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Su es promover la investigacion y la elaboracién de propuestas, apelando a las
contribuciones de los diversos centros de investigacion existentes y al fluido intercambio de
informacidén y andlisis entre los mismos. Se persigue una mirada diversa y plural y un espacio
para que estas distintas perspectivas dialoguen entre si. Se busca igualmente promover la
mayor articulacidon posible con las distintas esferas del Estado y los actores econdmicos y
sociales, tanto para recibir y brindar informacién, como para intercambiar analisis y
propuestas para contribuir a una mejor gestiéon publica y a una economia y organizacién
social fortalecida y al servicio de todos los uruguayos. Si bien el énfasis estda en lo
econdmico-social y las politicas en este plano, es claro el vinculo con muchas otras areas del
saber. Se busca, igualmente, conectar con las redes internacionales de conocimiento y el
aprendizaje sobre la experiencia internacional, canalizando especialmente, los aportes de la
didspora uruguaya.

La presenta versiones sintéticas de trabajos de investigacidon
gue se consideran valiosos para nuestros objetivos. Los documentos son seleccionados y
evaluados por su pertinencia y por su calidad académica, bajo la responsabilidad de la
Coordinacién de RISEP. Las opiniones vertidas en los documentos son de exclusiva
responsabilidad de sus autores y en ningln caso comprometen las opiniones del colectivo
de investigadores de las dreas de RISEP, ni a las tres organizaciones convocantes, ni la del
conjunto de organizaciones que han adherido a la iniciativa.



Durante la pandemia de COVID-19, diferentes paises estan mostrando fortalezas vy
debilidades tanto en los sistemas de salud como en el acceso a la tecnologia. En Uruguay, la
COVID-19 estuvo bajo control en una primera fase de la pandemia hasta octubre 2020,
mientras que a partir de noviembre se ingresé en una segunda fase caracterizada por el
incremento de la tasa de contagios y ya en diciembre un incremento exponencial de casos.
El inicio de los contagios comunitarios permitio al pais ganar tiempo valioso hasta la llegada
de las vacunas en marzo 2021. Se considera que las politicas basadas en evidencias
implementadas en la primera fase de la pandemia, ademas de un sdlido sistema de salud
publica universal y las capacidades cientificas y tecnolégicas existentes serian los principales
factores que explican el éxito inicial en la lucha contra la pandemia. En ambas fases de la
pandemia fue central el rol de un Grupo Asesor Cientifico Honorario que elabora
recomendaciones especificas sobre salud y ciencia de datos a un equipo compuesto por
jerarcas de alto rango del gobierno. Este equipo evalia y presenta los informes y
sugerencias al Presidente de la Republica para la toma de decisiones finales sobre las
diferentes respuestas a la pandemia y la reactivacién econémica. Las recomendaciones del
GACH fueron seguidas por el gobierno durante la primera fase de la pandemia, y mucho
menos durante la segunda. Por ello en la primera fase puede hablarse de que se aplicaron
politicas basadas en evidencia, aunque sdélo en algunas areas. En este articulo se analiza la
importancia de este tipo de politicas para la formulacién de respuestas especificas a la
actual crisis sanitaria en Uruguay.

Parece ldgico que cuando la investigacion aborda con éxito problemas de interés de la
politica publica, los gobiernos aprovechen ese conocimiento, disefiando e implementando
politicas basadas en la evidencia que generan los investigadores. Sin embargo,
histéricamente este no ha sido el caso, ya que los gobiernos en general se han mostrado
reacios a pedirle a la academia asesoramientos en politicas, una tendencia que
aparentemente se esta revirtiendo en muchos paises.

La llegada de una pandemia de una magnitud tan colosal ha demostrado que las politicas
basadas en evidencia (en adelante PBE) sigue siendo un enfoque poderoso para resolver
situaciones criticas y urgentes. En el escenario actual de una profunda crisis de salud global,

1 Articulo original: Evidence-Based Policies in Uruguay Are Successful for Tackling COVID-19, Lucia
Pittaluga, Atilio Deana, Open Journal of Political Science,Vol.11 No.1, January 2021
https://www.scirp.org/journal/paperinformation.aspx?paperid=106477

2 |nstituto de Economia, Universidad de la Republica.

3 Unidad de Valorizacién de la Investigacidon y Transferencia Tecnoldgica, Programa de Desarrollo de las
Ciencias Basicas (PEDECIBA).


https://www.scirp.org/journal/articles.aspx?searchcode=Lucía++Pittaluga&searchfield=authors&page=1
https://www.scirp.org/journal/articles.aspx?searchcode=Lucía++Pittaluga&searchfield=authors&page=1
https://www.scirp.org/journal/articles.aspx?searchcode=Atilio++Deana&searchfield=authors&page=1
https://www.scirp.org/journal/home.aspx?issueid=14675#106477
https://www.scirp.org/journal/paperinformation.aspx?paperid=106477

la PBE aparece como una solucién para orientar a las sociedades hacia una serie de senales
y comportamientos racionales que dan credibilidad a las respuestas gubernamentales y, de
hecho, ofrecen soluciones para reducir la propagacion de la pandemia

En Uruguay, durante los primeros ocho meses a partir de diagnosticado el primer caso de
COVID-19 la pandemia estuvo bajo control. Al igual que en otros paises (Islandia y Corea del
Sur, entre otros), esta primera fase de la pandemia se guié con enfoques solidos de PBE
para enfrentarla, asi como otros factores como las capacidades en el sistema de salud,
diagndsticos accesibles, y aspectos del comportamiento de la gente que los llevd a un
autocontrol mas riguroso de la movilidad.

La literatura sobre PBE da cuenta de los beneficios a largo plazo, tanto para los cientificos
como para los responsables de la formulacién de politicas (decisores), de la construccidn de
asociaciones sdlidas entre la investigacion y la politica. Para mitigar los desafios
involucrados en las PBE relacionados con el intercambio de conocimientos entre
investigadores y decisores, generalmente se necesita un intermediario de conocimientos
(IC) para traducir los conocimientos a ambos “idiomas”. MacKillop et al. (2020), entre otros,
han sefialado a los ICs como una forma de mejorar drasticamente la formulacién de politicas
en todo el mundo, y cada vez mds paises estan invirtiendo recursos significativos en
iniciativas de este tipo.

En Uruguay, se han realizado muy pocos estudios de PBE. Estos trabajos se han relacionado
con las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) y su vinculacién con la
investigacion. Por ejemplo, un informe muestra como disefar politicas de CTI basadas en los
esfuerzos de investigacion uruguayos (Baptista, 2012). Existe un estudio mas amplio (Snoeck
et al., 2012) basado en entrevistas a investigadores y decisores sobre temas de CTI de varios
paises de América Latina. Se obtuvieron opiniones contrastantes sobre las visiones del nexo
investigacion-politica. Los decisores le asignan un papel a la investigacion en ciencias
sociales muy importante, sin embargo practicamente nunca mencionan la necesidad o
conveniencia de trabajar junto con grupos de investigacién en el establecimiento de la
agenda de politicas. Por otro lado, los investigadores consideraron que los formuladores de
politicas tienen una agenda a priori relativamente inmune a los resultados de la
investigacion, en algunos casos hasta tal punto que contintdan con politicas cuyos resultados
de investigaciones han demostrado explicitamente que no son apropiadas. En varios paises
desarrollados también estudiados por Snoeck et al., las mejores practicas reconocen cada
vez mas la importancia de los ICs y otras formas de "trabajo de frontera” (grupos de
expertos, érganos asesores, think-tanks, etc.) entre cientificos y responsables de la
formulacion de politicas para superar los "problemas de comunicacidon entre las dos
comunidades". América Latina tiene un largo camino por recorrer en este campo de accion
actualmente poco explorado.

En este articulo discutimos la importancia de PBEs y los ICs en la formulacién de respuestas
especificas a la actual crisis sanitaria. Las condiciones prepandémicas son clave para
comprender el excelente desempeno en la primera fase de respuesta a la pandemia COVID-
19 en Uruguay. Se estableci6 ademas una estructura gubernamental novedosa, que
permitié una interfase con los cientificos, para proponer las PBE tanto en la respuesta a la
urgencia sanitaria como en la reapertura de espacios y actividades para minimizar los
riesgos de propagacion del virus. Lamentablemente, no se utilizé el mismo enfoque para



proponer medidas para los impactos sociales y econdmicos en las personas mas vulnerables.

Al principio de la respuesta al COVID-19, el gobierno recién establecido creé un organismo
honorario para asesorar al Ministro de Salud y otras oficinas gubernamentales. Este
organismo, denominado Grupo Asesor Cientifico Honorario (GACH), esta presidido por
Rafael Radi, un cientifico prestigioso, presidente de la Academia de Ciencias de Uruguay y
miembro internacional de la Academia de Ciencias de los Estados Unidos - Seccion de
Bioquimica. Los copresidentes de este Grupo son Fernando Paganini, renombrado
matematico, también miembro de la Academia de Ciencias de Uruguay, y Henry Cohen,
Presidente de la Academia de Medicina de Uruguay.

El GACH hace recomendaciones especificas en las dreas de salud y ciencia de datos a un
equipo del gobierno llamado TransicionUY, constituido por figuras de alto calibre del
gobierno, incluido el Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. TransiciénUY
evalla y presenta informes y sugerencias al Presidente de la Republica, para la toma de
decisiones finales, sobre temas como son el regreso a clases, la reactivacién de diferentes
actividades econdmicas, recreativas y la movilidad entre otros aspectos.

El GACH cuenta con el apoyo de una secretaria técnica, un equipo cientifico de salud y un
Equipo Cientifico de Datos. El area de modelado y ciencia de datos esta coordinada por
Fernando Paganini, mientras que Henry Cohen supervisa el drea de planificacién, atenciéon y
prevencion de la salud. En total son mas de cincuenta colaboradores como expertos y
cientificos, convocados por su especializacién. Estos equipos se relnen cada semana vy
emiten informes técnicos semanales para su revision y posteriormente brindan
recomendaciones al gobierno. Los equipos también recopilan informacién de reuniones con
representantes gubernamentales, el Ministerio de Salud Publica, la Universidad de la
Republica, la Organizacidon Panamericana de la Salud, entre otros.

Identificamos al GACH como un IC, aunque también estan involucrados en la generacién de
conocimiento cientifico. TransicionUY, por otro lado, es un organismo gubernamental de
formulacion de politicas que es permeable a las evaluaciones de GACH. Estos politicos
tienen la responsabilidad de hacer realidad las PBE implementando medidas especificas en
salud, el control de la propagacién de la pandemia y la reapertura de las actividades
comerciales, educativas y de ocio. Destacamos que fue posible un nuevo canal de
comunicacién entre investigadores y formuladores de politicas a pesar de que en Uruguay
las PBE no sean una practica habitual como se menciond anteriormente.

En resumen, la aplicacion de las PBE en Uruguay ha sido posible y ha resultado exitosa, en el
control y confinamiento de la primera fase de la pandemia. Estas PBE consideran varios
insumos desde el ambito cientifico y médico-epidemiolédgico. Se establecid un canal
novedoso de participacion y comunicacién entre cientificos y formuladores de politicas para
cerrar la brecha habitual entre investigacién y politica. Las capacidades acumuladas en CTI,
tanto en los investigadores como en la infraestructura de los laboratorios fueron cruciales
para el desarrollo de innovaciones locales destinadas a responder a la pandemia. La
presencia de cientificos de prestigio al frente del GACH transmitié confianza a la opinién



publica. Se utilizé evidencia sdlida para proponer medidas especificas para combatir la
pandemia de COVID-19 y sus efectos. La comunicacién asertiva a la opinién publica impidié
gue las noticias cientificas falsas se difundieran a través de las redes sociales. Finalmente,
llegamos a la conclusién de que la implementacién de dichas PBEs necesita una comunidad
cientifica fuerte y un gobierno que dé relevancia a las evaluaciones cientificas y técnicas, y
mecanismos de IC eficaces.

Sin embargo, en el mes de Febrero 2021 el GACH hizo una serie de recomendaciones de
reduccion de la movilidad ante la creciente ola de contagios, a las que el gobierno hizo caso
omiso. El Sindicato Médico del Uruguay apoyé fuertemente estas recomendaciones del
GACH y tildé de tibias las medidas que el gobierno tomé. Esto degradé la confianza entre las
partes, generd una campafa de desprestigio hacia los médicos y cientificos (desde sectores
gue salieron a apoyar al gobierno), generando aun mayor divisiéon en la sociedad uruguaya.
Dos meses después de esto Uruguay se ubica primero a nivel mundial en la tasa de muertes
por COVID-19. Situacion que parece empeorarse en el correr del primer semestre del 2021 y
tal vez incluso el segundo semestre.

Al final de esta pandemia sera necesario hacer una evaluacion y un balance de la funcién del
GACH y los efectos sobre la posicidn de la ciencia en la generacién de politicas.

Hasta ahora, los enfoques de PBE no se han implementado para revertir los impactos
sociales y econdmicos de la pandemia en Uruguay en ambas fases. Esto se hace evidente
por la composicidon del GACH, que excluyd a los cientificos sociales. En su propuesta inicial®
el GACH preveia dos areas sociales, las que no fueron incluidas por el gobierno hasta
diciembre 2020, fecha en que se sumé un Observatorio socioeconémico y comportamental.
Las consecuencias de la pandemia se verdn reflejadas en un aumento de la pobreza, el
desempleo, las desigualdades en la educacion entre otros aspectos. Esto no es accidental. El
gobierno, a pesar del brote de COVID-19, avanza con una ambiciosa agenda para reducir el
déficit fiscal y ha invertido solo el 1,6 % de su PIB (CEPAL, 2020) para enfrentar los efectos
sociales y econdmicos de la pandemia, confiando en la recuperacién a través del mercado
para resolver estos problemas en el futuro. Estos recortes han llegado incluso al sector
cientifico muy dependiente de los fondos publicos (Prieto, 2020).

Sin embargo, en un informe del Instituto de Economia de la Udelar (IECON, 23 de marzo de
2020), se analiza una situacion comparable post crisis del COVID-19 con las medidas sociales
tomadas en la crisis econdmica regional de 2002. En ese momento, Uruguay tenia poca
iniciativa para implementar enérgicas respuestas de contencién a la rapida caida de los
ingresos y al aumento del desempleo. No se desplegaron programas adicionales de
proteccién social dirigidos a hogares con adultos con trabajos informales o desempleados vy,
por lo tanto, entre 1999 y 2003 la incidencia de la pobreza se duplicé y la desigualdad se
agravd, con consecuencias que perduran hasta la actualidad. En esa ocasidn, algunas
politicas sociales consideradas prioritarias por el gobierno (por ejemplo, los programas de
alimentacion) no se vieron afectadas por los recortes presupuestarios. Sin embargo, no se
desarrollaron iniciativas de inclusién social a mayor escala.

Como han demostrado varios estudios sobre crisis econdmicas en diferentes partes del
mundo y América Latina en particular, la pobreza y la desigualdad pueden aumentar muy
rapidamente en tales situaciones, mientras que su reduccién requiere una fuerte inversién
de recursos y esfuerzos sostenidos durante un largo periodo. Utilizando una metodologia
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simple que brinda estimaciones tempranas, micro-simulando el efecto de corto plazo de la
crisis sobre la tasa de pobreza, se estimé que durante el primer trimestre de la pandemia en
Uruguay, la tasa de pobreza crecid en mas de 38%, alcanzando el 11,8% frente al 8,5% de
partida (Brum y Da Rosa, 2020).

También hay que tener en cuenta que algunos efectos de las crisis econdmicas son
irreversibles, por ejemplo, los efectos crénicos en la salud de los nifios expuestos a periodos
prolongados de mala alimentacién (Swartz et al., 2017; Noble et al., 2015).

Los argumentos anteriores resaltan la urgencia de activar todas las capacidades nacionales
para neutralizar los efectos econémicos y sociales que profundizan las desigualdades
preexistentes en la sociedad uruguaya. Es necesario evitar que el peso de la crisis recaiga
sobre los sectores mas vulnerables, como sucedié en 2002.
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