Deficiencies
in Uruguay, as a particular case of an algorithm applied to social selection,
especially considering the context of emergence, with the institutional
coordinates within which it was created, as well as the discourses that have
legitimized and founded its creation, based on the analysis of documents,
materials and discourses produced around its creation.

In that sense, some warnings are outlined about the illusion of objectivity
that is projected in the idea that there is no intentionality behind actions and
it is proposed that policies are driven by world visions and linked to interests
that condition their creation.

Among the final reflections, it is noted that one of the aspects that requires
attention is linked to the competencies and powers within the political
construction processes. The elimination of human operations, which is what
automation is aimed at, means in the case studied the exclusion of subordinate
decision-making bodies, as well as the suppression of instances of democratic
discussion, and in this exclusion there would seem to be a new centralization
of power.

KEY WORDS Algorithm; technologies; ICC; social politics; State.

Debido principalmente a Hilbert, durante muchos afos se crey6 que si cualquier
problema podia plantearse de manera precisa, entonces, con suficiente esfuerzo,
seria posible encontrar una solucion con el tiempo (o tal vez podria proporcionarse
en el transcurso del propio tiempo una prueba de que no existia solucién). En otras
palabras, se creia que no habia problema que fuera tan intrinsecamente dificil que
en principio nunca pudiera resolverse. El problema no se resolvi6 hasta setenta anos
después, pero en sentido negativo: en 1970 Yuri Matiyasévich culminé mds de veinte
afios de trabajo de varios matemadticos, con la demostracion de la inexistencia de un
algoritmo del tipo que buscaba Hilbert.

Discurso del catedratico de Ciencias de la Computacidn e Inteligencia Artificial de
la Universidad de Granada, 2019 (Verdegay, 2019, p. 14).
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Introduccion

Una de las consecuencias de la incorporacion creciente de las tecnologias de la
informacién en la construccién de las politicas de Estado ha sido el desarrollo de
algoritmos como mecanismos de discernimiento entre quienes deben ser beneficiarios
legitimos de una politica y quienes no.

En Uruguay un algoritmo aplicado a la seleccién de beneficiarios de asistencia
social cobré centralidad a partir de 2005, momento en que se creé el Indice de
Carencias Criticas. Inicialmente su creaciéon estuvo ligada a los programas de
transferencia de ingresos condicionadas, mas precisamente al Ingreso Ciudadano,
siendo posteriormente reestructurado para las Asignaciones Familiares del Plan de
Equidad (AFAM-PE), la Tarjeta Uruguay Social (TUS) y otra serie de programas que
se fueron sumando hasta la actualidad®.

La discusion presentada tiene como objetivo principal la reflexién sobre las logicas
que subyacen a la incorporacion de tecnologias en las politicas sociales a partir de
un anélisis interpretativo del Indice de Carencias Criticas. Es bajo este objetivo que
surge la importancia de reflexionar sobre la génesis de este indice, considerando
especialmente el contexto de surgimiento, con las coordenadas institucionales
dentro las cuales fue creado, asi como también los discursos que han legitimado y
fundamentado su creacion, a partir del analisis de documentos, materiales y discursos
producidos alrededor de su creacion.

El articulo, que se propone como un ensayo académico, recoge elementos del
proyecto de investigacién sobre las “Funciones y efectos colaterales de la introduccién
de sistemas de informacién para la proteccion social’; desarrollado por docentes del
Departamento de Trabajo Social de la Universidad de la Republica, entre el 2018 y el
2020, cuya referente responsable fue la docente Maria Laura Vecinday Garrido y que
tuvo como principal objetivo examinar las funciones (instrumentales y simbdlicas) y
los efectos (buscados y colaterales) de la introduccién de los sistemas de informacién
en el campo de la proteccidn social.

1. De esta forma, tal como la Ley establecia, en 2008 Inicialmente para la AFAM-PE a partir de la
implementacion del ICC se determinaron umbrales que permitieran incluir 330.000 nifios, nifias
y adolescentes, asemejable a la cantidad encontrada en el primer quintil de ingresos, y en 2009 se
modificaron los umbrales para incluir hasta 500.000, cantidad equivalente a los nifios, nifias y ado-
lescentes en hogares bajo la linea de pobreza (DINEM-MIDES, 2013).
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A partir de ese proyecto de investigacion y del andlisis de los materiales recogidos
durante el mismo, el actual ensayo académico se concentra en el andlisis de la génesis
del Indice de Carencias Criticas”.

Entre los materiales documentales que se analizan, el articulo recoge documentos
institucionales de acceso publico que describen el ICC (cuya btsqueda fue realizada en
el repositorio Web del Ministerio de Desarrollo Social de Uruguay), consideraciones
realizadas por las técnicas que elaboraron el indice y que se encuentran recogidas
en una vision retrospectiva, asi como también algunos fragmentos de la entrevista
realizada a un informante calificado, que ocupaba un lugar de jerarquia en el proceso
de génesis del ICC. Asimismo, se incorpora a la discusién la ausencia de informacién
publica que rodea al ICC.

El enfoque abordado privilegia el andlisis de los procesos de legitimacion
y fundamentacién de los cuales el ICC fue acompanado, por tanto, considera
especialmente los discursos desplegados desde las esferas estatales. Siguiendo los
planteos de Martin Criado (1991), el punto de partida en este andlisis de sentido
son los procesos sociales de produccion de discurso, dentro de esquemas cognitivos
socialmente determinados y configurados. Asimismo, en la aproximacién conceptual
al ICC vy sus significancias el articulo incorpora las discusiones epistemolégicas,
ontoldgicas y éticas de Barad (2007), relativas a la naturaleza del conocimiento y la
naturaleza del ser. La autora discute la creencia de que el mundo estd poblado de cosas
individuales con sus propios conjuntos independientes de propiedades determinadas.
Creenciaque desconocelanaturalezadelasinteracciones de medicion, al desconsiderar
que es en los aparatos de medicidn particulares, que ciertas propiedades se vuelven
determinadas, mientras que otras quedan especificamente excluidas.

2. El programa Tarjeta Uruguay Social (TUS) fue creado en 2006 en el marco del PANES, pero
continué una vez culminado este ultimo. (Lavalleja y Tenenbaum, 2020) La poblacién objetivo del
programa son los hogares en situacion de vulnerabilidad extrema, lo que se tradujo en dos puntos de
corte o umbrales en el ICC, uno para delimitar los 60.000 hogares en peor situacién socioeconémica
y otro umbral mas exigente para delimitar los 30.000 hogares con condiciones para recibir TUS
doble. Cabe destacar que, para este programa, junto al criterio de ICC coexisten otros criterios de
ingreso, tal como es detallado en un documento del MIDES: “Entre ellos se encuentran las TUS para
personas trans, para beneficiarios de programas de proximidad (Cercanias, Jévenes en Red y Uru-
guay Crece Contigo), para personas en situacién de calle, para beneficiarios/as del programa de lu-
cha antituberculosa y los cupos especiales de referentes territoriales” (DINEM-MIDES, 2015, p. 15).
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Las discusiones de Barad (2007) resultan particularmente relevantes para debatir
acerca del ICC en tanto aparato de medicién en sus interacciones con la realidad
social y las formas de codificacién de realidad.

El esfuerzo interpretativo de este ensayo estd dado por el andlisis de las operaciones
discursivas, en tanto conjuntos de operaciones que no pueden ser analizados en si
mismas sino en relacién con las condiciones de produccién. Por lo tanto, el andlisis se
concentra en el campo de efectos de sentido que pertenecen a la esfera de gobierno
y aparecen legitimando las acciones que el Estado despliega, fundamentalmente
vinculadas al uso de tecnologias de la informacion y en particular al ICC.

La discusion analitica respecto a las particularidades del algoritmo incorpora
también las conceptualizaciones realizadas por Mattelart (2002) sobre la razén
matemadtica y su avance concomitante al desarrollo de las tecnologias de la
informacién, asi como también invoca las teorizaciones de Bourdieu (2014) en tanto
estos autores proponen teorizaciones que permiten situar la reflexion, sobre este caso
en particular, dentro ciertos marcos de sentido discursivos que lo legitiman.

La idea del ensayo es poder explorar, a partir del ICC, la racionalidad implicada
en el desarrollo de los algoritmos aplicados a la selecciéon de poblaciones especificas
y examinar los presupuestos de una neutralidad técnica que se presenta como fuente
inobjetable de legitimidad. Precisamente este articulo se encamina a repensar las
creencias y acciones que impulsan las formas y contenidos de una tecnologia social
que se viene presentando como el curso natural de un proceso histérico.

En ese sentido, se esbozan algunas advertencias sobre la ilusién de objetividad
que se proyecta en la idea de que no hay intencionalidad detras de las acciones. Se
propone que, por el contrario, tanto las politicas publicas como los instrumentos
de los que se valen para su despliegue estin impulsadas por visiones y divisiones de
mundo (Bourdieu, 2014), ligadas a intereses que condicionan su creacion.
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2. La fuerza del algoritmo: problema de conocimiento y sus antecedentes

Si atendemos los significados de la palabra algoritmo nos encontramos que en
la primera mitad del Siglo XX un diccionario histérico publicado en 1933 hace
referencia a un conjunto de definiciones vinculadas especificamente a la algebra y
las matemadticas®, mientras que en la actualidad, la palabra puja para exceder esos
limites. La Real Academia Espaiiola le otorga al algoritmo dos definiciones, a saber:
1. “Conjunto ordenado y finito de operaciones que permite hallar la solucién de un
problema.” y 2. “Método y notacion en las distintas formas del calculo” (RAE en linea).

Segin describe Verdegay (2019), la transformacion del significado de la palabra
algoritmo en los diccionarios da cuenta del proceso de mutacién histérica de este
concepto que ademds de protagonismo ha extendido su alcance.

Tal como expresa el catedratico, la palabra algoritmo, tiene una larga historia, pero
el protagonismo adquirido en los tiempos recientes ha sido metedrico, de la mano de la
ciencia de la computacion, ya que es un concepto central de su desarrollo. Para resolver
cualquier tipo de problemas mediante un computador es necesario disenar y codificar
un algoritmo. Vazquez (2012) es particularmente explicito sobre la importancia de los
algoritmos para la tecnologia informadtica: “Tanto el lenguaje de programacién como
la computadora son los medios para obtener un fin: conseguir que el algoritmo se
ejecute [...]"(p. 18). Es en este marco, que los manuales de programacién informatica
relatan que los algoritmos son, en su forma esencial, extensivos a todas las esferas y
acciones del ser humano dirigidas por un propdsito y que incluso sin darnos cuenta,
en nuestra vida cotidiana estdn presentes los algoritmos en cada secuencia rutinaria
de resolucién de problemas (Viazquez, 2012).

Desde el punto de vista de la llamada ciencia de los algoritmos, estos tltimos
serfan la forma elemental que merece la resolucion de problemas y en su operaciéon
bésica no hacen otra cosa que la sistematizacion y organizacion de informacidn. Estas
tecnologias del cdmputo que presuponen la cuantificacién proponen el acto de la
medicién como una secuencia destinada a resolver un problema.

De ahi a validar su aplicacién a clasificaciones sociales ciertamente no hay mucha
distancia. Basta con definir sus tres partes bdsicas (entrada, proceso y salida):
seleccionar los atributos (informacion) y sus rangos, definir la forma de combinar
estos atributos y como resultado determinar una distribucién clasificatoria.

3. Conjuntamente con este algoritmo en general estos programas mantienen otros criterios de elegi-
bilidad que pueden operar como control de la medicidn realizada por el ICC o como complemento
al mismo.
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Tal como se coloca en la cita al catedrético (Verdegay, 2019) con la que se inicia
este ensayo, la pretension que subyace a los algoritmos pareceria ser la posibilidad de
encontrar unas ciertas formulas para expandir las fronteras de todo el conocimiento y
proponer al mismo tiempo una secuencia de pasos para encontrar soluciones a todos
los problemas.

Estas cerezas que envuelven a los algoritmos y las tecnologias de la informacion
ha sido puesta en duda por algunas visiones criticas entre otras de la Morozov (2016)
que seiialan precauciones sobre el advenimiento del solucionismo tecnolégico, asi
como también una serie de advertencias sobre las implicancias de control y vigilancia
que que envuelve este nuevo conglomerado de dispositivos liquidos (Bauman y
Lyon, 2013), entre muchos otros andlisis que, desde diversos dngulos, han instalado
cuestionamientos a la expansion de las tecnologias de la informacién para los mas
diversos angulos de la vida social.

Los desafios de laincorporacion de algoritmos en las mds diversas esferas de la vida
social y sus potenciales beneficios no estin exentos de controversia y debates respecto
del rol del Estado. En la regién algunos autores discuten los modelos implementados,
advirtiendo que, a medida que avanza el ejercicio de las decisiones algoritmicas,
se requiere de nuevas politicas y regulaciones que, permitan la exigibilidad de los
derechos a la informacién y a la reparacidn, no solo juridica sino en la practica, frente
a las potenciales vulneraciones de derechos, aun por parte de las propias politicas
econdmicas y sociales (Coddou y Smart, 2021). Otros autores interpretan estos
desafios como un problema tecnolégico y subrayan que las regulaciones estatales
muchas veces generan mds problemas (Araya, 2021), lo cual expone las necesarias
reflexiones que atn estan irresueltas y que se han precipitado en los dltimos afnos en
los que los avances tecnolégicos han dado saltos cualitativos.

A los fines del presente texto interesa particularmente reflexionar sobre sus
implicancias en el drea de la asistencia social y sobre todo en el auxilio de los
algoritmos como mecanismos de seleccién de beneficiarios, lo cual ha cobrado
especial relevancia en las tltimas décadas.

En la regidn, la incorporacién de algoritmos a las politicas sociales también viene
siendo objeto de andlisis y discusién, mediante investigaciones que exploran sus
efectos e implicancias.

Recientemente, fue realizado un estudio por Cena (2022) en Argentina, en torno a
los receptores de las intervenciones estatales, en que fueron analizados los procesos
de digitalizacion del ciclo vital de las politicas sociales. Entre otras conclusiones se
advertia que los entornos virtuales no estdn vacios de intereses, que traducidos en
algoritmos, producen estratificaciéon social y distribuyen diferentes capitales entre las
personas.
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Asimismo, Riberi et al. (2020) durante un estudio etnogréfico de dos escuelas
chilenas, observaron las formas en que el algoritmo, utilizado para asignar recursos
publicos, intra-actda con otros elementos en el proceso de producir lo que es
“vulnerable” Las autoras analizan que los algoritmos, mas que simples instrumentos
humanos, se configuran como entidades mds bien activas que interactian de
forma dindmica con los seres humanos produciendo nuevos flujos de agencia en el
que se jerarquizan personas, cosas e ideas y, en el caso estudiado del algoritmo de
vulnerabilidad, en la producciéon de desigualdad. Para las autoras, explorar cémo los
algoritmos producen nuestra vida, plantea incluso nuevos desafios para las ciencias
sociales.

Algunas investigaciones exponen que en América Latina, particularmente, desde
el comienzo del siglo XXI, conjuntamente con la expansién de las politicas focalizadas
y los programas de transferencia de renta condicionada se puede visualizar un proceso
expansivo que incluye nuevas herramientas de seleccién de poblaciones beneficiarias,
automatizacién de los procesos y nuevos sistemas de informacion (Vecinday, 2020).

El protagonismo de las nuevas tecnologias se ha dado concomitantemente al
proceso de focalizacién y el arsenal tedrico en el que se circunscribe el desarrollo
de politicas, cada vez mas especializadas en la demarcacién de subpoblaciones
especificas a las cuales dirigir la accidn estatal. (Camejo et al., 2021).

Es este marco el que le presta legitimidad al desarrollo de los algoritmos ya que
estos tltimos atienden los criterios que nortean los ideales de la focalizacién y en ellos
se exprime, a su vez, la potencialidad de su perfeccionamiento.

3. La fuerza el algoritmo: surgimiento del ICC

Para poder analizar las significancias que tiene la aparicién de un algoritmo como
método de seleccidén de beneficiarios de politicas asistenciales en el Uruguay es
conveniente comenzar por la descripcién del contexto de génesis y surgimiento
especialmente pautado por la expansiéon concomitante de las tecnologias de la
informacion y las propias politicas de asistencia.

Este proceso, si bien puede visualizarse desde finales de la década del siglo XX, tuvo
lugar principalmente a partir de 2005, con la instalacién de un gobierno progresista,
dentro del cual transformaciones del drea de la politica social coincidieron con un
momento de auge en la pretensiéon de modernizacién estatal a partir de un conjunto
amplio de acciones de diversa magnitud, alcance y resultados dispares, que tuvo entre
otros componentes un fuerte impulso del denominado gobierno electrénico (Ramos
y Casa, 2018).
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En este marco surgieron nuevas entidades estatales destinadas especialmente
a promover la incorporacién de las nuevas tecnologias de la informacién en todos
los niveles de administracion estatal. Es sobre este escenario, en la confluencia de la
expansion de politicas de asistencia, junto a un proceso de incorporacion creciente de
tecnologias de la informacién de forma generalizada en el Estado que surgi6 en 2005
el Indice de Carencias Criticas, como mecanismo de seleccién de beneficiarios de las
politicas de asistencia.

Por su parte, atendiendo el contexto regional mds amplio en relacién a las politicas
sociales, podemos ubicar su surgimiento en un momento refundacional en relacién
con las politicas asistenciales que trasciende fronteras nacionales, de la mano de los
programas de transferencias de ingreso condicionadas que se generalizan por todo
el continente latinoamericano desde comienzos del siglo XXI. Estos programas
abrieron una nueva generacion de politicas antipobreza, bajo las cuales comenzé a
ser desplegado todo un arsenal técnico y conceptual, vinculado entre otros aspectos a
la estructuracion de criterios demarcatorios de sus formas de implementacion (OIT,
2007).

En un manual de “buenas practicas” se sefiala de manera muy elocuente:

[...] implementar estos programas ha sido un desafio de gestién de
politica social, pues tienen un ciclo operativo complejo que va desde
la implementacién de los criterios de elegibilidad, la identificacion de la
poblacién objetivo, la verificacién del cumplimiento de condicionalidades y
la ejecucion de los pagos, entre otros (Ibarrardn et al., 2012, IX).

Las nuevas politicas aparecieron con nuevos criterios de estructuracién para
los programas que las integran y es dentro de ese “ciclo operativo complejo” que
aparecieron nuevas necesidades de dispositivos tecnoldgicos para las politicas
sociales y muy especialmente en lo que respecta a los criterios de elegibilidad de la
poblacion objetivo, los algoritmos cobraron protagonismo.

A instancias de las tendencias del continente y en el proceso particular de un
gobierno progresista, en Uruguay a partir de 2005 se implementa una bateria de
programas centrados en la atencidn a poblaciones especificamente definidas como
vulnerables socioeconémicamente.

Inicialmente, como estrategia emergencial de combate a la pobreza, se cre6 el Plan
Nacional de Emergencia Social (PANES) y se desplegaron con cardcter transitorio
una serie de programas focalizados, entre los cuales una transferencia monetaria
denominada Ingreso Ciudadano se constituy6 en “el programa principal” (Labat,
2012, p. 65).
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En ese marco, frente a la necesidad de definir inicialmente los hogares que
serfan incorporados al PANES y ante los nuevos criterios norteadores de las nuevas
definiciones estratégicas vinculadas a la focalizacién de politicas sociales, surgi6
inicialmente Indice de Carencias Criticas.

Terminada esta primera etapa, posteriormente, una vez culminado el PANES, a
partir de 2008 fue desplegada una nueva estrategia denominada Plan de Equidad, bajo
la cual quedaron amparados una serie de programas asistenciales que, a diferencia del
PANES, ya no se proyectan con caracter transitorio.

Dentro esta segunda etapa en el Plan de Equidad, el ICC fue reformulado, para
abarcar una poblacion mdsamplia e integrarse a una estrategia de caracter permanente,
como mecanismo de selecciéon de poblacién beneficiaria de los nuevos programas
desarrollados y especialmente del nuevo régimen de Asignaciones Familiares no
contributivas* (AFAM-PE) y de la Tarjeta Uruguay Social (TUS)® y otra serie de
programas que se han ido agregando a lo largo del tiempo®. De este modo, el ICC, se
implementé como mecanismo de seleccion de cardcter permanente conjuntamente
con la AFAM-PE, a partir de la modificacién de su predecesor.

La creaciéon de este mecanismo se realizé a través de un convenio entre el
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y el instituto de Economia (IECON) de la
Universidad de la Republica, a partir del cual fue definido un modelo estadistico para
delimitar si correspondia o no la adjudicacién del beneficio ante cada caso concreto.
(Amarante y Vigorito, 2012).

Nacié asi el algoritmo denominado Indice de Carencias Criticas: una férmula que,
tras la combinacién de una serie de atributos de los hogares y de una pretensién
predictiva, selecciona los beneficiarios de las politicas.

En su estructura general se constituye como una medida sintética de un conjunto
de aspectos vinculados a la “educacién, vivienda, confort y composiciéon del hogar
[...]” (DINEM-MIDES, 2013, p. 11), entendidos como variables que en su conjunto
y mediante sus ponderadores correspondientes dan cuenta de la situacién de los
hogares en términos de probabilidad de pertenecer al primer quintil de ingresos.

4. Segiin De Melo y Vigorito (2007), los proxy means tests fueron creados en Chile en la década de
1980.

5. Como mecanismo de comprobacién directa de medios de vida vinculado a los ingresos se en-
cuentra la presentacién de documentacién o el chequeo de informacién administrativa disponible
en organismos publicos. En el caso de la AFAM-PE esta comprobacién directa también estd prevista
al otorgar el programa (Lavalleja y Tenenbaum, 2020).

6. Interpretar por ejemplo que un sujeto “posee bajo nivel educativo” como si esto fuera una propie-
dad del sujeto y no una categoria de clasificacién que le atribuye al sujeto un estatuto particular.
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De esta forma, lo que el instrumento pretende predecir a partir de los aspectos
considerados, en funcién de la informacién estadistica acumulada, es que un
potencial beneficiario posea efectivamente una determinada insuficiencia de ingresos
a través de aspectos alternativos, como via necesaria o irremediable para determinar
los ingresos.

Tal como fue sefialado, su impulso de surgimiento estuvo vinculado al nuevo
desarrollo adquirido por los programas, planes y proyectos sociales focalizados que
concomitantemente expandieron los usos de las tecnologias informaticas.

A continuacion, vamos analizar algunas de las caracteristicas que les fueron
ponderadas, puntualizando especialmente los atributos que han sido destacados
a su favor. El esfuerzo interpretativo estard dado por el andlisis de las operaciones
discursivas, que fundamentaron su constitucién y lo legitimaron como mecanismo
de seleccion de beneficiarios de las politicas de asistencia, por lo que el andlisis se
concentra en los sentidos discursivos que acompanaron a las acciones que el Estado
desplego, a partir de la interpretacion de ciertos esquemas cognitivos desplegados.

3.1. Ordenamiento y clasificacién numérica

Segin exponen las asesoras técnicas que participaron en la elaboracién del ICC, este
algoritmo, que constituy6é una novedad en el contexto nacional, permite una nueva
combinacidn, mds sofisticada, de informacion:

Hasta el momento, los sistemas de transferencias no contributivas existentes
seleccionaban beneficiarios sobre la base de la informacién de recepcion
de ingresos y prestaciones formales existentes en el BPS, declaraciones
juradas de ingreso monetario e informacién socio-econdémica muy limitada
(Amarante y Vigorito, 2012, p. 16).

El ICC se alza asi en primer lugar contra la sospecha que genera la informacion
y las limitantes que presentaban las informaciones brindadas por las personas, asi
como su suficiencia para conocer la realidad.

Dentro de los métodos de focalizacién el ICC es definido como un mecanismo
de seleccion de “comprobacion sustitutiva de medios de vida’, también denominado,
proxy means test’, puesto que el conjunto de informacion que requiere su célculo no
representaria una realidad en si misma sino un indicativo de una realidad que no seria
de conocimiento inmediato vinculada a los “medios de vida’, que es lo que en dltima
instancia pretende ser medido.

7. Siguiendo con el ejemplo, en la ecuacién se consideran los atributos de forma variable, es posible
considerar que el nivel educativo tiene un peso mayor que “condiciones de la vivienda”.
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g

Aparece alli la idea de una medicién “sustituta’; incluso de los ingresos. Estos
altimos, si bien se entienden como indicadores directos de los medios de vida, no
serian de facil acceso. La idea de la cual parte el ICC es que la comprobacién de los
ingresos, sobre todo entre los mds pobres es dificil de cuantificar por parte del Estado,
ya sea por el alto grado de informalidad que envuelve la pobreza, la fluctuabilidad de
esos ingresos o por la sospecha de la subdeclaracién®. Es por esto que se acude a una
medicién que pueda dar cuenta de aquello que no se puede comprobar, mediante
otros aspectos.

Aplicado a la intervencion social del Estado, el algoritmo es un método de
clasificacidn social mediante el cual pueden trascenderse las singularidades de la
situacion vital de los sujetos, hacia su demarcacién dentro de una categoria. Lo que
esencialmente este instrumento permite es ordenar los hogares linealmente en una
medida que varia entre 0 y 1. Seguin el puntaje asignado por el algoritmo se establecen
los umbrales o puntos de corte para incluir y excluir beneficiarios.

Esto permite que las situaciones particulares o aun los sujetos puedan agruparse
bajo un mismo estatuto, a partir del cual se le adjudicara un tratamiento especifico. La
presuncién bésica de este razonamiento es que pueden ser medidos cuantitativamente
ciertos atributos y ponderados para ordenar los sujetos en categorias determinadas.

Cabe aqui senalar la idea de la legitimidad que se exprime en el procedimiento
légico ejecutado por el algoritmo, que parece ser simple transcripcion de datos de la
realidad. Propone asi una taxonomia a partir de la cual se establece un tipo particular
de ordenamiento con pretensién de validez factica (basada en hechos) acompanada
por la pretension de poder sortear las dificultades en ese proceso para reunir y ordenar
los sujetos en un continuo univoco.

3.2. Una linea demarcatoria precisa

Vinculado a lo anterior, en el marco interpretativo con el que se presenta el ICC, se
valida la idea de que con él se establece una linea demarcatoria objetiva entre quienes
deben ser beneficiarios y quienes no.

Esa linea divisoria, estd estrictamente vinculada a la precisién para delimitar
quienes deberan recibir el beneficio. En otras palabras, hay una preocupacién explicita
y centrada en establecer una demarcacién que establece un adentro y un afuera
reuniendo y alavez separando. Esta preocupacion es tal que en el principal documento
publico que explica de qué se trata el indice (DINEM-MIDES, 2013, p. 11), se plantea

8. No solo el peso de cada atributo es alterable sino la propia interpretacion de los atributos, un
cambio de criterios puede hacer que un bajo nivel educativo pase de un rango determinado de anos
a otro de mds o menos afios.
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la necesidad de que los andlisis ex post (evaluaciones y monitoreos de los programas) se
dirijan a los denominados errores para corregir el mecanismo selectivo. De esta forma
se considera que existen errores de exclusion de potenciales beneficiarios originados
en la imprecisién predictiva, asi como también cualquiera que sea beneficiario de un
programa y por algiin motivo se identifique un desajuste en relacién a la delimitacién
preestablecida se considera como error de inclusion.

La idea de error de inclusién y de exclusion es interesante para comprender la
pretensidn del algoritmo que se construye en el establecimiento inequivoco de esa
linea entre un adentro y un afuera para el derecho de ser beneficiario. Esa linea
estd ademds dada de forma automdtica y exenta de interpretaciones puesto que se
desprende de un célculo matematico.

El mecanismo disenado contiene, ademds la idea de que el modo de combinar
atributos personales que lo constituye es fuente de sofisticacién que supera estadios
anteriores, la pretensién de poder demarcar el espacio de lo correcto y del error.

3.3. La inmunidad distorsiva

En cuanto criterio de demarcacién el ICC se fundamenta en la posibilidad de
movilizar informaciéon almacenada en bases de datos estatales, asi como también en
la sofistificacién inherente a la forma de combinarla.

En tal direccién, dos de las técnicas asesoras del ICC argumentaron al respecto:

se construy6 un Indice de Carencias Criticas (ICC), que combina y pondera
distintas caracteristicas no monetarias de los hogares, de manera de obtener
una aproximacidn al ingreso de los hogares a través de variables que sean de
dificil manipulacién por parte del postulante (Amarante y Vigorito, 2012,
p- 30).

De este modo a la idea de sofisticacion y perfeccionamiento se le agrega la
pretensidn de la inmunidad distorsiva. Tal es asi que en su constitucién se incorpora
la prevencién contra las posibles manipulaciones por parte de quienes se postulan a
acceder a los beneficios o programas para los cuales el ICC opera como mecanismo
de seleccion.

Cabe agregar en ese sentido que su célculo no es de publico acceso y solo se conoce
su estructura general dado que los detalles que lo componen se han mantenido como
informacién reservada para quienes reciben el beneficio bajo el mismo entendido de
que podrian distorsionar la informacion.

En la investigacidén a partir de la cual se escribe este ensayo, se solicitd, con fines
investigativos, el acceso al documento base o nota técnica de origen, donde se explicita
la metodologia de célculo y los ponderadores del Indice de Carencias Criticas, pero
esto fue denegado por la Direccién de Evaluacién y Monitoreo del Ministerio de

90



CAMEJO
INDICE DE CARENCIAS CRITICAS: LA RAZON ALGORITMICA APLICADA A LA SELECCION SOCIAL

Desarrollo Social. La respuesta dada (resolucion 1677/020 del 05 de agosto de 2020)
fue que, al amparo de la Resoluciéon ministerial 1281/014 del 29 de agosto de 2014, la
informacion solicitada presenta caracter reservado, sin ser posible el acceso puiblico.

El argumento en el que se sostiene el secretismo acerca de su cdlculo concreto
se ha sostenido en la inmunizacién del mecanismo. Para evitar la distorsién se ha
sustraido del alcance publico, incluso, sobre todo y en primer lugar, se ha sustraido su
férmula de los ciudadanos a quienes va dirigida la medicién.

El fundamento que aparece como motor de esta idea es que el mecanismo utilizado
es ciego y no presenta voluntad propia, por tanto, es inmune a la distorsidn, lo cual
pretende que el proceso sea desplegado de alguna manera auténoma, cualidad que lo
diferencia de la intervencién humana.

3.4 Fidelidad a la realidad

Vinculado a las cualidades anteriores, entre las caracteristicas ponderadas del ICC se
destaca su fidelidad o apego a la realidad. Habria asi una esencia en las cosas que el
mecanismo logra traducir. En otras palabras, la idea es que el procedimiento ejecutado
por el algoritmo implica la exoneracién de la valoracién subjetiva de un agente o
sujeto particular. En este sentido, a favor del instrumento, las asesoras técnicas que
elaboraron el Indice sefialaban:

La asignacion de puntajes para la seleccion de beneficiarios deja de lado
aspectos cualitativos definitorios de la condicién de pobreza, y por ello suele
ser criticada. Sin embargo, su principal fortaleza radica en que minimiza el
nivel de discrecionalidad en la asignacién de beneficios, a la vez que permite
el manejo de criterios objetivos y estandares al analizar informacién sobre
una poblaciéon muy amplia (Amarante y Vigorito, 2012, p. 31).

Esta concepcién introduce la idea de que la taxonomia establecida por el algoritmo
estd libre de toda ficcion posible, es por tanto meramente factual, como se ha dicho,
basada en hechos. Eliminado el cardcter plural y relativo, se eliminaria la distorsion.
De este modo, a partir de la idea de lo “standard y objetivo’, el algoritmo traduce una
verdad que no esta afectada por un intérprete, ni el contexto del intérprete, ya que no
solo no estd mediada por un observador particular, sino que es propia del objeto. Se
desprende de esa suposicion que el algoritmo simplemente ejecuta una accién que
consiste en la transcripcidn de una realidad exterior y anterior a él. Mantiene asi una
diferencia fundamental con el veredicto humano. Frente a cada nueva situacidn, a
saber, frente a la presencia de alguien que solicita un beneficio, se activa un mecanismo
que no depende de las valoraciones subjetivamente elaboradas, sino que esta fase ha
sido autonomizada.
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De ese modo, todo el procedimiento parece recrear de forma fidedigna una
realidad que antecede a la aplicacién del mecanismo, una realidad que se presupone
que existe objetivamente y que por tanto la operacién ejecutada por el algoritmo
es una simple transcripcion. Es bajo estos preceptos que el mecanismo aparece
liberado de la sospecha de un constructo elaborado dentro de un particular marco
interpretativo.

3.5. El blindaje ante la arbitrariedad

Ademads de resguardarse de las distorsiones introducidas por quienes pretenden
son objetos de su clasificacion, el instrumento ha sido elaborado para liberarse de la
influencia del que lo aplica, cualquiera que lo active, en este caso cualquier técnico
social obtendrd el mismo resultado, una copia exacta.

En este sentido, un técnico del MIDES que participé de la instrumentacion de los
sistema de informacion vinculados al ICC sefialaba:

[...] cuando viene el tema de la politica focalizada, como elijo a los pobres,
digamos, ta y cdmo combato la discrecionalidad politica a la hora de asignar
beneficios, usé el sistema, usé la técnica aplicada [...] (Entrevista a técnico
del MIDES, 2019).

En relacién con el algoritmo y la racionalidad que lo acompana agrega: [...] en
realidad rompe ese esquema o empieza a romper si se quiere, tiene la pretension
de romper el esquema de la discrecionalidad politica o sea, esto es un asunto de los
técnicos” (Idem.)

Lo que nos encontramos con el ICC, nuevamente es que, como mecanismo decisor
en relacion al otorgamiento o no de una prestacién social parece recrear la idea de
eliminar los componentes valorativos, propios de la intervencién humana.

Es alli que a nivel administrativo se ha impuesto el discurso contra la
“discrecionalidad” como fuente de error. La “discrecionalidad’, serfa la potencial
distorsion introducida por la intervencién humana, que aparece de este modo como
una cualidad preferencialmente suprimible.

Bajo esos preceptos de neutralidad axiomatica, la propia construccién y las esferas
decisorias estan exentos de sospecha y su intencionalidad esta desdibujada o mas bien
oculta bajo la idea de que es posible establecer un sistema selectivo que no dependa
de valores parciales.
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3.6. La validacion técnica externa

El criterio de validacion para el ICC se expresa en el apelo a una experticia y se apoya
en el uso de “un sistema o técnica aplicada" tal como aparece en una de las citas
anteriormente expuestas. Sumada a las cualidades anteriores, esa validacién en su
génesis ha descansado ademds en la construccién enddgena a la esfera de gobierno.

En este sentido, el técnico del MIDES antes citado agrega una garantia adicional
a ser considerada:

los técnicos no eran propios, no se contrataron técnicos de izquierda,
se contraté a la Universidad [...] era la Universidad, era absolutamente
legitimo, tenia una legitimidad propia, ;me explico? (Entrevista a técnico
del MIDES, 2019).

Segtn se desprende de esta cita, con el recurso a una esfera exterior a la institucién
estatal que desarrolla la politica, se pretende validar el ICC como instrumento de
seleccion legitimamente constituido y exento definitivamente de sospechas.

Se recrea asi la pretension de validar la orientacién de una politica en una instancia
externa al organismo estatal, bajo la garantia de la academia. Esto, va en la linea de las
disposiciones y sugerencias de los organismos internacionales dentro de un marco de
entendimiento en el que se le adjudica validez a las politicas en relacién al grado de
participacion técnica externa al organismo estatal en su proceso de implementacion.
Ademads de una sospecha solapada que recae sobre el Estado, subyace alli el entendido
de que la complejidad a resolver y las decisiones a tomar descansan en aspectos
logisticos y tecnoldgicos.

En este sentido, a pesar del peso que recae sobre la dimension técnica del ICC, las
propias asesoras técnicas que lo disefiaron sefialaban:

“En este trabajo no pretendemos determinar cudl es la poblacién objetivo
optima, dado que este aspecto depende de consideraciones politicas y
presupuestales” (De Melo y Vigorito, 2007, p. 39).

Las técnicas asesoras trazan alli un limite para lo que puede ser considerado asunto
técnico, siendo posible atin indicar que las consideraciones presupuestales también
estdn determinadas por las consideraciones politicas puesto que la adjudicacién de
presupuesto implica decisiones sobre la prioridad y el esfuerzo que merece cada
accidn estatal.

Muy especialmente en este caso, no es aleatoria la indicacién de restricciones
presupuestarias como cerco delimitante de las politicas en las cuales se circunscribe
este mecanismo de seleccién de beneficiarios dado que esa disposicidn politica es
delimitacién no solo del monto de los beneficios sino también de las lineas que se van
a trazar entre quienes se puede asistir y quienes no.
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4. Todos bajo sospecha excepto los numeros

Si se recrean los argumentos en los que se fundamenta y legitima la génesis y
constitucion del ICC como mecanismo de seleccion de beneficiarios de las politicas
de asistencia, se establece un circulo de virtuosidades asociadas, que atraviesan por la
idea de que el algoritmo es un método oportuno para aproximarse a la realidad, cuya
sofisticacion permite liberarse de muchas de las sospechas que recaen sobre otros
procesos de adjudicacién de beneficios. Este circulo de virtuosidad estd dado por el
mecanismo en si y por las nuevas posibilidades de las tecnologias de la informacién.

La sofisticaciéon reclamada descansa en el automatismo y la liberacién de la
sospecha estd dada por la objetividad de los nimeros. Atendiendo a los presupuestos
l6gicos de ese razonamiento, lo que aparece en tltima instancia prestando legitimidad
al procedimiento es aquello que Mattelart (2002) llama la razén numérica.

En este sentido, tal como lo ha investigado el autor, uno de los dngulos por los
cuales se pueden examinar los algoritmos es intentando comprender los presupuestos
epistemoldgicos basicos de un modelo de razonamiento, en el cual el horizonte de
busqueda de la perfectibilidad humana requiere, necesariamente de lo numérico.

Siguiendo la reflexién de Mattelart, la 16gica segin la cual cobra sentido la forma
de conocimiento, que reflorece con las tecnologias de la informacién, contiene como
sustrato bdsico la presuncién del cilculo matemdtico como instancia elemental del
proceso cognitivo. Bajo esta razén, el mundo es entonces codificado en ntumeros, las
cualidades, inicialmente percibidas como diferentes, pueden volverse equivalentes y
adquieren un significado particular.

Es decir la matematica y los simbolos numéricos se han colocado en el centro
de las operaciones mediante las cuales se reconoce el mundo y de este modo, es
dentro de aquello a lo que el autor llama “la razén numérica" donde se construye
el conocimiento y se impone el dominio de lo desconocido. En sus palabras: “El
pensamiento de lo cifrable y de lo mensurable se convierte en el prototipo de todo
discurso verdadero al mismo tiempo que instaura el horizonte de la busqueda de la
perfectibilidad de las sociedades humanas (Mattelart, 2002, p. 15).

En la construcciéon de la racionalidad matemdtica, guiada desde sus inicios
por la bisqueda de la automatizaciéon del pensamiento, el algoritmo constituye el
concepto fundamental en tanto elemento angular del procesamiento automatico de la
informacioén. En su definicién mds simple el algoritmo puede ser descrito como una “
[...] secuencia ordenada de operaciones elementales extraidas de un repertorio finito
de operaciones ejecutables en un tiempo dado [...]” (Mattelart, 2002, p. 16).
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Ahora bien, tal como plantea el autor, lo que esta logica oculta es la génesis
histérica y el cardcter de constructo de ese proceso de codificacion para presentarse
como un sistema de transcripcién directa de propiedades inherentes a las cosas.

La validacién de la tecnologia de la cuantificaciéon que adviene con la razén
algoritmica, y la posibilidad de “formatear” (para utilizar las coordenadas del lenguaje
actual), o sea dar forma de célculo numérico a cualquier dimensién de la existencia,
con una impronta expansiva para todas las esferas de la vida produce una cierta ilusién
l6gica segtn la cual no son los algoritmos los lentes (un método aplicado) para leer la
realidad sino que son las moléculas de la propia realidad puestas al descubierto.

Tal como acontece con el ICC uno de los atributos mas destacados es que, una
vez disefiados, son ejecutados de forma automadtica por herramientas informaticas
que superan las capacidades humanas. Esa racionalidad instrumental que los valida
también contiene un conjunto de presupuestos. El algoritmo posee una propiedad
obvia, elemental y definitoria: inicamente las operaciones calculables pueden serle
disponibilizadas y a partir de alli el esfuerzo se concentra en unificar lo mdltiple,
que contiene una particular practica de creacidén de conocer, segin la cual es posible
organizar, clasificar y jerarquizar.

En este sentido, lo que la legitimidad otorgada al ICC en tanto mecanismo de
medicion deja oculto es la relacion entre las practicas discursivas y el mundo material.
Tal como propone Barad (2007) la capacidad para comprender el mundo fisico
depende de que reconozcamos que nuestras practicas de creaciéon de conocimiento,
incluido el uso y prueba de conceptos cientificos, también como representaciones
materiales que contribuyen y son parte de los fenémenos que se pretende describir.

En este sentido, desde el marco realista agencial de la autora es necesario
introducir la nocién de intra-acciéon que hace referencia a la constitucién mutua de
agencias entrelazadas entre el mundo y las practicas de creacién de conocimiento. Es
decir, en contraste con la habitual idea de "interaccién", que supone que hay agencias
individuales separadas que preceden a su interaccion, la nocién de intra-acciéon de
la comprensién de la materia como un entrelazamiento dindmico y cambiante de
relaciones, méas que como una propiedad de las cosas.

Aqui es necesario colocar que, en la ejecucién de un algoritmo, que en teoria
procesa una combinacién de atributos, las categorias en las que se agrupa a los
sujetos no existen como tal sino como producto de una intra-accién con el objeto que
mide. No solo la clasificacion dentro de la cual se ordenan los sujetos sino los propios
elementos que estructuran esa clasificaciéon y mas precisamente las propiedades de
las que se procura dar cuenta son fenémenos que tienen lugar en la intra-accién con
el algoritmo.
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De este modo, no solo el marco que le da origen al en este caso al ICC o el uso
que se le ha dado contiene valoraciones éticas, politicas o ideoldgicas, mientras que
habria un nucleo o una estructuracién interna que estaria basada en consideraciones
meramente técnicas o materiales sobre la realidad social. Esta consideracién es
también ilusoria y en este sentido es posible realizar algunas consideraciones al
respecto de las pretensiones de validez técnica que estructuran el algoritmo:

a. En el ICC, los atributos pretenden ser mesurados, bajo la presunciéon de
que efectivamente son propiedades de los sujetos’. Sin embargo, lo que no parece
ser posible negar al historizar el pensamiento es el cardcter transitorio de las
conceptualizaciones y de que esas propiedades emergen sé6lo de la intra-accién con el
aparato de medicion. En otras palabras, la forma de entender las propiedades de los
sujetos son siempre relacionales y en este caso producto de una interpretaciéon que
ademads politicamente posee intencionalidades concretas.

b. Aun considerando que esas propiedades si son representantes de atributos
fijados a los sujetos, no es posible desconocer que son ponderadas de forma
particular'®y alterable en funcidn del interés clasificatorio®, los algoritmos le otorgan
mayor o menor relevancia a los atributos medidos, es decir se les adjudica un peso
determinado en la evaluacién de conjunto.

c. Ademas, la construccidn clasificatoria estd siempre determinada por una
combinacién de elementos selectivos. En esa seleccién opera también una necesaria
interpretacién de que esos determinados elementos, escogidos de la multiplicidad,
pueden ser agrupados de tal forma que considerados en su conjunto exprimen una
posible clasificacién.

9. Posteriormente fue utilizado también para definir a la poblacién elegible del programa de trans-
ferencias Tarjeta Uruguay Social (TUS), asi como para determinar a la poblacién elegible de vari-
os programas sociales en conjunto con otros indicadores especificos, como por ejemplo Uruguay
Crece Contigo, Cercanias, Compromiso Educativo entre otros (DINEM-MIDES, 2013).

10. En adelante ICC.

11. En el Diccionario Histdrico de 1933 de la Academia espanola aparece: “ALGORITMO. (Del ér.
aljuarezmi. sobrenombre del célebre matematico Mohamed ben Musa.) m. Algoritmia o método
y notacién en las distintas formas del célculo.,-r «Algoritmo o expresion y simplificaciéon de las
operaciones.» Lista, Elem. de Matem., 3. 1l ed.. t. 2, p. 7. -jr «Algoritmo. Trabajo u operacién sobre
los niimeros.» Rey y Heredia. Teor. de las cantidades imag., ed. 1865, p. 311. ,-r «Los tres algoritmos
primitivos, cuyo estudio ha sido objeto de los capitulos anteriores, originan por su combinacién
otros tres algoritmos,» Garete Galdeano. Algebra, p. 131” (Academia Espaiola, 1933, p. 432).
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En suma, es posible sefialar que aun en la aplicacién de un algoritmo que podria
parecer un método objetivo y fuera del alcance de interpretaciones particulares existe
un cumulo de decisiones que no estan exentas de contradiccidon y debate. El algoritmo
como método de seleccion de beneficiarios se estructura indefectiblemente sobre
criterios que organizan, clasifican y jerarquizan grupos de poblacién y necesidades
sociales.

5. E1ICC y la politica sin politica

Si se atiende la posiciéon ocupada por el ICC en tanto mecanismo de seleccioén social,
legitimado bajo toda liberacion de sospecha por la razén numérica y el automatismo
de su ejecucion, sumado al ocultamiento de su construccién interna dentro del campo
de la politica ptblica y la esfera estatal, es pertinente sefalar alli ademds de un modo
particular de aproximarse a la realidad, una modalidad de ejercer el poder.

En este punto se puede senalar que el algoritmo reproduce con una eficacia
renovada la ilusién por excelencia mediante la cual se ejerce el poder del Estado y que
es muy bien ilustrada por el soci6logo francés Bourdieu (2014). El autor propone que
existe una racionalidad estatal asociada a la imposicién de un punto de vista que se
instaura por encima de los puntos de vista, con la pretension de estar por encima de
las parcialidades. La legitimidad de ese procedimiento descansa en el ocultamiento
de su arbitrariedad o mas precisamente en el ocultamiento de que toda divisién social
es producto de una visiéon de mundo que opera en lo social.

A la luz del pensamiento del autor es posible observar que la taxonomia y todo
el sistema de referencias sobre el cual se construye el algoritmo se impone como “el
punto de vista sin punto de vista” y sin embargo no obedece a un principio dictado por
una ley natural sino a la ponderacién de elementos que nunca dejan de ser parciales
y que responden a una valoracién. Las politicas pdblicas siempre estan cargadas de
intencionalidades, que son pasibles de cuestionamiento y conflicto, sin que haya
criterio técnico en nombre del cual convocar una verdad absoluta.

La impermeabilidad de los instrumentos en nombre de la objetividad de la
medicién no elimina la intencionalidad en tanto no hay posibilidad de desarrollar una
politica ausente de un marco ético-politico en el cual tiene sentido. Tal caso seria un
oximoron, la politica sin politica, mds precisamente la idea de que la objetividad puede
ser alcanzada por encima de las condicionantes parciales, exenta de valoraciones e
impuesta como meros actos de administracion.

Pareceria, que no se trata de lo politico, cuando en realidad es de lo politico de lo
que se trata, partiendo en este caso por las decisiones politicas que estan presentes a
la hora de establecer formas de dividir poblaciones o alin antes al momento de tomar
la eleccidn de desarrollar los tipos de programas en los cuales se sostiene el algoritmo.
Esto dltimo, que es una decision estratégica en relaciéon a los modos de intervencién
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estatal en lo social, no estd bajo cuestionamiento y pareceria incuestionable porque
en concordancia con los parametros establecidos por los organismos internacionales
ya se ha decidido que el Estado debe actuar bajo determinados preceptos, que es
necesario el desarrollo de politicas focalizadas por ser una forma acertada de distribuir
justicia social. De ahi en adelante lo que resta es solucionar fundamentalmente
problemas técnicos.

En otras palabras, es ilusorio pensar que no hay un marco de pensamiento
particular y por tanto que pueda considerarse universalmente valida la forma en la
cual se suponen propiedades y relaciones entre esas propiedades. Mds precisamente
es ilusorio pensar que el algoritmo arroja una verdad que es inobjetable, dado que tal
cualidad supondria su semejanza al ordculo griego, lugar sagrado a donde se acude
para conocer la verdad que es ademds construida por fuera de la incidencia humana.

Es ilusorio pensar que el uso de un algoritmo permitird una distribucion equitativa
de recursos puesto que esta nocién envuelve en primera instancia cuestiones politicas
y no técnicas, en todo caso lo técnico puede estar supeditado a una decision politica
previa. Y es esta decision politica previa la que se oculta bajo la idea de la neutralidad
y objetividad del procedimiento en tanto se recrean sospechas hacia quien se dirige
la politica o mds precisamente sobre aquellos a los que se le aplica el instrumento de
medicion y también a quienes ocupan toda la cadena de mandos medios y bajos a la
interna del aparato estatal.

Los postulados de legitimidad que acompanan al ICC, tal como se ha visto, se han
construido bajo preceptos explicitamente contrarios a esa idea de discrecionalidad,
sinénimo de pluralidad en la ejecucidn, segtin los cuales, el algoritmo como método
de seleccidn, ofrece la opciéon mads ajustable a las directrices politicas que se han
dispuesto.

Para analizar la sospecha a la interna del Estado es interesante detenerse en la
connotacidén de la palabra discrecional, que pareceria ser una especie de simbolo de
una inconducta. En este sentido cabe subrayar que, esa palabra histéricamente, lejos
de ser sinénimo de mala praxis, supo contener una valoracién positiva, que aparece
explicitamente suprimida dentro de las 1dgicas operativas del ICC.

Para sondear la transformacién de los sentidos a la cual nos enfrentamos se puede
recurrir nuevamente a los diccionarios. Segin consta en un diccionario de 1964,
con la palabra “Discrecién” se hace referencia a “rectitud, juicio para hablar u obrar,
sinénimo de delicadeza y prudencia y contrario a indiscreto (Larousse, 1964, p. 364)
Asimismo en otro diccionario (de 1987) la definicién de Discrecional es: “que se hace
libre y prudencialmente” (Everest, 1987, p. 538).

Cierto es también que, dentro de las teorias del derecho, la discrecionalidad esté
ligada a la calidad interpretativa que sefiala la distancia entre la generalidad de la ley
y su aplicacion concreta. En este marco la discrecionalidad es la posibilidad de elegir
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el curso de una accién dentro de un sistema de referencia que lo habilita y es por ende
antagoénico a la idea de arbitrariedad. En otras palabras, la discrecionalidad ha sido
pensada como una facultad y una potestad derivada del mismo derecho, que presume
los criterios valorativos como intrinsecos a la funcién de los agentes o sujetos que
actian legitimamente en un marco normativo (Vargas, 2015; Vignolo, 2011).

En ese significado histérico, no hay una presuncién inmediata de ilegitimidad,
contraria al bien publico sino una habilitacién explicita en el ejercicio de la funcién.
Ese significado es diametralmente opuesto al que aparece vinculado al ICC, a partir
del cual se proyecta que el proceso de ejecucidn politica se aclararia y transparentaria,
frente a lo nebuloso de los mecanismos que asignaban un alto grado de potestad
decisoria a los funcionarios.

Lo que puede ser senalado en ese sentido es que la pretensién de control se
dirige explicitamente a los niveles subalternos de intervencién técnica. Mas que
la eliminacién de la arbitrariedad, lo que el mecanismo garantiza es la sujecién de
la conducta del agente que interviene en la ejecucion de la accién, a una norma
preestablecida, que es, por otra parte, desconocida en su constitucion interna.

Es necesario notar aqui que eso al mismo tiempo ha dejado oculto al propio
mecanismo de seleccion, su construccién y composicion interna en tanto férmula de
célculo. Tal es asi que el ICC no solo no se encuentra al alcance de posibles distorsiones
de quienes tienen algtin vinculo con él sino que ademds su férmula de cdlculo no
se encuentra abierta a la ciudadania ni se prevé que sea de publico conocimiento.
Bajo este precepto, en todo caso, lo que se deja por fuera de la presuncién de
ilegitimidad es la discrecionalidad (tanto técnica, politica y administrativa) que guié
la construccion del instrumento, sus usos, aplicaciones y modificaciones. Todas esas
discrecionalidades ubicadas en las altas esferas decisorias quedan exentas no solo de
sospecha sino de debate ptiblico. Quedan asi fuera de alcance. Con lo cual aparece un
significativo indicio que en su instalacion se activa una redistribucién y centralizaciéon
de poder que se aleja de la democratizacion de las decisiones.

Reflexiones finales

Tal como se ha analizado, las cualidades resaltadas para aplicar los algoritmos a la
seleccién social son varias, entre ellas se destaca que: permiten procesar un cimulo
de informacién de forma neutra y objetiva, contienen una construccién técnica
altamente especializada para expresar una situacién o la probabilidad de una situacién,
permiten medir con un parametro preciso las distancias existentes entre las distintas
situaciones sociales, por tanto le adjudican un valor numérico en el que se expresan
las discrepancias y que sintetiza la heterogeneidad en una escala tinica en la que se
ordenan las situaciones sociales, estdn fuera del alcance de manipulaciones, permiten
controlar la poblacidn a la cual se destina los beneficios o aumentar el control, estan
exentos de valoraciones parciales.
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La presuncion bdsica de este razonamiento es que la medicién cuantitativa de
ciertos atributos exprime una objetividad que valida la intervencidn estatal. Quizas
alli no haya novedad si se piensa en la estadistica como ciencia del Estado, surgida hace
mads de 200 anos. No obstante, parece existir un nuevo desdoblamiento habilitado
por los sistemas informéticos, en un proceso en el que esa automatizacién redobla la
ilusién objetividad suprema dentro de la cual la justicia social pasa a ser un asunto de
célculo de especialistas.

Un aspecto que requiere atenciéon en este proceso dentro de la cadena de
ejecucion de politicas es que cambian las competencias y potestades. La eliminacién
de operaciones humanas, que es a lo que se direcciona la automatizacion, supone
la exclusién de instancias decisorias subalternas, se suprime el margen decisorio de
los agentes ejecutores o al menos se minimiza su capacidad de incidencia y en esta
exclusion hay una nueva centralizacién del poder.

Lejos de eximirse de la sospecha, los algoritmos que se han expandido para esferas
cada vez mds amplias de la vida social, presentan un nuevo desafio para pensar las
logicas del poder y el control dentro y fuera de las politicas estatales.
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Estado de Bienestar Digital en Ecuador:
Datificacion Ciudadana y Machine Learning en la
construccion y gestion de la pobreza

Digital Welfare State in Ecuador: Citizen Datafication and Machine Learning in the
Construction and Management of Poverty

ALEXANDRA BELEN GUALAVISI
FLACSO, Ecuador

RESUMEN En la era de la gobernanza digital, la utilizacién creciente de datos
y tecnologias de Big Data e Inteligencia Artificial (IA) en los sistemas de
proteccién social se ha convertido en un asunto relevante. Los esfuerzos del
Estado por impulsar la datificacién ciudadana y la implementacién de la IA
para la gestion y provision de servicios y beneficios sociales estan vehiculizados
por las ideas de neutralidad, objetividad y eficiencia tecnolégica. No obstante,
estas tecnologias no solo pueden mejorar la efectividad en la asignacién
de beneficios sociales; sino que también tienen el potencial de controlar,
monitorear, sancionar y excluir a los beneficiarios. Ante el tecno-optimismo
que marca el disefio de la politica social contemporanea, especificamente sus
mecanismos de asignacion, este trabajo apuesta por los Estudios de la Ciencia,
Tecnologia y Sociedad para dar luz sobre cémo los sistemas de datos y las
técnicas de IA transforman la nocién de pobreza e impactan en la definicién
de beneficiarios y no beneficiarios. Este enfoque se centra en desentranar la
dimension politica —de la politics— de los sistemas de datos y las tecnolo
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gias de la TA que comienzan a mediar la relacién entre el Estado y los
ciudadanos. A través del estudio del caso ecuatoriano del Registro Social, el
objetivo recae en nutrir el examen critico de los Estados de Bienestar Digital
en la regién latinoamericana, analizando sus implicaciones en la sociedad y su
potencial para producir o amplificar desigualdad y exclusion; desafiando las
visiones deterministas del cambio tecnoldgico y del disefio de politicas publicas.

PALABRAS CLAVE Estado de bienestar digital; datificacién; machine learning;
politica social.

ABSTRACT Digital Welfare State in Ecuador: Citizen Datafication and Machine
Learning in the Construction and Management of Poverty In the era of digital
governance, theincreasing use of Big Dataand Artificial Intelligence (AI) insocial
protection systems has emerged as a prominent concern. The state's efforts to
promote citizen datafication and the implementation of Al for managing and
providing social services and benefits are guided by principles of neutrality,
objectivity, and technological efficiency. Nevertheless, these technologies can
not only improve the effectiveness of social benefits allocation, but also have the
potential of controlling, monitoring, sanctioning, and excluding beneficiaries.
Inlight of the prevailing techno-optimism evident in the design of contemporary
social policy, particularly with regard to its allocation mechanisms, this
study draws upon insights from Science, Technology, and Society Studies to
shed light on how data systems and Al technologies transform the notion of
poverty and impact the definition of beneficiaries and non-beneficiaries. This
approach focuses on unraveling the political dimension of data systems and
Al technologies that are emerging as mediators in the relationship between
the state and citizens. Through the case study of Ecuador's Social Registry, the
aim is to enrich the critical examination of digital welfare states in the Latin
American region, analyzing their implications for society and their potential
to produce or exacerbate inequality and exclusion; challenging deterministic
views of technological change and public policy design.

KEY WORDS Digital welfare state; datafication; machine learning; social policy.
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Introduccion

El incremento de la generacidn y capacidad de procesamiento paralelo de datos ha
desembocado en la construccidn de sistemas masivos de datos y de tecnologias de
inteligencia artificial -IA— apoyadas en ellos, con caracteristicas propias en relacién
a los paradigmas tecno-econémicos precedentes (Furht & Villanustre, 2016; Pérez,
2004, 2009). La estrecha relacién entre estas tecnologias y la sociedad, aunada al
fortalecimiento de las politicas basadas en evidencia, han preparado el camino para
la tecnificacién y automatizacién de la prestacién de servicios sociales (Larasati
et al., 2023). Estos procesos se han revestido de una dimensién poética (Felt et al.,
2017), que las ha asociado con la promesa de construir mejores politicas a partir de
la neutralidad, objetividad, exactitud y efectividad que encarnarian los instrumentos
tecnologicos.

Las ideas acerca del potencial siempre beneficioso del uso de datos y de la
adopcidn de tecnologias y herramientas digitales para trasformar la provision
de servicios sociales, han ocasionado que diversos organismos internacionales,
gobiernos de distintos paises e iniciativas globales y regionales emprendan acciones
fundamentadas en una lectura tecno-optimista que las concibe como respuestas
universales a los desafios que afectan a los paises de manera diferenciada (CEPAL,
2018; Gémez et al., 2020). De este modo, asistimos a la era de la gobernanza digital
(Coddou & Smart, 2021), caracterizada por la emergencia de Estados de Bienestar
Digitales que presentan el uso de datos y tecnologias como un giro del gobierno hacia
los ciudadanos para mejorar la efectividad de las politicas sociales (Raj & Juned, 2022).

Siguiendo a (Palacio, 2021), hemos dirigido nuestra atencién a las promesas
derivadas de la tecnicidad de las tecnologias y los sistemas de datos utilizados
para mejorar la efectividad en la asignacion de beneficios sociales. Este enfoque
ha invisibilizando la dimensién politica o de la politics (Roth, 2014) de la dindmica
inclusién-exclusién que constituye la otra cara de la moneda. Del mismo modo,
hemos prestado poca atencidn a la reconfiguracién de la relacién entre el Estado y los
ciudadanos. En un marco de gobernanza digital, cuando el gobierno utiliza los datos
de sus ciudadanos en el proceso de formulacién de politicas publicas, los trata mds
como puntos de datos para el calculo y la prediccién que como agentes y sujetos de
derecho (Jorgensen, 2023).

El tecno-optimismo que ha acompafiado a las politicas impulsadas por datos y
tecnologias ha obstaculizado un debate crucial sobre varios aspectos problematicos.
Entre estos se destacan: la posibilidad de réplica de sesgos y omisiones en los datos; las
amenazasala privacidad delos usuarios delos programas sociales;la perpetuacién dela
inequidad ydelas dinamicas de exclusién de grupos vulnerables;los desafios en materia
de derechos digitales; e incluso, los desafios a la democracia y marcos regulatorios
existentes (Van Zoonen, 2020). Las definiciones tecno-céntricas que ignoran
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estos problemas han llevado a una confianza desmesurada en la exactitud de los datos
y en la supuesta neutralidad de la tecnologia.

Las afirmaciones de que la acumulacién de un mayor volumen de datos y el uso
de modelos de aprendizaje automatico reduciran los sesgos y tratardn las omisiones
de datos pasan por alto cuestiones epistemoldgicas fundamentales. La nocién de que
"los datos hablan por si mismos", popularizada en la era de los petabytes, omite una
problemdtica triple: (1) el cambio de una ciencia “pobre” en datos a una “rica” en
datos hace que los procedimientos de muestreo parezcan obsoletos; (2) el cambio a n
= todo elimina preocupaciones metodologicas sobre la exactitud de los datos; y (3) el
cambio de la bisqueda de la causalidad a la correlacién altera radicalmente nuestra
comprensién del proceso explicativo (Balazka & Rodighiero, 2020). Esta fe en la
objetividad de los datos, o "dataismo”, se traduce en la creencia en una "pseudo deidad
algoritmica omnisciente”, ignorando que, aunque la tecnologia no tiene preferencias,
el disenador si, influyendo directamente en su funcionamiento. Por tanto, existen
tres tipos de sesgos potenciales: (1) un algoritmo reescrito puede tratar los datos de
manera diferente en distintos momentos; (2) el mismo algoritmo puede tratar los
datos de la misma manera en diferentes contextos sin considerar los cambios en el
entorno; y (3) un algoritmo reescrito puede combinar estos dos problemas en un
contexto que ha mutado (Balazka & Rodighiero, 2020).

En el caso ecuatoriano, a través de la reconstruccion de la trayectoria socio-técnica
de la co-construccién de la nocién de pobreza, se vislumbra un Estado de Bienestar
Digital emergente. A lo largo del tiempo, los instrumentos de politica muestran
las transformaciones en cémo se concibe la categoria de pobreza en el pais porque
las materializan. La nocién de pobreza con la que opera el Estado es moldeada y
fundamentalmente producida a través del aparataje de medicion. Sin este, tal nocién
de pobreza se disolveria; aunque no ocurriria lo mismo con las variadas situaciones
socioeconémicas problemadticas para los individuos a las que ella alude (Ramos, 2016).

Inicialmente, la pobreza se define en relacion a los ingresos, el consumo y los niveles
de satisfaccion de necesidades (Stezano, 2021; World Bank Group, 2005); dando lugar
a un mecanismo de auto focalizacién para la entrega de una compensacion monetaria
inmediata y sin condicionalidades a los beneficiarios (Acosta & Falconi, 2005; Armas,
2005; Velasquez, 2003). Luego, la pobreza se enmarca como un problema estructural
causado por la inequidad, por tanto, los instrumentos de politica generados tienen
objetivos mas amplios articulados al ejercicio de derechos (Rosero & Ramos, 2016).
De modo mas reciente, se introduce una técnica de machine learning para identificar
y clasificar a los usuarios —pobres y extremo pobres— y no usuarios —no pobres— de
los programas sociales con la presuncién de mayor precision.
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La intensificacién en el uso de datos, tecnologias y técnicas no es neutral; sino que
estd marcada por un rol activo de organismos internacionales. Estos tienen un papel
preponderante en la dotacion de financiamiento para los procesos de actualizacion y
gestidn de los datos, asi como en la provisidn de infraestructura y capacidades para
su tratamiento. Ademads de sus intervenciones en la dimensién “técnica” de la politica
publica, inciden en el impulso de marcos institucionales y regulatorios favorables a
la implementacidn del paradigma de la interoperabilidad para la automatizacién y la
efectividad de las politicas. El rol de estos actores da cuenta de que la tecnologia es
un fenémeno de dos caras: por un lado, el operador, por otro lado, el objeto. Donde
tanto el operador como el objeto son seres humanos, la accién técnica es un ejercicio
de poder (Feenberg, 2005).

En este marco, el presente trabajo se orienta a responder a la pregunta acerca
de cémo los sistemas de datos y las técnicas de inteligencia artificial transforman la
nocioén de pobreza e impactan en la definicién de beneficiarios y no beneficiarios en el
caso ecuatoriano entre el periodo 1998-2021. El estudio apuesta por una aproximacion
situada, sistémica y critica desde el enfoque socio-técnico para comprender la relacién
tecnologia-sociedad en contexto. Se apoya en la operacionalizacion de tres categorias
especificas: trayectoria socio-técnica, relaciones problema-solucién y grupos sociales
relevantes. La finalidad de este posicionamiento conceptual y metodoldgico recae
en abrir la caja negra del diseno de los instrumentos de politica que encarnan las
soluciones a la pobreza, los usos, las consecuencias imprevistas, los usuarios, los
beneficiarios excluidos, las oportunidades y los riesgos; haciendo énfasis en las
dimensiones politicas —de la politics— de las categorizaciones “técnicas” que marcan
las diversas fases de la trayectoria.

Este estudio de caso busca impulsar la problematizacién de la intensificaciéon en
el uso de sistemas de datos y tecnologias en las politicas sociales en la regién, para
insumir futuros estudios comparados desde un posicionamiento interdisciplinar.
A partir de una perspectiva comparada seria posible mostrar si la configuracién
de Estados de Bienestar Digitales es una tendencia o un fenémeno emergente. Este
proposito halla dos justificaciones. La primera, de cardcter tedrico, estd en relacion
con los resultados obtenidos de la indagacién bibliométrica en la base de datos de
Scopus'. La busqueda con la palabra clave “digital welfare state” arrojé 31 resultados,
siendo el 2019 el afio en que se registra la primera discusién.

1. Esta fue la tnica base de datos de publicaciones visitada para realizar un estado del arte del tema
abordado.
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Desde dicho periodo, diversos autores han explorado la digitalizacion del bienestar,
destacando la compleja interrelaciéon entre tecnologia, control y resistencias en
la provisién de servicios sociales. Estudios centrados en Dinamarca han analizado
criticamente la integracion de tecnologias digitales en los marcos de proteccién
social, mediante un ejercicio de los gobernantes de absorber las criticas y silenciarlas
para sostener dichos procesos de digitalizacién (Hjelholt, 2024). En el miso pais otros
estudios han indagado cémo la tecnologia para la toma de decisiones automatizadas
es utilizada por los actores estatales, qué intereses sirve y como puede beneficiar
o perjudicar al ciudadano (Jergensen, 2023). Estudios comparados entre paises
europeos han abordado la proteccién de datos y la privacidad desde una perspectiva
socio-legal, sugiriendo la importancia de un rol activo de los Estados en lo relativo
a la generacion de regulaciones para la transformacién digital del bienestar y en el
impulso de decisiones automatizadas (Ball et al., 2023).

Los resultados obtenidos justifican el abordaje de la digitalizacién del bienestar
en Latinoamérica, desde perspectivas criticas, dindmicas y sistémicas que permitan
comprender y explicar las relaciones de doble via entre la tecnologia y la sociedad y
entre la tecnologia y la politica en esta region. Si bien desde hace poco mds de una
década ha aumentado la produccidn cientifica sobre el big data, existe un déficit en
la produccién académica respecto al papel y los efectos que tiene en los procesos de
toma de decisiones del Estado, en el disefio de instrumentos de politica publicay en sus
relaciones con otros sectores de la sociedad (Chavez, 2020). Ademads, considerando
que los estudios de Ciencia, Tecnologia y Sociedad han venido transitando un firme
camino de institucionalizacién durante los ultimos afios (Céspedes et al., 2022); se
identifica un potencial por explotar en términos de construcciéon de conocimiento
desde y para el Sur Global.

En segundo lugar, la propuesta se fundamenta en una justificacién articulada
a la relevancia social del tema de estudio. Al menos 15 paises de América Latina
cuentan con Sistemas de Informacién Social y Registros Sociales de Beneficiarios,
que funcionan como el pilar de los sistemas de proteccién social de la regién (Berner
& Van Hemelryck, 2020). La incorporacion de tecnologias emergentes con el afin de
perfeccionar dichos sistemas de informacidn y los instrumentos de focalizacién que
nutren, ha proliferado en los tltimos afios y se ha exacerbado a partir de la pandemia
de COVID-109.

Enunescenarioen el que se haintensificadolatendenciaaladigitalizacién delavida,
en el sentido comun se ha establecido una relaciéon indiscutible entre la incorporacién
de mds tecnologia con la posibilidad de lograr el desarrollo social inclusivo. Se ha
atribuido a los modelos automatizados de toma de decisiones la capacidad de mejorar
la gestion de la demanda de proteccién social y la oferta de prestaciones sociales
por parte de los Estados. Esto a pesar de que mas de la mitad de paises que cuentan
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con dichos Sistemas de Informacién Social y Registros Sociales de Beneficiarios se
caracterizan por bajos niveles de cobertura, integracion e interoperabilidad; asi como
por deficiencias en los mecanismos de verificacién e instrumentos de focalizacién
(Van Zoonen, 2020).

Metodologia

Esta investigacion adopta una estrategia tedrico-metodoldgica basada en el andlisis
socio-técnico. Este enfoque permite analizar cémo se ha desarrollado la nocién de
pobreza a través de un proceso de co-construcciéon que integra elementos sociales
y técnicos. Al mismo tiempo, visibiliza como cada conceptualizacién de la pobreza
ha impactado en el disefio y la implementacion de los instrumentos de politica.
Ademis, permite describir como estas trasformaciones inciden en la definicién de los
beneficiarios y no beneficiarios, haciendo énfasis en las dimensiones politicas de las
categorizaciones “técnicas” de los sujetos pobres y no pobres. Dado que en las lecturas
deterministas se omite que las sociedades estdn tecnolégicamente construidas como
las tecnologias estan socialmente configuradas (Pinch & Bijker, 2008), es en estas
nociones consideradas cominmente como “meramente técnicas” que se esconden
propésitos e intenciones politicas particulares, asi como modos especificos de
autoridad y poder que sobrepasan los postulados de necesidad practica movilizados
por los actores (Winner, 1980, 2008).

El andlisis socio-técnico como apuesta tedrico-metodoldgica abre la caja negra
de los procesos de co-construcciéon de funcionamiento y utilidad de las tecnologias,
debido a su potencial para describir y explicar la relacién existente entre estas y
los grupos de actores relevantes (Thomas et al., 2020). Las tecnologias no solo se
entienden a partir de su dimensién mds acotada como artefacto; sino también
como dindmicas sociales (Andrade & Jiménez, 2016, p. 35). Conceptualizadas en
sentido amplio, las tecnologias aparecen como un conjunto de artefactos, procesos
y formas de organizacién que se despliegan como acciones cognitivas, materiales y
précticas; con objetivos, usos y funciones socio-histéricamente situados realizados
conscientemente por actores humanos para alterar o prolongar el estado de las cosas
(Thomas et al., 2019).

Considerando que las tecnologias no son neutrales, en tanto que con su
configuraciényestabilizacién también se configuranyestabilizan determinadas formas
de dominacidn y resistencia econémica, politica y/o cultural (Garrido et al., 2018, p.
195), es posible comprender cdmo y por qué se disputa el sentido de funcionamiento de
una nocién de pobreza particular, por qué se construye de un modo y no de otro, para
quiénes funciona y para quiénes no funciona. Estas premisas tienen implicaciones en
la categorizacién del cambio. El cambio aparece como un proceso de co-construcciéon
socio-técnico, en el que la alteracidn de alguno de los elementos heterogéneos de un
ensamble ocasiona transformaciones en su configuracién, en el funcionamiento y en
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las relaciones. En este sentido, el cambio social estd estrechamente relacionado con el
cambio tecnoldgico y viceversa (Albornoz, 2020; Winner, 2008).

A partir de estas nociones, la apuesta socio-técnica supera las limitaciones de
enfoques estdticos y lineales, que entienden a los fenémenos a partir de las dicotomias
entorno y fenémeno, micro y macro, social y tecnolégico; y que desarrollan
planteamientos deterministas sociales o deterministas tecnoldgicos. Ademas, el
marco del andlisis socio-técnico es analiticamente simétrico. Esto quiere decir que
los artefactos, sus caracteristicas y condiciones fisicas son tan relevantes como la
subjetividad de los actores implicados; porque estos elementos impiden asignar
cualquier sentido a cualquier tecnologia (Thomas, 2008; Thomas et al., 2019). Del
mismo modo, a partir de este principio es posible estudiar los elementos que entran
en juego en la construccién de la funcién de un artefacto socio-técnico, en este caso,
de los instrumentos de politica social.

La reconstruccién analitica de la trayectoria socio-técnica de la co-construccion
de la nocion de pobreza persigue la finalidad de mostrar: (1) las singularidades de la
definicién de pobreza por parte de los grupos sociales relevantes y cémo estas marcan;
(2) la configuracion de las relaciones problema-solucidn; (3) el establecimiento de los
instrumentos de politica; y, (4) el perfilamiento de beneficiarios y no beneficiarios. La
trayectoria que se construye no es transversal sino vertical; centrdndose en la escala
local. En este sentido, si bien no se indaga el modo en el que se construye la nocién
de pobreza a lo largo del tiempo a nivel global, regional y luego local; no se omite la
influencia que ejercen los actores, las ideas y los contextos internacionales en el caso
ecuatoriano.

La categoria de trayectoria socio-técnica es diacronica, es decir, permite mostrar
la evolucién de los procesos de co-construccién en secuencias temporales, asi como
ordenar las relaciones causales. Toda trayectoria se despliega en el seno de una o
varias dindmicas socio-técnicas y solo es comprensible a partir de ellas. Las dinamicas
socio-técnicas son el conjunto de patrones de interaccién entre actantes —actores
humanos y no humanos, ideas, tecnologias, instituciones—. Se trata de un concepto
sistémico sincrénico, que permite situar un determinado momento de cambio socio-
técnico en un mapa de interacciones simultdneas (Thomas et al., 2020, p. 258). Dichas
interacciones son tecno-econdmicas, socio-politicas y aplicables a varios niveles,
desde el nivel de un ensamble socio-técnico hasta un sistema nacional. Desde esta
categorizacion es posible, por ejemplo, desplegar la interpretaciéon de una forma
especifica de las relaciones problema-solucién (Becerra & Santos, 2012).

Las relaciones problema-solucion son construcciones socio-técnicas
histéricamente situadas que condicionan los criterios de identificacion y evaluacién
de problemas. Por tanto, determinan el conjunto de précticas socio-institucionales,
la generacion de instrumentos organizacionales y las dindmicas de aprendizaje. Cabe
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considerar que el conocimiento que se genera en los ejercicios de articulacién de
problemas y soluciones es en parte codificado y en parte tacito; es decir, desarrollado
en el marco de procesos cotidianos y no siempre formales de toma de decisiones
(Thomas, 2008, p. 257). Las relaciones problema-solucién son un punto clave del
analisis socio-técnico y tienen dos niveles: el de los actores y el del analista.

En el nivel de los actores, el concepto hace alusién a la correspondencia entre los
problemas percibidos y las soluciones planteadas. Son los actores quienes significan
y construyen los problemas, las soluciones y sus relaciones. Las ideas participan
activamente en estos procesos de significacion, incidiendo en las interpretaciones
acerca de lo bueno y lo malo, lo deseable y lo indeseable, lo posible y lo imposible;
y orientando los cursos de accién, las estrategias, las practicas de resistencia y
resignificacion (Garrido et al., 2018). Estas construcciones de sentido son susceptibles
de ser registradas por el investigador (Thomas et al., 2020, p. 260).

En el nivel del analista, las relaciones problema-solucién son las reconstrucciones
analiticas que realiza el investigador acerca de las relaciones de correspondencia
que establecen los actores entre sus problemas y soluciones. Dichas relaciones
no se generan desde una ldégica ingenieril que desemboca en el desarrollo de una
Unica "solucion correcta’, tales marcos lineales y binarios de lo verdadero y falso, lo
correcto e incorrecto simplemente no son aplicables (Rittel & Webber, 1973). Es por
esto que, en el nivel del analista, las relaciones problema-solucién no son a priori
logicas o necesarias; sino resultantes de dos elementos: de la racionalidad particular
de los actores que determina el modo en que se dan las relaciones de sentido; y de la
agencia de los artefactos. Las relaciones problema-solucién dan forma a la trayectoria
socio-técnica, porque aparecen como diferentes modos de significar el problema para
el que una solucién aparezca —o no— como tal (Becerra & Santos, 2012).

Por su parte, el concepto de grupos sociales relevantes corresponde a los actores
y permite ordenar su mundo. Su identificacién y seguimiento es el punto de partida
para la reconstruccion de trayectorias socio-técnicas y para el andlisis de los procesos
de cambio socio-técnico, en tanto procesos sociales y no auténomos. Los grupos
sociales relevantes son quienes construyen los artefactos socio-técnicos a partir de los
diversos sentidos que les atribuyen; por tanto, existen tantos artefactos como sentidos
atribuidos. La deteccion y descripcidn detallada de los grupos sociales relevantes, por
ejemplo, en términos de poder o fuerza econdmica; permiten definir mejor la funcién
del artefacto para cada grupo, los problemas respecto a él y las diversas variantes para
solucionarlo (Pinch & Bijker, 2008).

En este marco, la investigacidn se basa en un estudio de caso. Se utiliza la técnica
de revision bibliografica, incluyendo documentos de politica publica y literatura
académica relacionada con el tema. El disefio investigativo es cualitativo, pues se
fundamentaenelmétododeandlisissocio-técnico. A partirdeesteesposible: (1) rastrear
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los grupos de actores sociales relevantes; (2) identificar las transformaciones en las
relaciones problema-solucién que movilizan; (3) determinar las nociones que se
materializan el disefio de los instrumentos de politica pablica; (4) explicitar el modo
en que estos elementos inciden en la definicién de los beneficiarios y no beneficiarios.
Especialmente, a partir del método seleccionado es posible visibilizar la agencia que
empiezan a ejercer los instrumentos tecno-politicos utilizados para la identificaciéon y
clasificacidn de los usuarios y de los excluidos de la politica social. Al no ser neutrales,
estos incluyen las técnicas tradicionales de focalizacion, los primeros sistemas
de datos, los sistemas de datos masivos mds recientes, las técnicas de inteligencia
artificial para la focalizacion y los indices que marcan los umbrales de pobreza.

Anadlisis y discusion

En 1998, a partir de la idea de compensar a la poblacién por la eliminacién de los
subsidios al gas, la electricidad y los combustibles, el gobierno de Jamil Mahuad
anuncia en cadena nacional la creacién del “Bono Solidario” (Martinez, 2022). Este
instrumento de politica materializa la solucién al problema de la inestabilidad politica
y el potencial conflicto social a causa de las condiciones de inequidad resultantes de
un contexto de crisis econémica y aplicacién de politicas de ajuste fiscal®>. En este
marco problema-solucién, la pobreza no se concebia como un problema per se; sino
sus manifestaciones y repercusiones en relacion a las condiciones de gobernabilidad
de aquel momento.

En consecuencia, el Bono Solidario no se disefia como parte de una estrategia
de politica social orientada a resolver la pobreza; sino como un instrumento de la
politica econémica para posibilitar la alineacién del gobierno con los organismos
internacionales a través de una readecuacién de la economia local a las demandas
transnacionales (Martin, 2009). Durante el periodo comprendido entre 1998 y 2000
fueron varios los préstamos para ejecutar proyectos relacionados con los sectores
de recursos naturales y eléctrico —que luego fue privatizado durante el salvataje
bancario—. Asi también, se destinaron fondos para el desarrollo de capacidades
empresariales, del sector privado e infraestructura. Ademads, esta relacién con
actores internacionales se caracterizé por un rol relevante de asistencia técnica en las
instituciones locales (Martin, 2009; Rivera, 2003).

2. Se tratd de una serie de reformas estructurales de estabilizacidn y ajuste, orientadas a fortalecer
el rol de mercado en la asignacién de recursos, en detrimento de la intervencién estatal. En este
sentido, algunas de las medidas implementadas fueron: liberalizacién del comercio exterior, de la
cuenta de capitales y del mercado financiero; y adopcidn de politicas monetarias y fiscales restric-
tivas (Veldsquez, 2003).

112



CUHSO
AGOSTO 2024 - ISSN 2452-610X - VOL.34 « NUM. 1. PAGS. 102-138

La pobreza se conceptualiza en relacion a los ingresos, el consumo vy la satisfaccion
de necesidades; por lo que los proyectos que financian estos temas materializan los
conceptos de la pobreza absoluta y relativa (Stezano, 2021; World Bank Group, 2005).
El primer disefio del bono consistié en una compensaciéon monetaria inmediata y sin
condicionalidades. Las usuarias fueron las madres con hijos menores de 18 afos y
personas de la tercera edad (Acosta & Falconi, 2005; Armas, 2005; Veldsquez, 2003).
Los montos iniciales asignados fuero de $15,10 (délares norteamericanos) a las madres
y de $7,60 a los ancianos seleccionados como beneficiarios, que representaban entre
el 10% y 11% del total de gastos en el hogar beneficiario (Ponce et al., 2013; Velasquez,
2003).

Alrededor del ano 2000 la pobreza se constituye como un problema
multidimensional a nivel global a partir del paradigma de desarrollo humano; a pesar
de que la primera versién de la Agenda de Desarrollo Humano fue disefiada en 1990
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en el informe "El futuro
en libertad" (PNUD, 1990). El Enfoque del Desarrollo Humano propuesto en este
informe se nutre del Enfoque de las Capacidades desarrollado por Amartya Sen. La
idea fuerza de este tltimo radica en que la pobreza no solo debe conceptualizarse
como un problema de falta de recursos econémicos; sino a partir de las dimensiones
que afectan la calidad de vida de las personas y su capacidad para ejercer sus libertades
y realizar sus potencialidades (Sen, 1999a, 1999b, 2012).

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y el Enfoque del Desarrollo
Humano estan estrechamente relacionados, en tanto comparten objetivos en términos
de mejorar la calidad de vida de las personas y promover un desarrollo inclusivo y
sostenible. En el afio 2000 Ecuador se adhirié a los ODM durante el gobierno de
Gustavo Noboa, cuando se adoptaron oficialmente en la Cumbre del Milenio de
las Naciones Unidas. Estos objetivos, que abarcaban ocho éreas clave de desarrollo,
tenian como finalidad abordar el problema de la pobreza, la educacion, la igualdad de
género, la salud y otros desafios globales antes de finales de 2015 (Asamblea General
de las Naciones Unidas, 2000).

A la luz de estos cambios internacionales, a nivel local se empieza a hablar de
los objetivos que deberia tener un auténtico sistema de proteccion social frente a la
pobreza como un problema per se, relacionados con la promocién de la igualdad de
oportunidades, mds alld de los periodos de crisis econémica. Este debate se nutrié a
partir de tres hitos que marcaron el contexto estructural del pais para entonces: el
evento climatico del “Fenémeno del nifio’; la disminucion del precio del petrdleo y la
crisis financiera internacional con sus impactos adversos en la vida de la poblacién
(Rivera, 2003; Veldsquez, 2003). Esto ocasiond que se desarrollara una preocupacion
compartida por dotar al disefio del Bono Solidario de caracteristicas propias de los
programas sociales (Armas, 2005), para que este funcione como el instrumento
decisivo de la politica social.
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En esta linea, el marco problema-solucion de esta fase de la trayectoria se basa en
una concepcién de la pobreza como asunto a atender en sus multiples manifestaciones
e impactos diferenciados; a través de transferencias monetarias condicionadas
que cubran diversos aspectos —salud, educacion, trabajo— otorgadas a partir de un
mecanismo de focalizacion eficiente. Es por esto que hacia el afio 2000 se efectda
la transferencia legal del instrumento Bono Solidario al Ministerio de Bienestar
Social y se crea el Programa de Proteccién Social (Malandra, 2016). Desde estas
instancias se mantiene el disefio del Bono Solidario y se construyen tres programas
de trasferencia adicionales: Programa Beca Escolar, Crédito Productivo Solidario y
Bono de Emergencia.

A partir de estas experiencias se fortalece la idea de que la solucién ante un
problema multidimensional debe provenir de multiples frentes. Es asi que el redisefio
del Bono Solidario surge de su fusién con el Programa Beca Escolar® y se orienta
a promover la inversién en educacién y salud de los hijos de los hogares pobres, a
través de la entrega de un monto econdmico condicionado a las mujeres, para asi
salvaguardar el capital humano del pais (Armas, 2005). Asi, las condicionalidades del
Bono de Desarrollo Humano (BDH) en Ecuador se implementaron en el aiio 2003,
como un conjunto de pardmetros que los beneficiarios debian cumplir para mantener
su elegibilidad y continuar recibiendo el bono.

El Bono de Desarrollo Humano adquiere centralidad en la naciente Agenda de
Desarrollo Humano del pafis, orientada a solucionar el problema de la pobreza. No
obstante, el incremento de la cobertura del BDH leida en términos de expansion de
gastos genera una preocupacién que se consolida como un problema por derecho
propio. La cuestidon de la eficiencia del gasto entra en el debate publico como una
problemdtica a solucionarse a través de mecanismos que posibiliten atender a los
pobres optimizando recursos.

Es por esto que el redisenio del Bono de Desarrollo Humano se caracteriza por
la incorporacién de sistemas de datos de verificacion de los errores de focalizacion,
a los cuales se les atribuye la capacidad de subsanar las consecuencias imprevistas
del mecanismo de auto focalizacion del Bono Solidario en su nacimiento. Dadas
sus caracteristicas de disefio técnico asociadas a la neutralidad y objetividad, su
introduccién en el mecanismo de funcionamiento del BDH obscurece el disefio
excluyente de este, si se quiere, sus dimensiones de la politics. En este momento de la
trayectoria de la co-construccion de la pobreza se disefian dos sistemas de datos, bajo
la idea de hacer perfectibles los mecanismos de focalizacion.

3. En el Acuerdo Ministerial N° 0512 del 7 de agosto de 2003 se decreta la absorcién del Programa
Beca Escolar por el Bono Solidario (Ponce et al., 2013).
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El primer sistema de datos de verificacién de los errores de focalizacion es el
Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador SIISE, financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo*. Con este sistema, utilizando el criterio de pobreza
por ingreso familiar y a partir de los datos de la Encuesta de Condiciones de vida
1998-1999, se calcularon los errores de inclusién y exclusion, la subcobertura y la
filtracién de beneficiarios. Como resultado, se generd un nuevo pool de beneficiarios,
considerando que, seglin estos pardmetros, una de cada dos personas elegibles
no recibia el bono; mientras que seis de cada diez beneficiarios del bono no eran
elegibles® (Velasquez, 2003).

Cabe recalcar que estos resultados cambiaban significativamente si el criterio para
la medicién era la pobreza por consumo. En este caso, incrementaba el error por
exclusion en tres puntos porcentuales, pero disminuia el error por inclusién, asi como
la subcobertura y la filtracién —siendo casi la mitad respecto a los valores obtenidos
al emplear el criterio de pobreza por ingreso— (Veldsquez, 2003). La incorporacién
de mecanismos de focalizacion y de sistemas de verificacion de datos para medir
su eficiencia no revestian de neutralidad al disefio del instrumento, puesto que la
pobreza representaba un problema complejo cuyas soluciones distarian de disefos
ingenieriles (Rittel & Webber, 1973).

Un segundo sistema de datos de verificacion de errores de focalizacion es el Sistema
de Seleccién de Identificacién de Beneficiarios de Programas Sociales SELBEN.
El diseio del SELBEN recayé en el CONAM vy en la Secretaria Técnica del Frente
Social, y se basé en la experiencia de disefo del Sistema de Seleccidn de Beneficiarios
para programas Sociales SISBEN de Colombia y de la Ficha de Caracterizacién
Socioeconémica CAS de Chile (Amores, 2010; Veldsquez, 2003). El SELBEN se
construyé como un sistema uniforme de caracterizacién a partir de un grupo de
variables no monetarias que resumian distintas dimensiones del bienestar, capaz
de proporcionar informacién actualizada de las caracteristicas de los potenciales
beneficiarios de programas sociales.

Su disefio consider6 tres elementos clave: la ubicacién geografica para la
focalizacidn, losinstrumentos deregistro delainformacién empleadosylametodologia
para la obtencidén de los datos. En primera instancia, el sistema buscé alimentar un
mecanismo de focalizacién delo cantonalalo parroquial, comenzando porlos cantones
mads pobres. Por otro lado, el SELBEN implicé el disefio de una ficha de caracteriza

4. Para el afo 2002, la cartera operativa del BID incluyé 24 proyectos y programas sectoriales, 40
cooperaciones técnicas no reembolsables, 2 pequenos proyectos y 16 operaciones FOMIN (Rivera,
2003).

5. Los datos para calcular la eficiencia de la focalizacién segtn la elegibilidad mostraron que: habia
un error de exclusion del 17,9%, un error de inclusién de 33,4%, una subcobertura de 48,1% y una
filtracién de 63,4% (Veldsquez, 2003).
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cion individual®, la cual se aplicaria partir del método de barridos de informacién casa
por casa y, en las zonas mads distantes, por medio de levantamiento de informacién en
asambleas comunitarias (Veldsquez, 2003).

Sin embargo, para que este ltimo se estabilice como un método 4gil y barato,
se pensd en mantener el mecanismo de auto registro e incluir las visitas aleatorias
a una muestra de hogares pobres como medida de control. Cabe considerar que en
este diseno la identificacién y definicién de las dreas geograficas mds pobres venia
dada por la informacién obtenida del Censo acerca de la pobreza por Necesidades
Baésicas Insatisfechas, metodologia que se deriva de la preocupacién del enfoque de
capacidades (Amores, 2010; Sen, 1999b). Adicionalmente, debido al mecanismo de
levantamiento de la informacidn, los municipios y las juntas parroquiales empezaron
a jugar un rol importante.

En este marco, si bien en el denominado periodo pos dolarizacién hay resultados
favorables en cuanto a la reduccion de la pobreza’, Rafael Correa, lider de la coalicién
de actores sociales relevantes que controvierte el marco problema-solucién en esta
fase de la trayectoria, discute las causas de esta disminucién. Desde su rol de ministro
de economia, Correa cuestioné el monto destinado al pago de la deuda externa
versus el valor encaminado a la inversién social, la fuerte dependencia del gobierno
con los organismos internacionales, la debilidad de las instituciones estatales, y el
cardcter deficitario de la balanza comercial no petrolera (Martin, 2009, pp. 131, 132).
Estas controversias se convirtieron en los ejes del discurso oficial cuando asumié la
presidencia en el aino 2007.

El cambio de gobierno marcé el inicio del denominado “Socialismo del siglo XXI”
en el pais, alineado con el “giro a la izquierda” que caracterizé el contexto regional®
(Stoessel, 2014). Esta ideologia defendié una mayor intervencién del Estado y la
sociedad en la actividad politica y econémica; siendo el Estado el llamado a jugar un
papel en la redistribucion eficaz de la riqueza como regulador, planificador y promotor
de politicas sociales para lograr el desarrollo. De este modo, se enmarcé a la pobreza
como un problema estructural a causa de la inequidad y la exclusién econémica a
ser resuelto por un Estado soberano’. En este marco, los instrumentos de politica

6. Originalmente se incluyeron 27 variables de caracterizacion, relacionadas con el acceso a ser-
vicios, ubicacién geografica, caracteristicas del hogar, niveles de instrucciéon de los miembros del
hogar, edades, entre otras (Amores, 2010).

7. La pobreza pasé de del 52% en 1999 al 38% en 2006, y la extrema pobreza pasé6 del 20% en 1999 al
13% en 2006 (Martin, 2009, p. 131).

8. Hacia el afio 2008, once de los dieciocho paises latinoamericanos eran gobernados por presidentes
de centro-izquierda o izquierda, lo que marcé una preocupacién por comprender un fenémeno que
desafiaba la tendencia de los tltimos diez afios en la region post Consenso de Washington.

9. Esta idea ocasiona la ruptura de relaciones con los organismos internacionales protagonistas del
periodo precedente, tales como el Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional (Romdn, 2019).
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generados no solo se encaminaron a propiciar la reduccién de la pobreza; sino que
perseguian objetivos mds amplios relativos al ejercicio de derechos, la dinamizacién
de la economia nacional y la generacion de condiciones para la movilidad social
ascendente (Rosero & Ramos, 2016).

La Asamblea Constituyente y la nueva carta constitucional resultante de ella
materializaron la nocién de Estado de Bienestar que cobr6 fuerza en esta fase
(Minteguiaga & Ubasart, 2013). Con la categorizacion de Estado Constitucional
de Derechos y Justicia se auguré un nuevo modo de relacién entre el Estado, el
mercado y la sociedad. Del mismo modo, se instauré una nueva nocién de bienestar
colectivo articulada a un novedoso modo de concebir el desarrollo como “Buen
Vivir” (Asamblea Nacional, 2008). El concepto de “Buen Vivir” es decisivo tanto en la
dimensién normativa como en la instrumental.

En el terreno delineado por este nuevo marco institucional, resultante de una
lectura renovada de la pobreza articulada a la exclusién como un problema social
y econdmico, surge el Sistema Nacional de Inclusién y Equidad Social. Este se
conforma por un conjunto de instituciones y politicas que se orientan a garantizar
el cumplimiento de los derechos constitucionales, que inclufan como usuarios de
los servicios sociales a la poblaciéon pobre; pero también a los adultos mayores —
concebidos como grupos de atencion prioritaria—, a las personas con discapacidad,
y a las personas con enfermedades catastréficas y de alta complejidad (Ponce et al.,
2013; Rosero & Ramos, 2016). Es asi que el objetivo principal de este sistema recae en
sentar las bases de un piso de proteccidn social para la poblacién vulnerable, a través
de un arsenal de instrumentos de politica que acompaiian a un Bono de Desarrollo
Humano (BDH) redisefiado.

Hay dos instrumentos de politica que ejercen agencia en el rediseiio y la
centralidad que adquiere el Bono de Desarrollo Humano en esta fase de la trayectoria.
Estos instrumentos son: el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 y la Estrategia
Nacional para la Igualdad y Erradicacién de la Pobreza contenida en él. E1l BDH
materializa la idea de la proteccidon para la erradicacion de la pobreza y la promocién
de la inclusién econémica. Por tanto, se hace del bono un instrumento sujeto a la
nocién de corresponsabilidad mas que a la de condicionalidad!’; en tanto busca una
contraparte en el cumplimiento de salud prenatal, infantil, sexual y reproductiva,
educacion, vivienda, erradicacidn del trabajo infantil y mendicidad (Rosero & Ramos,
2016). Ademais, se incluye un nuevo pool de usuarios (Tabla 1.):

10. En estricto sentido, hasta esta fase de la trayectoria, no existen mecanismos para verificar el
cumplimiento de las cldusulas de corresponsabilidad (Ponce et al., 2013).
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Tabla 1

Rediserio del Bono de Desarrollo Humano.

Concepto de pobreza

Usuarios

Descripcion

Proteccién a la poblacion
vulnerable para la erradi-
caciéon de la pobreza y la
promocion de la inclusion
econémica

- Representante del nicleo
familiar con indice de bien-
estar menor o igual a 28 en
el IRS

- Usuarias con nifios meno-
res de cinco anos

- Transferencia monetaria
mensual de $50

- Implica el cumplimiento
de criterios de correspon-
sabilidad en educacién y
salud

- Usuarias con nifios con
discapacidad dentro del ho-
gar

- Usuarios con Crédito de
Desarrollo Humano vigente

Fuente: (Ponce et al., 2013; Rosero & Ramos, 2016).

Cuando se analizan el disefio del BDH a lo largo de las tres primeras fases de la
trayectoria, se observan los cambios a nivel de usuarios, en nimero y en caracteristicas;
asi como el impacto de los mecanismos de focalizacion seleccionados y los sistemas de
datos vinculados a ellos —que ejercen agencia desde la segunda fase de la trayectoria—.
En la segunda fase de la trayectoria se le atribuye al SELBEN la efectividad en la
focalizacion, demostrada por la reduccién de usuarios. Del mismo modo, al Registro
Social se lo vincula automdaticamente con el cambio en la composicién de los usuarios
—mds adultos mayores y mas personas con discapacidad—, debido a un proceso de
focalizacion acorde al criterio de vulnerabilidad. La disminucién o salida de usuarios
se explica por los procesos de depuracién y las consecuentes estrategias de salida
exitosa de los usuarios (Tabla 2.).
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Trasformaciones del BDH desde su creacion.

Nombre del Monto Promedio de Valor respecto a la
instrumento usuarios canasta basica
Bono Solidario Individual $15 1.077.540 madres Representa el 4% de
Global 20.025.720 | 249.585 adultos | la canasta familiar
mayores ($369,92)
7.923 personas con
discapacidad
TOTAL: 1.335.048
Bono de Desarrollo | Individual $15 1.005.967 madres Representa el 3,9%
Humano (fusion | Global 38.092.260 243.852 adultos | de la canasta fami-
Bono Solidario + mayores liar ($378,34)
Beca Escolar) 19.923 personas con
discapacidad
TOTAL: 2.031.857
Bono de Desarrollo | Individual $50" 444.150 madres Representa el 10%
Humano Global 55.412.750 | 535.453 adultos | de la canasta fami-
mayores liar ($330,40)
128.652  personas
con discapacidad
TOTAL: 1.108.255

Fuente: (Ponce et al., 2013; Rosero & Ramos, 2016).

Dado que se piensa a la pobreza més alld de situaciones coyunturales del hogar para
concebirla como un problema de largo plazo del que hay que salir de manera sostenida
y a través del ejercicio de derechos a lo largo del ciclo de la vida, se acompaiia al BDH
de seis instrumentos para personas con discapacidad, adultos mayores, personas con
enfermedades catastroéficas y beneficiarios que emprendieran actividades en el marco
de la economia popular y solidaria. También se redisefia el mecanismo de pago que
funcion6 como elemento central en la construccién de funcionamiento del Bono en las
fases precedentes. Si bien la “Red Interbancaria BANRED” sigue ocupando un lugar
central por ser el dueiio del sistema transaccional a través del que se efectuaban los
pagos, se integra a una red de cooperativas ubicadas principalmente en dreas rurales.
El eje del ala cooperativa fue la “Cooperativa 29 de Octubre”

11. En la segunda fase de la trayectoria sociotécnica, que aproximadamente comprende el periodo
temporal 2007-2017, hay un cambio en el valor del Bono. En el periodo 2007-2008 es de $30, el
periodo 2009-2012 es de $35 y hasta 2015 es de $50 (Rosero & Ramos, 2016).

12. Gracias a esto la “Red interbancaria BANRED” recibia $0,13 por ser propietario del switch. Del
mismo modo, las instituciones que pagaban al usuario a través de ventanilla o cajero automético
recibfan $0,25. El total de la comisién que el Estado pagaba por no tener un sistema transaccional
administrado por el Banco Central era de $0,38.
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De este modo, el redisefio del mecanismo de pago responde a la idea de inclusion
econémica mediante el fortalecimiento de la Economia Popular y Solidaria. Ademas,
en el esfuerzo de distanciarse del asistencialismo que habia revestido el disefio
del mecanismo de pago en las dos fases anteriores, se introduce el mecanismo de
pago por medio de tarjetas en cajeros automaticos. También se crea un call center
que funcionaba las 24 horas de los 365 dias del afo, cuya finalidad era apoyar a los
usuarios en los procesos de cobro de las diversas iniciativas en linea o por medio del
agendamiento de citas previas en los bancos y cooperativas. Finalmente, se impulsan
los sistemas de informacién en linea, los cuales se asocian con un Estado moderno,
agil y eficiente (Almeida, 2009; Ponce et al., 2013).

El rediseiio: la creacion del Registro Social

En el afio 2009, la Secretaria Técnica de Gestion de Informaciéon del MCDS crea el
Registro Social (RS). El RS reemplaza al SELBEN, debido a la pérdida de su poder
predictivo (Amores, 2010). Por tanto, el Registro Social nace como un catastro
socioeconémico de los hogares ecuatorianos y sus miembros, con el objetivo de
perfeccionar los mecanismos de focalizacién de los programas sociales y articular las
acciones necesarias para lograr la movilidad social ascendente de estos hogares en el
tiempo (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, 2016).

De modo mis especifico, el Registro Social es un proxy que mide especificamente
la pobreza por consumo con base en 34 variables. El indice utiliza la metodologia
de andlisis de componentes principales no lineales, a partir de cuya ponderacién se
establece un puntaje de cero (mds cerca de las peores condiciones) a 100 (mds cerca
de las mejores condiciones). Entonces, a partir del Registro Social (caracterizacién) se
construye el Indice del Registro Social IRS (indice proxy), cuyo criterio de seleccién
de los usuarios del bono y de las diversas pensiones tiene que ver con las Necesidades
Bésicas Insatisfechas NBI.

De este modo la categorizacién mas el registro determinan los hogares pobres,
no pobres y extremo pobres. Uno de los principales impactos de la introduccién
del Registro Social en esta fase de la trayectoria es el cambio en la estructura de
la poblacién beneficiaria, pasando de una dominada por madres en situacién de
pobreza hacia una con aumento de adultos mayores y personas con discapacidad.
Esto se convierte en la materializacion de la idea de perfeccionar los mecanismos de
focalizacién para llegar a los mas vulnerables y para fortalecer la aplicacion efectiva
de las clausulas de corresponsabilidad en el marco de la generacién de condiciones
para la movilidad social (Rosero y Ramos, 2016).
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Ademds del mecanismo de focalizacién por elegibilidad basado en el indice
multidimensional de variables observables; el RS convive con y permite desplegar tres
mecanismos de focalizacidn extras. El primero es el de auto focalizacion —por bienes
inferiores y por licitacién comunitaria—; el segundo es el de focalizacion categérica —
por grupos de edad o ubicacién geografica'®—; y el tercero el de focalizacién individual
—basada en la cantidad de ingresos y activos con o sin verificacién—. También
existe la posibilidad de combinar estos métodos entre si, que recae en el terreno
de las decisiones técnico-administrativas que pueden modificar las lineas de corte
de pobreza mas alld de que los hogares excluidos hayan o no salido de la pobreza
(Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, 2016).

El mecanismo para el levantamiento de informacién son las visitas domiciliarias,
las cuales buscan hacer efectivo un ejercicio de “busqueda activa de beneficiarios”
Entre septiembre de 2013 y julio de 2014 se caracteriz6 a dos millones de hogares,
realizando barridos diarios de un promedio de 8500 registros. La informacién
levantada tiene que ver con: bienes, ingresos, conocimiento, acceso a informacion,
acceso a servicios bdsicos y sociales, territorio y composicion del hogar.

Hay dos mecanismos adicionales de incorporacién de informacién al sistema: la
captura de datos en linea —de la que no hay claridades cerca del procedimiento —; y la
retroalimentacién de otros usuarios del RS. Estos tltimos incluyen a 14 instituciones
para este momento: MAGAP, MIES, MIDUVI, MINEDUC, MINTEL, MSP, SECAP,
SENESCYT, SETEDIS, JUDICATURA, DINARDAP, MRL, SNAP y SOCIO
BOSQUE (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, 2016). Cabe considerar
que el funcionamiento del Registro Social estd estrechamente relacionado con las
bases de datos que lo alimentan, pues la calidad de esta informacién determina las
caracteristicas de la totalidad de hogares y la consecuente clasificacién de los mismos
(Ponce et al., 2013).

El Registro Social materializa el tecno-optimismo en esta fase de la trayectoria,
pues el MCDS asume que un sistema de datos en tanto mecanismo técnico y
objetivo es capaz de lograr tres grandes objetivos. El primero recae en perfeccionar
la clasificacién de los potenciales beneficiarios para programas sociales de manera
rdpida, precisa y equitativa'¥; cuyo impacto dltimo es la reduccion de la pobreza y el
incremento del bienestar social. Este primer objetivo se alimenta de una preocupacién

13. Este mecanismo de focalizacién se basa en la identificaciéon de los grupos de edad mas vulnera-
bles a la pobreza, asi como de las zonas geograficas con mayor concentraciéon de pobreza. Luego de
determinar los grupos y dreas que requieren mayor atencidn se los incluye en el disefio del instru-
mento de politica.

14. Durante esta fase de la trayectoria se realizan dos procesos de actualizacién/depuracién del
Registro Social, uno en 2009 y otro en 2013 (Rosero & Ramos, 2016).
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que comienza a marcar el contexto estructural, relacionada con el presupuesto del
programa, que pas6 de $190 millones en 2004 a $760 millones en 2011 (Ponce et
al.,, 2013). Ante este incremento se piensa que el RS goza del potencial mejorar el
impacto de la inversién social y optimizar el gasto social, eliminando duplicidades y
facilitando el control. Finalmente, el tercer objetivo tiene que ver con la consolidacién
de una red intersectorial de servicios sociales desconcentrada y pertinente acorde a
las caracteristicas de individuos, hogares y territorios (Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social, 2016).

Hacia la finalizacién del gobierno de Rafael Correa, inicia un periodo de direccién
por parte de Lenin Moreno. El nuevo gobierno crea el instrumento de planificacién
nacional denominado “Plan Nacional de Desarrollo Toda una Vida 2018-2021", Este
materializa la idea de fortalecimiento de lo publico, de modo que el Estado facilite el
ejercicio de los derechos fundamentales de las personas, en particular de los grupos
de atencidn prioritaria y en situacién de vulnerabilidad, para lograr la eliminacién
gradual de las desigualdades sociales, cuyas causas estructurales son la razén de
la pobreza y representan un obstdculo para alcanzar una sociedad mds igualitaria
(Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2017).

A partir de la idea acerca del rol del Estado, que influye en los cursos de la
planificacién nacional, la pobreza se enmarca como un problema resultante de las
desigualdades sociales, que afecta principalmente a las personas en situaciéon de
vulnerabilidad. La solucién tiene que ver con la consolidacién de un piso de proteccion
social a través de diversos instrumentos de politica, los cuales materializan la idea de
que la desigualdad tiene efectos diferenciados acorde al tipo de poblacién en el que
impacta y al momento del ciclo de la vida en el que se presenta. Por tanto, se crean seis
misiones, diferenciadas entre si principalmente por la composicion de sus usuarios.

El Bono de Desarrollo Humano hace parte de uno de los seis programas macro
—misiones— creados como soluciones frente a la pobreza. Esto responde a que el
problema se enmarca como una cuestién compleja, multicausal y con impactos
diferenciados determinados por multiples variables. Es por esto que los instrumentos
de politica ya no son transferencias monetarias tinicamente —considerando las
especificidades de estas en su disefo entre las fases 3 y 4 de la trayectoria—; sino
que algunos cobran vida propia por su especificidad en el ejercicio de enmarque de
problemas y soluciones. Comparando solamente los instrumentos de politica que son
trasferencias monetarias entre las fases 3 y 4 vemos la diferencia (Tabla 3.):

15. El incremento del valor de la inversién publica en el bono se explica mas por cambios en el
monto de la trasferencia y en la composicion de los usuarios que por un incremento en su nimero.
Con los sistemas de datos de verificacion de errores de focalizacion SELBEN y Registro Social, los
procesos de depuracion son centrales.
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Tabla 3

Comparativa de las transferencias monetarias condicionadas entre la tercera y cuarta
fase de la trayectoria sociotécnica de la co-construccion de la nocion de pobreza.

Transferencias monetarias fase tres

Trasferencias monetarias fase cuatro

1. Bono de Desarrollo Humano

2. Pensién para Personas con Discapacidad
3. Pensiéon Adulto Mayor

4. Red de Proteccién Social

5. Cobertura de Protecciéon Familiar

6. Bono de Emergencia

7. Crédito de Desarrollo Humano

1. Bono de Desarrollo Humano

2. Bono de Desarrollo Humano Variable

3. Pensién para Personas con Discapacidad
4. Bono Joaquin Gallegos Lara

5. Pension Adulto Mayor

6. Pensién Mis Mejores Afos

7. Crédito de Desarrollo Humano

Fuente: (Direccion de Planificacion y Gestion Estratégica, 2022; Ponce et al., 2013; Rosero
y Ramos, 2016).

En esta fase de la trayectoria se establece un total de siete transferencias
monetarias, tres de las cuales estdn sujetas a parametros de corresponsabilidad. El
Bono de Desarrollo Humano se complejiza con la introduccién de un componente
variable, que responde a la focalizaciéon por nimero de hijos més que por hogar. Del
mismo modo, las transferencias cuyos usuarios son las personas con discapacidad y
los adultos mayores se complejizan, también debido al establecimiento de criterios de
focalizacién mas especificos. El Crédito de Desarrollo Humano se mantiene, pero con
nuevos parametros de corresponsabilidad, mientras que la Red de Proteccién Social,
la Cobertura de Proteccion Familiar y el Bono de Emergencia desaparecen.

Observando solamente el instrumento Bono de Desarrollo Humano, se identifican
similitudes en cuanto al puntaje de elegibilidad' y el monto de la transferencia respecto
ala etapa previa. Sin embargo, hay cambios en la composicion de los usuarios elegibles
respecto a la fase anterior, asi como nuevos parametros de corresponsabilidad. La
comparacion se presenta en la (Tabla 4.):

16. Este sigue siendo de 28 puntos en el indice del Registro Social.
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Tabla 4

Comparativa del diserio del Bono de Desarrollo Humano en las fases tres y cuatro de

la trayectoria.

Concepto de
pobreza

Usuarios

Descripcion

Bono de Desarrol-
lo Humano (fase
tres)

Proteccién a la po-
blacién vulnerable
para la erradicacion
de la pobreza y la
promocion de la in-
clusién econémica

- Representante del
nucleo familiar con
indice de bienestar
menor o igual a 28
en el IRS

- Usuarias con nifios
menores de cinco

anos
- Usuarias con nifios
con discapacidad

dentro del hogar
- Usuarios con Cré-
dito de Desarrollo
Humano vigente

- Transferencia mo-
netaria mensual de
$50 (dblares nortea-
mericanos)

- Implica el cumpli-
miento de criterios
de corresponsabili-
dad en educacién y
salud

Bono de Desarro-
llo Humano (fase
cuatro) + Bono
de Desarrollo
Humano Variable
BDHVY

Las desigualdades
sociales, que afectan
principalmente a las
personas en situa-
cién de vulnerabili-
dad, son la causa de
la pobreza. Esta se
manifiesta de modo
diferenciado a lo
largo del ciclo de la
vida

- Representante del
nucleo familiar con
indice de bienestar
menor o igual a 28
en el IRS

- Usuarias del Bono
de Desarrollo Hu-
mano con hijos me-
nores de 18 afnos en
condicién de extre-
ma pobreza y con
puntaje menor a 18
en el IRS (este cri-
terio es especifico
para las usuarias del
BDHYV)

- Transferencia mo-
netaria mensual de
$50

- Implica el cumpli-
miento de criterios
de corresponsabili-
dad en salud, educa-
cidn, vivienda, erra-
dicacién del trabajo
infantil y acompa-
flamiento familiar

Fuente: (Ministerio de Inclusién Econémica y Social, Ministerio de Salud Publica et al.,
2023a; Ponce et al., 2013; Rosero & Ramos, 2016).

17. El componente variable hace alusién a un monto de $30 adicionales por cada hijo menor a cinco
afios y de $10 por cada hijo menor de 18 afios con un méaximo de tres hijos por hogar en ambos ca-
sos. El monto maximo de la transferencia entre el monto fijo y el variable se fija en $150 (Ministerio
de Inclusién Econdémica y Social, Ministerio de Salud Publica et al., 2023a).
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Hasta noviembre de 2021 la instituciéon responsable de llevar a cabo las seis
misiones es la Secretaria Técnica Plan Toda una Vida. En diciembre de ese afio, ocurre
una escisién importante. Por una parte, se fusionan la Misién Ternura y la Misiéon
Muyjer, producto de lo cual nace la Secretaria Técnica Ecuador Crece Sin Desnutricién
Infantil, responsable de dos nuevos instrumentos de politica: la Estrategia Ecuador
Crece sin Desnutriciéon Crénica Infantil ECSDI y el Paquete Priorizado de Bienes y
Servicios (Direccidn de Planificacion y Gestidn Estratégica, 2022, p. 64). Esto ocurre
debido a que la desnutricion crénica infantil adquiere relevancia propia, dando lugar
un marco problema-solucion especifico’®. Por su parte el MIDUVI se hace cargo de la
Mision Casa para Todos y el MIES aparece como el ente responsable de las misiones:
Menos Pobreza més Desarrollo, Las Manuelas, Mis Mejores Afios e Impulso Joven.

A partir de la segunda fase de la trayectoria de la co-construccion de la pobreza
en Ecuador aparecen los primeros sistemas de datos de verificaciéon de los errores
de focalizacidn, los cuales fueron un modo de subsanar los efectos no deseados del
disefio inicial del Bono Solidario. El Registro Social nace como la continuacion del
SELBEN, con la finalidad de identificar efectivamente a los usuarios de una serie de
transferencias que acompaiian al ya transformado Bono de Desarrollo Humano. Este
tipo de transferencias y paquetes de servicios adicionales son una caracteristica de las
soluciones que se construyen para enfrentar el problema de la pobreza, cada vez con
ma4s aristas, tanto en la tercera como en la cuarta fase.

Ensunacimiento, el Registro Social fue administrado por el Ministerio Coordinador
de Desarrollo Social, y luego de varios cambios en su gestién', en esta etapa de la
trayectoria se ve la necesidad de que lo acompana una institucionalidad especifica.
Por esto, mediante el Decreto ejecutivo N° 712 de 2019, se crea la Unidad de Registro
Social (URS). La finalidad de esta institucidn es la actualizacién, administracién y
mantenimiento de los sistemas de datos que alimentan y permiten el funcionamiento
del Registro Social y la determinacién del indice para calcular los niveles de bienestar
de la poblaciéon como base del mecanismo de focalizacién. Hacia el afio 2018, el
Registro Social se nutre de informacién proveniente del Registro Integrado de Pro

18. Una de las justificaciones para la creacion de una secretaria técnica especifica tiene que ver con
la Agenda 2030, cuyos objetivos marcan los planes mundiales de desarrollo humano desde 2015
(ONU, 2015). Ademds, a nivel local, los resultados positivos en la reduccién de la tasa de mortalidad
infantil hasta de 21,8 a 9,3 en el periodo que va de 1990 a 2017 dio paso a preguntarse por las con-
diciones de vida de los nifios menores de cinco afios. Para 2014, se diagnostica que una cuarta parte
de ellos padece de DCI (Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, Ministerio de Salud Publica
et al., 2023a).

19. El Registro Social, en tanto sistema de datos, fue administrado ademds por el Ministerio de
Inclusién Econdmica y Social, posteriormente por la Secretaria Nacional de Planificacién y Desa-
rrollo, y, ante su eliminacidn, por la Secretaria Técnica Toda una Vida.
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gramas Sociales RIPS, el cual es un sistema de informacién que integra e interconecta
bases de datos de diferentes programas sociales e instituciones, como: Registro Civil,
MIES, MINEDUC, MIDUVI, MSP, SENESCYT, Ministerio de Trabajo.

Para el afio 2019 se emprende el Proyecto Red de Proteccién Social, orientado a
fortalecer la focalizacion para el acceso a programas sociales a través de un proceso
de actualizacién del Registro Social y de la creacién de nuevos umbrales de pobreza.
Esto tiene un impacto directo en la rigidez de las condiciones de elegibilidad de
los usuarios, cuya la finalidad recae en redirigir los recursos al quintil mas pobre
(Pancho y Enriquez, 2019). Se identifica un cambio en el contexto estructural del
pais que permite comprender la idea que subyace al impulso de la iniciativa, que es la
reduccidn del espacio fiscal destinado a inversion social desde el afio 2014. A partir
de esta coyuntura, caracterizada por una serie de condiciones macroeconémicas que
estaban afectando a la sostenibilidad de las politicas de protecciéon social y estancando
la reduccidn de la pobreza®, se posiciona la idea de racionalizacién del gasto publico.

Desde el Banco Mundial, organismo que financia el proyecto con 350 millones de
ddlares, se postula que el gasto destinado al esquema no contributivo ha decaido y que,
como porcentaje del PIB, estd en el lado inferior del promedio regional (Ministerio de
Inclusién Econdmica y Social & Banco Mundial, 2019b). En consecuencia, el Banco
Mundial moviliza la idea de que es necesario salvaguardar la red de proteccion a
través de la mejora de la efectividad de los mecanismos que permiten llegar a los mds
pobres, para asi reducir la pobreza y promover el desarrollo de capital humano. La idea
de fortalecer la efectividad de los mecanismos que determinan el acceso a programas
sociales también es movilizada por el gobierno nacional, por lo que el proyecto se
justifica debido a su potencial de mitigar los errores de inclusiéon y exclusion en
nombre de la equidad, integracion y sostenibilidad de la red de proteccion social en
el pais.

Hay dos instrumentos de politica que rigen el marco de cooperacién que financia
el proyecto entre el gobierno nacional y el Banco Mundial. Estos son: el Marco de
Cooperacién con Ecuador 2019-2023 y la Estrategia para la Proteccién Social y el
Empleo 2012-2022. Ambos instrumentos son una manifestacioén del retorno de los
organismos internacionales, cuyo rol en el pais se mitigé significativamente durante
el gobierno de Rafael Correa. También dan cuenta de la preocupacion por el capital
humano que empieza a marcar el debate acerca de la pobreza.

Dada la especificidad de su objetivo, el Proyecto Red de Proteccion Social cobija al
Proyecto Emblematico de Actualizacion del Registro Social (Ministerio de Inclusién
Econdmica y Social, Ministerio de Salud Publica, et al., 2023a; Moreno, 2019). Esta

20. Segtn el INEC, en el periodo comprendido entre 2007 y 2014 la pobreza se redujo del 36,7% al
22,5% (Pancho & Enriquez, 2019).
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iniciativa tiene el objetivo de mejorar la equidad, integracion y sostenibilidad de la
red de proteccién social en el pais mediante el fortalecimiento del Registro Social. La
estrategia de fortalecimiento se fundamenta en el apoyo técnico del Banco Mundial
para: emprender un proceso masivo de actualizacion del Registro Social, mejorar las
herramientas tecnolégicas y construir un marco legal favorable a su implementacién.

El proceso masivo de actualizacion de esta fase de la trayectoria es el cuarto a
partir de la existencia del primer sistema de datos®. Lo caracteristico de este
recae en un redisefio de la metodologia de priorizacién, que se justifica a partir de
la idea de la obsolescencia de los indices anteriores frente a cambios externos —
demograficos, sociales, econémicos—, por sus altos errores de inclusién y exclusion,
y por la inexistencia de la posibilidad de enlazarse directamente con otros registros
administrativos para su actualizacién (Pancho y Enriquez, 2019). Por tanto, mientras
que el célculo de las tres métricas anteriores se baso en el Andlisis de Componentes
Principales®, el cual permitié la generaciéon de un indice compuesto a partir de
un conjunto de variables proxy del consumo per cépita; este se fundamenta en un
modelo de aprendizaje computacional —machine learning— para estimar el consumo
per cdpita (Pancho y Enriquez, 2019).

Se moviliza la idea de que una de las principales ventajas que brinda el modelo de
aprendizaje computacional es la fortaleza del algoritmo para realizar predicciones
y ajustes fuera de la muestra, a partir del aprendizaje de los patrones de los datos
existentes. Ademads, desde los responsables del proyecto de actualizacién y célculo de
los nuevos umbrales de pobreza, se nombra a dos experiencias de otros paises para
justificar el cambio de método. Las dos experiencias en las que se apoya el gobierno
ecuatoriano son las de Filipinas y de la USAID, las cuales, sostienen, utilizando
machine learning y encuestas de poblaciones de condiciones de vida han obtenido
calculos mds exactos de las condiciones de pobreza en los hogares.

El modelo de aprendizaje computacional aplicado en Ecuador tuvo dos fases,
una de entrenamiento y una de calibracién. La primera se realizé sobre el 80% de
la Encuesta de Condiciones de Vida; mientras que la segunda sobre el 20% restante.
Luego de haberse desplegado ambas fases, se observé que el modelo presenté un
error de clasificacion significativo, es decir, un alto numero de casos en los que las
condiciones de pobreza predichas no correspondian con la condicién de pobreza
observada.

21. Hasta esta fase de la trayectoria, se identifican tres procesos previos de actualizacién: actuali-
zacion 2002-2003; actualizacién 2008-2009 y actualizacién 2013-2014 (Pancho & Enriquez, 2019).

22. Es una técnica estadistica que se aplica a un banco de datos con un gran nimero de variables
(Pancho & Enriquez, 2019). El objetivo radica en reducir la dimensionalidad de los datos seleccio-
nando componentes que explican la méxima varianza posible; aunque siempre hay una pérdida de
informacion.
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Ante esto, se realizé un ajuste entre el INEC, la Unidad del Registro Social y el
Ministerio de Inclusién Econdmica y Social. Este procedimiento fue opaco y se realizé
bajo la justificacién de minimizar los errores de inclusion y exclusion resultantes del
algoritmo. De modo especifico, el ajuste se efectué a partir del argumento de que las
lineas son teéricamente adecuadas, pero que se puede reducir un nimero significativo
de registros que siguen siendo catalogados como pobres por el nuevo indice?. Las
nuevas lineas de pobreza resultantes son (Tabla 5.):

Tabla 5
Lineas de pobreza por Andlisis de Componentes Principales y por Machine Learning.

Lineas de pobreza IRS 2014 — Analisis | Lineas de pobreza IRS 2018 — Machine
de Componentes Principales Learning

Primer célculo del algoritmo:
- Extrema pobreza =/ - 5,7

- Extrema pobreza = 24,08 - Pobreza --- hasta 25,8

- Pobreza = 34,6

Recalculadas:

- Extrema pobreza = /- a 8,8
- Pobreza --- hasta 29,7

- No pobres +/= 29,8

Fuente: Pancho & Enriquez (2019).

A pesar de que no hay claridad sobre el procedimiento para obtener las lineas de
pobreza recalculadas y de que se reconoce que el éxito del algoritmo depende en gran
medida de la calidad de informacidén levantada; estas se hacen oficiales. Por un lado,
solo se menciona a los actores implicados en el ajuste; sin claridad sobre la manera
en la que se construyen los nuevos umbrales ni sobre el criterio del ajuste, el cual se
orienta a subsanar el error de inclusién, pero no el de exclusién que también arroja
el algoritmo. Por otro lado, en el documento oficial se reconoce que gran parte de los
registros se han levantado mediante ventanilla y no a partir de barridos, lo cual incide
en la calidad de la informacién. Ademads, hasta 2019, el proceso de levantamiento iba
retrasado, con 692.360 hogares levantados frente a un esperado de 2,5 millones de
hogares (Pancho & Enriquez, 2019).

23. Un algoritmo de machine learning para la entrega de beneficios sociales puede sesgarse si los
datos de entrenamiento son desbalanceados o contienen prejuicios, o si se seleccionan caracteristi-
cas inapropiadas correlacionadas con variables sensibles. Ademads, si los datos de validacién no son
representativos o se utilizan métricas de evaluacion inadecuadas, el rendimiento del modelo puede
parecer mejor o peor de lo que es en realidad.
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El rediseiio del mecanismo de focalizacién a partir del nuevo indice impacta
directamente sobre los usuarios de los programas sociales de esta fase que se apoyan
en el IRS 2018 para la entrega de beneficios sociales. Los dos programas con el mayor
porcentaje de usuarios que salen son la Pensién para Personas con Discapacidad y la
Pensién Adulto Mayor. El total de usuarios que dejan de percibir beneficios sociales
es de 41,7%. A continuacion, se detalla el porcentaje de usuarios que se mantienen y
quedan fuera a partir de las nuevas lineas de pobreza (Tabla 6.):

Tabla 6
Cambios en los usuarios a partir del IRS 2018.

Trasferencias monetarias fase cuatro | Usuarios que | Usuarios que dejan de
permanecen recibir beneficios
1. Bono de Desarrollo Humano 76,7% 23,3%
2. Bono de Desarrollo Humano Variable 45,3% 54.,7%
3. Pensidn para Personas con Discapacidad 26,2% 73,8%
4. Pensién Adulto Mayor 17,8% 82,2%
5. Pensién Mis Mejores Afos 57,2% 42,8%

Fuente: Pancho & Enriquez (2019).

Como se menciond inicialmente, uno de los componentes de la estrategia de
fortalecimiento del Registro Social desarrollada por el gobierno nacional de la mano
del Banco Mundial es el proceso masivo de actualizacién. El segundo, relacionado
con mejorar las herramientas tecnoldgicas, no solo tienen que ver con la dotacién de
infraestructuras; sino que se vincula con la idea de interoperabilidad. Esta, a su vez,
se articula a la posibilidad del Registro Social de enlazarse directamente con otros
registros administrativos para su actualizacién

En cuanto a las infraestructuras, el proyecto menciona que se desarrollardn
acciones para el mejoramiento de los servidores, y con ello, para el fortalecimiento de
la capacidad de procesamiento y la calidad y seguridad de los datos. Por su parte, la
interoperabilidad se asocia con la posibilidad de actualizacion continua del Registro
Social, que, a su vez, se vincula con la precision de la focalizacion de los usuarios de
programas sociales y la mejora de la politica social en su integralidad (Unidad del
Registro Social, 2022). En términos mdas amplios, se sostiene que la interoperabilidad,
como base de la eficiencia de los mecanismos de focalizacion, es un factor capaz de
catalizar una mejor relacion entre el Estado y los ciudadanos. Estaidea hace parte de un
debate a nivel de organismos internacionales que en esta etapa de la trayectoria habla
de la interoperabilidad como factor de progreso indispensable para la formulacion de
politicas sociales (Pombo et al., 2022).
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Algunas de las ideas que son difundidas por los organismos internacionales y que
consideran a los sistemas de datos interoperables y a la automatizacién como algo
siempre beneficioso tienen que ver con (Pombo et al., 2022):

- La mejora de los servicios sociales porque todas las instituciones se
conectan

- La posibilidad de tener una visién mds integral de los servicios ptblicos al
rebasar la gestidn interna de las instituciones

- La posibilidad de que los usuarios siempre cuenten con informacion
disponible

- La viabilidad de reutilizar recursos humanos, tecnoldgicos y logisticos

- Las ventajas de utilizar datos veraces y transparentes porque no pueden
ser alterados, duplicados, copiados o sujetos a méargenes de error

- Lafacilidad de mantener sistemas interoperables porque hay gran cantidad
de talento humano que cuenta con conocimientos sobre estas tecnologias
universales (lenguajes de programacion, certificaciones a estandares)

- La facilidad de cambiar y adaptar los sistemas ante las nuevas demandas
de informacion

- Su rol (indispensable) en el despliegue de un buen gobierno

En este escenario, el marco problema-solucién que va ganando terreno es el
proveniente de los organismos internacionales, bajo cuya narrativa la automatizacién
de los servicios sociales a partir de la interoperabilidad posibilita eliminar todo error
y mejorar la eficiencia de los mecanismos de focalizacién. La idea que movilizan es
la de un Estado que se acerca a los ciudadanos y no espera que ellos se acerquen a
él. Esta tltima premisa halla como gran paraguas el paso del debate de los gobiernos
electrénicos hacia los gobiernos digitales, a los cuales se les atribuye la caracteristica
de la apertura a partir del uso de tecnologias.

Finalmente, la asistencia técnica también menciona el apoyo en el ajuste del marco
legal, los arreglos institucionales y el marco regulatorio de modo que la iniciativa
de actualizacién del Registro Social pueda implementarse (Ministerio de Inclusién
Econémica y Social, Ministerio de Salud Publica, et al., 2023a). Este componente se
enmarca en la idea del Banco Mundial de reforzar los sistemas nacionales de datos,
con el objetivo de aprovechar todo el potencial de la revolucién de los datos (Banco
Mundial, 2021). A partir de esta, el organismo internacional defiende que se necesita
de la cooperacién internacional para armonizar las regulaciones y coordinar las
politicas, de modo que se pueda utilizar el valor de los datos en beneficio de todos
(Banco Mundial, 2021). De esta forma, se asocia la intervencidn en las regulaciones
nacionales de los paises del sur con la ampliacién de las capacidades de sus gobiernos,
y a estas ultimas con la capacidad de desplegar métodos innovadores del uso de datos
para mejorar los servicios publicos.

130



CUHSO
AGOSTO 2024 - ISSN 2452-610X - VOL.34 « NUM. 1. PAGS. 102-138

Conclusiones

Desde los estudios en Ciencia, Tecnologia y Sociedad fue posible rearmar la
trayectoria socio-técnica de la co-construccion de la nocién de pobreza en el caso
ecuatoriano a lo largo del periodo 1998-2021. A partir del recorrido por el modo
en el que se configura lo que significa la pobreza se analizaron las transformaciones
en las relaciones problema-soluciéon, entendidas como dindmicas de significacién
desde los actores relevantes. Asi también, se abordé el disefio de los instrumentos de
politica, en tanto herramientas que viabilizan que las estrategias politicas se vuelvan
operacionales y que cobren materialidad (Bortz & Thomas, 2019). De este modo fue
posible comprender la forma en la que dichos cambios incidieron directamente en
la definicion del grupo de usuarios incluidos en los programas sociales y de aquellos
que quedan excluidos como beneficiarios; asi como poner de relieve las dimensiones
politicas —de la politics— que acompafaron a las definiciones catalogadas como
meramente técnicas.

En la primera fase de la trayectoria se observé como el diseno del Bono Solidario
naci6é como parte de la politica econémica mds que de la social. En este momento,
la pobreza no es un problema per se; sino sus implicaciones en un contexto de crisis
econdmica e inestabilidad politica. Este disefio generd una serie de consecuencias no
deseadas a nivel del mecanismo de pago, a nivel social con los no usuarios y a nivel
de los beneficiarios.

Por otro lado, en la segunda fase de la trayectoria se pusieron de relieve las ideas y
las condiciones del contexto a nivel global y regional que marcaron el modo en que se
delined la nocién de pobreza multidimensional a nivel local. A partir de un concepto
renovado de la pobreza aparecieron los primeros debates acerca de la necesidad de
la existencia de un sistema de proteccion social para hacerle frente en sus mdltiples
dimensiones. Consecuentemente, también surgieron las primeras estrategias de los
grupos relevantes para controvertir la relacion problema-solucién predominante.
Surgieron nuevos instrumentos de politica, entre los cuales sobresalen los primeros
sistemas de datos orientados a fortalecer los mecanismos de focalizacién, generando
las primeras transformaciones en la inclusién y exclusién de beneficiarios. Dichos
impactos en el grupo de beneficiarios y no beneficiarios son justificados a partir de
la asociacion de los sistemas de datos pioneros con la capa técnica del disefio muy
vinculada a la idea de eficacia de la politica social.

Latercerafase posibilité profundizar enlos cambios a nivel del contexto ecuatoriano
y su relacion de doble via con la transformacion en la conceptualizacion de la pobreza
por parte de los actores relevantes. La concepcion de la pobreza como un problema
estructural a causa de la inequidad y la exclusién econémica como cuestion a ser
atendida por un Estado soberano se materializé en un nuevo marco institucional.
Se identificaron cuatro elementos fundamentales que marcaron el rediseno de los
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instrumentos de politica pensados como soluciones a la pobreza y a la exclusién
econdmica en esta fase. El primero de ellos es la construcciéon del Bono de Desarrollo
Humano a partir de la fusion de los instrumentos de la fase anterior y la adicion de seis
transferencias monetarias, cada una con sus propios criterios. En segundo lugar, estd
la introduccién de cldusulas de corresponsabilidad —esquema de condicionalidades,
aunque no en estricto sentido—. El tercer lugar lo ocupé la materializacion de la idea
de lainclusién en el modo en que se rearma el sistema de pagos del Bono de Desarrollo
Humano y de las transferencias monetarias que lo acompanan. Finalmente, sobresale
la creacién del Registro Social, fuertemente vinculado a un tecno-optimismo que se
sostiene sobre la premisa de que los sistemas de datos, en tanto mecanismos técnicos y
objetivos, permiten perfeccionar la clasificacién de los beneficiarios de los programas
sociales de manera rapida, precisa y equitativa.

Por su parte, la cuarta fase permitié entrever cémo la complejizacién del modo
de entender la pobreza se traduce en la generacion de instrumentos de politica
que rebasan las transferencias monetarias con cldusulas de corresponsabilidad,
incluyendo paquetes de servicios muy amplios. Incluso, en esta fase de la trayectoria,
se generan nuevos marcos de problemas-soluciones que cobrar fuerza propia,
configurandose como nuevas agendas —tal es el caso de la desnutricién crénica
infantil-. Especificamente, al abordar los instrumentos de politica que se construyen
para atender al problema de la desnutricién, se observa como estos materializan
las ideas de interoperabilidad para la automatizacion y el perfeccionamiento de la
politica social.

Esta ultima fase de la trayectoria abrid la posibilidad de poner en el centro del
debate tres cuestiones centrales a la hora de problematizar los Estados de Bienestar
Digitales: el cambio de metodologia en el cdlculo de los umbrales de pobreza y sus
implicaciones en el pool de beneficiarios y no beneficiarios; las infraestructuras,
capacidades y conocimientos; y las consecuencias no deseadas de los nuevos disefios
tecno-politicos. Primeramente, al vincular el cambio en la metodologia de célculo
de los umbrales de pobreza con la posibilidad perfeccionar los mecanismos de
focalizacién y mitigar errores de clasificacién, se minimizan los problemas y amenazas
que representa para los usuarios de programas sociales. Algunos de estos son: uso de
datos de salud en ausencia de un reglamento para la ley de datos, reforzamiento o
justificacién de errores de inclusién y exclusion y manipulacién oculta bajo la capa
técnica de la politica publica.

Segundo, el optimismo tecnoldgico que reviste el modo de gestionar el bienestar
mediado por la tecnologia, limita el debate acerca del rol que juegan los organismos
internacionales en los paises del sur global. Este incluye tanto la construccién de
infraestructuras y capacidades como la circulaciéon del know how. En el caso de
estudio, el cambio en el modo de focalizar y de definir a los usuarios y no usuarios de
los programas sociales por medio de una técnica de inteligencia artificial demanda
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la adaptacién a nivel de infraestructuras. Estas infraestructuras son esencialmente
materialidades politicas (Felt et al. 2017), en las cuales estdn cifradas las promesas de
interoperabilidad, automatizacion y efectividad; pero también una dependencia en
términos de financiamiento y capacidades para su implementacion. De este modo, el
financiamiento, la asistencia técnica y la dependencia de capacidades proporcionada
por un organismo internacional podrian abrir marcos de accidn, incluso en el dmbito
regulatorio, en nombre de facilitar el uso innovador de los datos y las tecnologias para
la mejora de los servicios sociales.

En tercer lugar, la problematizacion de las consecuencias no deseadas de los
disenos politicos es uno de los aportes principales del CTS, al analizar el problema a
la luz de la relacién entre la tecnologia y la sociedad. Usualmente las consecuencias
no deseadas son omitidas del debate cuando predomina el tecno-optimismo,
pues se asume que la incorporacién de instrumentos tecnoldgicos resulta en la
construccion de trayectorias mds objetivas, exactas y efectivas en la determinacién
de los beneficiarios a atender. En el caso de estudio, se observa que el ajuste final de
los umbrales de pobreza —IRS 2018- funciona como una caja negra, ante la que no
existen mecanismos de impugnacién para los usuarios nila posibilidad de discutir por
la responsabilidad politica de una cuestion técnica. En este sentido, la introduccién
de herramientas tecno-politicas en el disefio de la politica publica social resulta
conveniente para invisibilizar la arbitrariedad que puede acompaiar a los procesos
de definicién de usuarios y no usuarios de la misma.
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RESUMO No presente artigo a intensificacdo do uso de tecnologias para a
estruturacdo e implementacdo de politicas sociais ganha centralidade. Nesta
direcdo, os manuscritos estdo organizados de maneiraaapresentar, num primeiro
momento, alguns pressupostos tedricos sobre o conceito de tecnologia que
subsidiam a anélise apresentada na sequéncia e que diz respeito aos processos da
chamada transformacéo digital no Brasil, considerada uma estratégia nacional
no contexto da “modernizacdo” do Estado. Com vistas a dar maior concretude a
andlise,numasecaodistinta, toma-se comoreferénciaempiricaaproblematizacdo
da mediacio de recursos tecnolégicos para o acesso as politicas de previdéncia
e de assisténcia social brasileiras, cujas propostas tém alterado completamente
as formas de atendimento a populacdo usudria dos servicos nestas areas e os
processos de trabalho dos que atuam nestas politicas. Trata-se de uma sintese
baseada em estudos que vém sendo realizados no d4mbito de uma pesquisa
que aborda a relagéo entre tecnologia e politica social, implementada por um
conjunto de pesquisadores de trés universidades publicas federais brasileiras.
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ABSTRACT This article examines the growing use of technologies in the
structuring and implementation of social policies. In this sense, the manuscripts
are structured to present, initially, some theoretical assumptions about the
concept of technology that underpin the subsequent analysis. This analysis
focuses on the processes of the so-called digital transformation in Brazil, which
is considered a national strategy within the context of the "modernization" of
the State. In order to provide a more concrete basis for analysis, a separate
section is dedicated to the problematization of the mediation of technological
resources for access to Brazilian social security and social assistance policies,
which serves as an empirical reference. The proposals have fundamentally
transformed the manner in which services are provided to the user population
and the work processes of those engaged in these policies. This synthesis
is based on studies conducted as part of a research project examining the
relationship between technology and social policy. The research was carried
out by a group of researchers from three Brazilian federal public universities.

KEY WORDS Digital government; technological innovations; social policy;
technology, work.

1. Introducéio

A intensificacdo do uso das Tecnologias de Informacdo e de Comunicagdo (TIC)
para a estruturacdo e implementacdo de politicas sociais tem suscitado importantes
debates, especialmente em relacdo (i) as implicacdes desse uso no trabalho dos que
atuam neste Ambito e (ii) ao acesso da populacdo aos servicos ofertados no interior
dessas politicas. Estas também sdo preocupagdes que tém orientado a pesquisa
Os desafios do acesso e das intervengées profissionais nas politicas sociais diante
das tecnologias de Informagcdo e de comunicagdo (TIC), cuja implementagdo vem
sendo realizada por um conjunto de pesquisadores vinculado a trés universidades
brasileiras'. Por meio deste estudo pretende-se analisar os impactos da intensificacio
das inovagoes tecnolégicas no trabalho de profissionais que atuam no ambito das
politicas de assisténcia e previdéncia social, e no acesso da populacio a essas politicas,
em face da intensificacdo do uso das TIC para sua operacionalizacdo, no contexto
brasileiro contemporaneo.

1. A proposta envolve pesquisadores da Universidade Federal de Alagoas (UFAL), da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]) e da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
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As reflexdes que sdo aqui apresentadas constituem uma sintese, ainda que
provisoria, sobre algumas aproximagdes teéricas e algumas informacoes construidas
a partir de dados coletados acerca do objeto de pesquisa. Neste sentido, em termos
metodoldgicos, trata-se de uma sintese elaborada a partir de estudos tedricos sobre
os fundamentos da tecnologia, além de uma pesquisa documental sobre o chamado
Governo Digital, cuja fonte privilegiada foi o sitio do atual Ministério da Gestao e
da Inovagdo em Servigos Ptblicos (MGISP), 6rgdo da estrutura administrativa do
governo federal brasileiro, bem como de outras fontes secundarias, como a base de
dados da pesquisa TIC Domicilios, do Comité Gestor da Internet no Brasil (Cgi.br).

Os manuscritos estdo organizados em outras duas sec¢des, além desta de natureza
introdutéria. Na segunda secdo sdo apresentados os pressupostos tedricos que tém
orientado as andlises do objeto da pesquisa supracitada, enfatizando os aspectos
que dizem respeito as concepcdes de tecnologia e aos impactos na sociedade
contemporanea. Na secdo seguinte, tratamos dos processos que evidenciam a
adocdo das tecnologias pela gestdo publica federal brasileira, no curso histérico da
transformacéo digital no Brasil e suas implica¢oes na estruturagdo dos servigos sociais
publicos. Na quarta secdo, sdo abordadas, especificamente, informagoes relacionadas
ao uso de ferramentas tecnoldgicas para a implementacdo das politicas de previdéncia
e assisténcia social, no contexto brasileiro. A guisa de conclusdes, apresentamos ao
leitor algumas sinteses com base no contetido desenvolvido ao longo do artigo.

2. Uma primeira reflexao: o lugar da tecnologia na histéria

A discussio sobre a racionalidade no uso das TIC comeca com a atribuicdo de
sentido ao substantivo “racionalidade” Racionalidade diz respeito aquilo que toma
como base o uso da razdo humana e que envolve a capacidade de pensar de maneira
légica e objetiva. Nesse sentido, o termo racional pode ser confrontado com o que é
considerado irracional. Esta oposicdo, portanto, comumente é usada para qualificar
(como racional ou ndo) determinadas formas de pensamento, saberes, ideologias,
crencas, mitos etc.
Quandofalamosdaracionalidadequeorientaousodealgumacoisa,necessariamente,
temos que considerar a intencionalidade do sujeito com vistas a atender determinado
objetivo ou determinados objetivos. Nesse sentido, a intencionalidade do sujeito o leva
a fazer determinadas escolhas em face de alternativas (dadas pela natureza ou postas
por meio de teleologias), o que implica admitirmos que em todas as praxis humanas
— desde a praxis modelo do trabalho, cujo cardter ontolégico foi explicitado por Marx
(2013), o sujeito realiza estas escolhas a partir de determinados valores, concepgdes
tedricas, éticas e politicas. Estas escolhas, portanto, nunca sdo neutras, haja vista que
invariavelmente se vinculam a intencionalidades, a objetivos e a interesses.
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Dito isso, podemos, entdo, inferir que tais escolhas séo feitas a partir de condi¢oes
objetivas — porque sdo realizadas a partir de uma base material de existéncia — e
subjetivas — porque implicam perspectivas que conformam a subjetividade do agente
que faz escolhas, condi¢oes que, aqui, por nos, sdo entendidas numa unidade dialética.

O alcance de objetivos ou fins requer o uso racional dos meios e instrumentos
para que esses objetivos e finalidades sejam efetivados. A escolha dos meios e dos
instrumentos da acdo humana se d4, como afirmamos, a partir de determinadas
condicdes objetivas e subjetivas. E, numa sociedade que se estrutura e tem como
base a propriedade privada dos meios e instrumentos de producio e a divisio de
classes, essas escolhas sdo operadas a partir dos interesses dessas classes que, como
sabemos, ndo sdo apenas diferentes, mas, antagdnicas. E neste campo de andlise, no
confronto da luta de classes, que situamos o debate sobre os desafios do acesso e das
intervencoes profissionais nas politicas sociais diante das TIC.

Nossa perspectiva de andlise se filia a critica da economia politica formulada por
Marx, na qual a problematizacdo do desenvolvimento das forcas produtivas coloca
também a problematizacido da tecnologia. Ao abordar o tema da maquinaria, Marx
(2013) é explicito sobre o seu entendimento a respeito dos impactos tecnolégicos sobre
a dindmica social. Ele ndo faz esta reflexdo no campo moral e, tampouco, descolada
do processo histdrico, mas a realiza considerando as relacdes sociais concretas.
Nesse sentido, em sua obra O Capital ele faz varias adverténcias. No capitulo 13
- da maquinaria -, ao estabelecer uma interlocu¢do com Stuart Mill, quando este
questiona se as invencdes mecénicas serviam para aliviar o trabalho arduo do ser
humano, Marx (2013) afirma:

Mas essa ndo é em absoluto a finalidade da maquinaria utilizada de modo
capitalista. Como qualquer outro desenvolvimento da forca produtiva do
trabalho, ela deve baratear mercadorias e encurtar a parte da jornada de
trabalho que o trabalhador necessita para si mesmo [tempo de trabalho
necessario], a fim de prolongar a outra parte de sua jornada [tempo de
trabalho excedente], que ele da gratuitamente para o capitalista. Ela é meio
para a producdo de mais-valor (p. 445).

E, mais adiante ele avan¢a em sua anélise afirmando que se tem, ai, “[...] o paradoxo
econdmico de que o meio mais poderoso para encurtar a jornada de trabalho se
converte no meio infalivel de transformar todo o tempo de vida do trabalhador e de
sua familia em tempo de trabalho disponivel para a valorizagido do capital” (Marx,
2013, p. 480).

Outro argumento marxiano, expresso neste mesmo capitulo de sua obra seminal,
diz respeito a teoria da compensacgdo, relativa aos trabalhadores deslocados pela
maquinaria. Tal abordagem pode ser relacionada aquilo que hoje chamamos de
desemprego estrutural em face do avancgo das tecnologias ou, mais especificamente, do
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transito da forca de trabalho de um setor ao outro da economia em virtude dessas
transformacdes. Ele diz:

As contradicoes e os antagonismos inseparaveis da utilizacdo capitalista da
maquinaria ndo existem porque decorrem da prépria maquinaria, mas de
sua utilizacdo capitalista! Ja4 que, portanto, considerada em si, a maquinaria
encurta o tempo de trabalho, enquanto utilizada como capital aumenta
a jornada de trabalho; em si, facilita o trabalho, utilizada como capital
aumenta sua intensidade; em si, é uma vitéria do homem sobre as forcas da
Natureza, utilizada como capital submete o homem por meio da forca da
Natureza; em si, aumenta a riqueza do produtor, utilizada como capital o
pauperiza etc. (Marx, 2013, p. 513).

A tecnologia ou o desenvolvimento de uma técnica ndo é boa ou ma em si. Para
o autor, sob a égide do capital, a tecnologia é usada para atender aos interesses da
acumulacio e ndo, necessariamente, aos da humanidade. O que estamos afirmando
é que a racionalidade que orienta o uso dos produtos tecnoldgicos na produgio é
a mesma que orienta o uso desses recursos em todas as dimensoes da vida social,
particularmente, na maneira como, pela mediacio do Estado, sdo estruturadas,
por exemplo, as politicas sociais. E esta racionalidade, elaborada para responder as
necessidades da producdo e da reproducéo capitalista, que conforma as condicoes de
trabalho de profissionais que atuam nesse campo e o acesso da populacgéo aos servicos
ofertados no Ambito das diferentes politicas sociais.

Parte dos estudos sobre a relacdo entre tecnologia e politicas sociais enfatiza os
aspectos positivos desta relagdo sob o argumento de que as tecnologias sdo meios que
permitem maior eficiéncia, eficicia e resolutividade social e sdo essenciais para que os
recursos nelas investidos sejam usados de maneira adequada, reduzindo-os, inclusive.
Além disso, facilitam a gestdo, a avaliagdo e o monitoramento das agdes, bem como
potencializam a participacdo social. Neste ambito, ganha relevincia o debate em
torno das chamadas tecnologias sociais, consideradas como “[...] efetivas solugoes
de transformacéo social [...] [sendo] que a sua disseminacdo aliada a formulacéo
das politicas publicas [...] [pode] contribuir, sobremaneira, para o desenvolvimento
sustentavel [...]” (Costa, 2013, p. 7). Em tais andlises nem sempre as contradi¢oes
existentes nesta relacdo sdo levadas em conta. Em geral, partem de uma concepgdo
reducionista de tecnologia na qual se revigora uma visdo determinista que se traduz na
ideia de que ela possui, em si mesma, um potencial de solucionar todos os problemas
em torno da implementacdo das politicas sociais. Nesse sentido, “[...] os controles
tecnoldgicos parecem ser a prépria personificacdo da razdo para o bem de todos os
grupos e interesses sociais - a tal ponto que toda contradicdo parece irracional e toda
acdo contrdria parece impossivel” (Marcuse, 1982, p. 30).
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Por isso, consideramos relevante e oportuno neste debate, trazer a reflexdo
algumas ideias do filésofo brasileiro Alvaro Vieira Pinto (2005), expressas em sua obra
O Conceito de Tecnologia. Para o autor, “[...] a técnica estd presente por defini¢do em
todo ato humano” (Pinto, 2005, p. 62). Dessa forma, “[...] [a] técnica estd implicada,
como base, em toda atividade produtiva, material ou ideal. Em nenhuma época e em
relacdo a nenhum objeto o homem deixou de agir tecnicamente [...]” (Pinto, 2005, p.
137). De forma mais categérica, o autor afirma que a técnica é

2

[...] propriedade inerente & acdo humana sobre o mundo e exprime por
esséncia a qualidade do [...] [ser humano], como ser vivo, inico em todo
processo bioldgico, que se apodera subjetivamente das conexdes logicas
existentes entre os corpos e os fatos da realidade e as transfere, por invencdo
e construgdo, para outros corpos, as maquinas [...] (Pinto, 2005, p. 136).

A partir desta base tedrica, defendemos que os atos humanos sdo atos
que necessariamente implicam o uso de técnicas que envolvem objetivos,
intencionalidades, perspectivas tedricas, politicas, éticas, valores, etc. Dito de outro
modo, o uso de uma técnica, de um instrumento, de uma ferramenta tecnolégica é
orientado a partir de determinadas formas de consciéncia do sujeito que os aciona
com vistas a atingir objetivos previamente definidos. No nosso ponto de vista, a
questdo essencial ndo estd na técnica em si, no instrumento em si — que sdo apenas
meios —, mas nos fundamentos que orientam o uso desses meios para a realizagdo
de atividades humanas, seja na esfera da produgio - e, mais especificamente, nos
processos de trabalho -, seja na esfera da reproducdo da vida social.

Alvaro Vieira Pinto (2005) nos ajuda a compreender que o debate sobre a tecnologia
nio pode ser dissociado do debate do desenvolvimento das forcas produtivas. Diz ele:

Toda méquina e toda criacdo tecnoldgica estdo vinculadas a etapa
correspondente de um processo social, onde tém origem. Sdo as condi¢des
vigentes na sociedade, as relagdes entre os produtores, que ditardo as
possibilidades de positivo ou negativo aproveitamento dos instrumentos e
das técnicas (Pinto, 2005, p. 105).

Ora, vivemos tempos de grandes avancos tecnoldgicos em face das descobertas
no campo da cibernética, da informadtica, da internet das coisas, da robdtica, da
microeletronica etc. Tudo isso nos leva a pensar que esta época na qual vivemos é,
de fato, uma “era tecnoldgica” Contudo, Alvaro Vieira Pinto (2005) afirma que esta
assertiva tem uma funcao ideoldgica de reiteracdo da racionalidade capitalista que
orienta a criagdo e o uso de tecnologias. A afirmacgdo que estamos vivendo uma
“era tecnoldgica” é ideoldgica porque serve para atender os interesses das classes
dominantes no interior da forma social e histdrica capitalista, de maneira a dirimir os

conflitos e contradi¢des
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decorrentes do avanco tecnolégico. Esse recurso ideoldgico é usado para deslocar o
debate sobre a tecnologia para o campo da moral. Isso porque, quando determinadas
formas de pensamento problematizam os efeitos deletérios dos usos de tecnologias
— haja vista que orientados pela racionalidade dominante na sociedade regida pelo
capital -, estas sdo imediatamente identificadas como atrasadas, arcaicas e opositoras
do necessério “progresso humano” As contradi¢des da racionalidade que orienta os
usos das tecnologias sdo encobertas pelas narrativas que exaltam as maravilhas por
elas proporcionadas a humanidade.

Para Alvaro Vieira Pinto (2005), todas as eras sio tecnolégicas. Em cada tempo
histérico a humanidade respondeu a necessidades com o acervo de tecnologias que
tinha a seu dispor, criadas ao longo da prépria histéria, num constante processo de
acumulo de conhecimentos e dominios de técnicas que foram dando corpo ao que ele
chama de “acervo tecnolégico da humanidade”

Assim, reforcamos a ideia de que ndo existe uma tecnologia ou técnica boa ou
ma em si. Ao entrarmos nesse tipo de discussdo acabamos por reproduzir um tipo
de consciéncia ingénua, segundo Alvaro Vieira Pinto (2005). Ao aderirmos tanto ao
otimismo tecnoldgico acritico como [as perspectivas apocalipticas sobre a tecnologia
(Assmann, 2000), acabamos por assumir uma posi¢do tecnocéntrica, haja vista
concebermos a tecnologia como sujeito da histéria humana. A tecnologia é apenas
um meio para que a humanidade construa a histéria. Contudo, ela ndo é o motor da
histéria. O motor da histéria continua e continuard sendo a humanidade a partir de
suas atividades critico-préticas que tém no trabalho a praxis fundante e modelo de
todas as demais praxis humanas. A tecnologia é, em sintese, a capacidade humana
traduzida para um mecanismo maquinico (um aplicativo, um sistema de informacéo
ou qualquer outra ferramenta tecnoldgica).

Precisamos compreender esses fundamentos, entendendo a tecnologia como
algo intrinsecamente vinculado ao desenvolvimento das forcas produtivas e, ai,
identificar como as inovagdes tecnoldgicas tém implicado o trabalho humano e,
aqui, particularmente o trabalho de profissionais que atuam no ambito de politicas
publicas.

E verdade que a intensificacio do uso de TIC nas dinamicas institucionais
tem demandado novas atribui¢des e competéncias, bem como alterado o modus
operandi das respostas aquelas ja conhecidas. Tudo indica que, no caso dos agentes
operacionalizadores de politicas sociais, por exemplo, brevemente, a autonomia
desses sujeitos — que é sempre relativa - serd fortemente impactada pela racionalidade
algoritmica. Na medida em que as tarefas profissionais sdo cada vez mais simplificadas,
elas podem ser traduzidas em mecanismos maquinicos, em sistemas de informacéo
que estes mesmos profissionais alimentam e que, a partir dos dados fornecidos,
definem o acesso ou ndo de usudrios a determinados recursos institucionais. A decisdo
sobre o acesso ou ndo a esses recursos nido dependerd mais da opinido profissional
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porque seré definida pelo sistema informacional, a partir de determinados critérios
incorporados as proprias ferramentas tecnoldgicas usadas para este fim. O que isso
significa? Significa que estamos vivendo um momento de aceleracdo da substituicao
do trabalho vivo pelo trabalho morto, trabalho passado, nos termos elucidados por
Marx (2013).

Poderiamos pensar, entdo, que em face da intensificagdo do uso de ferramentas
tecnoldgicas, as atividades burocratizadas roubario menos tempo desses
profissionais e que, por isso, estardo eles mais liberados para realizar outras atividades
importantes e que hoje, em face da burocratizacio do trabalho também neste campo,
ndo conseguem realizar. Serd que a racionalidade que domina a sociedade na qual
vivemos e que é reproduzida no interior das institui¢cdes nas quais um conjunto muito
variado de profissionais atuam (assistentes sociais, educadores sociais, psic6logos,
técnicos administrativos etc.) permitird esta mudanca qualitativa do trabalho? Ou, ao
contréario, com o avango do trabalho morto sobre o trabalho vivo, serdo recrutados
menos trabalhadores que fardo um conjunto variado de atividades cada vez mais
intensas para responder a demandas cada vez mais complexas?

Por isso, é preciso colocar o debate sobre a tecnologia e sobre a técnica no seu
devido lugar. Nem endeusar, nem satanizar os avangos tecnolégicos. Entendemos
que o essencial é desenvolver um trabalho profissional cuja direcdo contribua para a
luta pela construgdo de uma ordem social que elabore uma nova racionalidade, que
oriente o uso dessas inovagdes no sentido de elas, de fato, atenderem as necessidades
humanas.

Conhecer esta realidade é um primeiro e importante passo para se reafirmar,
em face de tantas contradi¢oes e adversidades, projetos alinhados aos interesses e
as necessidades da sociedade e ndo daqueles interesses parciais apresentados como
se fossem universais. Em vista disso, entender as tendéncias que se apresentam em
relacdo as formas de estruturacgdo das politicas sociais com base nas novas tecnologias
¢ imprescindivel. No Brasil, por exemplo, a transformacgéo digital vem provocando
alteracdes importantes na relacdo entre o Estado em sentido estrito e a sociedade
civil. Quais as racionalidades subjacentes a este processo? E isso que pretendemos
problematizar na préxima se¢do do presente artigo.

3. Do governo eletronico ao governo digital no Brasil: retrospectiva de uma
transformacéio

Nessa se¢do apresentaremos um breve histérico da adocéo das tecnologias pela gestédo
publica federal brasileira, conforme a linha do tempo apresentada em informagoes
constantes no sitio do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servicos Publicos.
E importante ressaltar que a transformacio desses servicos, no Brasil, vem sendo
conduzida por processos de automacao e digitalizacdo, a partir de diretivas de érgaos
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internacionais como a Organizacdo das Nagoes Unidas (ONU) e a Organizagdo para
a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) (Tironi, 2024; OCDE, 2018).
Além disso, tal processo é influenciado pelas pressdes de setores da sociedade civil e se
alicerca em dois pilares tecnoldgicos: o acesso a internet e o uso massivo de celulares
(Cristévam et al., 2022). Ademais, é preciso considerar que estas transformacdes dos
servigos publicos por meio da automacao e da digitalizagdo sdo parte integrante das
programadticas que direcionam, principalmente desde a década de 1990, a chamada
“Reforma” do Estado, operada no contexto de estratégias do capital em nivel mundial
para fazer o enfrentamento de sua crise estrutural, nos termos indicados por Mészaros
(2011). No Brasil, a época, por meio do entdo criado Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado (MARE), no governo de Fernando Henrique Cardoso,
defendia-se que a estrutura estatal precisava ser reorganizada e que isso implicava
“[...] conjugar uma espécie de reinvencdo da mdiquina do governo com uma
ressurreicdo da desburocratizagdo da vida do cidaddo” (Saur, 1996, p. 5). No contexto
dessa proposta era destacada a inegavel relacdo entre Tecnologia da Informacédo
(TT) e a modernizacdo do aparelho do Estado, fator que alteraria significativamente
as dindmicas institucionais, tanto dos usudrios dos servicos estatais como dos
trabalhadores puablicos (Saur, 1996).

Se no momento em que se desenhavam as primeiras diretrizes desta reorganizacio
da estrutura estatal as questdes relacionadas as TIC pareceriam envolver somente
os profissionais mais comumente identificados como “técnicos” da drea tecnolégica,
atualmente estas envolvem, mais ou menos diretamente, todos os trabalhadores
publicos e todos os usudrios dos diferentes servicos ptblicos no Brasil que, desde
entdo, sdo concebidos como “clientes-cidaddos’, numa evidente demonstracido d