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Resumen

Aungue la democracia ha dejado de ser excepcion en América Latina, en muchos casos la factibilidad
politica de grandes pactos sociales y fiscales sigue siendo un reto pendiente. De ahi el interés de la
CEPAL de abordar este tema, con el apoyo de la GIZ, en el marco del proyecto “Pacto social para una
proteccién social mas inclusiva”. El presente documento busca abrir una linea de investigacion en torno
al andlisis del surgimiento de pactos y consensos en el sector de la politica social, presentando una
propuesta metodoldgica para analizar ex post casos de surgimiento de pactos y consensos en este sector
en contextos democraticos, asi como para evaluar ex ante las posibilidades de un pacto o consensos en
contextos especificos. Asimismo, esta propuesta metodoldgica enmarca tres estudios de caso sobre
reformas importantes a las politicas sociales en Chile, México y Uruguay que fueron objeto de un
consenso, y que seran publicados en el marco de la serie Politicas Sociales.

En la introduccién se discute el interés y la relevancia de los consensos y pactos, en general y en
el &mbito de la politica social en particular, para luego presentar dos enfoques tedricos que ayudan a
abordar el surgimiento de pactos y consensos en este sector de politica publica.

En primer lugar se revisan algunos paradigmas explicativos acerca de las politicas publicas en
democracia que la ciencia politica ha desarrollado en afios recientes, relevando algunos marcos y
conceptos de particular utilidad para el analisis del surgimiento de pactos y consensos. Posteriormente,
en una segunda parte, se presenta un esquema que busca relevar cuatro elementos que son pertinentes para
el andlisis. EI primer elemento alude a los actores individuales y colectivos que sancionan e influyen en el
proceso decisional de una politica publica.

El segundo consiste en la identificacion y andlisis de las estrategias y practicas de dichos actores
en el entendido de que estos se desenvuelven en contextos especificos, en donde la interaccidn repetida
genera patrones y formas recurrentes de negociacion, confrontacion y deliberacion que suelen
desempefiar un papel central en la factibilidad y alcance final de una politica publica o reforma.

El tercer elemento considera un conjunto de factores inerciales (tanto circunstanciales como
institucionales) que contribuyen, condicionan 0 incluso determinan un resultado final,
independientemente de la voluntad u objetivos iniciales de quienes protagonizan un proceso de reforma.
El cuarto elemento destacado refiere a las ideas y marcos conceptuales propios de la politica social
como sector de politica pablica en el contexto y momento estudiados.
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Estos elementos conceptuales abarcan desde ideas y valores generales acerca del papel del Estado,
la proteccidn social y la concepcion de la ciudadania y la democracia, hasta modelos de gestion e
instrumentos técnicos muy concretos para implementar las acciones e intervenciones concretas de la
politica social. Estas ideas y marcos influyen en la modelacién de la realidad por parte de los actores,
inciden en la elaboracidn de estrategias y discursos con referencia a ciertos modelos de politica publica y
ayudan a explicar fenémenos de difusion y de imitacion entre y al interior de los paises. Finalmente, la
tercera parte concluye con algunas preguntas para orientar el andlisis y presenta algunos hallazgos preliminares
acerca del surgimiento de consensos y de pactos en materia de politica social.
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|. Introduccion: ¢por qué es importante un pacto?

En diversos documentos que abordan los retos asociados al desarrollo econémico y social de América
Latina, la CEPAL ha subrayado la necesidad de que los paises consensiien pactos sociales y fiscales que
permitan asumir y financiar, en el mediano y largo plazo, politicas y programas para combatir la pobreza,
reducir la desigualdad y, en definitiva, darle vigencia plena a los derechos econdmicos, sociales y
culturales que la gran mayoria de los Estados de la region se ha comprometido garantizar a través de la
ratificacion de diversas convenciones e instrumentos de derecho internacional. En La hora de la igualdad.
Brechas por cerrar, caminos por abrir, la CEPAL planted que sin la legitimidad y solidez politica que
otorgan los acuerdos entre los diversos actores sociales y politicos, las reformas propuestas para avanzar
hacia sociedades menos desiguales corren el riesgo de quedar confinadas en el voluntarismo y las buenas
intenciones. Dicho documento define a los pactos sociales como acuerdos explicitos entre actores sociales
y politicos sobre un determinado orden social general o especifico. Ahora bien, no se trata sélo de
generalizar algunas caracteristicas deseables para el conjunto de las politicas publicas adoptadas en los
paises, ni de promover la unanimidad o el consenso como un bien en si mismo. Ese informe promueve un
pacto para la igualdad: a saber, un acuerdo amplio y duradero orientado a la redistribucién del ingreso y
otros activos, asi como a la superacién de la tremenda heterogeneidad estructural, en donde el Estado es
clave no solo porque debe igualar oportunidades, sino también porque debe reducir la desigualdad de
resultados a lo largo del ciclo de vida de las personas, intra e intergeneracionalmente®.

Pero los consensos requeridos para un pacto de esta indole no son féciles de lograr. Numerosos
estudios han sefialado las deficiencias politicas e institucionales de las democracias latinoamericanas
para lograr que los mandatos electorales se traduzcan en politicas publicas representativas, estables y
coherentes. Por ejemplo, los estudios de Stein y otros (2006, 2008) y Scartascini y otros (2011),
centrados en los determinantes institucionales y los incentivos relacionados con la emergencia de
politicas publicas asociadas a un mejor desempefio econdmico y social, han identificado algunas
caracteristicas deseables. Entre ellas sefialan su credibilidad a los ojos de los actores sociales y
econdmicos, su estabilidad y previsibilidad (en especial cuando son efectivas), su adaptabilidad a
entornos cambiantes y a nuevas demandas sociales, su coherencia (entre las politicas implementadas en

1 véase CEPAL 2010, pag. 255-257.
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los distintos sectores), su implementacion eficaz de modo que los objetivos planteados sean perseguidos
y alcanzados, y su orientacion al interés pablico y no hacia el beneficio de intereses particulares.

Tales caracteristicas estarian asociadas a la capacidad de los actores politicos para cooperar en un
contexto de competencia politica. Para ello subrayan el peso de varios factores sobre la disposicién a
cooperar de los actores y ponen como ejemplos cuando estos obtienen ganancias mayores si no se
desvian de una ruta cooperativa; cuando el nimero de actores relevantes es pequefio; cuando estos
interactlan de forma repetida y poseen un horizonte temporal largo; cuando la interaccion ocurre en
escenarios institucionalizados que facilitan la cooperacion inter-temporal y la implementacién de los
acuerdos logrados cuenta con mecanismos idoneos de verificacion via, por ejemplo, un poder judicial
independiente o una burocracia profesionalizada (Scartascini y otros, 2011).

Estos andlisis conciernen al conjunto de las politicas publicas y observan mas sus caracteristicas y
su proceso formativo, independientemente de su contenido o del sector de politica al que aludan. Por
tanto, la idea de un pacto o consenso orientado a la igualdad implica, ademas del foco en el origen y
trayectoria del proceso formativo de una politica y en su entorno politico e institucional, un énfasis
adicional en procesos que i) fueron o puedan ser objeto de un consenso amplio, y ii) que conllevan la
adopcion de iniciativas, reformas o programas que buscan mejorar las condiciones de los sectores mas
pobres y/o el cierre de brechas sociales y econémicas.

De esta forma, la factibilidad de un consenso orientado a la igualdad, que después desemboca en
un pacto duradero, posiblemente sea mas azaroso que un simple acuerdo puntual y cooperativo. Ello es
asi porgque implica no solo acuerdos improbables entre actores politicos con visiones encontradas acerca
del tipo de politicas sociales y del esfuerzo fiscal ptimo para financiar los programas, sino que muchas
veces las implicancias de tal discusién conllevan la oposicién de diversos actores sociales y econémicos
organizados y con capacidad de influir en la toma de decisiones. Ademas, al igual que otros fendmenos
de cooperacion entre los actores politicos, los pactos fiscales y sociales son, por definicién, arreglos que
suponen consensos de largo plazo que trasciendan los ciclos politico-electorales. Como se sabe, en
contextos democraticos, con frecuencia tales ciclos y las tensiones que se les asocian suelen inscribir a
los actores politicos y sociales en una logica confrontacional y de corto plazo.

Al mismo tiempo, el contenido de un eventual pacto, quiénes lo elaboran y la ruta que siguen para
ello s6lo pueden definirse en el analisis de situaciones concretas, pues en cada caso “son determinantes
la historia y cultura politica de una sociedad cuyos espacios, actores y criterios de legitimidad no son
iguales en las distintas sociedades” (CEPAL, 2010, pags. 255-257). Lo anterior lleva a preguntarse
sobre las posibilidades reales para plantear y sostener iniciativas de cambio mas ambiciosas desde el
punto de vista de los retos sociales de la region en el mediano y largo plazo. En especial, cabe
preguntarse si en los debates y discusiones sobre las politicas sociales de los Gltimos afios puede
vislumbrarse como posible el surgimiento de consensos en torno a estrategias para la superacion de la
pobreza, el combate a la desigualdad o la proteccién social mas inclusiva. Para ello, se requiere una
reflexidn acerca de como analizar ex post casos especificos de reformas, pero también como evaluar ex
ante las posibilidades de un pacto en materia de proteccion social en un contexto dado.

En este documento, en primer lugar se presenta una revision critica de la ‘caja de herramientas’
conformada por algunos paradigmas explicativos acerca de las politicas pablicas en contextos democraticos
provenientes de la ciencia politica. En segundo lugar se plantea una propuesta para esquematizar los
elementos principales que caracterizan a la politica social como sector de politica pablica a partir de una
revision de los principales debates, caracteristicas y retos ligados al bienestar y proteccion social en la
region. Finalmente, la tercera parte concluye con algunas preguntas para orientar el andlisis, y presenta
algunos hallazgos preliminares. En el marco del proyecto “Pacto social para una proteccion social mas
inclusiva” la CEPAL, con apoyo de la G1Z, pretende abordar estos temas y acompafiar procesos de dialogo
social y politico en América Latina. Se espera que la propuesta aqui esbozada sirva de guia inicial para el
analisis de casos especificos de reformas que fueron objeto de un pacto, asi como para analizar procesos en
curso sobre pactos, alianzas y consensos hacia una proteccion social mas inclusiva.

10



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 179 La construccion de pactos y consensos en materia de politica social...

Il. Una caja de herramientas para analizar el
surgimiento de pactos sociales y pensar
hojas de ruta para alcanzarlos

Como objeto de estudio, las politicas publicas pueden explorarse desde dos estrategias muy distintas que
engloban aristas y lineas de investigacion complementarias. La primera consiste en preguntarse sobre su
origen y naturaleza: ;qué es y como explicar el advenimiento, permanencia, reforma o extincion de una
politica publica? La segunda consiste en preguntarse sobre el valor de una politica publica como
instrumento, es decir, como “un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o un
espacio geogréafico” (Miuller, 2008, pag. 21) con ciertos objetivos y con posibilidades variables de
lograrlos en funcién del diagndstico, el tipo de intervencion, los recursos financieros y humanos
involucrados, asi como la capacidad técnica para implementarla.

La primera estrategia se centra en analizar como, en un contexto econémico, politico-institucional
0 histérico dado, multiples actores idean, inventan, a veces imitan o implementan un programa de accion
pUblica, al tiempo que diversos actores politicos y sociales —segun el caso— ven servidos 0 amenazados
sus intereses e ideales. Si bien la primera estrategia se interesa en la comprension del funcionamiento y
las falencias de la politica en general, y en particular en las democracias, la segunda es una indagacion
técnica sobre la mejor adecuacion posible de ciertos medios para ciertos fines con base en un
determinado diagnostico de la realidad. Es el caso de los estudios de gestion publica de los que se
extraen lecciones para mejorar la implementacion o réplica de politicas de acuerdo con principios de
eficiencia mediante mecanismos publicos y de mercado (new public management), o de las
compilaciones de buenas 0 mejores practicas, cuyo objetivo es mejorar la eficiencia y eficacia de los
dispositivos de accidn puablica en contextos diferentes.

Ambas estrategias son complementarias porque simultdneamente permiten abordar el punto de
encuentro entre la administracion (o gestion) de lo publico y la politica tout court entendida como la
asignacion legitima y coercitiva de bienes y servicios escasos, la definicion e imposicion de reglas de
comportamiento y de convivencia, y la definicidn de prioridades, obligaciones y fines colectivos en una
sociedad dada (Easton, 1981). En el caso que nos ocupa, dado el interés en el surgimiento de pactos y
consensos en materia de politica social, se pondra énfasis en la primera estrategia y en algunos enfoques
o0 paradigmas que permiten analizarlos.
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En afios recientes, ha predominado en América Latina el estudio de las politicas sociales con
cierto énfasis en la segunda estrategia. Es decir, en el andlisis y evaluacion de las politicas como
instrumentos mas o menos eficientes, precisos o idéneos, dados ciertos fenémenos diagnosticados como
de responsabilidad o injerencia publica, como la pobreza, la desigualdad, el desempleo o la salud, entre
otros. Ello es comprensible en la medida en que la escasez de recursos fiscales, la magnitud de los
rezagos sociales y la volatilidad del crecimiento imprimieron particular urgencia a la definicion de
instrumentos de politica fiscalmente sostenibles y, de ser posible, con efectos cuantificables o al menos
distinguibles sobre los niveles de pobreza y desigualdad. Es asi como en los Gltimos afios la mayoria de
estudios se ha centrado en el disefio de intervenciones o programas sociales per se
—independientemente del contexto o del pais— y en la medicion y evaluacion de los impactos de la
politica social sobre indicadores concretos de pobreza y desigualdad. Otros han abordado directamente el
analisis de la institucionalidad social con el fin de detectar configuraciones mas o menos deseables para
una politica social eficaz (Franco y Székely, 2010; Acufia y Repetto, 2007).

Los avances en el disefio y evaluacidn de los programas han sido considerables y su expresion
mas acabada es el nivel de sofisticacion teorica, técnica, operativa y estadistica de ciertos programas de
transferencias condicionadas y, en particular, de sus dispositivos de gestion y de evaluacion de impacto.
En ese contexto, la politica social se ha entendido mas como la politica ‘posible’ 0 ‘recomendable’ para
combatir la pobreza o la desigualdad y menos como la politica ‘idénea’ para concretar los ideales
universalistas de la democracia en cuanto al goce efectivo de derechos econdmicos y sociales.

Un esfuerzo muy distinto es intentar abrir la ‘caja negra’ que es el Estado para tratar de entender
el origen, concepcion y efectiva implementacion de una politica con el fin de aprehender qué actores
dentro y fuera del Estado desempefian un papel y qué intereses estdn en juego; quiénes conciben,
promueven u obstaculizan una iniciativa o reforma al estatus quo; qué procesos de intermediacion e
inercia institucional se interponen en la definicién e implementacién de dicha iniciativa y, desde luego,
quiénes en definitiva ven sus intereses servidos o afectados. En las ciencias sociales el debate sobre este
objetivo se ha entablado desde una multiplicidad de tradiciones y enfoques tedricos. En este documento,
consideramos a cada uno de estos enfoques como una ‘herramienta’ para analizar casos especificos ex
ante y/o ex post.

CUADRO 1
ALGUNOS PARADIGMAS EXPLICATIVOS EN TORNO A LAS INSTITUCIONES:
LAS POLITICAS PUBLICAS EN DEMOCRACIA

Horizonte Alcance Alcance
Enfoques Vertientes P descriptivo  Referencias
temporal tedrico
de casos
Pluralismo Teoria de los grupos de interés  Coyuntural/ General Limitado (Gonzalez-Rossetti, 2005)
clasico Mediano (March y Olsen, 2006a)
plazo (Dahl, 1975) (Held, 1997)
Neo- Teoria de la eleccion racional Coyuntural/ General Limitado (Shepsle, 2006) (Hall y
institucionalismos Mediano Taylor, 1996) (Tsebelis,
plazo 2000)
Historico Mediano/ Casuistico Alto (Sanders, 2006) (Peters,
Largo plazo Pierre y King, 2005)
(Thelen, 1999)
Socioldgico  Organizacional Coyuntural/ Casuistico Alto (Hall y Taylor, 1996)
Mediano (Boussaguet, Jacquot y
plazo Ravinet, 2004) (March y
Olsen, 2006b) (Greenwood,
Oliver y Suddaby, 2008)
Cognitivo Mediano/ General Alto (Miiller, 2008) (Hay, 2006)
Largo plazo (Surel, 1998) (Schmidt,

2008 y 2010)

Fuente: Elaboracion propia con base en fuentes citadas.
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No resulta facil clasificar de forma univoca el cimulo diverso de estudios sobre la materia. En el
cuadro 1, con una mirada panordmica de la situacion, se proponen algunos rasgos distintivos y
caracteristicos de cada tradicion®’. Como vertientes analiticas se presentan: la tradicién pluralista y
distintas variantes del neo-institucionalismo, que presentan diferencias, Semejanzas y vasos
comunicantes entre si, y han sido objeto de un dialogo critico a lo largo de los afios que las ha
enriquecido mutuamente. Cada enfoque privilegia distintos elementos o variables de la realidad por
encima de otros; por ejemplo, ideas y paradigmas de la accion publica, inercias histéricas e
institucionales, intereses y racionalidad instrumental de los actores, entre otros elementos.

A. El pluralismo clasico y la teoria de los grupos de interés

La teoria de los grupos de interés se centra en la motivacion de distintos actores politicos y sociales
organizados para explicar el advenimiento de una politica pablica, en la medida en que ciertos actores
(electores, sindicatos, grupos empresariales y asociaciones profesionales, entre otros) logran avanzar sus
intereses en la escena politica o a través del aparato gubernamental, lo que se traduce en la adopcién de
politicas que les favorecen. Este enfoque se desprendio originalmente de los modelos pluralistas sobre el
funcionamiento de las democracias modernas y su énfasis esta puesto en c6mo, en la préctica, ciertos
grupos organizados tienen influencia real sobre la toma de decisiones. Esa influencia ocurre tanto via la
formacion de coaliciones mayoritarias y estables que llevan al gobierno a adoptar ciertas politicas, como
también directamente (y a veces en oposicidn) mediante la presion (la movilizacion o el cabildeo) de
grupos particulares en torno a intereses puntuales. Formulada a mediados del siglo XX, mas
recientemente este enfoque ha retomado fuerza de la mano de trabajos que analizan las politicas o
decisiones en funcion de los intereses (preferencias) y estrategias de los actores involucrados, los
equilibrios que se establecen y resultados agregados en términos de utilidad o bienestar colectivo.

Una caracteristica distintiva de este enfoque es que el Estado o el gobierno se mira como un actor
pasivo, incluso una ‘caja negra’, que procesa demandas y presiones y responde produciendo politicas,
programas o leyes. Es un mero instrumento de los actores sociales en pugna y, puesto que sus acciones
son reactivas a demandas canalizadas exitosamente por grupos con la influencia suficiente para imponer
sus intereses, se le reconoce poca 0 ninguna autonomia con respecto a estos en términos causales. Los
grupos de interés organizados (sindicatos, empresas, asociaciones profesionales, organizaciones sociales
y otros) y el electorado son vistos como actores auto-interesados y calculadores que buscan satisfacer sus
intereses mediante el cabildeo y la movilizacién social y electoral.

Los actores con capacidad resolutiva (gobierno, legisladores, funcionarios elegidos y no elegidos,
entre otros) sirven los intereses de uno u otro grupo en funcion de los beneficios politicos (basicamente
apoyo electoral, social u organizacional) que esperan obtener a cambio (Gonzélez-Rossetti, 2005). La
politica o decision publica es el producto de las exigencias o demandas de intereses mas 0 menos
organizados que logran acceder a algun punto critico dentro de la estructura de toma de decisiones del
sistema politico; es decir via los poderes formalmente constituidos (distintas instancias decisorias de los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial), pero también a través de los partidos politicos con
representacion, o en diversos foros o instancias de consulta entre autoridades y grupos organizados
(Truman, 1995, pags. 70-71). Las instituciones no son mas que un escenario 0, mas bien, un conjunto de
reglas y procedimientos instrumentados por los actores involucrados, de tal suerte que los grupos de
interés pueden enfrentar un segmento de la estructura gubernamental contra otro como consecuencia de
intereses encontrados; asi, el proceso gubernamental presenta un conjunto versatil de relaciones
transversales que cambian con la intensidad y las alteraciones en el poder y jerarquia de los intereses
(Truman, 1964, citado por Held, 1997b).

2 Esta clasificacion no es arbitraria. Como se muestra en el Anexo, cada tradicién ha sido caracterizada segtn la manera de

concebir los intereses y motivaciones de los actores sociales, la concepcion del Estado y de las instituciones, las causas
del cambio y la continuidad de las politicas pdblicas y las hip6tesis principales en torno a estas.
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Una hipétesis controvertida y mas o menos explicita en la formulacidn inicial del pluralismo, es que
la competencia electoral entre partidos politicos y las negociaciones entre estos, gobierno y grupos de
interés tienden a equilibrarse mutuamente y a producir resultados socialmente Optimos en los que las
preferencias mayoritarias de la ciudadania se traducen mas o menos fielmente en las politicas publicas
implementadas. Estas serian el resultado no de una accién auténoma y coherente por parte del Estado, sino
el producto de una serie de presiones sobre el gobierno, relativamente descoordinadas y dirigidas desde
todos lados por fuerzas en competencia sin que ninguna fuerza ejerza una influencia excesiva (Held, 1997,
pag 204). De esta forma, dado que la competencia electoral y la confrontacion organizada de intereses
obliga a que las decisiones y politicas publicas incorporen los intereses de minorias diversas, el modelo
pluralista asume como eficiente la transmision de las preferencias de los intereses en juego al gobierno y ve
las decisiones y resultados (outcomes) politicos como la derivacion de un cierto equilibrio competitivo de
las preferencias de ciudadanos y grupos organizados (Immergut, 2006). Esa relativa eficiencia partia del
supuesto de que los ciudadanos tenian intereses claros, gozaban del derecho y capacidad real de
organizarse para impulsarlos, paralelamente al ejercicio del voto. De hecho, la presencia de grupos de
interés organizados se ve como un complemento de la democracia electoral (Dahl, 1975).

Hasta cierto punto, el pluralismo cléasico tiende a erigir la correlacion entre politicas publicas y el
juego de los intereses organizados que estas privilegian en causalidad de la accién publica. Por lo tanto,
el cambio en las politicas publicas es poco frecuente y puede ocurrir debido a alteraciones en la
correlacion de fuerzas de los actores sociales y econdémicos organizados, o a modificaciones en las
coaliciones electorales dominantes que dan origen a mandatos y a gobiernos mas favorables a una u otra
coalicion de intereses. Lo mas frecuente es que el cambio sea incremental debido a que responde a
negociaciones y el arbitraje del Estado/gobierno y las coaliciones de actores o grupos sociales
movilizados. Entre las criticas principales a esta vertiente se cuentan la poca importancia otorgada a las
disparidades y asimetrias de poder en el acceso a la toma de decisiones; la poca atencién a las “no
decisiones” (es decir a las razones que explican por qué ciertos temas y no otros llegan a la agenda
publica); la dificultad de dar cuenta de reformas que alteran la influencia de grupos dominantes, asi
como su tendencia a considerar como dados los intereses o preferencias de los grupos organizados y
demas actores politicos, lo que le imprime a esta vertiente un sesgo coyuntural y ahistérico (Boussaguet,
Jacquot y Ravinet, 2004; Dahl, 2000; Gonz&lez-Rossetti, 2007; Immergut, 2006; Schmitter, 1974).

El enfoque pluralista y sus derivaciones siguen siendo un importante punto de referencia. Los
medios masivos de comunicacion, numerosos liderazgos politicos, multiples estudios descriptivos y
parte de la opinidn publica siguen retratando a la accion publica como un producto de las presiones de
grupos de interés organizados y en competencia. Ademas, la critica al modelo pluralista constituye el
punto de partida —y de referencia— para explicaciones alternativas acerca de las politicas publicas en
contextos democraticos que suelen agruparse bajo el término de neo-institucionalismo(s). En todo caso,
aun cuando otros modelos no le atribuyan a los grupos de interés la misma importancia, suelen constituir
al menos una de las variables a tener en cuenta.

Desde la perspectiva de la emergencia de pactos y consensos, el pluralismo orienta al analista a
considerar como la presencia de ciertas coaliciones electorales mayoritarias, y/o de ciertos grupos de interés
predominantes, se traducen en equilibrios duraderos a favor de ciertas politicas 0 programas, un consenso
mayoritario que se impone al resto durante un periodo dado. Con respecto a la politica social como sector de
politica publica, este enfoque llevaria a identificar cuales son los grupos de interés y/o categorias sociales que
se benefician o0 no de las politicas adoptadas y cuales asumen su financiamiento o costos asociados. En un
contexto en el que una misma coalicién perdura en el tiempo, dicho enfoque enfrenta el reto de explicar
como, ante tales coaliciones dominantes, surge un pacto o consenso en el que a pesar de todo participan
actores minoritarios. Explicar esa participacion y la eventual introduccién de cambios en el margen por parte
de dichos actores parece ser el reto principal. Asimismo, en presencia de alternancias repetidas entre distintas
coaliciones en conflicto, la emergencia de un pacto o consenso orientaria el andlisis a la pregunta sobre como
el contenido de dicho acuerdo o consenso refleja mas las preferencias e intereses de una u otra coalicién, y en
qué medida tales compromisos, al repetirse y sucederse en el tiempo, van creando un contexto mas 0 menos
favorable para el logro de acuerdos sucesivos.
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B. Las distintas vertientes del neo-institucionalismo

Mas que un corpus tedrico unificado, el neo-institucionalismo retine un agregado de vertientes que, si bien
comparten consideraciones en torno a la importancia del marco institucional como factor explicativo de las
politicas publicas, difieren considerablemente en cuanto a las variables, metodologias e hipdtesis centrales.
Asi, los neo-institucionalismos parten del papel auténomo del contexto institucional sobre el
comportamiento, las estrategias y la percepcion de los intereses de los actores politicos para explicar el
advenimiento e implementacién de una politica, pero los mecanismos en juego y la causalidad ultima del
proceso varian considerablemente. Con base en las limitaciones del enfoque pluralista y de la constatacion
de que las politicas no pueden explicarse s6lo por las preferencias de los ciudadanos, por el balance entre
los intereses de grupos organizados, o entre fuerzas estructurales o actores sociales mas amplios (como las
clases), prestan mayor atencion a la manera en cémo la organizacién de la comunidad politica afecta la
gestacion e implementacion de las politicas (Immergut, 2006).

Los neo-institucionalismos tratan de explicar los nexos entre los actores politicos, sus intereses y
motivaciones, y el contexto especifico que les rodea. Por definicion parten de la conviccion de que las
instituciones politicas influyen en la accion de los gobiernos y el modo en que se organiza y estructura el
poder politico es central para comprender por qué en un mismo sector o ante un mismo problema social
los paises desarrollan politicas diferentes (Boussaguet, Jacquot y Ravinet, 2004). Las vertientes que
componen este enfoque privilegian factores explicativos diferentes de ese contexto, como la trayectoria
historica previa, practicas y normas organizacionales, ideologias y paradigmas explicativos con
incidencia sobre la manera de pensar la accion publica, incentivos derivados del marco legal e
institucional, entre otras. Al mismo tiempo concuerdan en sefialar que el marco institucional e historico
determina qué actores (agencias e instancias gubernamentales, partidos, grupos de interés, comunidades
de politicas o redes de expertos, organizaciones nacionales e internacionales, ONG vy otros), logran
influir en el proceso de toma de decisiones, mediante qué recursos, procedimientos y medios (formales o
informales) y en qué foros o instancias de interaccidn y conflicto. Los actores a tomar en cuenta son,
pues, diversos (individuales y colectivos, gubernamentales y no gubernamentales, permanentes o
esporadicos), cambian segun el sector de politica y periodo estudiado y sus motivaciones se definen
también en funcién del contexto y del momento. Ello no quiere decir que no haya continuidades, sino
que el andlisis del contexto institucional e histérico es una etapa obligada para comprender el
advenimiento y contenidos de una politica publica (ver cuadro 3 del anexo).

El neo-institucionalismo alberga cuando menos cuatro maneras distintas de asignar un valor
explicativo a las instituciones dentro del proceso politico y en la definicion e implementacion de
politicas publicas (véanse los cuadros 2 a 6 del anexo). El institucionalismo ligado a la teoria de la
eleccidn racional concentra su atencién en el tipo y disefio de las instituciones debido a que prescriben
las reglas de comportamiento y los incentivos de los actores. Tales estructuras de incentivos constituyen
el contexto determinante de las estrategias de los actores para alcanzar sus objetivos. Por su parte, el
Ilamado institucionalismo historico aspira a explicar como y por qué distintas sociedades desarrollan
instituciones diferentes, y por tanto analiza de manera casuistica como en un contexto dado, con un
cierto marco institucional, momento histérico y actores, se adopta una politica entre otras posibles. En
cambio, el institucionalismo socioldgico-organizacional privilegia la creacién y el desarrollo de modelos
de accién y pensamiento entre los miembros de una organizacion o colectividad dada. Finalmente, el
institucionalismo socioldgico-cognitivo pone énfasis en las maneras de concebir y definir lo que es un
problema ‘social’, “‘publico’ o ‘politico’ (es decir, la construccion social de los problemas publicos), los
criterios para definirlo como merecedor de una accién publica y los paradigmas que se movilizan para
disefar las ‘respuestas’ que debe dar el Estado a un problema dado.

1. El neo-institucionalismo ligado a la teoria
de la accién racional

Retomando en gran medida las prescripciones metodolégicas de la economia neo-clasica acerca de las
motivaciones del comportamiento humano, la teoria de la eleccion racional constituye una vertiente
importante del neo-institucionalismo y de la ciencia politica contemporanea. Su poder explicativo
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(y también su principal limitacién ), proviene de su capacidad para generar modelos explicativos
universales basados en claros vinculos causales entre las preferencias e incentivos individuales y los
fendmenos o resultados colectivos, al tiempo que su énfasis en la interaccion estratégica entre actores
auto-interesados retrata una parte nada despreciable de la interaccidn conflictiva que caracteriza a la vida
politica (Shepsle, 2006).

Parte de un conjunto de supuestos acerca de las motivaciones de los actores politicos como auto-
interesados, egoistas y con la capacidad de interactuar estratégica y racionalmente para la consecucion
de sus intereses definidos en términos de preferencias. El contenido de los intereses de los actores esta
‘dado’ por el contexto y estos siguen siempre una logica de maximizacion de ganancias, minimizacién
de costos y célculo estratégico. Poseen un conjunto fijo e inteligible de preferencias (saben claramente
qué es lo que quieren), se comportan de manera instrumental para maximizarlas (saben claramente como
concretar lo que quieren) y lo hacen de manera estratégica por medio de la anticipacion reactiva de los
comportamientos ajenos. En ese sentido son capaces de definir la mejor estrategia posible en funcion de
la informacidn que poseen, la mayor o menor recurrencia de la interaccion —o juego-y de los recursos y
medios de accion de que disponen. Finalmente, actian siempre segun una racionalidad instrumental —y
no ideoldgica o sujeta a valores—, es decir, el comportamiento de un actor es determinado no por fuerzas
impersonales, ideoldgicas, histéricas 0 macro-sociales, sino por la agencia, estratégica e individual, de
actores concretos, cuya interaccion a su vez estd modelada por las expectativas sobre cémo se
comportaran los demas (ver cuadro 3 del anexo).

Dados estos supuestos, incluso en presencia de intereses compartidos, la cooperacion que permitiria
a los actores de una colectividad alcanzar un arreglo méas provechoso para todos es improbable pues tiene
costos en términos de tiempo, organizacion, esfuerzo y recursos colectivos (Olson,1971). Para que ello
ocurra deben existir incentivos selectivos que lleven a los actores a cooperar, asi como actores que
voluntariamente (es decir, con el interés de hacerlo) asuman los costos de coordinar la accion colectiva. En
definitiva los individuos solamente colaborardn si se ven obligados a ello, o bien si obtienen alguna
recompensa selectiva por hacerlo, una posicion de ventaja con respecto a los que no se movilizan o incluso
una posicién de influencia sobre otros actores. Al dedicarle tiempo, esfuerzo y recursos diversos con el
objetivo inmediato de extraer beneficios propios y excluyentes (ganancias, influencia, prestigio o poder,
entre otros), los liderazgos politicos organizan la movilizacion colectiva con mayor o menor eficiencia para
el conjunto y privilegiando a ciertos grupos mas que a otros. El enfoque, por tanto, asume que los actores
relevantes estan dados en el contexto institucional, que poseen recursos desiguales y se encuentran en una
situacion de negociacion y confrontacion estratégica permanente.

Por definicion, el disefio de incentivos selectivos para fomentar u obligar a cooperar incluye reglas y
procedimientos que norman la interaccidn entre los actores interesados. Ahora bien, la interaccién repetida
va generando regularidades en los comportamientos y procedimientos. Esas regularidades van
decantandose en arreglos institucionales especificos y estables. Las instituciones son, pues, las ‘reglas del
juego’; es decir, una restriccion exdgena para las estrategias posibles de los actores, pero que en Ultima
instancia proviene de la interaccion repetida de estos y de como ‘prefieren’ interactuar. Como reglas del
juego incluyen incentivos que permiten alcanzar resultados colectivos mas o menos provechosos. Como
mecanismos de coordinacién, reducen los costos de transaccion y de intercambio de informacion,
generando equilibrios duraderos en la dindmica de la interaccion politica. Como mecanismos para verificar
el cumplimiento de acuerdos entre los actores, reducen la incertidumbre y aumentan la posibilidad de
mejores resultados colectivos. Las instituciones estructuran la interaccion estratégica al determinar el rango
y secuencia de alternativas para fijar la agenda politica, asi como las opciones disponibles para los actores.
Asi contribuyen a definir las estrategias de los actores para la consecucion de sus fines. En ese marco, el
Estado se reduce a un nimero determinado de actores individuales o colectivos con preferencias que
intentan maximizar siguiendo una racionalidad instrumental y estratégica. EI mend de acciones y
estrategias posibles de los actores estatales depende de las opciones que les ofrecen el marco institucional
vigente y de la posicion y disponibilidad de recursos que les confiere su posicion en la jerarquia estatal o
social. EI Estado o mas bien, los actores estatales, pueden o no servir los intereses de grupos de interés
poderosos o, bien, tener una agenda de reforma propia.
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Una vertiente especialmente relevante para el analisis del surgimiento de pactos y consensos es la
teoria de los actores con poder de veto (Veto player theory). Esta permite sintetizar las implicancias de
varios debates acerca de las caracteristicas y dificultades institucionales para la toma de decisiones y la
adopcion de politicas publicas en funcién del tipo de régimen (presidencial, parlamentario o semi-
parlamentario); de los sistemas electorales (mayoritarios o de representacién proporcional, con o sin
reeleccion); los sistemas de partidos (el namero y estructura de los partidos y el grado de disciplina
partidista); las reglas y procedimientos constitucionales y legales como determinantes de la interaccion
entre poderes, y la presencia de sistemas paralelos de representacién de intereses y de consulta
(corporativismo) entre otras (Tsebelis, 2000). El diagrama 1 sintetiza las principales consideraciones de
dicho modelo.

DIAGRAMA 1
MARCO INSTITUCIONAL, ACTORES CON PODER DE VETO (CPV) Y DETERMINANTES
DE LA TOMA DE DECISIONES EN UN SECTOR DE POLITICA PUBLICA
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Fuente: Elaboracién propia con base en Becher (2010) y Tsebelis (2000).

En funcion del tipo de procedimientos, sobre todo formales pero también informales, y del
nimero de actores relevantes en pugna, cada arreglo institucional se caracteriza por prescribir, en un
sector de politica dado, un cierto nimero de actores con poder de veto (en adelante actores CPV) sobre
la adopcidn de decisiones que modifiquen el estatus quo. Se trata de actores cuyo acuerdo es necesario
para introducir un cambio al estado de cosas imperante, sea este una ley o un programa de accion
publica. En un sector dado, el marco institucional define las facultades del poder ejecutivo y del poder
legislativo para modificar o proponer legislacion, asi como para adoptar programas de accién publica,
constituyendo actores con poder de veto sobre la adopcion de politicas publicas. Dicho marco también
prescribe en qué medida los tribunales e instancias del poder judicial, asi como otros 6rganos son
susceptibles de bloguear o revertir iniciativas y decisiones, como las cortes constitucionales y otros
cuerpos colegiados. Finalmente, otros actores CPV pueden surgir, de facto, de los sistemas paralelos
(informales o institucionalizados) de consulta a grupos organizados poderosos (sindicatos, empresas u
organizaciones sociales, entre otros) como ocurre en el marco de los sistemas corporativistas, asi como
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el poder auténomo que pueda disponer la burocracia para bloquear o no implementar una iniciativa
aprobada formalmente.

Un actor individual como el titular del poder ejecutivo constituye, por definicion, un solo actor
CPV, mientras que un actor colectivo (una asamblea legislativa o un cuerpo colegiado, por ejemplo)
tiene una dindmica interna que, de hecho, puede traducirse en la presencia de mdltiples actores
individuales CPV en funcion de los procedimientos de deliberacion y toma de decisiones y las
preferencias de quienes lo componen. Dentro del poder legislativo, por ejemplo, el nimero de actores
individuales con poder de veto depende de los determinantes de la conformacion de una mayoria
favorable a un cambio o reforma en un sector y momento dado. De ahi la importancia de si se trata de un
sistema unicameral o bicameral, (y las prerrogativas con respecto a las de otros poderes o instancias), del
namero de actores relevantes que son indispensables para conformar una mayoria posible debido a las
caracteristicas del sistema electoral y de partidos. En un extremo, puede tratarse del ndmero de
legisladores individuales y autbnomos capaces de sabotear la conformacion de una mayoria o, en el otro,
solamente de los lideres de grupos parlamentarios muy disciplinados. En el caso de un sistema
parlamentario unicameral en donde el ejecutivo cuenta con una mayoria disciplinada, el ejecutivo puede
constituir de facto el Unico actor con poder de veto. En un sistema presidencial bicameral con multiples
partidos y ausencia de mayorias fieles al ejecutivo (0 no coincidentes entre las cdmaras), el nimero de
actores con poder de veto puede ser considerable.

También la posibilidad de mayorias calificadas, de jure o de facto, afecta el nimero final de
actores CPV. Ciertos procedimientos que alteran el estatus quo (una reforma constitucional, por
ejemplo) requieren una mayoria calificada, lo cual hace que una minoria relativa opuesta al cambio
constituya un nuevo actor colectivo con capacidad de vetar una iniciativa. Asimismo, a veces el juego
politico de facto se traduce en la necesidad de mayorias calificadas, como por ejemplo cuando se exige
una mayoria absoluta del nimero total de escafios (y no la mayoria absoluta de los representantes
presentes en una sesién) para aprobar un cambio y la abstencién o el ausentismo de legisladores hacen
que una asamblea de facto requiera el apoyo de una mayoria calificada.

Otro factor importante es el control sobre la agenda prescrito por el marco institucional; es decir,
qué instancias tienen las facultades o prerrogativas para determinar el orden en que los distintos actores
examinan las opciones de politica o de reforma, pues ante mas de dos opciones posibles y la presencia de
preferencias encontradas, la decision final puede cambiar segln la secuencia y los foros en que se
evallen las alternativas. Importan en especial las preferencias de los actores con facultades para
proponer la agenda (comités o mesas directivas del parlamento o los ejecutivos con iniciativa de ley,
para dar dos ejemplos), pues tienen un papel central sobre el contenido de la propuesta y sobre el
resultado final. Asi, por ejemplo, en un régimen presidencial para el poder ejecutivo —sobre todo cuando
no posee una mayoria legislativa favorable y disciplinada— el contenido final de una reforma legislativa
aprobada por el poder legislativo es siempre un hecho consumado que Unicamente puede acatar, rechazar
mediante un veto presidencial y, en ciertos casos, emitir observaciones. El veto u observaciones que
emita, a su vez obligan al legislativo —segln las normas en vigor— a rechazarlos s6lo mediante una
mayoria calificada (Tsebelis y Aleman, 2005a). El poder legislativo, en cambio, puede hacer
modificaciones puntuales o completas al contenido de cualquier propuesta de reforma, por lo que en un
régimen presidencial sus preferencias —y su sensibilidad ante los intereses de ciertos actores sociales—
tienen un peso considerable sobre el resultado final de toda propuesta de ley®.

Asi, incluso si el ejecutivo puede proponer legislacion, el contenido final de su propuesta no esta siempre garantizado y
menos aun cuando carece de mayoria 0 cuando es escasa la disciplina de los legisladores al interior de los grupos
parlamentarios. Una excepcion es cuando, al final del proceso, el ejecutivo tiene la facultad de enviar observaciones a una
iniciativa que el legislativo solamente puede rechazar por mayoria absoluta o calificada, lo que otorga al ejecutivo un
mayor poder de fijar la agenda e influir el contenido final de un cambio legislativo (Tsebelis y Aleman, 2005b). La
posibilidad de convocar a un referéndum es en ese sentido una posibilidad de imponer al legislativo una agenda —definir
puntualmente el contenido de una reforma a sabiendas de que no cuenta con el apoyo suficiente y someterla al
electorado- que de otra forma el ejecutivo ve con escasas posibilidades de prosperar en el poder legislativo. En cambio,
en los regimenes parlamentarios, por definicién, el gobierno proviene de una coalicion mayoritaria y tiende a poseer
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La mayoria de actores CPV pertenece a instancias formales con prerrogativas normadas, pero no
necesariamente ése es siempre el caso. Los mecanismos de consulta y concertacion de los sistemas
corporativistas, por ejemplo, hacen de ciertos grupos obreros o patronales verdaderos actores CPV
permanentes en determinados sectores, paralelamente a los procedimientos gubernamentales formales de
toma de decisiones.

El nimero final de actores con capacidad de veto y sus preferencias en un sector de politica
determina el alcance y la frecuencia con que el estatus quo puede ser modificado. Esto a su vez afecta el
delicado balance entre rendicidn de cuentas y estabilidad; es decir, entre lo sensible que es un sistema
politico para ‘responder’ a las demandas sociales 0 a los choques que enfrenta y, por otra parte, qué tanto
produce una gestion publica coherente, predecible y estable a pesar de las presiones recibidas de
intereses particulares. Tales caracteristicas en un sector dado dependen de las preferencias (conocidas)
de los actores CPV con respecto al estatus quo (qué tan adversas o favorables), pues ello determina si el
cambio es posible, si serd moderado y gradual, o bien radical. Cuando las diferencias ideoldgicas entre
los actores CPV son considerables, es probable que un cambio sea imposible, pues ninguna alternativa al
estatus quo sera aceptable por ellos®. En todo caso, la expectativa del modelo es que predomine la
estabilidad en las politicas debido a la presencia de numerosos actores CPV, a amplias distancias entre
las preferencias de estos en un sector o en todos los @ambitos o a la presencia de mayorias calificadas (de
jure o de facto) dentro de los actores colectivos CPV. Al analizar una coyuntura, estos factores, separada
o0 simultdneamente, determinan si predominara el estatus quo, o bien si un cambio moderado o profundo
es probable (Tsebelis, 2000).

La aparicion de una propuesta o arreglo alternativo, de cambios en la correlacion de fuerzas o en
las preferencias de los actores pueden generar alteraciones en los equilibrios: el cambio en este enfoque
tiende a verse como el resultado de un choque externo que altera las preferencias y/o recursos de los
actores. Tales alteraciones exdgenas generan cambios mas o menos profundos y, cuando llegan a
modificar las reglas del juego (es decir, el propio marco institucional), cambian la estructura de
incentivos de los actores. EI cambio es, pues, una transicion entre dos equilibrios estables.

En suma, el neo-institucionalismo ligado a la teoria de la accion racional rescata el componente
instrumental y estratégico de la politica, asi como la intencionalidad auto-interesada de los actores
sociales como factores determinantes de la accion pablica. Asimismo, a diferencia de otros enfoques que
requieren un volumen considerable de informacién empirica, este permite corroborar sus hipétesis
explicativas con base en un modelo simplificado del comportamiento de los actores politicos cuya
validez pretende ser universal; es decir, valida independientemente del contexto y el momento. La
utilidad del enfoque es particularmente clara para explicar dindmicas de corto plazo en contextos
estables y con instituciones fuertemente arraigadas; es decir, situaciones donde los actores tienen
preferencias bien definidas y conocidas y estdn acostumbrados a interactuar estratégicamente en un
marco predefinido. Sin embargo, es menos Util para comprender procesos de cambio inscritos en el
mediano y largo plazo, o bien situaciones ‘fluidas’ en donde los actores carecen de informacion
fundamental sobre la identificacion de los demds actores, las preferencias propias y ajenas, y los posibles
repertorios de accion y sus resultados.

Desde la perspectiva de los pactos y consensos este enfoque orienta el andlisis hacia la
identificacion, en un caso especifico, de los actores cuya anuencia es indispensable para lograr un
consenso o pacto que altere el estatus quo (en otras palabras, qué actores detentan un poder de veto), asi
como el tipo de interaccidn y transacciones (inmediatas y/o inter-temporales) que realizan entre ellos.
Recientemente, los trabajos de Stein y otros (2006, 2008) y Scartascini y otros (2011) han puesto
particular énfasis en el horizonte temporal de los actores y los determinantes de intercambios repetidos
que favorecen cierta estabilidad y grado de cooperacion entre ellos. El analisis de estos patrones y de los

mayor capacidad de incidir sobre el contenido de una reforma legislativa negociando con la mayoria que lo apoya y, en
casos de mayorias holgadas y disciplinadas, imponiendo contenidos a los textos de ley con relativa facilidad.

Una dificultad a subrayar es que no siempre es posible conocer ex ante cual es el estatus quo, pues sus contornos
solamente se vuelven nitidos cuando existe alguna propuesta o alternativa concreta de reforma y las preferencias con
respecto a este se tornan explicitas y conocidas.
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incentivos de los actores dadas las reglas del marco institucional para la toma de decisiones, permitiria
asi determinar qué tan probable y excepcional fue (o podria ser) el pacto o consenso estudiado. También,
al considerar el surgimiento de pactos o consensos en el ambito de la politica social, este enfoque invita
a preguntarse si el acuerdo se ubica mas en un contexto que de suyo invita a los actores a lograr
compromisos Yy a cooperar o, por el contrario, representa un momento excepcional en donde los actores
logran un acuerdo improbable. En este Gltimo caso, el reto consiste en explicar qué elementos
excepcionales empujaron a los actores a cooperar.

2. El neo-institucionalismo histoérico

Como respuesta a esquemas de analisis con pretensiones universales y explicaciones en exceso
mecanicistas 0 con escasa capacidad descriptiva, el neo-institucionalismo historico sigue un enfoque
neo-weberiano e inductivo, con énfasis en la singularidad e historicidad de los procesos politicos e
institucionales que explican el advenimiento de las politicas publicas (ver cuadro 4 del anexo).

Esta vertiente otorga gran importancia a las inercias que pesan sobre la toma de decisiones y la
accion publica. Partiendo del contexto historico, centra su atencidn en los significados que los actores
atribuyen a sus propias acciones en un momento dado, integrando la dimension contingente de la politica
y considerando que, dada una configuracion de actores con ciertos intereses, varios equilibrios son
posibles y que solamente un analisis minucioso y casuistico permite explicar el resultado final. Asi, la
definicion de los intereses de los actores, sus objetivos y estrategias ocurren dentro de un contexto socio-
historico especifico que los explica: no se trata de intereses ‘dados’ o dictados por un modelo universal o
ahistdrico de la motivacion humana. De hecho, los actores actlian de acuerdo con una combinacion de
I6gica de célculo instrumental y de l6gicas derivadas de valores culturales e ideoldgicos determinados
histéricamente. Dicha combinacion refleja como en un momento y contexto institucional dados los
actores perciben sus intereses y definen estrategias para alcanzarlos en funcion de las oportunidades que
brinda el contexto institucional y los medios de accion ‘aceptados’ en dicho contexto. Las instituciones
dan forma y constrifien las estrategias de los actores de forma considerable, pero ademas las instituciones
son ellas mismas el resultado (consciente o imprevisto) de estrategias politicas deliberadas y de
conflictos politicos pasados (Thelen y Steinmo, 1992).

La implicacidn para el andlisis de la accion publica es que el Estado, segun el caso (la escala,
periodo o sector de politica), es concebido como un actor miltiple mas que unitario e inmerso en un
contexto con fuertes inercias. Tales inercias son procedimientos, practicas, decisiones politicas,
conflictos y acuerdos preexistentes que constrifien sobremanera la accién pablica. De ello se deriva una
particular concepcion del cambio y la continuidad de las politicas como una dindmica en la que existen
momentos cruciales o fundadores de formacion institucional y adopcién de politicas que lleva a los
paises por diferentes senderos de desarrollo. A partir de alli, las instituciones siguen evolucionando en
respuesta a condiciones cambiantes del entorno y a las maniobras politicas continuas de los actores pero
de manera constrefiida por las trayectorias pasadas. Estas no sélo limitan las estrategias de los actores,
sino que condicionan qué objetivos adoptan en un momento dado (Thelen, 1999, pag 387). Esa
dependencia con respecto al camino emprendido (path dependency) esta relacionada, en ultima instancia,
con los ‘retornos crecientes’ que en el tiempo se derivan de la adopcion de un esquema institucional
dado o de una politica publica especifica ante la posibilidad de adoptar esquemas alternativos (Pierson,
2000). Por un lado, estos suponen la coordinacion y organizacion de los actores de una cierta forma,
haciendo méas costosa la adopcién de otros arreglos y la reinvencion de otras maneras de interactuar
colectivamente. Por otra parte, generan procesos cognitivos de interpretaciéon y de legitimacién de los
problemas publicos y politicos que tienden a auto-reforzarse dado que su alteracion supone procesos
colectivos de aprendizaje y de redefinicion sumamente costosos. Finalmente, los procesos de desarrollo
institucional estan necesariamente influidos por las reglas, procedimientos y mecanismos de distribucion
de recursos establecidos por decisiones politicas anteriores. Esto es asi al punto de que se vuelve cada
vez mas costoso no respetarlos o crear nuevos arreglos; antes que crear nuevas instituciones o politicas,
la opcidn preferida y menos costosa tiende a ser su adaptacion gradual.

En consecuencia, los procesos de cambio brusco o radical son mucho menos frecuentes que los
procesos graduales, estructurados e incrementales. Las fuentes del cambio son multiples y variadas. Las
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interacciones entre los distintos 6rdenes institucionales de una sociedad generan contradicciones y
reconfiguraciones para resolver incongruencias, por ejemplo, entre los 6rdenes econémico, politico y
social. Asi, las politicas publicas y el cambio politico son procesos discretos que se caracterizan por
extensos periodos de estabilidad interrumpidos por momentos formativos, a veces turbulentos, en donde
un choque exdgeno (una crisis econdémica, un evento inesperado u otra situacidn) pone radicalmente en
cuestion el orden preexistente, a veces de la mano del surgimiento de nuevos grupos sociales (Peters,
Pierre y King, 2005). Aunque sin generalizar o sistematizar la reflexion sobre las causas Ultimas del
cambio, este enfoque centra su atencion en describir los procesos de surgimiento, cambio o erosion de
las instituciones, asi como sobre las fuerzas sociales exdgenas al Estado y las dindmicas internas que
estan en juego.

El interés que despierta el neo-institucionalismo histdrico radica en los procesos de construccidn,
mantenimiento y adaptacion de las instituciones y, con ellas, de las politicas publicas que se les asocian.
Su principal ventaja -su gran capacidad descriptiva y explicativa de casos individuales en el tiempo- es
también su principal limitante, pues el sello inductivo y casuistico que le caracteriza dificulta la
generalizacién con respecto al efecto de esquemas institucionales especificos sobre las politicas publicas
0 bien sobre los determinantes del cambio y la continuidad. Otra limitante es que, aunque el enfoque
integra simultaneamente el célculo instrumental y elementos culturales o ideoldgicos histéricamente
determinados como parte de las motivaciones de los actores, le falta precision para explicitar el vinculo
causal entre las instituciones y el comportamiento individual de los actores.

Una contribucién reciente de gran relevancia para el andlisis del surgimiento de pactos y
consensos la ha provisto Weyland (2008) basandose en las observaciones empiricas relevadas por la
psicologia cognitiva experimental acerca de la racionalidad limitada de los actores en situaciones de
incertidumbre con respecto a la posibilidad de obtener ganancias o pérdidas®. Sugiere que los actores
sociales siempre tienden a mostrarse muy adversos a incurrir en pérdidas y por tanto toman decisiones
riesgosas y drasticas con tal de evitarlas. En cambio, tienden a mostrarse sumamente cautelosos a la hora
de alterar situaciones en las que creen obtener ganancias, incluso ante oportunidades razonables de
aumentarlas de manera considerable mediante estrategias alternativas.

Los tomadores de decisiones del mundo real poseen informacion incompleta y no tienen la
capacidad de construir un célculo perfecto y certero sobre qué opciones estan disponibles, cuéles seran
mas provechosas y cudles son las estrategias de los demas actores. Por ello valoran asimétricamente las
pérdidas con respecto a las ganancias. Por una parte, habria una aversion tan pronunciada a las pérdidas
que cuando los actores estan confrontados a estas (o son percibidas como muy probables), prefieren
explorar alternativas inciertas y riesgosas con tal de evitarlas, incluso a costa de aumentar alin mas sus
pérdidas si yerran en el intento. En cambio, muestran gran renuencia a hacer apuestas ambiciosas que
pongan en riesgo las ganancias que ya obtienen en una situacion dada. Debido a ese mismo rechazo a
incurrir en pérdidas se prefiere mantener un estatus quo que presenta ganancias modestas que asumir
riesgos optando por una alternativa que promete mayores ganancias pero también mas riesgos (ver
diagrama 2).

Esta contribucién dice distinguirse de los neo-institucionalismos histéricos y de la eleccién racional y pretende
constituir un enfoque separado. No obstante se distingue claramente del segundo debido a que parte de la racionalidad
limitada y erratica de los actores, nos parece un aporte complementario del primero, pues retoma la observacién
empirica de la dindmica del cambio de las politicas entendida como largos senderos de dependencia interrumpidos por
coyunturas criticas propias del neo-institucionalismo histérico.
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DIAGRAMA 2
SENDEROS DE DESARROLLO DEPENDIENTE (PATH DEPENDENCY) Y LOS PROCESOS
DE CONTINUIDAD Y CAMBIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS: UNA EXPLICACION
DESDE LA AVERSION A LAS PERDIDAS

1. SENDEROS DE DEPENDENCIA (PATH DEPENDENCY)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Weyland (2008 y 2007).

El esquema mencionado explica por qué los tomadores de decisiones inicialmente tienden a no
actuar drasticamente al verse confrontados a ciertos desequilibrios, problemas, demandas o ineficiencias
de las politicas con tal de no alterar un equilibrio que perciben como aceptable mientras se le siga
considerando beneficioso o eficaz, a pesar de que las tensiones o problemas puedan acumularse y
generar una verdadera bomba de tiempo. Ello es tanto mas probable si ademéas no estd disponible una
alternativa plausible de reforma, factor que depende de las capacidades técnicas de diversos actores
politicos y sociales. Esa situacion de inmovilismo o de ajustes incrementales puede seguir hasta alcanzar
un punto en que finalmente los actores con capacidad resolutiva deciden enfrentar los desafios mediante
acciones drasticas e incluso muy riesgosas con el fin de superar a toda costa una situacion deteriorada en
donde perciben el agotamiento de los beneficios o eficacia de los instrumentos utilizados esa situacion.
Para ello, al empeorar el estado de cosas vigente, los actores estan cada vez mas abiertos a sugerencias o
planes de accion alternativos provenientes del mundo académico, los organismos internacionales o de
otras experiencias nacionales. En ese sentido, la disponibilidad de ‘recetas’ o alternativas de reforma
ante un problema publico dado puede desencadenar procesos de cambio en un pais e incluso verdaderas
‘olas’ de imitacion o innovacion en distintos paises. La racionalidad de los tomadores de decisiones esta
limitada geogréfica, cultural y temporalmente. Como no pueden integrar sistematicamente informacion
compleja y dispersa en un contexto de urgencia, tienden a utilizar selectivamente evidencia superficial o
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parcial ya disponible. Por ello, la oferta y provisién de propuestas ‘prometedoras’ de reforma con
frecuencia provienen de la emulacion méas que de la innovacion (Weyland, 2008).

De hecho, una vez que cierto modelo de accion publica o de reforma obtiene una reputacion de
eficacia, despierta procesos optimistas de emulacién. Durante ese momento de ‘euforia’ los actores
‘informados’ que apoyan tales iniciativas ganan influencia y prestigio, mientras que quienes las cuestionan
pueden ver afectada su credibilidad y su prestigio como depositarios de pericia (expertise) e influencia.
Hasta cierto punto, en el &mbito de la politica social de América Latina, la proliferacion de programas de
transferencias condicionadas responde a este patron. La difusién de programas de acciéon publica
obviamente es susceptible de estimular juicios someros que incurren en serias distorsiones en cuanto al
éxito real de una experiencia 0 ‘buena practica’, las posibilidades de replicabilidad en contextos distintos o
la idoneidad del diagndstico en que se basa. Con el paso del tiempo y la disponibilidad de valoraciones mas
certeras y minuciosas acerca del impacto de tales iniciativas suele moderarse el entusiasmo inicial y
limitarse su replicacion. Asimismo, la difusion de reformas o programas de accion puablica puede modificar
la agenda gubernamental y el debate publico: los problemas y temas susceptibles de accién publica son
numerosos y compiten por lograr la atencion de los tomadores de decisiones y la aparicion de un modelo de
accion para lidiar con un problema puede alterar las prioridades gubernamentales o el debate nacional. Asi,
demanda y oferta de acci6n publica no son independientes, sino que se influencian mutuamente. Una
profunda crisis puede estimular el hallazgo o experimentacién con nuevas soluciones, mientras que la
disponibilidad de un modelo de accion puede desencadenar la inclusion de un nuevo asunto en la agenda
publica. Finalmente, la inercia que caracteriza un sector de accion publica puede romperse por la sola
disponibilidad o difusion de una ‘solucién’ adoptada en otro pais.

Este modelo también explica por qué las inercias redistributivas de un orden institucional refuerzan
la continuidad mas que el cambio; los actores que ya se benefician de un estatus quo son adversos a
cualquier alteracion que lo ponga en riesgo y se enfrascan en estrategias desproporcionadamente decididas
para no cambiarlo, mientras que sectores que podrian beneficiarse de un cambio, lo impulsan con
comparativamente menos recursos y (acaso también) determinacion. Ese balance desigual solamente puede
invertirse ante problemas sociales o desafios al estatus quo que terminan por limitar o contraer el circulo de
beneficiarios del orden existente y aumentan el rango de los actores que incurren en pérdidas hasta invertir
el balance inicial. En otras palabras, los beneficios agregados pueden finalmente pesar mas que la
preocupacion desproporcionada con respecto a las pérdidas que poseen los defensores del sistema existente
solo cuando una crisis se avecina. Ahora bien, dado que la racionalidad de los actores es limitada y estos
son incapaces de controlar los acontecimientos y de preveer los resultados, puede que una tentativa drastica
de reforma desemboque en una situacién ain mas desfavorable y persista una dindmica de disgregacion y
cuestionamiento del equilibrio anterior.

En suma, el institucionalismo histérico subraya la importancia de analizar la politica como un
proceso dindmico e incierto que, con frecuencia, produce efectos imprevistos debido a la interaccién de
diferentes procesos y conflictos cuyo desenlace es dificil de prever por los propios actores. A diferencia
de vertientes como la derivada de la teoria de la accidn racional, este enfoque no ve al cambio como una
transicién entre dos equilibrios estables de las preferencias y estrategias de actores auto-interesados, sino
mas bien como un constante proceso de ajustes graduales, con excepcion de ciertas coyunturas criticas o
momentos fundadores que reconfiguran radicalmente un sector de politica publica (Capoccia y Kelemen,
2007). El neo-institucionalismo histérico argumenta que las instituciones emergen de y se sostienen en
caracteristicas e inercias de contextos sociales y politicos singulares. Por ello, los senderos de
dependencia involucran elementos de continuidad pero también de cambio estructurado y los arreglos
institucionales no pueden entenderse como aislados del contexto politico y social en que estan
imbricados (Thelen, 1999). Aunque criticado por cierta ambigiedad para abordar las causas o
determinantes del cambio y la continuidad, y su relativa debilidad para generalizar los hallazgos
inferidos en estudios especificos, este enfoque posee un alto poder descriptivo y analitico que, bien
mirado, puede complementarse con los hallazgos de otros enfoques.

Desde el punto de vista del analisis del surgimiento de pactos y consensos, este enfoque invita a
considerar el contexto histérico como determinante. En especial, lleva a la pregunta de si el momento
estudiado corresponde a un momento de crisis, cuestionamiento e inestabilidad en el que los actores
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pueden lograr acuerdos que representan un cambio de envergadura con respecto al estatus quo previo o,
por el contrario, se trata de un momento en donde las inercias pesan a tal punto, que todo pacto o
consenso se orienta a modificar marginalmente aspectos acotados del estatus quo. En el caso de la
politica social como sector de politica publica, un acuerdo surgido en un contexto de crisis y cambio
(una coyuntura critica) podria llevar en el corto plazo a cambios estructurales desde el punto de vista de
los objetivos, la cobertura, el financiamiento o los grupos y categorias sociales beneficiados por las
politicas sociales. En cambio, en un contexto de estabilidad y de desarrollo dependiente, un acuerdo o
consenso probablemente tendrd un alcance menos ambicioso en lo inmediato, aun cuando pueda ser un
paso modesto de entre una serie de “pequefios” ajustes con implicancias visibles en el mediano o largo
plazo. En definitiva, esta vertiente sugiere dos imagenes muy distintas del pacto. Por un lado, la de una
sucesion de acuerdos o reformas puntuales que van configurando de manera incremental un pacto global
en torno a ciertos modelos de bienestar social; por el otro, un pacto general (explicito o implicito) como
producto de una coyuntura critica excepcional (una eleccion fundadora, un cambio constitucional o de
régimen, una crisis econémica aguda) que posteriormente va orientando acuerdos o reformas puntuales
al sistema de bienestar social en una misma direccion.

3. El neo-institucionalismo organizacional

El neo-institucionalismo socioldgico constituye una alternativa critica a los modelos basados en la teoria
de la eleccidn racional y privilegia las ideas y los significados que los actores atribuyen a la accién
publica y a su papel en ella. Para esta vertiente, las preferencias o intereses no se ven como ‘dados’ sino
socialmente construidos, por lo que su formacién se aborda explicitamente como factor explicativo de la
accion publica. No niega que los actores sociales intenten actuar racional e interesadamente, pero el
enfoque parte de las limitaciones cognitivas y culturales inherentes a cada contexto que llevan a los
actores a emplear rutinas preestablecidas de comportamiento o patrones familiares de accidn publica
para alcanzar sus objetivos y no a un raciocinio exhaustivo. Asi, mas que maximizadores de utilidad, los
actores tratan de actuar ‘apropiadamente’ y satisfacer sus preferencias mediante la eleccidn de lineas de
accion basadas en la interpretacion de una situacion mas que en un célculo puramente instrumental (Hall
y Taylor, 1996). En sus distintas expresiones esta vertiente presta gran atencién a las redes de actores,
dentro y entre organizaciones estatales y no estatales, para comprender el funcionamiento concreto del
gobierno a partir de la interaccién e intercambios entre los actores, asi como la difusion de ideas,
paradigmas o modelos de accion publica.

Las maltiples expresiones de la vertiente socioldgica pueden clasificarse en dos grupos segin los
factores explicativos que privilegian; a saber, los procesos ligados a la logica de lo socialmente
apropiado como dinamica de las organizaciones (organizacional) y, por otra parte, los intercambios y
procesos cognitivos en torno a los que se concibe y construye la accién publica (cognitiva).

Los estudios organizacionales parten del funcionamiento concreto y erratico de las burocracias
modernas. Destacan la nocion del ‘cesto de basura’ (garbage can) como metéfora del proceso de toma
de decisiones. Cohen, March y Olsen observaron que la toma de decisiones no funcionaba de acuerdo
con un proceso ordenado racionalmente en torno a fases clara y cronolégicamente identificables®, sino
segun dinamicas francamente ambiguas, erraticas, desordenadas y contingentes. Estos autores elaboraron
un modelo para describir los sistemas de toma de decisiones como un cesto o papelera en el que se
encuentran, en desorden, oportunidades para decidir, procedimientos y reglas formales e informales,
actores con estrategias, problemas y soluciones. En medio de esa marafia, a la par de las prioridades y
presiones que van surgiendo de la arena publica, los actores con poder resolutivo intentan producir un
minimo de orden y coherencia en un tiempo limitado. Van definiendo sus preferencias progresiva y
casuisticamente, y van adoptando ‘soluciones’ (es decir medidas, modelos o programas de accion
pUblica) preexistentes cuyos creadores o promotores (actores politicos, expertos y organismos sociales e

®  En los modelos que intentaron describir las secuencias de los sistemas de toma de decisiones est4 el célebre esquema

de Jones (1984), quien divide el proceso en fases claramente definidas y ordenadas: identificacion de un problema por
parte del gobierno; disefio y aprobacién de un programa de accién publica; presupuestacion e implementacion del
programa; evaluacion y terminacién de la intervencion.
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internacionales, entre otros) a su vez estan en busca de alguna oportunidad para difundir su propuesta de
solucion (Olsen, 2001) (Cohen, March y Olsen, 1972). En ese sentido, los actores no escogen la opcion
que maximiza su utilidad, sino que adoptan la primera opcion que les parece apropiada.

El mérito de los estudios organizacionales es que insisten en comprender cOmo en una
configuracion dada de actores, los diferentes intervinientes van a esforzarse por articular “elementos de
diagnostico y ‘trozos’ de solucion”, sin que nadie verdaderamente controle el proceso que lleva a la
decision final (Mdller, 2008, pag. 38). En ese contexto, las inercias organizacionales, es decir los
procedimientos y modelos de accidn previos constituyen el menu inicial que serd considerado por los
tomadores de decisiones. La restriccion que enfrentan estos es doble. Una es cognitiva: la imposibilidad de
conocer todas las opciones posibles y sus consecuencias en un tiempo limitado. La segunda restriccion es
practica: ‘inventar’ un modelo de accién para organizaciones tan complejas como las burocracias modernas
requiere una inversion importante de tiempo, coordinacion, recursos y capital politico, por lo que agotar las
opciones previamente disponibles siempre es la alternativa mas sencilla, independientemente de su eficacia
para enfrentar un problema ‘nuevo’. En suma, el proceso de seleccién de politicas se caracteriza por la
confluencia de tres corrientes: “problemas en busca de soluciones; soluciones en busca de problemas; y
gente en busca de cosas para hacer” (Moran, Rein y Goodin, 2006, pag. 22).

De particular relevancia para el andlisis del surgimiento de pactos y consensos es el modelo
elaborado por J. Kingdon centrado en las ventanas de oportunidad politica, que pone en primer plano los
procesos de acceso a la agenda gubernamental y su relacion con la formulacion de politicas en contextos
democraticos. De acuerdo con dicho modelo, la adopcion de las politicas puablicas puede
conceptualizarse como la interaccion fluida y a veces erratica entre tres corrientes, cada una con su
propia dinamica (ver diagrama 3).

DIAGRAMA 3

DETERMINANTES DEL ACCESO A LA AGENDA PUBLICA
Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD POLITICA

1. Corriente de los ‘problemas’ (acceso a la agenda Ventana parcial:
publica/gubernamental):

-Acontecimientos (accidentes, catastrofes naturales, crisis
en un sector u otros)

-Informacion disponible acerca de un fenémeno
problematico

-Informacion sobre ausencia o ineficiencia de las
intervenciones puablicas anteriores

-Debate y controversia en la esfera pblica

Definicién de un problema publico como prioritario

Problema publico reconocido, presencia
de alternativas factibles, pero ausencia de
consenso/ voluntad politica

Y

Ventana de Adopcion de una

oportunidad decision o
politica # programa de

accion publica

2. Corriente de las ‘soluciones’ (alternativas de politica
publica):
-Especialistas e investigadores de universidades,

organismos internacionales y otros -
-Cuadros técnicos al servicio del gobierno, legisladores y otros Ventana parcial:
-Expertos o consultores de organizaciones civiles, grupos \  ,, Configuracién politica favorable para la
de presion o de interés, entre otros \ resolucion de un problema reconocido en
Definicion de alternativas frente a un problema pablico la agenda gubernamental, pero falta de

\ alternativas factibles

\
\

3. Corriente de la politica: \\ -
-Elecciones y dindmicas electorales \ Ventana parcial:

Alternativas disponibles y clima
politico propicio, pero escasa 0
- nula prioridad en la agenda
publica/gubernamental

-Liderazgos en competencia y busqueda de legitimidad \ _ >
-Procesos de formacion de mayorias legislativas

-Facultades de los distintos poderes y relaciones entre ellos -
-Presiones de grupos organizados y de la opinion publica,

entre otros

Generacion de consensos para la busqueda o la

adopcion de alternativas de politica

Fuente: Elaboracion propia con base en Kingdon (1995) y Boussaguet, Jacquot y Ravinet (2004).
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Primero, la corriente de los ‘problemas’, es decir, como los actores con capacidad resolutiva y la
opinién publica adquieren informacion sobre las condiciones sociales y van definiendo elementos de la
realidad como problemas merecedores de una intervencion publica. Dicho proceso responde no sélo a la
informacion factica disponible (por ejemplo, la variacidn de indicadores definidos como relevantes en un
sector), sino también a una labor de construccion social que, en el marco del debate publico y
académico, va definiendo un fenémeno como problema publico. Asi, hay fenémenos gque no siempre han
sido interpretados como problemas sociales sobre los que se justifica una intervencidn publica, como por
ejemplo la gestion del riesgo ante los desastres naturales, las condiciones laborales, o incluso la pobreza
y la desigualdad. Ademas de requerir informacion causal y discursiva para transformar fendmenos antes
considerados banales o inevitables en problemas susceptibles de accion puablica, a veces un
acontecimiento subito o fortuito (una crisis, un accidente o un acontecimiento con fuerte carga
simbdlica) hace que un asunto acceda a la agenda publica como problema prioritario. Tales problemas
pueden desvanecerse cuando surgen otros considerados mas urgentes o importantes, porque fracasan los
intentos de solucionarlo, se carece de alternativas viables o, bien, cuando el problema deja de
considerarse relevante después de un cierto tiempo (Kingdon, 1995).

En segundo lugar, la corriente de las politicas publicas (soluciones), que es animada por
académicos, especialistas y cuadros técnicos que analizan los problemas y formulan alternativas, transita
en redes estructuradas en torno al estudio de un fenémeno o area, constituyendo a veces verdaderas
‘comunidades epistemoldgicas’ en un sector de politica publica. Dentro de esta corriente, distintas
‘soluciones’ o alternativas van decantandose hasta constituir un nimero limitado de programas de accion
susceptibles de ser instrumentados. Dichas alternativas suelen ser retomadas por otros actores (grupos de
interés, partidos, politicos, medios de comunicacién y otros) que fungen como ‘promotores’ decisivos
para su eventual adopcién. De no haber alternativas de politica disponibles, es posible que ante un
problema prioritario en la agenda publica se acuda a politicas preexistentes (ineficaces o inadaptadas) o
sencillamente predomine la inaccion.

Finalmente, la corriente propiamente ‘politica’ se compone de un conjunto de factores
(elecciones, dindmicas legislativas, competencia de liderazgos en busqueda de legitimacion e influencia,
facultades de y relaciones entre los poderes, presiones de grupos de interés en pugna o vaivenes de la
opinidn publica, entre otros) que determinan no solo qué temas o problemas tenderdn a ser prioritarios
en la agenda gubernamental, sino también las posibilidades de llegar a consensos por medio de la
negociacion o la persuasién para adoptar alguna decisidn o programa de accion especifico.

En este modelo, la adopcion de una decision o programa de accion publica es muy probable
cuando confluyen las tres corrientes en una ventana de oportunidad politica; es decir, cuando en
respuesta a un problema reconocido como prioritario y de injerencia publica/gubernamental esta
disponible una alternativa factible financiera y técnicamente y, finalmente, los actores politicos con
capacidad resolutiva consideran posible y logran o acuerdan adoptarla. La afluencia de las tres corrientes
es erratica y asincrénica, pudiendo observarse ‘ventanas abiertas parcialmente’, como por ejemplo
cuando estan disponibles ‘soluciones’ a problemas identificados, pero persiste un clima politico poco
receptivo para su aprobacion, o bien cuando hay claridad en la existencia de un problema y disposicion
politica para resolverlo pero se carece de alternativas factibles, o incluso cuando hay presencia de un
consenso potencial en torno a alguna alternativa disponible, pero el problema no es reconocido con la
urgencia o importancia suficiente en la agenda gubernamental, en particular, debido a la mayor urgencia
0 atencion prestada a otros problemas. La mayoria de las veces, una ventana de oportunidad se abre en la
corriente politica (por ejemplo ante la llegada de un nuevo gobierno) o de los problemas (por ejemplo,
cuando un acontecimiento pone un problema en el orden del dia gubernamental). Los protagonistas de
este modelo son politicos elegidos, funcionarios publicos, académicos, periodistas, especialistas al
servicio de algln grupo de interés y otros actores que constantemente estan atentos para aprovechar un
acontecimiento o una coyuntura favorable para promover una (su) solucion, o bien para manifestar la
urgencia de un problema y sefialar la ineficacia o ausencia de politicas que lo enfrenten.

El modelo de las ventanas de oportunidad politica tiene el mérito de describir el conjunto de
factores que desempefian un papel en el proceso volatil de gestacion de una politica publica en
democracia. En especial, explica por qué la existencia de un problema social ampliamente reconocido no
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es suficiente para motivar una respuesta gubernamental, pues sin la disponibilidad de informacién,
diagnosticos y alternativas factibles de accion y sin el apoyo de los actores con poder de decision,
dificilmente se implementard un programa de accidén publica. No obstante, dice poco sobre el
surgimiento de estas ventanas y posee un sesgo descriptivo. También, tiende a reconocerle a la
comunidad académica un papel apolitico o neutral, cuando esta tiene un papel mas activo e interesado,
tanto en la construccidn social de los problemas como en la promocion de alternativas de politica
(Sabatier, 1991). Finalmente, la centralidad de las ventanas de oportunidad politica imprime al modelo
un sello coyuntural dejando fuera del andlisis procesos de mas largo plazo en torno a la evolucion de las
politicas, las ideas y las instituciones.

La toma de decisiones como un ‘cesto de basura’ y el modelo de las ventanas de oportunidad
politica constituyen puntos de referencia importantes para los enfoques organizacionales. Estos ayudan a
comprender el surgimiento, difusién y homogeneizacion de politicas en contextos en donde confluyen
multiples autoridades y ordenamientos juridicos, varios niveles y espacios geograficos (local, nacional y
transnacional), y numerosos actores sociales. El cuadro 5 en el anexo describe las caracteristicas
generales de la vertiente organizacional. Enfatizan que las organizaciones (incluido el gobierno)
funcionan a partir de modelos de accién que prescriben comportamientos e instrumentos considerados
adecuados. Aparentan actuar racionalmente con el fin de evitar censura social, minimizar demandas
externas de rendicion de cuentas, mejorar sus oportunidades de asegurar recursos necesarios e
incrementar sus probabilidades de sobrevivencia (Greenwood, Oliver y Suddaby, 2008). Por ello, los
actores con poder decisorio tienden a usar modelos de accién publica preexistentes. A nivel individual,
los actores que se han socializado dentro de roles institucionales particulares, internalizan las normas
asociadas a esos roles (Hall y Taylor, 1996).

Asi, en general, la vertiente ‘organizacional’ dilucida bien aquellas dimensiones estructurales que
subyacen al comportamiento coyuntural de los actores. En especial, aborda el proceso de formacion de
las preferencias: ni las toma como ‘dadas’, ni asume que sean racionales en términos de una
maximizacién de utilidad, sino definida cultural y contextualmente. De este modo, aunque el gobierno
sea una organizacion vertical y mas o menos centralizada y el derecho positivo prescriba jerarquias
burocraticas y una division del trabajo especifica, en realidad en cada decisién o politica analizada se
instaura una configuracion particular de actores con preferencias definidas segun la organizacion que
cada actor representa y con un nimero limitado o alternativas disponibles.

Una limitacién es la dificultad de verificar empiricamente los procesos privilegiados por esta
vertiente. Para ello es necesario un volumen considerable de informacion dificil de recabar, a menos que
se recurra a una minuciosa revision de informacion documental, a la observacion del funcionamiento
concreto de las organizaciones estudiadas y a entrevistas con el conjunto de actores potenciales. Ademas,
requiere de un cuidadoso ejercicio de interpretacion para atribuir causas. Asimismo, aun cuando
reconozca la mutua influencia entre individuo/actor y su contexto organizacional, el énfasis en las
dinamicas estructurales presenta el riesgo de desvanecer el papel de los actores individuales.

Desde el punto de vista del analisis de pactos y consensos, este enfoque invita a concentrarse en
su contenido y proceso formativo. Su concordancia con los marcos normativos de las organizaciones o
actores participantes y de las politicas en vigor es un elemento importante, e invita a mirar un consenso o
pacto como el producto de inercias organizativas que los actores van adaptando en un contexto dado.
Particularmente sugerente es la posibilidad de mirar el pacto o consenso como el resultado de una
ventana de oportunidad politica en la que confluyen el reconocimiento de un problema como elemento
prioritario de la agenda publica y/o gubernamental, la disponibilidad de alternativas de politica publica
presentadas como solucion a dicho problema, y la disposicion de los actores politicos para adoptar una
decision de politica publica. En especial, para que un acuerdo o pacto amplio exista, este enfoque pone
en primer lugar la construccion de los problemas y alternativas que son objeto de dicho acuerdo o pacto,
en especial sobre la manera en que distintos actores o redes de actores participan en ese proceso.

4. El neo-institucionalismo cognitivo/constructivista

Esta vertiente comparte con el enfoque organizacional la importancia otorgada a la construccion social
de las preferencias de los actores y de los asuntos, areas 0 modalidades que son objeto de intervencion
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plblica en un momento dado. No obstante, su caracteristica distintiva es la centralidad asignada a las
‘ideas’ en el proceso de definicion de politicas publicas o, mas especificamente, a la manera de concebir
la accidn estatal y los problemas publicos, de difundir programas y modelos de accion puablica, y de
justificar o argumentar estratégicamente a favor de distintas alternativas’.

El enfoque cognitivo (o constructivista) parte de una vision donde los actores sociales que participan
en los procesos de definicion e implementacion de las politicas publicas si bien actian de forma estratégica,
no asumen un tipo Unico de racionalidad, sino una variedad de motivaciones y valores posibles. Asi, sus
intereses no estan ‘dados’, sino que tienen un fuerte componente ideoldgico y emocional que refleja la
orientacion normativa del actor (moral, ética y politica) hacia el contexto en un momento dado. A
diferencia de las vertientes cercanas a la teoria de la accion racional, la conducta de un actor es un reflejo
de sus percepciones acerca de sus intereses materiales de acuerdo con el marco cognitivo que movilizan
para entender su situacion en un contexto y momento especificos. Los actores reformulan y traducen las
condiciones sociales y los acontecimientos observados con base en los marcos analiticos disponibles para
definir los problemas publicos y los modelos e instrumentos de la politica publica, pero estos pueden ser
cuestionados por los acontecimientos o el surgimiento de nuevas ideas o modelos alternativos de
interpretacion y de accion. Asi, las percepciones sobre lo que es posible, legitimo o deseable estan
modeladas tanto por el ambiente institucional en el que se encuentran los actores —los paradigmas y
visiones del mundo prevalecientes— como por las pugnas de estos en torno a su redefinicion.

Como apunta Surel (1998), la funcién de las matrices cognitivas (o paradigmas de referencia) de
la accién publica es doble. Por una parte, dan significado a las logicas y dindmicas sociales, y
determinan ejes posibles para la accion, por lo que dichas matrices ‘hacen sentido’ a los actores que las
adoptan y les permiten interpretar la realidad social de manera coherente. Al proveer una explicacion
causal de los acontecimientos, las condiciones sociales y los procesos en curso, y definir principios y
practicas de accion, las matrices cognitivas contribuyen al manejo de los ‘problemas’ sociales y a la
gestion de sus consecuencias y efectos. En cada sector de politica, la matriz cognitiva y normativa que lo
caracteriza ayuda a los actores a ‘decodificar’ y comprender los acontecimientos y condiciones sociales
observados y, en consecuencia, definir acciones para lidiar con los conflictos y las tensiones del
momento. Ello no implica la ausencia de conflictos, pues con frecuencia hay multiples paradigmas en
pugna que son promovidos por distintos actores. No obstante, en cada sector suele haber un paradigma
dominante que define un espacio delimitado para dirimir los conflictos entre ese sector de politica y la
sociedad. En suma, una matriz cognitiva redirige los intercambios sociales y los desacuerdos entre
sectores de politica y entre actores sociales y gubernamentales.

El caracter institucionalista del enfoque ‘cognitivo’ estriba en que las instituciones se miran como
maneras compartidas de pensar y de actuar desde la politica pablica: las instituciones fijan reglas, rutinas
y modos de operacion para la actividad politica y la gestién publica, constituyendo un factor de orden.
Como sistemas codificados de ideas y de practicas (que se sustentan en dichas ideas) constrifien las
estrategias y los objetivos de los actores. No obstante, las instituciones encarnan entendimientos,
conocimientos e interpretaciones compartidos culturalmente, pero también son objeto de luchas y
conflictos entre los actores para redefinirlos, pueden ser ‘ineficientes’ y contradictorias a los 0jos de mas
0 menos actores, y las pugnas en torno a su reorientacion son contingentes.

Como en otras vertientes del institucionalismo, en el enfoque cognitivo la dialéctica entre cambio
y continuidad en las politicas publicas es caracterizado por periodos de ‘normalidad’ en los que
predominan las inercias y el ajuste incremental, y otros de cambio més radical en donde los marcos de
referencia son cuestionados y cambiados. EI cambio es gradual y limitado mientras sigan predominando
los mismos marcos cognitivos. No obstante, en ciertos momentos sobrevienen cambios radicales tras
procesos (a veces bruscos) de crisis de los paradigmas predominantes, en el marco de luchas de poder

T El énfasis en el papel de las ideas, los modelos de accién piblica y de los procesos interactivos de persuasion y

generacion de narrativas sobre la realidad social acerca la vertiente cognitiva (0 constructivista) al “neo-
institucionalismo discursivo” planteado recientemente por Schmidt (2008 y 2010). No obstante, no todos los autores
citados como parte de esta vertiente comparten con V. Schmidt el énfasis en la interaccion discursiva como una
dinamica constante que motiva en todo momento el cambio y reacomodo en las politicas.
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entre distintos grupos por imponer otras normas, interpretaciones y significados y la legitimidad o el
desprestigio de un paradigma o matriz cognitiva (Hay, 2006). Asi, el rasgo mas distintivo de esta
vertiente es, pues, el papel otorgado a las ideas como un factor explicativo auténomo. Una hipotesis
subyacente es que el cambio en las ideas precede al cambio en las politicas y las instituciones: en la
medida en que nuevos paradigmas de politica son internalizados por politicos, funcionarios, expertos y
demas actores va definiéndose un rango de técnicas, mecanismos e instrumentos ‘legitimos’ de politica
plblica, se van delimitando las metas y objetivos de la propia politica. En cada sector o contexto
nacional los actores van redefiniendo los paradigmas que fundan las politicas puablicas mediante
procesos de discusion, difusion e imitacion.

Los procesos descritos se inscriben en dinamicas globales, nacionales y sectoriales. Si bien el
andlisis de un caso especifico por definicion comienza en un sector mas 0 menos bien delimitado (por
ejemplo, la politica social), las politicas publicas responden a procesos mas amplios y cada vez mas
globales. Por una parte, estd la dindmica propiamente nacional, es decir las relaciones entre los distintos
sectores de politica publica, en donde suelen existir claras jerarquias en términos de la relativa importancia
y preponderancia de cada sector dentro de la agenda gubernamental, los recursos que controla, su
preeminencia en el debate publico y, en Ultima instancia, la matriz cognitiva que les caracteriza. Los
sectores pueden entonces caracterizarse por paradigmas distintos y las relaciones entre estos pueden ser
contradictorias e incluso conflictivas. También es posible pensar en periodos en los que una manera de
pensar e instrumentar la accién publica es hegemonica para el conjunto de sectores de politica publica. Por
la otra, existen dindmicas transnacionales y globales que desempefian un papel importante, ya sea mediante
redes globales en las que los actores discuten, redefinen o difunden modelos de accién publica en un sector,
asi como la circulacion de matrices cognitivas susceptibles de modificar el ordenamiento o jerarquia de los
sectores de politica pablica en un contexto nacional.

Tres versiones ilustrativas de esta vertiente pueden apreciarse en el cuadro 2. La primera proviene de
los trabajos de Peter A. Hall sobre la historia de la politica econémica durante la posguerra que desembocé en
un enfoque centrado en los paradigmas de politica pdblica (Hall, 1993). La segunda es el modelo de los
referenciales de politica publica cuyo énfasis principal esta en las matrices cognitivas que prevalecen en cada
sector de politica, las dinamicas y conflictos intersectoriales y las relaciones entre contextos sectoriales,
nacionales y globales que animan el cambio en las politicas publicas. Finalmente, esta el marco de las
coaliciones promotoras de politicas publicas (advocacy coalition framework) que integra las creencias de los
actores como determinantes de sus estrategias en contextos institucionales, sectores de politica y momentos
especificos. Cada uno establece una jerarquia entre los componentes cognitivos de las ideas y conceptos que
fundamentan a las politicas publicas, permitiendo identificar principios generales, principios especificos,
modalidades de accidn e instrumentos muy concretos de politica.

En general, las vertientes del enfoque cognitivo poseen un gran poder descriptivo y la capacidad
de dar sentido a las mutaciones de la accion publica en el mediano y largo plazo, asi como a los procesos
de difusion, imitacion o abandono de modelos de politica pablica a nivel nacional y transnacional. En
especial, permiten abordar la formacion de las ‘preferencias’ o los intereses de los actores de la politica
publica que la teoria de la accion racional toma como dados, asi como introducir el peso creciente que la
globalizacion de las comunicaciones y de las ideas desempefian en la evolucion de la politica publica.
No obstante, una limitante es que tales enfoques requieren un volumen considerable de informacién
documental y, sobre todo, testimonial que no es facil de recabar. Incluso contando con ella, la puesta en
evidencia de matrices cognitivas, paradigmas o sistemas de creencias en torno a la politica y sus
mutaciones —por definicion, elementos intangibles— requiere un ejercicio interpretativo delicado. Un
peligro es exagerar o simplificar la importancia de los marcos cognitivos o las ideas como determinantes
Unicos de la politica publica en detrimento de los procesos largos, complejos, conflictivos y deliberativos
que les dan origen, y la manera en que los actores instrumentalizan tales marcos estratégicamente, los
adaptan y eventualmente, los transforman. Por otra parte, subsiste una zona gris en cuanto al peso
relativo de los factores materiales e ideoldgicos en la conformacion de los intereses de los actores: ¢en
qué medida los intereses materiales son funcidn de factores ideoldgicos o cognitivos exclusivamente?
¢Estos constituyen una derivacion de los primeros, o bien la l6gica de comportamiento de los actores
varia segun predominen intereses de tipo material o bien factores ideolégicos o cognitivos?

29



0€

CUADRO 2

TRES VERSIONES DEL ENFOQUE SOCIOLOGICO-COGNITIVO: PARADIGMAS, REFERENCIALES DE POLITICA PUBLICA
Y COALICIONES PROMOTORAS

Componentes

Paradigmas de politica publica
(P. Hall)

Referenciales de politica publica
(P.Muller/B.Jobert)

Advocacy coalition framework
(P. Sabatier)

1. Principios metafisicos:

Preceptos abstractos que definen el campo de lo
posible en una sociedad dada, definiendo y
justificando las diferencias, identidades y relaciones
entre individuos y jerarquizando diversas
probleméticas sociales.

(Ej: valorar la igualdad social por encima de la
libertad individual; bisqueda del consenso social por
encima de reformas radicales o conflictivas)

2. Principios especificos:

Enunciados hipotético-deductivos que permiten
operativizar los valores en un sector, politica o
subsistema politico especifico, con implicaciones
para los actores y las organizaciones involucradas en
un dilema o problema de politica pdblica. Definen
‘estrategias legitimas’ dados los objetivos derivados
de los preceptos generales.

(Ej: el desempleo o la inflacién como objetivos
prioritarios de la politica econémica)

3. Modalidades de accion:

Métodos, medios, instrumentos movilizados para
realizar los valores y objetivos planteados y que
responden a los imperativos normativos y préacticos
planteados

4. Instrumentos:

Especificaciones instrumentales para dirigir la accion
publica de forma precisa y coherente con los
objetivos generales. (Ej., asignaciones
presupuestarias, decisiones administrativas,
definicion de tasas impositivas segln niveles de
ingreso; programas especificos a un sector
poblacional para enfrentar algiin problema especifico
u otros)

Paradigma de politica:

Principios y normas generales jerarquicamente
ordenados (de lo general a lo particular, de lo

abstracto a lo concreto) que circunscriben lo
politicamente deseable, factible y préctico

Instrumentos:

Especificacion de instrumentos sectoriales para

alcanzar los objetivos generales

Niveles de los instrumentos (Ej. Definir una tasa

minima de inflacion)

Valores en torno a un sistema de
representacion de la realidad social y/o
de un sector de la sociedad que define lo
bueno o lo deseable

Normas:

Principios de accion relativos a la
distancia entre la realidad percibida y la
realidad deseada que lleva a la
definicion de objetivos generales

Algoritmos e imagenes:

Enunciados causales e iméagenes
simbolicas que resumen relaciones entre
el referencial sectorial o global y su
articulacién con una situacion concreta

Ndcleo profundo (Deep core):

Creencias normativas fundamentales y
generales acerca de la sociedad en su
conjunto, muy dificiles de cambiar

Ndcleo de politica (Policy core):
Enunciados derivados de las creencias del
ntcleo profundo pero que conciernen
explicitamente al subsistema de politica
publica y también son dificiles de cambiar

Creencias secundarias:

Acotadas a aspectos concretos de un
subsistema, son mas faciles de modificar
via la negociacion y el compromiso como
la asignacion presupuestal hacia un
programa, reglas administrativas o
regulatorias especificas, entre otras

Fuente: Adaptado de Surel (1998) con base en Hall (1993), Palier y Surel (2005), Muller (2000) y Hay (2006).
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En general, las vertientes del enfoque cognitivo poseen un gran poder descriptivo y la capacidad
de dar sentido a las mutaciones de la accion publica en el mediano y largo plazo, asi como a los procesos
de difusion, imitacion o abandono de modelos de politica publica a nivel nacional y transnacional. En
especial, permiten abordar la formacién de las ‘preferencias’ o los intereses de los actores de la politica
pUblica que la teoria de la accidn racional toma como dados, asi como introducir el peso creciente que la
globalizacion de las comunicaciones y de las ideas desempefian en la evolucién de la politica publica.

No obstante, una limitante es que tales enfoques requieren un volumen considerable de informacion
documental y, sobre todo, testimonial que no es facil de recabar. Incluso contando con ella, la puesta en
evidencia de matrices cognitivas, paradigmas o sistemas de creencias en torno a la politica y sus
mutaciones —por definicion, elementos intangibles— requiere un ejercicio interpretativo delicado. Un
peligro es exagerar o simplificar la importancia de los marcos cognitivos o las ideas como determinantes
Unicos de la politica pablica en detrimento de los procesos largos, complejos, conflictivos y deliberativos
que les dan origen, y la manera en que los actores instrumentalizan tales marcos estratégicamente, los
adaptan y eventualmente, los transforman. Por otra parte, subsiste una zona gris en cuanto al peso relativo
de los factores materiales e ideoldgicos en la conformacion de los intereses de los actores: ¢en qué medida
los intereses materiales son funcién de factores ideoldgicos o cognitivos exclusivamente? ¢Estos
constituyen una derivacion de los primeros, o bien la I6gica de comportamiento de los actores varia seglin
predominen intereses de tipo material o bien factores ideolégicos o cognitivos?

Estas vertientes advierten que, en un momento de crisis, los actores ponen en duda su manera de
interpretar la realidad e incluso su capacidad de definir claramente sus intereses y estrategias. Una
ambigliedad proviene implicitamente de que todas las vertientes suponen que los actores con mas
recursos (financieros, organizacionales, informativos o heuristicos, entre otros) también son los que
tendran mas posibilidades de producir, buscar o imitar ideas nuevas para redirigir su accion. De ser este
el caso, entonces los actores con mas recursos son quienes tenderan a construir narrativas favorables para
consolidar su posicion con mayor facilidad para sortear las crisis y, entonces, el papel auténomo de las
ideas se ve atenuado por una suerte de ‘materialismo residual’ no muy distinto al de otros enfoques que
predicen —con mayor parsimonia— una mayor capacidad de adaptacion y dominio por parte de los grupos
dominantes inicialmente (Hay, 2006).

Desde el punto de vista del andlisis de pactos y consensos, las vertientes cognitivas ponen en
primer plano los marcos conceptuales que son objeto de controversia o acuerdo en los distintos sectores
de politica pablica. Mas que otros enfoques, ponen en primer plano la necesidad de caracterizar aquello
que los distingue. Entonces, importa mirar, en el caso de la politica social, qué marcos conceptuales son
movilizados en un momento dado por los distintos actores o redes de actores y, eventualmente, qué
elementos compartidos permiten fundamentar un consenso. En ese sentido, el andlisis de los contenidos
del pacto o consenso con respecto a los marcos movilizados por los distintos actores tiene una
importancia central. Este enfoque orienta el andlisis a mirar la configuracion gradual y conflictiva de los
valores centrales en una sociedad, y cdmo éstos decantan en consensos (explicitos 0 no) en torno a la
construccion de bienes comunes o valores publicos, en el &mbito de la politica social.

C. Fortalezas y debilidades de los distintos paradigmas
y preguntas sobre la generacion de pactos
en el caso de la politica social

Gran parte del debate entre las distintas vertientes presentadas se ha centrado en las motivaciones de los
actores, la explicacion del cambio y la continuidad, y la capacidad de comparar empiricamente los
patrones entre paises y momentos historicos. La literatura centrada en la teoria de los grupos de interés
busca explicar el cambio atendiendo la formaciéon de coaliciones con mas 0 menos apoyos cuya
correlacién de fuerzas, en Gltima instancia, determina quién se vera beneficiado por la accién publica. Su
observacion basica es que todo arreglo institucional (y por afiadidura toda politica o programa adoptado
con anterioridad) sirve los intereses de ciertos grupos que tienden a resistirse al cambio, mientras otros
intentan reorientarlo para acceder a los valores otorgados por esa politica. El reto que enfrenta este
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enfoque es ir mas alla del analisis de la correlacién de fuerzas y explicar la considerable continuidad de
las politicas publicas, y entender cdbmo y en qué condiciones ciertos actores definen el contenido de una
politica publica, asi como los casos en que el Estado actla con autonomia de los intereses dominantes:
en la medida en que el Estado es hasta cierto punto un instrumento de intereses, ¢cémo explicar el papel
de quienes disefian una intervencion publica con fines que desborden los intereses de ciertos grupos
puntuales? Es claro que los funcionarios publicos y otros actores que disefian e implementan una politica
son algo mas que meros ejecutores pasivos de una directiva gubernamental generada para satisfacer los
intereses de tal o cual grupo o coalicién de intereses. Sobre todo, ¢como dar cuenta de procesos de
reforma en que claramente el gobierno logra implementar politicas que en principio alteran el estatus
quo? Ante esto, los enfoques neo-institucionalistas intentan ir mas lejos.

Los neo-institucionalismos, en general, enfrentan el reto de explicar el cambio en si mismo:
puesto que las instituciones son por definicion un conjunto de reglas formales e informales que definen
las reglas del juego y constrifien a los actores, afectan sus preferencias y estrategias e influencian el tipo
de politicas adoptadas, ¢como entonces explicar que estas cambien? EIl neo-institucionalismo en sus
distintas vertientes ha esbozado varias hipdtesis. Una, la de los enfoques cercanos a la teoria de la
eleccion racional y la economia, es ver a las instituciones como un equilibrio que constituye una
solucion ‘eficiente’ a los problemas de accion colectiva, y que los actores ‘prefieren’ para no pelear la
misma batalla una y otra vez. No obstante, esta visidn con todo lo poderosa que pueda ser en términos de
generar modelos de explicacién tedricamente universales, tiende a obviar la formacion de las
preferencias de los actores: estas se consideran como dadas, cuando lo que los actores perciben como su
interés esta influenciado por el contexto, las ideas en boga y pueden cambiar en el tiempo. La respuesta
mas comun es que los cambios ocurren debido a ‘choques externos’ a un orden establecido que en un
lapso limitado de tiempo genera un nuevo equilibrio, por lo que el cambio en la politica pablica se mira
como un proceso de equilibrio interrumpido (punctuated equilibrium). El neo-institucionalismo
historico, por su parte, posee gran poder descriptivo de los procesos pasados y de las inercias que pesan
sobre el momento presente, pero comparte la dificultad de explicar qué condiciones o factores alteran
equilibrios e inercias que suelen predominar la mayoria del tiempo sobre las politicas publicas (Thelen y
Steinmo, 1992). En el caso de la concepcion del cambio y la continuidad en el institucionalismo
organizacional, al estipular y privilegiar mecanismos organizacionales y estructurales de reproduccion,
se corre el riesgo de llegar a un desvanecimiento del actor individual a la hora de abordar procesos
concretos. Por su parte, los enfoques cognitivos, aunque atentos a la complejidad de los procesos
deliberativos que originan el cambio en las politicas publicas, son ambiguos en cuanto a juego entre
factores materiales y cognitivos que explican la conducta de los actores y las inercias del contexto
institucional. Al final, en los modelos neo-institucionalistas el dinamismo debe provenir de algiin choque
externo, por lo que estas perspectivas “implican que el cambio politico no puede ser objeto del mismo
tipo de andlisis que se usa para entender la operacion de las propias instituciones” (Thelen, 1999,
pag. 387). ¢Por qué en cierto momento un arreglo institucional ‘cristaliza’ y se mantiene, o bien se
cuestiona y se modifica?

Esta seccion ha presentado un panorama de las principales vertientes analiticas en torno a las
politicas publicas como objeto de estudio. Su objetivo consistid en abrir una ‘caja de herramientas’ para
analizar el surgimiento de pactos y consensos y pactos en materia de politica social. Asi, la propuesta no
es comparar el alcance explicativo de cada enfoque en un mismo caso, sino mas bien aprovechar
aquellos enfoques que permitan rendir cuenta de las dindamicas de cada caso estudiado. De hecho, dadas
sus virtudes y limitaciones, asi como sus distintos centros de interés y horizontes temporales, hasta cierto
punto pueden considerarse complementarios. Por ejemplo, un proceso de mediano o largo plazo
—digamos la construccion de un sistema de proteccion social- puede responder a dindmicas bien
ilustradas por el neo-institucionalismo histérico o cognitivo, en especial para detectar los procesos
formativos de las preferencias o intereses de los actores, mientras que momentos o fases coyunturales de
ese proceso —por ejemplo, la aprobacidn de una ley o reforma puntual- pueden ser explicadas por las
dinamicas institucionales privilegiadas por la teoria de la eleccidén racional. De hecho, intereses, ideas
e instituciones son elementos indispensables de toda explicacion de un proceso de politica publica
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e importa cémo se jerarquiza y concibe la interaccion entre ellos en una situacion dada (Palier y Surel,
2005)%. A manera de sintesis, el cuadro 3 retine la manera de concebir una politica ptblica.

CUADRO 3
MANERAS DIVERSAS DE DEFINIR UNA POLITICA PUBLICA EN DISTINTOS PARADIGMAS

Enfoques Vertientes La politica publica se concibe como...

Pluralismo clasico Teoria de los grupos de interés ‘Respuesta’ del sistema politico a: i) demandas canalizadas
exitosamente por grupos de interés organizados y/o ii) preferencias
de las coaliciones electorales dominantes

Neo- Teoria de la eleccion racional Solucidn a problemas de accion colectiva de actores cuya influencia

institucionalismos se deriva de la posicion, recursos e incentivos que poseen en la
estructura institucional. Refleja un equilibrio entre las preferencias
de estos y los incentivos que tienen en ese marco para cooperar

Histérico Decisiones adoptadas gradualmente donde predominan la
continuidad y las inercias, con excepcién de momentos de crisis en
donde se redefinen los actores dominantes, los modelos de accién y
los intereses beneficiados/ afectados por el estatus quo

Socioldgico Organizacional Procesos de decision, de creacion y de desarrollo de modelos
de accion publica diferentes segun el contexto organizacional
y el momento
Cognitivo Procesos deliberativos y conflictivos en que actores o coaliciones

de actores adaptan, instrumentalizan y se confrontan sobre la
base de ideas narrativas acerca de la realidad social y modelos
de accion publica

Fuente: Elaboracién propia.

Por su parte, el cuadro 4 presenta tentativamente cudles enfoques tienen mayor potencial para
abordar situaciones y procesos especificos, asi como las distintas maneras que se les aparejan para
interpretar un pacto entre los principales actores.

Habida cuenta que los distintos enfoques presentados sugieren explicaciones que abarcan al
conjunto de las politicas publicas, por varias razones es importante hacer un segundo anclaje centrado en
las singularidades de la politica social como sector de politica publica. En primer lugar para relevar,
desde una perspectiva pragmatica, elementos que permitan articular los enfoques descritos mas arriba.
Tales elementos deberian ayudar a “poner todas las piezas del rompecabezas sobre la mesa” como paso
intermedio para entender el origen y trayectoria de un pacto o consenso, e incluso sopesar varias lecturas
posibles desde los distintos enfoques. En segundo lugar, porque la politica social como sector interpela
en lo inmediato la manera en que una sociedad concibe el papel del Estado y del mercado en la
generacion de bienestar, asi como la ciudadania entendida en un sentido amplio y, en definitiva, las
discusiones en torno al ‘bien comun’ como fin Gltimo de la politica. En tercer lugar, porque la discusion
de todo dispositivo de accion publica en ese sector tiene implicancias redistributivas y fiscales que
interpelan los intereses materiales de numerosos actores. En cuarto lugar, porque en el contexto
latinoamericano donde coexisten democracia y desigualdad, la politica social desempefia un papel
central en la legitimacidn de regimenes cuya solidez y capacidad de accién publica es en muchos casos
limitada.

En ese sentido concordamos con el argumento de Vivian Schmidt segun el cual explicar el cambio requiere ‘tomar en
serio a las ideas’, es decir poner en primer plano la formacion y evolucién de las preferencias y motivaciones de los
actores, asi como los procesos de deliberacion y las narrativas sobre la accién publica que instrumentan los actores
Ver Schmidt, 2010.
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CUADRO 4

UNA CAJA DE HERRAMIENTAS PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS:

LOS DIFERENTES PARADIGMAS Y SU POTENCIAL EXPLICATIVO

Enfoques Vertientes

Mayor potencial analitico para...

El pacto como...

Pluralismo cléasico Teoria de los grupos de interés

Neo- Teoria de la eleccion racional
institucionalismos

Situaciones conflictivas donde participa un nimero limitado y estable de
actores con intereses/motivaciones puntuales, acostumbrados a
interactuar y a negociar en foros y sectores predefinidos, con influencia o
acceso similar a los actores con capacidad resolutiva

Situaciones conflictivas en donde las “reglas del juego” (los parametros
culturales e institucionales de interaccién) son explicitos, compartidos y
conocidos por los actores en pugna, a tal punto que no los cuestionan (o
son inconscientes de ellos), por lo que interactlian estratégicamente de
acuerdo con estas reglas y a alternativas que son conocidas de antemano
(Koelble, 1995)

-Acuerdo entre los principales grupos organizados en
torno a una reforma o politica favorable a sus intereses.

-Respuesta del sistema politico para satisfacer las
preferencias de una coalicion politico-electoral
dominante y mayoritaria

-Alteracion del estatus quo, basada en la anuencia de
los actores formales e informales con poder de veto del
sector. El contenido del pacto refleja un equilibrio
entre las preferencias de dichos actores

Enfoques Vertientes

Mayor potencial analitico para...

El pacto como...

Neo- Historico
institucionalismos

Procesos formativos de instituciones y de politicas pablicas en el
mediano y largo plazo, bajo condiciones de incertidumbre para los
actores, con fuertes inercias de decisiones anteriores y altos costos de
ponerlas en duda

-Ajuste incremental acordado por los actores
principales en el marco de fuertes inercias y
continuidades con respecto a decisiones anteriores.

-Ajuste radical acordado por los actores principales en
el marco de una breve situacion de crisis e
incertidumbre, con consecuencias importantes para el
desarrollo ulterior del sector

Sociolégico  Organizacional

Procesos de continuidad y ajuste gradual donde interacttan
organizaciones gubernamentales y sociales fuertemente
institucionalizadas que acttan de acuerdo con practicas 0 modelos de
accion distinguibles

-Adopcion o consolidacion de un modelo de accion
publica en un sector o contexto especifico.

-Ventana de oportunidad politica en la que actores
politicos acuerdan cambiar el estatus quo adoptando
una iniciativa para enfrentar un problema publico
considerado prioritario

Cognitivo

Procesos de cambio institucional y de politicas donde los actores crean,
se apropian o se confrontan estratégicamente apropiandose y ajustando
distintos paradigmas, argumentaciones o interpretaciones acerca de la
orientacion e instrumentos mas adecuados para la accién publica en un
sector

-Acuerdo en torno a modelos de accion publica
basados en convicciones, paradigmas o enfoques
compartidos por los principales actores

Fuente: Elaboracion propia.
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lll. Hacia la identificacion de elementos basicos
para analizar el surgimiento de consensos
en materia de politica social

Con el objeto de recoger los antecedentes a considerar en la generacion de consensos o acuerdos de largo
plazo en el sector de la politica social, es importante identificar e incorporar al anélisis la diversidad de
elementos presentes en este sector de la politica pablica. Al abordar situaciones especificas, solo tras
haber identificado dichos elementos se pueden dar pasos mas decisivos hacia una de las vertientes
expuestas en la primera parte de este documento, y hacia la identificacion de elementos comunes, de
tendencias comparables o incluso de formulas replicables.

Para ello, conviene partir de una observacion descriptiva realizada en los mismos términos; esto
es, partiendo de interrogantes similares, para después proceder a darles una lectura causal con base en el
enfoque interpretativo que mejor dé cuenta de cada proceso especifico. La idea central es que en la
definicién de las politicas sociales siempre concurren actores, estrategias y practicas, factores y marcos
conceptuales distinguibles, pero (como es esperable) estos se organizan, interaccionan y poseen una
importancia relativa muy distinta segun el contexto y momento estudiados.

Cada uno de estos centros de interés responde a preguntas esenciales sobre el surgimiento y
caracteristicas de las politicas sociales estudiadas: i) quiénes son los protagonistas (;qué actores?);
ii) qué recursos, queé tipo de interaccion y qué objetivos concretos estan en juego (¢qué practicas y qué
estrategias?); iii) en qué contextos institucionales y con qué condicionantes del presente y del pasado
(¢qué factores institucionales y circunstanciales del contexto condicionan el resultado final?); iv) como
en ese contexto y momento especificos se piensa y redefine la accion pablica en el &mbito de la politica
social (¢,como se interpreta la realidad social y qué ideas y marcos conceptuales guian e instrumentan los
actores?). Este ltimo elemento hace necesario situar las caracteristicas de la politica social como arena
especifica de controversia y de discusion, pues en la regién los constructores de politicas sociales
debaten en torno a modelos de politicas sociales, tipologias y pardmetros de bienestar, enfoques de
proteccion social, asi como algunos contrapuntos clave, como la oposicion entre focalizacion y
universalizacion de la politica social.
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Estas ideas y marcos conceptuales contribuyen e influyen en la modelacién de la realidad, inciden
sobre las estrategias y discurso de los actores e indican determinados limites a lo “pensable”, los que
orientan las politicas publicas y/o favorecen intereses especificos.

DIAGRAMA 4
INTERROGANTES EN TORNO AL ANALISIS DEL ORIGEN Y TRAYECTORIA
DE UNA POLITICA SOCIAL Y EL SURGIMIENTO DE ACUERDOS

¢ Quiénes (inter)actdan, deciden, participan, ¢Coémo se interpreta la realidad social en un ¢Como interpretar
proponen, ganan, pierden? momento dado? ;Qué medios y fines de la causalmente el
politica social se consideran apropiados, caso estudiado?

factibles, deseables?

¢Como asignarle

un peso
1. Actores 4. 1deas y marcos conceptuales 3§P?Cifi005 alos
y de la politica social istintos actores,
précticas, factores
Actores con Pode,r de decision formal Ideas y marcos conceptuales movilizados en el )c/onr:ggf)?jales
Actores con interes sector de la politica social observados?

Actores de contexto

5. Paradigmas

Politicas sociales

explicativos
sobre las
politicas publicas
¢Qué tipo de interaccion entre los actores? ¢En qué contexto y con qué normas, inercias y en democracia
¢Con qué objetivos y con qué recursos condicionamientos presentes y del pasado?
operan?
3. Factores

2. Précticas y estrategias

Dindmicas en curso, circunstancias,
Maniobras instrumentales en el marco de acontecimientos e inercias institucionales que
formas recurrentes de interactuar contribuyen e incluso condicionan un resultado

Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, una vez identificados esos cuatro elementos basicos, los enfoques acerca de la
politica publica en democracia expuestos en la primera parte de este documento ofrecen lecturas distintas
que le asignan mas o menos peso explicativo a los actores, factores, practicas, estrategias e ideas y
marcos conceptuales identificados (;,cémo interpretar el caso estudiado?). Considerar esta diversidad de
lecturas ayuda a identificar aquélla que permite explicar mejor el caso estudiado. EI diagrama 4 resume
las interrogantes a las que responde cada unos de los polos de interés que constituyen el esquema
propuesto. El diagrama 5 enuncia los componentes de cada uno de estos elementos. Los cuatro primeros
se describen a continuacion.
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DIAGRAMA 5

ACTORES, ESTRATEGIAS Y PRACTICAS, FACTORES, MARCOS CONCEPTUALES

Y PARADIGMAS EXPLICATIVOS PARA ABORDAR EL ORIGEN

Y TRAYECTORIA DE UNA POLITICA SOCIAL

1. Actores

Actores con poder de decisién formal:
-Poder ejecutivo

-Poder legislativo

-Poder Judicial

-Poderes e instancias subnacionales (Estados,
regiones, municipios).

Actores con interés y/o Actores de contexto:

-Liderazgos individuales dentro de érganos con
poder formal de decisién

-Dirigentes de partidos politicos
-Grupos de interés organizados

-Organizaciones de la sociedad civil (ONG) y
centros de conocimiento

-Organismos internacionales
-Opinio6n puablica (medios de comunicacién,
electorado)

2. Précticas y estrategias

Maniobras instrumentales en el marco de formas
recurrentes de interactuar.

a. Précticas:

-Tipos de mediacion al interior del Estado y frente
a los actores y coaliciones en conflicto

-Representacion sectorial o corporativa de intereses
mediante modalidades permanentes de
representacion que son paralelas al proceso formal
de toma de decisiones

-Empleo de mecanismos informales de negociacion
b. Estrategias:

-Formacion de coaliciones y estrategias de
negociacioén y de movilizacion de recursos

-Elaboracion de propuestas, discursos y
justificaciones en torno a las alternativas posibles y
uso de argumentos técnicos para fundamentar la
consecucion de intereses

-Manejo de medios de comunicacion e interaccion
con la opinién pablica
-Asignacion y reparticion de los costos y

dividendos politicos ante la consecucion de un
acuerdo o consenso

Politicas sociales

4. Ideas y marcos conceptuales movilizados en
el sector de la politica social

-Vision sobre el papel del Estado, el mercado, la
comunidad y las familias en la generacién de
bienestar social.

-Concepciones acerca de la ciudadania y la
democracia.

-Visiones sobre los medios y dispositivos
legitimos para alcanzar niveles aceptables de
bienestar social.

-Enfoques, metodologias, técnicas e instrumentos
concretos para la articular dispositivos de
bienestar social y mecanismos de proteccion
social.

3. Factores

Dindmicas, circunstancias e inercias
institucionales que contribuyen e incluso
condicionan un resultado.

-Inercias burocréticas y de politicas o decisiones
anteriores (estatus quo)

-Normas y procedimientos existentes para
cambiar el estatus quo

-Correlacion de fuerzas entre los principales
actores politicos en los distintos niveles de
gobierno y mayorias electorales y legislativas

-Tensiones y movilizaciones en torno a la
asignacion y redistribucién de recursos (sociales,
econdmicos y fiscales)

-Acontecimientos que alteran el alcance y las
percepciones acerca de las prioridades
economicas, politicas y sociales en un momento
y contexto historico

-Recursos y capacidades disponibles en un
contexto/momento dado en un sector de politica
publica (técnicos, politicos, financieros y
comunicacionales)

5. Paradigmas
explicativos
sobre las
politicas publicas
en democracia

-El pluralismo
clésico y la teoria
de los grupos de
interés

El neo-
institucionalismo
en sus distintas
vertientes:

-El neo-
institucionalismo
ligado a la teoria
de la accion
racional

-El neo-
institucionalismo
histérico

-El neo-
institucionalismo
organizacional

-El neo-
institucionalismo
cognitivo

Fuente: Elaboracién propia.

A. Los actores

¢Quiénes son los protagonistas de un proceso y de su desenlace? En otras palabras: ¢quiénes activamente
(inter)actGan, participan, proponen, negocian, ganan o pierden en el origen y trayectoria de una reforma
de politica social? Planteada en términos amplios, esta pregunta implica una definicién que abarca una
gran diversidad de actores posibles. Necesariamente, comprende a quienes estan facultados formalmente
para proponer, decidir y sancionar una politica, asi como a los que promueven y defienden intereses que
este proceso afecta o favorece. Pero también incluye actores cuyos valores, miradas o conocimiento
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técnico sobre la realidad considerada son interpelados durante el proceso, aun cuando sus intereses y
valores méas inmediatos no estén amenazados o favorecidos directamente.

En la esfera de las decisiones publicas se entrecruza una gran diversidad de actores individuales y
colectivos. Los primeros son aquellos que actdan a titulo individual —por ejemplo, el titular del poder
ejecutivo, un legislador o un lider sindical-, mientras que los segundos estan conformados por un nimero
variable y diverso de actores individuales, cuyo acuerdo e interaccion determinan el comportamiento o
decisién final asumidos por el actor colectivo en cuestién. Un ejemplo obvio son los 6rganos del poder
legislativo compuestos a su vez por individuos o grupos parlamentarios que en conjunto determinan el
sentido con que el actor colectivo ejerce las facultades formales que detenta. Entre tales actores
individuales y colectivos, entonces, se cuentan los poderes instituidos con capacidad formal de decision
(ejecutivo, legislativo o judicial, por ejemplo), partidos politicos y liderazgos intergubernamentales,
estatales y parlamentarios, grupos de presion o de interés corporativos (sector privado, sindicatos, y
organizaciones gremiales, entre otros), organizaciones de la sociedad civil (ONG), centros y redes de
conocimiento (expertos, centros de investigacion, organismos internacionales y otros), y la opinidn pablica
en un sentido amplio que abarca en particular a los medios de comunicacion y al electorado.

Este grupo de personas y de instituciones vinculadas al proceso de gestacion de una politica
publica desempefia funciones y acciona en diferentes sentidos guiados por diversas motivaciones,
enfoques e intereses. Tres dimensiones ayudan a distinguirlos con mayor claridad: su posicién y
facultades dentro de la estructura formal de toma de decisiones en el caso de los actores con poder
formal de decision, la significancia del proceso para sus intereses y valores, y los recursos que controlan
y logran movilizar a lo largo del proceso. El cuadro 5 sintetiza las caracteristicas de los distintos tipos de
actores que conviene distinguir.

) CUADRO 5
TIPOLOGIA'Y EJEMPLOS DE ACTORES RELEVANTES EN EL ORIGEN
Y TRAYECTORIA DE UNA POLITICA SOCIAL (PUBLICA)

1. Actores Actores individuales y colectivos que conducen, sancionan e influyen en un proceso con distintos grados de
responsabilidad sobre los contenidos y resultados de este, en funcién de: i) su posicion y facultades dentro de
la estructura formal de toma de decision; ii) la significancia del proceso para sus intereses y valores, y iii) los
recursos que controlan y movilizan

1. Con poder Definicion Ejemplos
formal de Actores situados en posiciones con capacidad -Titular del ejecutivo
decision resolutiva de acuerdo con el ordenamiento y -Camaras del poder legislativo

procedimientos juridicos e institucionales

previstos para la toma de decisiones Ui B et [peatey Uil

-Titulares de ministerios, vice-ministerios, intendencias,
institutos y demas organismos publicos con distintos
niveles de capacidad resolutiva en el sector de la politica

social
2. Con interés Actores que consideran intensamente afectados Fluidez segun el sector, -Liderazgos individuales al
inmediato 0 beneficiados sus intereses y/o valores por un programa y/o momento interior de actores colectivos
proceso decisional. Pueden pertenecer a un actor con poder de decision
colectivo con capacidad resolutiva o ser externos -Partidos politicos

a la estructura formal de toma de decisiones L
-Grupos de interés publicos y

3. De contexto Actores cuya experiencia, conocimiento, privados
recursos, intereses y valores son interpelados en
el transcurso de un proceso decisional. ActGan
como referentes o apoyos para los actores con
poder de decision y/o de interés inmediato

-Organizaciones de la
sociedad civil

-Organismos Internacionales
- Medios de Comunicacion

Fuente: Elaboracién propia.
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Los actores con poder de decision formal son quienes estan situados en posiciones con capacidad
resolutiva de acuerdo con el ordenamiento y procedimientos juridicos e institucionales previstos
formalmente para la toma de decisiones. Se trata de una categoria especial dado que,
independientemente de que respondan a los intereses 0 motivaciones de otros actores (como por ejemplo
a algun grupo de presion o a un partido politico) o de la intensidad con la cual sus intereses o valores se
ven afectados por el proceso, son protagonistas ineludibles debido a las facultades que les detenta su
posicién dentro del proceso de decision. Desde las posiciones que ocupan en los centros formales de
decision y mediante su actuacion deliberada en las distintas fases o etapas de desarrollo de una politica
publica, conducen el proceso de consulta, deliberacion, negociacién, toma de decisiones y, finalmente,
sancionan los diversos aspectos que asume el proyecto que se va configurando.

La posicion que ocupan les confiere recursos y facultades que detentan exclusivamente, por lo que
importa conocer la autonomia con la que los ejercen, la intensidad con la que el proceso afecta sus
intereses y valores, asi como su grado de sensibilidad ante las preferencias de otros actores dentro y
fuera de la estructura formal de toma de decisiones. Asi por ejemplo, serd de importancia conocer no
sOlo las facultades y recursos que controla un ministro de Estado, sino también el grado de autonomia
con el que puede actuar (por ejemplo con respecto a las instrucciones o preferencias de otros ministros,
del propio titular del ejecutivo, del partido politico al que pertenece o de diversos grupos de interés o de
presion). En sintesis, los actores con poder formal de decisién son el conjunto de actores individuales y
colectivos situados en posiciones con capacidad resolutiva.

La segunda dimension relevante consiste en el grado en que el proceso estudiado atafie a los
intereses y valores de los actores, dentro y fuera de la estructura formal de toma de decisiones. Esa
intensidad permite distinguir un conjunto diverso de actores cuya participacion —y la movilizacién de los
recursos y facultades que detentan— ocurren debido a que sus intereses y valores se ven directa o
inmediatamente involucrados por el mantenimiento o eventual alteracion del estatus quo, y que actdan
mediante canales tanto formales como informales. Estos se denominan actores con interés inmediato. No
obstante, se diferencian intereses y valores para distinguir entre motivaciones de tipo instrumental de
aquellas de tipo normativo, ideolégico o sujeto a valores. En el primer caso predominan intereses
materiales 0 de dominacion (poder) que motivan a los diversos actores a tratar de influir en el proceso en
contraposicion a otros actores, siguiendo una racionalidad de obtencion o maximizacion de recursos y/o
de influencia.

Caben en esta categoria, por ejemplo, la organizacién gremial que busca mantener o aumentar las
prerrogativas o prestaciones obtenidas por sus miembros con el mantenimiento (o cambio) de una
politica pdblica, como también un partido en busca de mantener su nivel de votacion, apoyando alguna
politica o programa. Asimismo, dentro de los actores con interés caben actores motivados sobre todo por
consideraciones de tipo valorico e ideoldgico, como en el caso de organizaciones de la sociedad civil
movilizadas en torno a alguna causa especifica, grupos de tipo religioso o asociaciones de tipo técnico
que promueven o defienden algin modelo o instrumento de politica publica que parte de un diagnéstico
dado (un think tank, por ejemplo, cuyo prestigio académico estd en juego en un proceso dado de
reforma). Si bien en la practica los actores suelen presentar una combinacion sutil de intereses y de
valores dentro de sus motivaciones, la distincion analitica entre ambos permite comprender mejor su
racionalidad y estrategias. En suma, los actores con interés inmediato son aquellos actores individuales y
colectivos que consideran intensamente afectados o beneficiados sus intereses y/o valores por un proceso
decisional. Pueden pertenecer a un actor colectivo con capacidad resolutiva o ser externos a la estructura
formal de toma de decisiones involucrada.

Por ultimo, es posible distinguir un grupo de actores llamados de contexto. Estos representan un
circulo mas extenso, incluso el orden amplio de la sociedad, y corresponde a los diferentes grupos que
observan las dinamicas en juego, se pronuncian o bien aportan su conocimiento, constituyéndose en
instrumentos y puntos de apoyo para los actores con interés inmediato y poder formal de decision. Son,
pues, observadores activos que participan en las deliberaciones sin que necesariamente estén motivados
por intereses o valores directamente involucrados en el proceso de toma de decisiones. Constituyen al
mismo tiempo puntos de referencia, muchas veces instrumentalizados por los actores con poder de
decision formal y con interés inmediato para expresar, justificar y dar a conocer sus posiciones. También
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influyen en la interpretacion de la realidad social y las estrategias y discursos de los actores, en la
medida en que los actores de contexto son fuente de diagndsticos, instrumentos y propuestas de politica
publica. Si bien los actores con poder formal de decisidén son relativamente faciles de identificar con
base en el ordenamiento juridico e institucional vigente, existe gran diversidad y fluidez entre aquellos
que, en un proceso especifico, se sitlian como actores con interés inmediato 0 como actores de contexto.

Esta gran diversidad de actores potenciales incluye también a actores nacionales e internacionales.
Asi, el tipo y nimero de actores en una u otra categoria varia tanto en funcién del sector de politica
publica como del momento y alcance del proceso estudiado. Por ejemplo, en el caso de la politica social,
los organismos internacionales con frecuencia aparecen como actores de contexto en los procesos
nacionales de reforma, pero pueden desempefiar un papel ain mas importante cuando detentan recursos
financieros que pueden condicionar para promover ciertas politicas o programas de gobierno. Incluso sin
recursos para ejercer un poder directo, la produccién de analisis, estadisticas y propuestas constituyen
una fuente de influencia nada  despreciable, una suerte de poder “blando”
(soft power). Una influencia similar es ejercida por las universidades y otros centros productores de
conocimiento como los think tanks, tanto privados como publicos. Si bien cuando estan directamente
encargados de generar propuestas de politica publica pueden llegar a funcionar como actores con interés
inmediato, la sola produccién de conocimiento o su posicion como interlocutores técnicamente
reconocidos y validados, los sitia como actores de contexto.

Otro actor relevante son los medios de comunicacién que suelen aparecer como actores de
contexto que tratan de ser instrumentalizados por los actores que directamente protagonizan un proceso.
Pero a veces los propios medios de comunicacion pueden actuar como verdaderos actores con interés
inmediato cuando un proceso interpela directamente su credibilidad, su prestigio o la fuente de sus
recursos. Su preferencia por ciertos modelos de politica publica y la difusién o critica de unos méas que
de otros son también una fuente importante de influencia. En resumen, los actores de contexto se
caracterizan por ser actores individuales y colectivos cuya experiencia, conocimiento, intereses y valores
son interpelados en el transcurso de un proceso decisional, aun cuando sus propios intereses y
motivaciones no estén directamente involucradas en el proceso estudiado. Actian como referente, como
apoyo o como instrumento de los actores con poder de decision y/o de interés inmediato.

Finalmente, una tercera dimensién a tomar en cuenta son los recursos a disposicion de los diferentes
actores y que logran movilizar a lo largo de un proceso. Como se sabe, en la medida en que recursos estan
distribuidos asimétricamente, ciertos actores gozan de mayor influencia potencial que otros. Pero al mismo
tiempo, esa distribucion asimétrica puede llevar a la configuracion de coaliciones diversas de actores que
eventualmente alteran los equilibrios iniciales, al tiempo que las inercias institucionales y circunstanciales a
lo largo de un proceso también pueden alterar los equilibrios iniciales, imprimiendo siempre un grado
importante de incertidumbre y fluidez a todo proceso de reforma.

Por ultimo, los recursos a disposicién de ciertos actores (incluyendo las facultades que detentan
cuando pertenecen a la estructura decisional como también el acceso e influencia sobre los actores que
detentan tales facultades) pueden llegarles a conferir una verdadera capacidad de vetar cualquier
alteracion del estatus quo, a veces durante largos periodos. Es importante sefialar que la presencia de
actores con poder de veto puede incluir tanto a actores pertenecientes a la estructura decisional (por
ejemplo una mayoria legislativa adversa a un gobierno o a un proyecto de reforma que requiere un
cambio legislativo), como a actores externos a dicha estructura pero capaces de ejercer un poder de veto
en un sector, como en el caso de agrupaciones sindicales o empresariales.

B. Précticas y estrategias

¢Como interactuan los actores en un proceso especifico de reforma de politica publica? ;Como pesa la
manera habitual de interactuar en un contexto politico especifico sobre la definicion de las estrategias
puntuales de los actores identificados? Este segundo polo de interés incorpora ambas preguntas con el
fin de identificar no solo las estrategias individuales de los actores considerados de manera aislada, sino
también su interrelacién con cada contexto nacional e historico, el cual suele presentar caracteristicas
propias con influencia sobre dichas estrategias. Asi, las précticas y estrategias se definen como el
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conjunto de tacticas y maniobras instrumentales (es decir, orientadas a la consecucion de fines
concretos) de los actores, en contextos o arenas especificas en donde la interaccion repetida genera
patrones y formas recurrentes de negociacion, confrontacion, consulta, comunicacion y deliberacion
especificas a cada contexto. El cuadro 6 sintetiza la tipologia propuesta, en el entendido de que no agota
el conjunto de las practicas o estrategias politicas posibles, pero si comprende aspectos de particular
relevancia en el caso de la politica social como sector de politica pablica.

) CUADRO 6
ALGUNAS PRACTICAS Y ESTRATEGIAS A TOMAR EN CUENTA
EN EL SECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

Practicas y estrategias Maniobras instrumentales de los actores en contextos o arenas especificas donde la interaccion repetida
genera patrones y formas recurrentes de interaccion

Practicas 1. Tipos de mediacion al interior del Estado y frente a los actores y coaliciones en conflicto

2. Representacion sectorial o corporativa de intereses mediante modalidades permanentes de
representacion que son paralelas al proceso formal de toma de decisiones

3. Empleo de mecanismos informales de negociacién

Estrategias 4. Formacion de coaliciones y estrategias de negociacion y de movilizacién de recursos
5. Elaboracidn de propuestas, discursos y justificaciones en torno a las alternativas posibles y uso de
argumentos técnicos para fundamentar la consecucion de intereses

6. Manejo de medios de comunicacién e interaccion con la opinién publica

7. Asignacion y reparticion de los costos y dividendos politicos ante la consecucion de un acuerdo o
€onsenso

Fuente: Elaboracién propia.

Las practicas y estrategias ocurren en contextos o arenas especificas en donde la interaccion
repetida crea patrones generales y formas recurrentes de interaccidon (negociacion, confrontacion,
consulta, comunicacion y deliberacién) especificas a cada contexto. Por lo tanto, las practicas van mas
alld de logicas instrumentales formales e inmediatas (por ejemplo, la minimizacién de costos o la
maximizacion de beneficios o de influencia) y son especificas al contexto y a su historia.

Las practicas, entendidas del modo planteado, permiten acercarse a la forma especifica en que un
grupo desarrolla su actividad politica, es decir a los “procedimientos politicos reales”
(Cortés Terzi, 2000), alejandose de una concepcion en la cual lo politico y las decisiones adoptadas
devienen exclusivamente de sucesos fortuitos o como producto de interrelaciones entre actores con una
racionalidad ahistorica y abstracta. Las decisiones politicas y los mecanismos mediante los cuales estas
se adoptan estan traspasados por este tipo de proceder, alimentados por narrativas y representaciones
sociales. El sentido comun derivado de estas y su dindmica influye fuertemente en el desarrollo de un
espacio informal de interaccion, espacio en el que es posible encontrar el origen de muchas acciones,
posiciones y decisiones posteriormente escenificadas en las instancias formales por donde transcurre el
proceso decisional.

Por tanto, en el estudio del origen y trayectoria de una politica social se trata siempre con un
momento especifico de sociedades con historias diferentes. Asi, aun cuando se observen importantes
paralelismos histdricos y formas similares de organizacién politica, en especial sistemas politicos
democraticos de tipo presidencial, como en el caso de América Latina, esos elementos compartidos no
implican necesariamente similitudes en las formas concretas de lidiar con conflictos de poder, tensiones
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socioecondmicas y la eventual resolucion de los diversos desafios a los que la organizacién politica de
cada sociedad se ve enfrentada. Por el contrario, mas alla de compartir una forma democratica de gobierno,
la interaccion y deliberacion repetida en el seno de las instituciones representativas generan estilos y
propuestas dispares al momento de resolver tensiones y construir gobernabilidad. Estas disparidades son el
resultado de los peculiares procesos histérico-culturales que caracterizan a cada sociedad. De alli que, ante
fendmenos similares, las maneras de construir respuestas sean diversas en sus contenidos, en los estilos y,
particularmente, en las préacticas concretas que se ponen en marcha. En este nivel se sitllan entonces los
procesos de aprendizaje democratico (o, si se quiere, los efectos acumulados de juegos repetidos en
democracia) entre los actores politicos, sociales y el electorado, en los que van decantandose patrones de
interaccion con horizontes temporales mas o menos extensos. En efecto, ain con un mismo marco
institucional, los actores politicos van aprendiendo a gestionar el conflicto y avanzar sus intereses y
motivaciones en ese marco, un aspecto de gran importancia en América Latina, en donde el ejercicio de la
democracia es relativamente reciente y los patrones de interaccion han evolucionado.

En suma, en cada sociedad se forjan progresivamente patrones especificos de interaccion para la
resolucién de conflictos y tensiones en todos los &mbitos de la vida social. Dentro del conjunto de
practicas politicas sobresalen tres aspectos que son de particular relevancia para el sector de la politica
social, pues se trata de elementos a tomar en cuenta debido a su gran influencia sobre el tipo de
estrategias individuales eventualmente elegidas por los actores. También importan porque tales rasgos
inciden fuertemente sobre la factibilidad politica de lograr consensos o acuerdos que trasciendan las
divisiones politico-electorales de corto plazo vy, en definitiva, sobre la institucionalizacion de maneras
mas 0 menos exitosas de procesar el conflicto social en la arena plblica en el marco de un régimen
democrético. Explicitados en el cuadro 12, a continuacién se describen brevemente.

1. Tipos de mediacion al interior del Estado y frente
a los actores y coaliciones en conflicto

Un importante punto de partida para el analisis son las caracteristicas de la interaccion entre los actores
situados en posiciones con poder formal de decisidn, y entre estos y otros actores con interés o de
contexto que confluyen en el origen y trayectoria de una politica social. El tipo de mediaciones dentro y
fuera del Estado, es decir, las modalidades més frecuentes de consulta, deliberacion, confrontacion o
negociacion entre dichos actores pesa sobre la generacién de consensos en el ambito de la politica social.
Esto es asi, ya que inciden sobre la presencia de espacios de interaccion en que los protagonistas de un
proceso de politica publica situados dentro y fuera del aparato del Estado eventualmente adoptan
decisiones que permitan acercar coaliciones e intereses en conflicto. Es en el marco de tales espacios
formales de mediacion que se generan condiciones para el avance respecto de puntos criticos que polarizan a los
diferentes actores del orden econémico y/o politico.

Un primer tipo de mediacion estd vinculado al orden politico-institucional. Pero en el ambito de
las précticas politicas al interior del Estado, dentro de la estructura gubernamental, entre los distintos
poderes del Estado y los diversos niveles de gobierno, la interaccion repetida en el marco de las
instituciones y de las normas vigentes tiende a generar patrones particulares en los distintos sectores de
politica publica. No solamente ciertas instancias gubernamentales adquieren mayor o menor relevancia,
sino que la toma de decisiones suele involucrar procesos y secuencias especificos. Por ejemplo, en el
caso de la politica social, importa conocer la instancia gubernamental que suele asumir el liderazgo
sectorial (un Ministerio de Desarrollo Social, la presidencia de la republica, el Ministerio de Finanzas o
un instituto de seguridad social, entre otros) y la autonomia de este ante otras instancias del gobierno, asi
como las atribuciones y recursos de los que dispone. Asimismo, los patrones de interaccién con los otros
poderes y niveles de gobierno suelen ser caracteristicos del sector de la politica social. Por ejemplo, los
requerimientos para modificar el estatus quo, ya sea en términos de los programas sociales en vigor, la
orientacién de los fondos publicos destinados al desarrollo social o bien la definicidn de los grupos o
categorias beneficiarias de dichos fondos, pueden ser mas o menos rigidos segun requieran (o no)
cambios legislativos o incluso, constitucionales. Por el contrario, pueden requerir solamente decisiones
gubernamentales de tipo administrativo. En particular, cuando las politicas y fondos sociales estan
asociados a leyes o a disposiciones constitucionales, entonces cualquier cambio en el sector
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necesariamente involucra al poder legislativo e incluso al judicial. Asi, dado el orden politico-
institucional en cuestién, los patrones de interaccidn que se generan al interior del Estado pesan sobre el
nlmero y caracteristicas de los actores gubernamentales que participan en la definicion o redefinicion de
las politicas sociales imperantes.

Con respecto a la interaccién entre actores con poder formal de decision y el resto de los actores
involucrados, la frecuencia relativa con la que en un sistema politico la negociacién, la confrontacién, la
consulta, la comunicacion y la deliberacion de los asuntos publicos tienden a reunir a los actores clave
para la toma de decisiones con actores de contexto en diversos foros publicos, es un elemento que juega
sobre la factibilidad de acuerdos o soluciones intermedias susceptibles de ser aceptados por un ndmero
amplio de actores. Es esperable que cuanto mas frecuente sea la participacion de una gran diversidad de
actores de contexto susceptibles de hacer propuestas fundamentadas en criterios transparentes y
técnicamente informados serd mas factible decantar consensos o acuerdos que escapen al choque frontal
de los intereses y de los valores puntuales de los actores con interés inmediato o de aquellos situados en
posiciones con poder formal de decision. No se trata solamente de que la participacién abierta de dichos
actores de contexto a lo largo del proceso ayude a generar propuestas o bases de acuerdo ‘intermedias’
en el marco de posiciones irreconciliables por parte de los actores con interés o con poder formal de
decisidn, sino que esa participacion puede modificar las percepciones y diagndsticos iniciales y, con ello,
cambiar el posicionamiento inicial de los actores cuya anuencia es indispensable para lograr un
consenso. Finalmente, cuando esa participacion efectivamente genera propuestas factibles de reforma o
de acuerdo, esta puede producir presiones adicionales, ante una opinion publica politizada, hacia los
actores con poder formal de decision para que alcancen un consenso o un acuerdo. En el caso de la
politica social, en la medida en que en afios recientes esta se ha vuelto un objeto de investigacion por
parte de universidades, expertos, organismos internacionales, organizaciones no gubernamentales y las
propias dependencias publicas, su participacion en las discusiones y debates tienen una influencia nada
despreciable sobre los procesos de reforma en este sector. En especial, la presencia de foros publicos
tanto permanentes como puntuales de encuentro entre representantes del Estado y expertos, sector
privado, sociedad civil, organismos internacionales y movimientos sociales desempefian un papel central
en la factibilidad de consensos amplios y duraderos. El llamado mas o menos frecuente a este tipo de
instancias constituye una practica importante para la generacion de consensos.

2. Representacion de intereses sectoriales o corporativos fuera
de la estructura y procedimientos formales paralatoma
de decisiones

América Latina tiene una fuerte tradicion corporativista. Durante el siglo XX en varios paises de la
region fueron instaurdndose sistemas permanentes de intermediacion de intereses sectoriales que reunian
a grandes organizaciones sindicales, empresariales y gubernamentales. Aun cuando muchas veces ese
corporativismo fuera de tipo autoritario en el sentido de que dichas organizaciones tendian a ser
verticales, obligatorias para sus agremiados y/o capturadas por el Estado, dichos mecanismos de
intermediacion constituian verdaderos sistemas institucionalizados de negociacion paralelos a las
instancias formales de representacion y de toma de decisiones (Schmitter, 1974). Este fue
particularmente el caso en varios sectores constitutivos de la politica social. En efecto, las demandas y
tensiones vinculadas a sectores como la educacion, la salud, los sistemas de seguridad social y la
regulacion de salarios y compensaciones laborales en el sector formal de la economia estuvieron largo
tiempo dominadas por dichas instancias de intermediacion y negociacion de intereses. Aun cuando su
influencia disminuy6 considerablemente a partir de los afios 1980, actualmente los actores tanto
sindicales como corporativos desempefian un papel nada despreciable en sectores especificos, muy
especialmente en aquellos vinculados a la politica social como educacion, salud y los sistemas
previsionales. En algunos casos tales actores constituyen verdaderos actores con poder de veto para la
reforma de las politicas y programas sociales vigentes.

Pero ademas de las précticas corporativas de caricter permanente, formal e incluso institucionalizado, la
presencia sostenida de grupos de intereses organizados y poderosos también debe tomarse en cuenta.
Estos utilizan mecanismos de presién que pueden tener expresiones evidentes (movilizaciones), o
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pueden ser mas discretas, a través de vinculos directos de reciprocidad y complicidad con actores que
detentan poderes formales de decision y al margen de la normativa establecida. Por ejemplo, en el caso
de las politicas sociales y en especial de los sistemas previsionales con cuentas individuales y
administradas por entidades privadas, los consorcios financieros y bancarios a cargo de la administracién
de importantes recursos los erige en un poderoso actor con intereses e influencia sobre cualquier
modificacion a las politicas y normas en vigor. Ese tipo de actores también es de relevancia en el caso de
sistemas de salud en donde, independientemente del financiamiento mas o menos subsidiado por el
Estado, la provision de los servicios se realiza a través de entidades privadas que por ello adquieren un
peso considerable y sostenido en el tiempo.

3. Empleo de mecanismos informales de negociacion

Dado que los procesos formales de toma de decisiones no pueden registrar, normar o prever el conjunto
de interacciones de un proceso de politica pablica, el uso de mecanismos informales de interaccion entre
los distintos actores es una practica que necesariamente estd siempre presente. Se trata entonces de
précticas politicas mas o menos diseminadas que confieren una cierta “flexibilidad sin obligacién” a los
procesos de comunicacion, consulta, deliberacion, negociacion y confrontacion con respecto a procesos
formales y foros sometidos al escrutinio de todos los actores involucrados y de la opinion publica. Estos
mecanismos se emplean al interior de la administracién publica y entre los distintos poderes publicos
(sobre todo entre los poderes legislativo y ejecutivo para la tramitacion de reformas o cambios
legislativos en los regimenes presidenciales), entre actores gubernamentales y préximos a la oposicion y
entre los actores situados en posiciones con poder de decision formal y los actores con interés inmediato
y de contexto situados al exterior de la estructura estatal. Lo significativo es entonces la intensidad y el
peso relativo de esa modalidad de interaccidon en cada sector o proceso de politica publica. En ese
sentido, los mecanismos informales pueden constituir una practica que flexibiliza el proceso de
generacion de acuerdos en torno a una politica publica al permitir el intercambio y la negociacién sin
compromisos inmediatos y en donde es posible abordar y ‘decir lo indecible’ publicamente. Pero
también, el llamado habitual a estas modalidades informales puede ser un indicador del acceso directo y
privilegiado de ciertos grupos u organizaciones a los actores con poder de decisién formal y de su
capacidad informal de hacer valer sus preferencias y motivaciones en un sector o caso especifico’. En el
caso de la politica social, dadas las implicancias redistributivas, fiscales y presupuestarias de cualquier
cambio en el estatus quo, asi como de la expansion o contraccidn de la cobertura de los sistemas de
proteccidn social hacia grupos vulnerables (y por tanto, la legitimidad potencial de tales ajustes), el uso
de mecanismos informales de negociacién aparece como una opcion particularmente atractiva para
grupos u organizaciones poderosos interesados en limitar o reducir la carga fiscal sobre la actividad
econdmica para financiar las politicas sociales de forma més o menos progresiva y redistributiva.

En lo concerniente a las estrategias de los actores, es decir el analisis del comportamiento
individual de los actores en su contexto y en el caso especifico de una reforma o proceso decisional,
sobresalen varios elementos que merecen particular atencidn.

4. Configuracion de actores, formacion de coaliciones
y estrategias de negociacion y de movilizacion de recursos

Los actores movilizan los recursos a su disposicion y forman coaliciones en el marco de coyunturas
especificas, siempre con un grado variable de contingencia. La composicion de tales coaliciones esta
ligada en primer lugar al nimero y a las caracteristicas de los actores cuyos intereses y motivaciones son
interpelados directamente en un momento y a lo largo del proceso de politica publica estudiado. Los
recursos de que disponen estos actores y su movilizacion también pesan sobre la composicion de tales
coaliciones y sobre sus capacidades relativas a cuestionar, alterar o defender el estatus quo de las
politicas en vigor. De ese modo, la diversidad de actores, de sus intereses y motivaciones, asi como de

®  Ese elemento también est4 intimamente vinculado a la politizacién de la opinién piblica ante un tema especifico. Para

ver la relacion entre la politizacion (‘political salience”) de un asunto y la mayor o menor captura de los procesos de
regulacidn por parte de grupos de interés ver Culpepper (2008 y 2010).
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los recursos a su disposicion determinan el tipo de coaliciones que estan en juego, un elemento que
ayuda particularmente a poner en valor la utilidad mas o menos idonea de distintas tipologias y
aproximaciones tedricas tales como la teoria de los grupos de interés en la acepcion pluralista del
término, de nociones como el concepto de corporativismo autoritario o democratico o bien la presencia
de coaliciones promotoras de politicas (advocacy coalition framework) (Sabatier y Schlager, 2000).

Ahora bien, es importante concebir las estrategias como cursos de accion evolutivos e
intersubjetivos, es decir que van mutando conforme avanza la interaccion entre los actores. De ahi la
importancia de contrastar las estrategias escogidas inicialmente por estos, y prestarle particular atencion
a los titubeos, a la adaptacion de tales estrategias, y en especial a la eventual alteracion en las
percepciones con respecto a los intereses y motivaciones de los propios actores y a la definicién de los
objetivos y los medios concretos que privilegian. Incluso si el analisis de las estrategias es indispensable
para comprender el resultado final del proceso estudiado, diversos “factores inerciales” condicionan
tanto sus probabilidades de éxito como los cursos de accion a su disposicidon, tal como se precisa en la
siguiente seccién. De esta manera, en un caso especifico, diversas inercias institucionales y
circunstanciales siempre limitan el margen de maniobra de los actores, condicionando la efectividad de
sus estrategias. Dicho esto, el grado de incertidumbre que se desprende de la interaccion entre las
estrategias individuales, la formacién y confrontacion de coaliciones y dichos factores e inercias
imprime siempre al proceso un cierto grado de contingencia y rara vez los actores perciben que todo esta
jugado de antemano.

5. Elaboracién de propuestas, discursos y justificaciones
en torno a las alternativas posibles y uso de argumentos
técnicos parala consecucion de intereses

Componente esencial de las estrategias, 10s actores construyen y retoman elementos ideoldgicos y
valéricos, pero también argumentos técnicos para defender y promover sus intereses y motivaciones. La
elaboracién de propuestas, de narrativas y de justificaciones sobre las alternativas posibles y la apropiacion
de argumentos técnicos para fundamentar el avance de intereses y valores es una labor colectiva y
progresiva en la que participan no solo los actores con poder formal de decisién o con intereses inmediatos,
sino también una multitud de actores de contexto entre los que se encuentran profesionales de la
administracion publica, centros de investigacion universitarios y del sector privado (think tanks), expertos
nacionales e internacionales y diversos organismos internacionales, por no citar mas que algunos ejemplos.
Este elemento es indisociable de la produccién, difusién y acumulacién de informacion, datos estadisticos
y instrumentos metodoldgicos que, conjugados a las ideas y a los marcos cognitivos en boga en el sector de
las politicas sociales en un momento dado, revelan la sustancia de los debates y deliberaciones publicos, asi
como los contenidos que son instrumentalizados por los actores para fundamentar, difundir y justificar sus
intereses y valores. Por tanto, los actores sostienen sus argumentaciones con base en el acervo de
informacion y conocimiento disponible y a los marcos conceptuales que dan sentido a sus propuestas y que
responden a sus intereses ideoldgicos, econémicos e instrumentales.

6. Manejo de los medios de comunicacion e interaccion
con la opinion publica

Las propuestas, los discursos y justificaciones acerca de los fundamentos, las alternativas y los
instrumentos posibles de politica son comunicados estratégicamente por los actores a través de los
medios de comunicacion y ante la opinidn puablica. Se trata de un elemento central de las estrategias
adoptadas por los actores. Ahora bien, los medios de comunicacidn no constituyen solamente espacios
neutros que los actores tratan de instrumentalizar para influenciar a la opinién publica y avanzar sus
estrategias, sino que también pueden erigirse en interlocutores activos de la deliberacion publica como
actores de contexto o incluso como verdaderos actores con interés inmediato en un proceso decisional en
el origen y trayectoria de una politica publica. Por tanto, en las politicas sociales, los materiales
disponibles (declaraciones publicas, comunicados de prensa, llamados a la opinién de centros
productores de conocimiento o de expertos nacionales e internacionales, la publicacion y la difusion de
estudios, encuestas y articulos, asi como la propaganda e incluso material audiovisual, entre otros)
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difundidos en y por los medios de comunicacién son una fuente importante de informacién para
comprender las estrategias de los actores, asi como los términos del debate en un momento dado.

7. Asignhacion y reparticion de los costos y dividendos politicos
ante la consecucion de un acuerdo o consenso

La asignacion y reparticion de costos y beneficios politicos es un punto central del analisis en tanto
constituyen un objetivo central de los procesos de interaccion de los. Son de particular centralidad
cuando un consenso o acuerdo entre ciertos actores es indispensable para modificar el estatus quo de las
politicas sociales en vigor. Por un lado, este elemento engloba el “resultado final” de una iniciativa
cuando esta efectivamente es el punto de llegada de un proceso que desemboca en un consenso o
acuerdo que altera el estatus quo de las politicas sociales en vigor. Pero al mismo tiempo, dichos costos y
ganancias son en parte elementos subjetivos que responden a las percepciones cambiantes de los actores
y que orientan intensamente sus estrategias a lo largo del proceso.

Lo anterior alude a las ganancias y costos referidos a los intereses y valores iniciales de los
actores y a las posiciones y recursos originalmente manifestados. La obtencion o, por el contrario, la
cesion de aspectos controversiales o polarizantes para los intereses y valores de los distintos actores
supone negociaciones y forcejeos sobre las ganancias y pérdidas cuyo balance final puede distinguirse
contrastando los contenidos del resultado final con respecto a las propuestas y discusiones entabladas a
lo largo del proceso decisional. Dado que los actores dificilmente pueden controlar el curso de todos los
acontecimientos y no tienen acceso mas que a una porcion de la informacion disponible, tales ganancias
y costos suelen ser asimétricos y el balance final es conocido claramente a posteriori. También, una “no
decision”, o el mantenimiento del estatus quo inicial a pesar de una tentativa de reforma o de
cuestionamiento, pueden siempre ser interpretados como la incapacidad de lograr un acuerdo o un
consenso por parte de los principales actores dados sus intereses y motivaciones, sus recursos y sus
estrategias en un momento dado. Sin embargo, aun cuando en el inicio el margen de maniobra de los
actores para lograr acuerdos parezca muy limitado, la manera en que negocian e intentan asignar y
repartir los costos y ganancias de adoptar una politica o una decisién especifica es esencial para
determinar la probabilidad de superar las l6gicas iniciales de desconfianza, los “juegos de suma cero” o
la oposicion entre posiciones ideolégicas en principio irreductibles.

Finalmente, ya avanzados los procesos de negociacion en los tdpicos sustanciales, los actores
involucrados también definen expresa o tacitamente formas de actuar y representar publicamente los
dividendos o costos asociados a los acuerdos construidos. Particular atencion merece esta administracion de
los “egos”, una habilidad politica que marca una diferencia y que contribuye a la solidez de los acuerdos, y
que se produce al interior de las propias coaliciones y entre quienes sostenian posiciones encontradas.

C. Los factores

Entendemos los factores como dindmicas, circunstancias, acontecimientos e inercias institucionales que
condicionan o incluso determinan un resultado, independientemente de la voluntad y de los objetivos de
los actores que protagonizan un proceso de negociacion, confrontacion, deliberacién, consulta o
comunicacion en un sector de politica pablica. Tienen una incidencia importante sobre la gama de
opciones abiertas a los actores y, por tanto, son determinantes en la definicion de las estrategias que
despliegan. Al mismo tiempo, estos factores condicionan ampliamente la eficacia de las estrategias
escogidas por los distintos actores, con un grado de contingencia e imprevisibilidad dificiles de controlar
por estos. Ahora bien, no se trata aqui de afirmar que cada uno de estos factores desempefia siempre un
papel similar o con un peso equivalente, sino de sopesarlos siempre en el analisis de cada caso estudiado.
Estos elementos o circunstancias no seran presentados como un listado exhaustivo que busca agotar la
totalidad de factores posibles, sino como factores con particular importancia en el caso de la politica
social en tanto sector de politica publica. El cuadro 7 designa seis factores particularmente importantes
para el caso de dicho sector. En lo sucesivo se exponen someramente.
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CUADRO 7
PRINCIPALES FACTORES QUE CONDICIONAN LOS RESULTADOS
EN EL SECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

Factores Dinamicas en curso, circunstancias y acontecimientos, asi como inercias institucionales que contribuyen,
condicionan o incluso determinan un resultado

1. Inercias burocréticas y de politicas o decisiones anteriores (estatus quo).
2. Normas y procedimientos existentes para cambiar el estatus quo.

3. Correlacion de fuerzas entre los principales actores politicos en los distintos niveles de gobierno y mayorias electorales y
legislativas.

4. Tensiones y movilizaciones en torno a la asignacion y redistribucién de recursos (sociales, econémicos y fiscales).

5. Acontecimientos que alteran el alcance y las percepciones acerca de las prioridades econémicas, politicas y sociales en un
momento y contexto histérico.

6. Recursos y capacidades disponibles en un contexto/momento dado en un sector de politica pablica (técnicos, politicos,
financieros y comunicacionales).

Fuente: Elaboracién propia.

1. Inercias burocraticas y de politicas o decisiones
anteriores (estatus quo)

Estas inercias limitan considerablemente el margen de accién de los actores. Incluye programas de
accion publica en marcha que no pueden ser modificados en el corto o mediano plazo, asi como decisiones
juridicas y presupuestales previas con consecuencias presentes y futuras sobre los programas y recursos
fiscales. Crean obligaciones y compromisos vinculantes en lo inmediato y con frecuencia no pueden ser
objeto de una modificacidn retroactiva. En el ambito de la politica social destacan las iniciativas adoptadas
previamente para la imposicidn y redistribucion de recursos, las caracteristicas de los sistemas de
proteccion social y los programas centrados en los grupos o categorias sociales explicitamente
considerados como prioritarios, desfavorecidos o vulnerables. Tales elementos configuran regimenes de
bienestar cuya arquitectura es rigida, cuando menos, en el corto y mediano plazo.

El peso de estas inercias propias al funcionamiento de las estructuras burocraticas e institucionales
tiene varios origenes. En primer lugar, responden en parte a las normas y procedimientos en vigor para la
toma de decisiones en todos los niveles, elemento que se desarrolla en el siguiente apartado. Su adopcién
proviene de coyunturas politicas e institucionales dificiles de reproducir, lo que complica alterar las
leyes, politicas o decisiones en vigor. Ademas, en la medida en que toda decision o politica
implementada en el pasado tiene siempre destinatarios y objetivos, su modificacion inmediatamente
interpela a los actores que se beneficiaban de esta, poniendo en primer plano el problema de redefinir los
objetivos iniciales. Finalmente, dado que toda politica o decisiéon previa tenia una justificacion o un
discurso ante la opinion publica y puede incluso haber ganado una legitimidad, reorientarla o desecharla
requiere un trabajo de persuasion ante numerosas instancias y actores politicos y sociales.

2. Normas y procedimientos existentes para cambiar
el estatus quo

En la medida en que el marco institucional confiere facultades exclusivas a diversos actores individuales
y colectivos, y exige el cumplimiento de diversos procedimientos y garantias de acuerdo con una
secuencia y un cuadro temporal preestablecidos, las normas y procedimientos formales para la toma de
decisiones son un sendero obligado para toda tentativa de cambio del estatus quo en cualquier sector de
politica publica.

Las normas, procedimientos y reglamentos formales determinan las instancias, las etapas y las
exigencias a cumplir para la adopcion de una nueva ley, una reforma o cualquier otra accién
gubernamental. Dado que en ello se ven involucrados diversos pasos y procedimientos obligatorios de
tipo administrativo y juridico, en cada caso especifico tales normas y procedimientos determinan qué
actores con poder formal de decision participan, en qué momentos y con qué facultades. Por ello
desempefian un papel central en el abanico de opciones posibles para los actores involucrados y las
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estrategias que estos escogen. Asi, el alcance de las facultades exclusivas y de caracter obligatorio
conferidas a quienes detentan posiciones a lo largo de la estructura politico-administrativa hace de ellos
actores con poder e influencia, en diversos grados, sobre el proceso decisional. De ahi se deriva en
especial la division del trabajo entre los diferentes poderes del Estado y el conjunto de organismos
pUblicos en dicho proceso. Al mismo tiempo, esas facultades exclusivas se vuelven un recurso de poder
e influencia, distribuido de manera desigual, que intenta movilizar a los actores situados fuera de la
estructura institucional.

Finalmente, el orden juridico y administrativo constituye per se un marco normativo y
procedimental con efectos propios, que hace mas o menos complejo o probable el cambio del estatus
quo. En especial, los pasos y mayorias requeridas para introducir cambios constitucionales, de leyes,
reglamentos o programas determinan en buena medida qué tan factible es su modificacion dadas las
preferencias de los actores que detentan poderes formales. Por ello se trata de un factor que condiciona
siempre el desenlace de un proceso decisional o de reforma, y que confiere una marca singular, a veces
Unica, a cada contexto y momento estudiados.

3. Correlacion de fuerzas entre los principales actores politicos
en los distintos niveles de gobierno y mayorias electorales
y legislativas

La correlacion de fuerzas politicas en los diversos espacios y momentos de negociacién conforma
también un poderoso factor que condiciona la dinamica del proceso y su desenlace. Ello se refiere a las
interacciones conflictivas entre los distintos actores institucionales, en especial dentro y entre los actores
con poderes formales de decisién. La combinacién entre las normas y procedimientos formales para la
toma de decisiones en todos los niveles y la correlacion de fuerza entre los principales actores politicos
determinan “juegos” en distintos niveles cuyo desenlace hace posible la alteracion o la continuidad del
estatus quo en el seno de un sector de politica pablica.

En el legislativo se trata de las coaliciones mayoritarias potenciales que se derivan tanto del voto
popular y el sistema electoral, como de los posicionamientos coyunturales de partidos y liderazgos
individuales. En el caso de los regimenes presidenciales, la presencia o ausencia de mayorias legislativas
favorables al poder ejecutivo tiene una importancia particular debido a la estricta division de funciones
entre ambos poderes y a la “doble legitimidad” del legislativo y del ejecutivo (ambos constituidos por via
del voto popular) que caracteriza este tipo de régimen, con un potencial variable de pardlisis, polarizacion e
incluso de crisis constitucional cuando la orientacion politica de uno y otro no coinciden™.

Dentro del poder ejecutivo, y en general del sector publico, remite a las relaciones y diferencias
dentro y entre actores publicos, individuales y colectivos. Se trata en primer lugar de eventuales
coaliciones encontradas entre titulares de distintas carteras o ministerios. En el caso de las politicas
sociales, las competencias y relaciones entre instancias sectoriales de “lo social” (ministerios, de
desarrollo social, educacidén, salud y de los institutos de seguridad social, entre otros) con respecto a
otras instancias que controlan la recaudacién y redistribucion de recursos fiscales como los ministerios
de finanzas y planeacion son dinamicas a tomar en cuenta para analizar el origen y trayectoria de una
politica social.

Asimismo, la correlacion de fuerzas dentro de otros actores colectivos con facultades decisionales
nacionales como las Cortes Supremas o Constitucionales, los tribunales del poder judicial, Consejos
Municipales y en el seno de otros 6rganos publicos autbnomos (como por ejemplo, los Institutos de

10| os regimenes presidenciales en si no presentan un riesgo mas alto de inestabilidad o paralisis que otros regimenes de

tipo parlamentario o semi-presidencial. Las caracteristicas de las reglas constitucionales, del sistema electoral y de
partidos y la estructura interna de estos pueden moderar ampliamente ese riesgo. Pero la doble legitimidad del poder
ejecutivo y legislativo (o triple en el caso de regimenes presidenciales bicamerales elegidos con tiempos y reglas
distintos) es un rasgo distintivo de los sistemas presidenciales. Para una discusion sobre este tema, consultar (Linz y
Valenzuela (1994); Mainwaring y Shugart (1997).
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Seguridad Social) también pueden adquirir gran importancia cuando una etapa del proceso decisional
estudiado es de su competencia.

Finalmente, la correlacidn de fuerzas entre instancias de distintos niveles de gobierno (centrales o
federales, estatales y municipales) constituye otra arena importante, en especial cuando las normas y
procedimientos para la toma de decisiones prevén competencias complementarias en el caso de un sector
de politica publica. En el caso de la politica social, las competencias de cada nivel de gobierno en
materia educativa, de salud o de proteccion social en general establecen relaciones mas o menos
complementarias entre el gobierno central y los gobiernos locales y, por tanto, espacios de confrontacion
y de negociacion.

4. Tensiones y movilizaciones en torno a la asignacion
y redistribucién de recursos (sociales, econémicos y fiscales)

En cada momento y contexto historico, las tensiones de orden politico, econémico y social estan siempre
presentes, en especial con respecto a la asignacion y distribucién de recursos en un sentido amplio.
Retomando la definicidn clasica de H. Laswell, se trata de tensiones latentes sobre “quién obtiene qué,
cuando y cémo”™™. No obstante, estas no se manifiestan necesariamente de forma explicita en todos los
momentos; por ejemplo a través de la confrontacion abierta entre los diferentes actores, polémicas y
debates publicos acerca de estos o bien eventuales tentativas para cambiar el estatus quo. Sin embargo,
tales tensiones responden a las preferencias insatisfechas de los distintos actores y sus expectativas de
satisfacerlas. En especial, en el caso de las politicas sociales, los regimenes de bienestar social
determinan un equilibrio y una divisién del trabajo entre el &mbito publico y privado, individual y
colectivo con respecto a los mecanismos y recursos orientados a la proteccion social de las personas. Ese
equilibrio contribuye a reproducir una estratificacion social mas o menos desigual que extiende en el
tiempo tensiones sobre la asignacion y redistribucion, entre diferentes grupos y categorias sociales, de
los recursos fiscales, econémicos y sociales disponibles™.

Estas tensiones son mas 0 menos agudas en las distintas coyunturas econdmicas y politicas, por lo
que son objeto de mayor o menor consenso y disenso. La intensidad de dichas tensiones puede alcanzar
un punto a partir del cual se politizan y movilizan actores especificos. Algunos indicadores sobre estas
tensiones y su potencial conflictivo pueden ser aprehendidos por medio de mediciones tales como las
tasas de pobreza, diversos indicadores de desigualdad, el grado de movilizacion y organizacion de los
distintos grupos y categorias sociales y sobre su estatus mas o menos favorecido en el régimen de
bienestar vigente, sus caracteristicas y localizacion geogréfica, entre otras. En efecto, la asignacion de
recursos para financiar politicas sociales responde tanto a la disponibilidad y reparticion de recursos
como a consideraciones de tipo ideoldgico. Por un lado, cada contexto presenta una reparticion mas o
menos desigual de recursos que pesan sobre la factibilidad de alterar intereses creados muchas veces
poderosos; por ejemplo, el grado en que los intereses organizados poderosos sean afectados por una
iniciativa determina en buena medida su conflictividad y las resistencias a su aprobacion o
implementacion. Por el otro, las decisiones adoptadas en materia de politica social suelen ser analizadas
y justificadas a la luz de la politica fiscal y del modelo econdmico que se ha adoptado en un periodo
determinado en un pais. Por ejemplo, la articulacion (incluso la supeditacion) de las politicas sociales a
las politicas econdémicas y fiscales constituye un factor que desde el origen se expresa en la definicion de
la politica social en desarrollo y en la modalidad de su aplicacidn.

De esta manera, las tensiones mencionadas y su contexto desempefian un papel sobre el alcance
de eventuales tentativas de reforma mas o menos radicales con respecto al estatus quo, y sobre las
resistencias y capacidades de los diferentes actores para alterarlo o mantenerlo. Sobre todo, estas
tensiones sefialan los grandes clivajes en los que se inscribe la politica social, asi como las
contradicciones que contribuyen a reproducir o a atemperar.

11 véase Lasswell (1990).
12 para més informacién, véase Esping-Andersen, 2007.
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5. Acontecimientos que alteran el alcance y las percepciones
acerca de las prioridades econdmicas, politicas y sociales
en un momento y contexto histérico

Todo sector de politica publica esta expuesto a fenémenos de interdependencia politica y econémica con
respecto a decisiones y tensiones que provienen de otros sectores de politica publica, asi como a
acontecimientos nacionales e internacionales que pueden exacerbar las tensiones y las percepciones
acerca de los desafios econémicos, politicos y sociales para los que se interpela a la accion publica. Este
elemento confiere un grado de contingencia e imprevisibilidad particularmente relevante en el ambito de
las politicas sociales, en la medida en que tiene gran peso sobre la movilizacion y la demanda de nuevas
intervenciones de politica publica para compensar o aligerar la carga fiscal o las prestaciones sociales de
distintos grupos y categorias sociales. Al tiempo de influir en la disponibilidad de recursos fiscales para
financiar dichas intervenciones, estos elementos también alteran el debate publico y el orden de
prioridades de la propia agenda gubernamental.

Entre estos acontecimientos pueden sefialarse en primer lugar las crisis 0 choques econémicos de
origen nacional, regional o global. Los periodos de recesion, los efectos acumulados de las fases de
crecimiento y otros fendmenos ligados a la volatilidad de los precios, flujos e intercambios econémicos
son los més evidentes. En segundo lugar estan también las crisis y acontecimientos de tipo politico, de
origen nacional e internacional. Los efectos de contagio, irradiacion o convergencia a nivel regional o
mundial de tales coyunturas econdmicas o politicas pueden alterar en un breve lapso de tiempo los
modelos de referencia con respecto a la manera de concebir las prioridades, los objetivos o los
instrumentos de las politicas sociales™. Asimismo, a nivel nacional, varios hechos pueden alterar el
sector de las politicas sociales y animar nuevos procesos de cambio, como por ejemplo la llegada o caida
de un gobierno, cambios en las coaliciones o mayorias legislativas o la realizacion de elecciones
anticipadas. Otros acontecimientos puntuales y de alta significacion simbdlica pueden modificar también
el contexto inicial de manera poco predecible, como por ejemplo la difusién de la movilizacién de
diversos actores en otros sectores de politica publica (o incluso en otros contextos nacionales), las
consecuencias de un desastre natural o un escandalo particular difundido por los medios de
comunicacion, entre muchos otros.

Estos elementos son de particular importancia para caracterizar e interpretar la génesis y
trayectoria de una politica o reforma, ya sea como el resultado de una coyuntura marcada por la urgencia
de resolver o responder a un acontecimiento inesperado (por ejemplo, como se dijo, una recesién
mundial que irrumpe en el contexto nacional) o, por el contrario, como un proceso incremental en el cual
los instrumentos, los programas o las prestaciones preexistentes fueron adaptandose paulatinamente.

6. Recursos y capacidades disponibles
en un contexto/momento dado en un sector de politica
publica (técnicos, politicos, financieros y comunicacionales)

En cada contexto y momento histérico, la acumulacion asimétrica de capacidades individuales y
colectivas pesa sobre el margen de maniobra de los diferentes actores. Por una parte, el acceso
diferenciado a recursos confiere a ciertos actores mayores margenes de maniobra e influencia que a
otros. Entre dichos recursos destacan los financieros y la disponibilidad de informacion técnica y
especializada, asi como el acceso a redes sociales y organizacionales (en particular a los actores con
poder de decision formal), entre otros. Por tanto, esa disponibilidad asimétrica de recursos es un factor
determinado por el contexto y el momento histdrico (es, si se quiere, sistémica), en el sentido de que
responde a los mecanismos de reproduccion del orden social y politico. Sin embargo, la capacidad de
movilizarlos e instrumentalizarlos es materia de las practicas y estrategias ya mencionadas, y constituye

¥ para un anélisis de los mecanismos de interdependencia politica y econémica en América Latina y de las modalidades

de transmision de las coyunturas nacionales, regionales y mundiales, véase Dabene (1997).
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un punto de contacto entre lo que esta “dado” por el contexto y lo que los actores logran hacer con ello
durante una coyuntura especifica.

El tipo de recursos técnicos que estan disponibles en un momento dado también confiere a cada
caso estudiado un elevado grado de historicidad. El desarrollo, la disponibilidad y la acumulacién de
datos estadisticos, asi como de instrumentos técnicos, metodolégicos e informaticos por parte de los
distintos actores pesan sobre las opciones abiertas a ellos; a veces también en la percepcion acerca de lo
que es posible o factible hacer desde la accion puablica. La existencia de capacidades y recursos técnicos
al interior del aparato del Estado, asi como en el ejecutivo y el legislativo, y la colaboracion de
organismos académicos y de estudios nacionales e internacionales, constituye un soporte cada vez méas
importante para la toma de decisiones.

En el caso de las politicas sociales en particular, el desarrollo cada vez méas sofisticado de
dispositivos estadisticos, de modelos y metodologias de gestion y de evaluacion constituyen actualmente
la substancia misma de los “instrumentos” de politica publica alrededor de los cuales gira buena parte de
las discusiones sobre las alternativas y objetivos de las politicas. Al igual que en otros sectores de
politica pablica, la creciente especializacion y sofisticacion técnica explican el llamado sistematico a la
expertise de diversos actores (centro de investigacion privados y publicos, universidades, organismos
internacionales) que se han transformado en actores de contexto con una influencia creciente sobre la
concepciodn de las politicas sociales.

D. Los marcos conceptuales de la politica social

La diversidad de actores, factores, practicas y estrategias presentes en la trayectoria de una politica social
estan asociados a marcos conceptuales que lo distinguen de otros sectores de politica publica'®. A
diferencia de otros, en el sector de las politicas sociales la definicion de estrategias, la reproduccion de
practicas y la elaboracion de discursos e instrumentos de gestion y de evaluacion estan fuertemente
ligados a visiones distintas sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad, las familias y los
individuos en la generacion y garantia de niveles minimos de bienestar a nivel individual y colectivo.

Tales visiones se oponen también en cuanto a la provision de mecanismos mas 0 menos extensos
de proteccién social®. Lo anterior se asocia estrechamente con distintas concepciones sobre la
ciudadania y la democracia; en especial la manera de pensar los derechos inherentes y universales de las
personas en un régimen participativo y representativo, asi como en qué medida son el Estado o las
personas quienes deben o no garantizar ciertas libertades negativas o positivas. De ahi se derivan, a su
vez, medios considerados mas 0 menos aceptables o legitimos para garantizar niveles mas o menos
universales de bienestar social. En especial, sefialan hasta donde es legitimo impulsar ciertos objetivos
colectivos y a costa de qué bienes, recursos o valores.

Finalmente, de estas concepciones se derivan y justifican enfoques especificos sobre los
instrumentos y objetivos de las politicas de bienestar y de proteccién social, dando forma, incluso, a
paradigmas de referencia que los actores utilizan para elaborar sus estrategias, justificar sus posiciones
ante la opinion publica y poner en marcha dispositivos especificos de politica publica.

4 En otros sectores de politica pablica los marcos conceptuales movilizados por los actores probablemente sean muy

diferentes. Por ejemplo, en el caso de la politica exterior, los marcos conceptuales en juego se relacionaran con
maneras de entender la soberania, con nociones sobre el papel o lugar de un pais en el mundo, con maneras de
enfrentar desafios nacionales o globales mediante estrategias encontradas (integracion regional o mundial; accion
multilateral o bilateral; primacia de legislacion nacional o del derecho internacional), asi como enfoques acerca de las
amenazas mas apremiantes para un pais en el ambito internacional, entre otros.

Evidentemente, estos elementos no son exclusivos del sector de las politicas sociales: el grado mayor o menor de
responsabilidad estatal es un elemento presente en los marcos conceptuales de todos los sectores de politica publica.
Lo que distingue a las politicas sociales como sector es su importancia relativamente mayor y su relacién directa con
las nociones de ciudadania y democracia.

15
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Como tales, estos elementos no siempre son explicitos o visibles y es posible discernir esos
marcos conceptuales a través del discurso, las controversias y debates publicos entre los actores
identificados. De esta manera, los puntos de controversia que caracterizan un contexto 0 un momento
dados (por ejemplo, en cuanto a los criterios para focalizar una intervencidn de politica a ciertos grupos,
0 bien en cuanto a la orientacion y prioridad relativa del gasto social) dejan entrever distintos enfoques
de proteccion social y modelos de bienestar social de referencia que estan en conflicto. EI cuadro 8 retine
los elementos que componen el cuarto polo de interés a considerar para el analisis de casos especificos
en el sector de las politicas sociales.

CUADRO 8 )
IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES EN LAS POLITICAS SOCIALES

Modelos y regimenes de bienestar social
Enfoques de proteccion social
Contrapuntos y controversias especificas

Componentes Ejemplos

1. Visiones sobre el
papel del Estado, la
comunidad, las familias
y las personas en la
generacion de bienestar
social y en la garantia y
el acceso a mecanismos
de proteccién social

2. Concepciones sobre la

democracia y la
ciudadania

3. Visiones sobre los
medios y dispositivos
legitimos para alcanzar
niveles aceptables de
bienestar social

4. Enfoques,

metodologias, técnicas e

instrumentos concretos
para articular

dispositivos de bienestar

social y mecanismos de
proteccion social

Distintos niveles de responsabilidad exclusiva o complementaria del Estado respecto al bienestar
individual y colectivo:

-Papel especifico del individuo o la familia como agentes del bienestar social y de provisién de
proteccién social

-Niveles de injerencia estatal en la regulacién del mercado del empleo

- Niveles de injerencia estatal en la actividad econémica de las personas (cargas impositivas mas o
menos elevadas en general y para los distintos grupos y categorias sociales)

-Centralidad mayor o menor de las politicas sociales como sector de politica ptblica
Derechos y obligaciones constitutivos de la ciudadania que deben ser garantizados:
-Funciones y finalidades de la democracia para la garantia de derechos y libertades
-Libertades negativas versus libertades positivas
-lgualdad de oportunidades versus igualdad de resultados
-Centralidad de los derechos sociales y econémicos de las personas

Enfoques méas o menos extensos de proteccion social con implicancias sobre las facultades
regulatorias y la capacidad fiscal del Estado
-Tasas impositivas mas o menos progresivas o regresivas

-Enfoques y mecanismos para garantizar el acceso a mecanismos de proteccion social méas o menos
extensos y subsidiados

-Garantia parcial o total, focalizada o universal de ciertos bienes, recursos o servicios sociales
especificos

-Reglamentacion del mercado laboral
Modalidades concretas para la implementacion de politicas y programas sociales

-Métodos para la identificacion de la poblacion, grupos o personas atendidas por las politicas sociales
(focalizacion, auto-seleccion u otras)

-Transferencias de ingresos o bienes, condicionadas o no
-Subvenciones/ subsidios monetarios vs beneficios o bienes en especie
-Provision publica o privada de servicios y prestaciones sociales

Fuente: Elaboracién propia.

De esta forma, dentro del sector de las politicas sociales, estos elementos (visiones sobre el papel
del Estado y otros agentes en la generacion de bienestar; ideas y valores generales referidos a la
democracia y a la ciudadania; enfoques de proteccidn social; instrumentos y dispositivos especificos de
la politica social) configuran aquello que los actores consideran problematico, factible y deseable en un
momento dado. En especial, pesan sobre su manera de pensar la realidad social, de elaborar estrategias y
discursos, y de implementar instrumentos concretos de politica social, desempefiando un papel central en
la orientacion de la accidn publica en este sector, y favoreciendo las preferencias e intereses de ciertos
actores, mas que otros. A continuacion, se evocan brevemente.
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1. Visiones sobre el papel del Estado, la comunidad, las familias
y las personas en la generacién de bienestar social

A partir de las visiones generales antes indicadas, surgen distintos niveles de responsabilidad asignada al
Estado respecto al bienestar individual y colectivo, de manera complementaria al esfuerzo individual y a
la insercion econdmica de las personas y sus familias. Se asocia también la importancia de la insercion
econdmica y del estatus laboral como vias de acceso al bienestar y a la proteccion social, de manera méas
0 menos diferenciada para las diferentes categorias sociales, distintos niveles de injerencia estatal en la
regulacién del mercado de trabajo, niveles (legitimos) de carga impositiva en general y sobre sectores de
actividad, grupos sociales y profesionales, y la centralidad relativa de las politicas sociales como sector
de politica publica vis-a-vis otros sectores. A su vez, estas consideraciones determinan sistemas de
proteccidn social mas 0 menos ambiciosos con respecto a la inclusion de las personas y distintas
categorias sociales, asi como en términos de los riesgos que deben asegurarse. Finalmente, el papel
atribuido a los hogares (en particular al modelo patriarcal y tradicional de familia) o a los individuos
como sujetos y agentes de bienestar y de acceso a mecanismos de proteccién conlleva maneras distintas
de concebir instrumentos de la politica social, en especial a nivel de las modalidades de acceso a
prestaciones, subvenciones y compensaciones.

Si bien es cierto que desde el punto de vista de la sociologia comparativa existen variados
esfuerzos tendientes a evaluar la evolucién institucional de los Estados de Bienestar, uno de los enfoques
de mayor influencia se encuentra en los trabajos de Esping-Andersen (2000, 1996, 1993), quien
desarrolla una triada de regimenes de bienestar en el mundo industrializado, cada uno de los cuales esta
enmarcado en una estructura de economia politica particular y en un mercado del trabajo determinado.
Estos regimenes son el liberal, el socialdemdcrata y el conservador (ver cuadro 9).

) ~ CUADRO 9
CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS DIFERENTES MODELOS
DE ESTADO DE BIENESTAR

Régimen liberal Régimen socialdemécrata Régimen conservador

Papel de la familia Marginal Marginal Central

Papel del mercado Central Marginal Marginal

Papel del Estado Marginal Central Subsidiario

Modo de solidaridad Individual Universal Parentesco
Corporativismo
Estatismo

Lugar de solidaridad Mercado Estado Familia

Grado de desmercantilizacion Minimo Méximo Alto (para el cabeza de
familia)

Ejemplos modales Estados Unidos Suecia Alemania e Italia

Fuente: Adaptado de Esping-Andersen (citado en Ramos Martin, 2004).

Este autor utiliza el concepto de regimenes de bienestar con el fin de categorizar la forma en que
se produce y distribuye el bienestar en el marco de la triada Estado-familia-mercado pasando de un
modelo de solidaridad a otro, en funcion de la responsabilidad asignada a cada uno de los componentes
de la triada, recogiendo por tanto, la forma en que cada modelo de Estado de bienestar organiza la
gestion del riesgo (Vidal Fernandez, 2006) (ver cuadro 10). Este planteamiento sigue la légica doctrinal
analitica planteada posteriormente por Alegre y otros (2005) y permite situar los términos
contemporaneos del debate en este campo.
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CUADRO 10
PAUTAS Y PRINCIPIOS REGULATORIOS DE LOS DIFERENTES MODELOS
DE ESTADO DE BIENESTAR

Régimen liberal Régimen socialdemocrata Régimen conservador
Referente normativo predominante Asistencia Igualdad Seguridad
Nivel de gasto social Bajo Alto Alto
Tasa de desmercantilizacion Débil Elevada Media
Estructura de financiacion Impositiva/tasas Impositiva Contributiva
Tipo de cobertura poblacional Selectiva Universal Selectiva
Criterio de acceso a prestaciones Necesidad Derecho (ciudadania) Insercion laboral
Densidad regulativa del mercado laboral Baja Media Alta
Principio estratificador Dualizador Igualitario Reproductor

Fuente: Adaptado de Adelantado (2000) citado en Ramos Martin (2004).

2. Concepciones sobre la democraciay la ciudadania

La concepcion de los fundamentos y de las responsabilidades con respecto al bienestar social, asi como
de las vias de acceso a la proteccién social esta estrechamente relacionada con la manera de pensar la
ciudadania, a saber los derechos y obligaciones que son inherentes a la condicién de ciudadano y su
lugar dentro de un régimen democratico. En particular, el goce efectivo de derechos econémicos y
sociales como parte integral de la ciudadania sitla su garantia como condicién y como mision de la
democracia en tanto régimen representativo y participativo. Los derechos y obligaciones constitutivos de
la ciudadania cuyo ejercicio debe ser garantizado o protegido llevan por lo tanto a responsabilidades
concretas del Estado. Lo mismo ocurre respecto del lugar otorgado al ejercicio efectivo de ciertas
libertades negativas o positivas como fundamento para el buen funcionamiento de un sistema
democréatico. También la idea de obligaciones o de responsabilidades ciudadanas desempefia un papel
importante, en el sentido de que el acceso o goce de derechos pueden ser entendidos como un contrato
en el que el ciudadano debe siempre proveer un esfuerzo o retribucién en contrapartida a los derechos y
prestaciones de los que goza.

Esta diversidad de nociones acerca de la ciudadania y la democracia es particularmente visible en
las polémicas y debates acerca de la focalizacion o la condicionalidad de los programas o transferencias
sociales orientados a los ciudadanos mas pobres. La condicionalidad y la limitacién en el tiempo de las
ayudas o beneficios pueden justificarse con base en la idea de ciudadanos autdnomos, libres y no
dependientes del Estado en contraposicion a la imagen de individuos dependientes y manipulables que
son presa facil de arreglos clientelares que desnaturalizan el ejercicio del voto y de la democracia. De
manera opuesta, la ausencia de pisos minimos de bienestar garantizados de manera universal puede a su
vez denunciarse como una situacion que desvirtla a la democracia a través de una ciudadania ficticia en
donde la igualdad de derechos y el ejercicio efectivo de las libertades son una ilusion juridica (Kitschelt
y Wilkinson, 2007; Boix y Stokes, 2009). Si, en cambio, la ciudadania se entiende como un estatus de
quienes pertenecen a una comunidad politica, entonces todos aquellos que forman parte de esta tienen
los mismos derechos y obligaciones inherentes, independientemente de su situacién o condicion
especifica. Asi, el reconocimiento legal y constitucional de los derechos sociales configura “un nuevo
campo de poder social” (Cunill Grau, 2010) que se extiende a toda la poblacion, aunque su realizacion
esta condicionada al disefio de una institucionalidad que permita la implementacién de politicas.

Otro aspecto relacionado es la manera de concebir la libertad individual como la ausencia de
restricciones coercitivas (libertad negativa), o bien como las condiciones habilitantes para el ejercicio
efectivo de la libertad (libertad positiva). La primera nocion esta fuertemente asociada a intervenciones
minimas por parte del Estado, con el fin de que los individuos, considerados artifices principales de su
propio bienestar, puedan actuar sin interferencias u obligaciones externas, y logren maximizar su
potencial. La segunda, en cambio, se asocia a una intervencion puablica sisteméatica y como condicion
necesaria para el ejercicio de libertades que de otra forma serian sélo formales y/o ejercidas de forma
desigual (Berlin, 1990).
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Finalmente, la concepcion de la democracia y la ciudadania esta intimamente asociada a nociones
de justicia social segun la cual ciertos derechos y condiciones de vida deben garantizarse para todos. En
el caso de las politicas sociales, la oposicion entre igualdad de oportunidades (equity o equidad) e
igualdad de resultados (equality) desempefia un papel crucial al legitimar distintas modalidades y
objetivos de las intervenciones publicas en varios &ambitos (educacién, salud, empleo, pensiones y otros).

3. Visiones sobre los medios y dispositivos legitimos para
alcanzar niveles aceptables de bienestar social

A estas concepciones generales sobre la creacion y la provisidn de bienestar social, y la garantia de
derechos y libertades en una polis democratica se asocian enfoques diferentes de proteccién social con
distintas implicancias sobre las capacidades regulatorias e impositivas del Estado. Se trata de los medios
considerados legitimos para alcanzar aquellos objetivos e ideales colectivos ligados al bienestar social.

Entre tales medios generales se encuentran tasas impositivas mas o menos elevadas, progresivas o
regresivas con respecto a la distribucion de recursos producida por el mercado, de los principios relativos al
financiamiento de los mecanismos de proteccién social con, en particular, la garantia total o parcial, temporal
0 permanente, focalizada o universal de ciertos bienes, niveles de ingreso o servicios sociales especificos.

Finalmente, entre estos medios considerados legitimos (o factibles), se encuentra la
reglamentacién del mercado de trabajo, es decir, la prescripcién de niveles de remuneracién, condiciones
de trabajo, acceso a prestaciones (en especial de salud y pensiones), condiciones de contratacion y
despido, y eventuales esquemas de seguro de desempleo. Estos principios orientan en especial la frontera
entre trabajo formal e informal y la eventual dualidad de los sistemas de proteccion social.

Con respecto al acceso a mecanismos de proteccion social, Marchesi (2004) describe la existencia
de dos métodos que pueden regir los sistemas de proteccion social, que corresponden a la universalidad
y la selectividad (o focalizacion), en conjunto con un estado intermedio que los combina, y que no se
escapa a la ldgica planteada descrita en el tipo de cobertura poblacional para los distintos regimenes
identificados por Esping-Andersen (2000, 1996, 1993). Esto permite clasificar los diversos modelos de
Estado de bienestar en funcion de su cobertura y sus implicancias en varias dimensiones de la vida social
como se muestra en el cuadro 11.

CUADRO 11
CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES DE LOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL
EN LOS DIVERSOS MODELOS DE ESTADO DE BIENESTAR

Modelo residual Modelo universal Modelo tradicional Modelo corporativo

Dimensién laboral

Dimension exclusion

Dimension de género

Relacion
intersectorial

Relacion sociedad-
Estado-mercado

Modelo desregulador
de mercado

Politicas residuales,
reactivas y
transferenciales

Igualdad laboral sin
valorizacion familiar

Segregacion

Dualizacion

Selectivismo residual
orientado al empleo

Esquema
privado/pluralista

Modelo publico de
regulacion flexible

Politicas intensivas,
anticipativas y de
servicio

Igualdad laboral con
valorizacion familiar

Integracion

Integracion

Ciudadania social
orientada al empleo

Esquema
publico/pluralista

Modelo desregulador
de mercado

Politicas residuales,
reactivas y mix
servicios/
transferenciales

Desigualdad laboral
sin valorizacion
familiar

Segregacion
Dualizacion
Selectivismo residual
inconexo al empleo
Esquema privado/de

pluralismo
moderado/pluralista

Modelo publico de
regulacion flexible

Politicas de intensidad

moderada, reactivas y
transferenciales

Mantenimiento de la
l6gica del modelo
patriarcal

Dualizacion

Dualizacion via
mercado

Esquema
privado/corporativo

Fuente: Goma (1996) citado en Ramos Martin (2004).
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4. Enfoques, metodologias, técnicas e instrumentos concretos
para articular dispositivos de bienestar y proteccién social

Como se dijo, los sistemas de bienestar social hacen referencia a la division del trabajo entre Estado,
mercado y las familias para la generacion de bienestar individual y colectivo, asi como al conjunto de
instituciones que estructuran esa division del trabajo; en cambio la politica social refiere a todas aquellas
intervenciones de politica pablica que afectan directamente el bienestar de la poblacion. Como apuntan
Cecchini y Martinez (2011), comprende el disefio, financiamiento, implementacion, monitoreo y
evaluacion de estrategias y actividades orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacion. Posee tres
componentes, a saber, politicas sectoriales como la educacion, la salud y otras, que directamente
participan en la formacion de capital humano; las politicas de promocién social que estan orientadas a
mejorar el desarrollo y aprovechamiento de capacidades, y, finalmente, los sistemas de proteccion social
que articulan ambos elementos gestionando el riesgo a través de la proteccion y el aseguramiento del
ingreso, el fomento al trabajo decente y la garantia del acceso a servicios sociales para toda la poblacion,
en particular para quienes no logran hacerlo sin la intervencion publica. Desde esta perspectiva, la
proteccidn social cumple funciones centradas en el manejo del riesgo y la garantia de diversos niveles de
bienestar social. Al respecto, pueden identificarse varios enfoques en cuanto a la manera de concebir y
articular tales funciones.

De los principios y medios considerados legitimos se derivan modalidades e instrumentos
concretos de politica publica que dan pie a la implementacion de politicas y programas especificos. Esas
modalidades e instrumentos constituyen el nlcleo alrededor del cual se organiza el llamado a la expertise
de diversos actores y el grueso de las polémicas y debates publicos con respecto a las distintas
alternativas de politica. En efecto, tales instrumentos reciben justificaciones técnicas e ideoldgicas
ancladas con mas o menos claridad en los distintos elementos mas generales ya evocados (bienestar
social, ciudadania y otros). Ademas de los instrumentos juridicos (leyes, reglamentos y decretos) y los
programas Yy transferencias que definen derechos y obligaciones, condiciones de acceso a bienes,
servicios y mecanismos de aseguramiento, también incluyen métodos para identificar o seleccionar la
poblacién, los grupos o personas que deben ser priorizados por intervenciones e instrumentos
particulares. Comprenden, por ejemplo, dispositivos de focalizacidn o la auto-seleccién en funcién de
diversos criterios tales como situacion laboral, nivel de ingreso y caracteristicas socio-demogréaficas
personales o del hogar, entre otros. También pueden incluirse distintas metodologias para definir y medir
la pobreza o la desigualdad que claramente parten de la definicion de niveles minimos de bienestar por
debajo de los cuales deben intervenir las politicas publicas para proveer apoyos mas 0 menos
importantes o con el fin de superar dichos niveles.

Ademas, puede identificarse una diversidad de modalidades de alternativas de politica publica
muy concretas. En el contexto latinoamericano sobresalen, entre muchos otros, las transferencias
condicionadas de ingreso a cambio de contraprestaciones o corresponsabilidades en oposicion a la
garantia universal de ciertos ingresos o transferencias. Otro ejemplo es la provision de subsidios o
transferencias monetarias en oposicion a la distribucion directa de bienes de consumo o de servicios
basicos. Otra discusion importante gira en torno a las distintas modalidades de financiamiento de las
prestaciones sociales (en especial las pensiones) mediante combinaciones de contribuciones publicas, de
los trabajadores y de los empleadores. Finalmente, otro ejemplo importante son las modalidades de
provision (publica o privada) de bienes, servicios y beneficios sociales. Los contrapuntos entre estos
instrumentos seran desarrollados con mayor detalle en el siguiente apartado.

Teniendo esto en cuenta, podemos ver como los alcances, contenidos y modalidades que se
configuren en los sistemas de proteccidn social imperantes en cada pais dependeran en gran medida “del
enfoque que adopten las coaliciones socio-politicas ganadoras, lo cual estara condicionado por la
confluencia de las restricciones politicas, fiscales, organizacionales e ideoldgicas vigentes, incluyendo
aquellas imbricadas en la historia y el entramado institucional formal e informal de cada nacion”
(Repetto, 2010, pég. 2). Es asi que para el caso de América Latina, se pueden identificar a lo menos tres
enfoques que animan distintas politicas de bienestar (ver cuadro 12).
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~ CUADRO 12 )
ENFOQUE DE LAS POLITICAS DE BIENESTAR Y PROTECCION SOCIAL

Enfoque Contenido Politica

Necesidades Existe un problema de insatisfaccion de Compensacién del déficit
necesidades bésicas

Capacidades Existe un problema de falta relativa de Promocién y habilitacion, considerando la
oportunidades y habilidades que permitan a las compensacion directa ante situaciones extremas

personas optar libremente entre alternativas para
su bienestar

Derechos Existe un problema de no respeto de derechos Minimos sociales garantizados, que representan
que se traduce en un incremento de un piso de potenciacion e integracion social
vulnerabilidad y desigualdad

Fuente: Elaboracion propia con base en las referencias citadas en el texto.

Estos enfoques definen intervenciones de politica publica muy diferentes. Un enfoque centrado en
las necesidades tendera a orientar la accién publica hacia mecanismos puntuales para colmar las
necesidades insatisfechas de personas y grupos especificos. Por su parte, un enfoque centrado en las
capacidades actuard ademas en las condiciones sociales y econémicas de grupos y personas en
desventaja, con el fin de habilitarlos para alcanzar mayores niveles de bienestar. Desde un enfoque de
derechos supone la universalizacion y garantia universal de estdndares minimos, por encima de la
focalizacion, incorporando los principios y estandares (pautas) de derechos humanos para analizar los
problemas y la formulacidn, ejecucién, monitoreo y evaluacion de las politicas sociales y estrategias de
desarrollo. Como indica Cunill Grau (2010, pag. 3): “los principios sobre los que se fundan las politicas
publicas con enfoque de derechos, ademas de la universalidad, incluyen la exigibilidad, la participacion
social, la integralidad y la progresividad”.

Siguiendo a Pautassi, el enfoque de derechos se traduce en “estandares juridicos —como la
obligacion de garantizar el contenido minimo de los derechos, la obligacion para los Estados de no
aplicar politicas regresivas sino progresivas, la obligacion de garantizar la participacion ciudadana—y
también en principios —el principio de igualdad y no discriminacion, universalidad, acceso a la justicia,
acceso a la informacion publica— que se utilizan para desarrollar una matriz Gtil en la definicién de las
politicas y estrategias de intervencion, tanto de los Estados como de los actores sociales y las agencias de
cooperacion para el desarrollo, asi como también para el disefio de acciones para la fiscalizaciéon y
evaluacion de politicas publicas” (Pautassi, 2010, pag. 2).

Cabe sefialar que el reconocimiento de derechos sin la prevision de su garantia concreta podria
simplemente ser interpretada como una mera estrategia para posicionar favorablemente al gobierno de
turno como garante de la proteccion social. En efecto, el gran reto del enfoque de derechos como eje
orientador de la accion publica en materia social es el de su implementacion efectiva mas alla del
discurso; es decir la definicion de mecanismos concretos sostenibles, necesariamente incrementales, pero
que vayan definiendo y mejorando pisos minimos de bienestar (Cecchini y Martinez, 2011).

En sintesis, los elementos contenidos en lo que se han denominado aqui los marcos conceptuales
de la politica social son un conjunto de nociones, principios e instrumentos que conforman
progresivamente sistemas de bienestar social. Estos albergan mecanismos mas 0 menos extensos de
proteccion social y llegan a configurar “modelos” o “regimenes” de bienestar con caracteristicas
especificas. Desde el punto de vista de la emergencia de pactos y consensos en esta materia, el logro de
un acuerdo en este ambito es significativo porque tiene un alcance que excede los limites del sector de la
politica social y abarca las relaciones entre Estado y sociedad, y entre democracia y ciudadania.

Debe subrayarse que dichos modelos son simultdneamente configuraciones concretas de politica
publica (sistemas de bienestar y de proteccion social observables), pero también modelos de referencia
para los actores que participan en el sector de las politicas sociales. Debido a la importancia de lo
anterior y a que en buena medida los marcos conceptuales de la politica social le confieren buena parte
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de su especificidad como sector de politica pablica, a continuacion se abordan algunos contrapuntos
caracteristicos del debate publico reciente en la region.

E. Algunos contrapuntos caracteristicos de las politicas
de bienestar y proteccion social en América Latina
en anos recientes

Buena parte de las controversias en torno a las que ha girado el debate publico reciente en el sector de la
politica social podria resumirse en algunos contrapuntos. Los discursos, la justificacion de los
instrumentos, técnicas y programas promovidos por los distintos actores suele posicionarse en una u otra
trinchera de estos debates.

1. ¢Hasta donde garantizar derechos sociales?
Una decision politica y/o econdémica

Como indica Montagut (2000, pag. 21), existe un constante “conflicto entre percepciones e intereses de
los diversos actores sociales y de la confrontacion entre visiones distintas sobre el papel del Estado en lo
econdémico y en lo social”, por lo que si la politica social es la concepcion realizadora de los derechos
sociales'® de los ciudadanos, determinar su significado y los instrumentos méas adecuados para
garantizarlos es un trabajo de alta complejidad técnica. Ademas de debates respecto a su financiamiento
y el impacto que podria tener en el desarrollo econémico, involucra la discusidn sobre las estrategias
maés eficientes para hacer frente a los antiguos y nuevos riesgos socioecondmicos, con distintos niveles
de esfuerzo fiscal.

Desde el punto de vista argumentativo o retérico, los actores politicos se posicionan a favor de la
garantia universal de derechos y libertades, pero difieren en su contenido y en el como lograrlo, a costa
de qué valores y recursos, y para lograr qué tipo de sociedad. A manera de sintesis, podrian esbozarse
tres lineas discursivas recurrentes.

Una primera argumentacion se centra en la primacia del mercado como generador de riqueza y
bienestar individual y colectivo a través del crecimiento econémico. Este Ultimo aparece como el
elemento que condiciona el logro de cualquier otro objetivo social, por lo que deben priorizarse aquellos
factores que dinamizan el crecimiento (equilibrio macroeconémico, carga tributaria limitada, bajo déficit
publico, estimulos a la inversién privada y externa y otros) como precondicion al logro de avances
sociales concretos. De ahi parten orientaciones y recomendaciones que van desde la necesidad de
profundizar procesos de liberalizacion econdémica ‘incompletos’ o ‘truncados’, hasta el
condicionamiento de la adopcién de cualquier reforma fiscal o politica social a su no-interferencia con
aquellos factores que impulsan el crecimiento motivado por el dinamismo de un mercado regulado
Unicamente para evitar sus peores fallas. En esa linea la garantia de derechos sociales es un resultado
colateral, incremental, y de largo plazo que se concreta en el acceso individual de las personas a
oportunidades mediante su propio esfuerzo.

Una segunda linea argumentativa también parte del reconocimiento del crecimiento como factor
estructural que determina mayores niveles de bienestar social individual y colectivo, pero reconoce la
necesidad de una regulacion estatal que asegure un crecimiento cuyos beneficios sean accesibles para la
mayoria y que transcurra con niveles minimos de bienestar que deben ser garantizados activamente
mediante la accién publica. En esta linea se apunta a moldear activamente los incentivos, redistribuir
ciertos recursos y limitar ciertos intereses para asegurar niveles dptimos de crecimiento con equidad. En

% Este cuerpo de derechos expresa los valores de “igualdad, solidaridad y no discriminacién” y son considerados una

extension del principio de libertad (Ocampo, 2008b). Para T.H. Marshall, se refiere “al acceso universal a un umbral
determinado de prestaciones e ingresos que asegure la satisfaccion de las necesidades basicas” (Hopenhayn, 2007,
pag. 18).
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esta Optica la garantia de derechos sociales es una labor incremental y colectiva que interpela un
activismo estatal mucho mayor dentro de los limites de la necesidad de un crecimiento vigoroso.

Finalmente, una tercera linea de argumentacion ve la garantia de derechos sociales como
obligacién primigenia del Estado, no tanto por desconocer el papel del crecimiento econdémico sobre el
bienestar sino por los desequilibrios, desigualdades, intereses creados y postergacién perenne que
siempre conlleva la légica de mercado. En esta Optica, el mantenimiento de condiciones ‘favorables’
para un crecimiento econdmico motivado por el dinamismo del mercado se denuncia como una falsa
disyuntiva y se plantea que garantizar estandares minimos y universales para el conjunto de los
individuos debe ser el punto de partida para regular las distintas esferas de la vida econémica y las
politicas publicas. En otras palabras, las “fuerzas del mercado’ deberian estar obligadas a actuar dentro
de pardmetros que garantizan dichos estandares.

2. Condicionalidad, redistribucion de recursos mediante
sistemas (no) contributivos e incentivos o desincentivos
al trabajo y al esfuerzo individual

Las estrategias de inclusion social buscan identificar a los grupos socioeconémicos mas vulnerables e
implementar programas que ayuden a mejorar su situacion. Estos incluyen desde programas de creacién
de empleo, de acceso preferencial al crédito o de subsidios a los precios de ciertos productos, hasta
diversas exenciones fiscales, programas de capacitacién o reparticion de articulos de primera necesidad
asi como las llamadas transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas, entre otros. Las
polémicas en torno a la condicionalidad en la entrega de beneficios, asi como a la redistribucién de
recursos son un punto de controversia caracteristico. La condicionalidad en la entrega de beneficios o en
el acceso a servicios posee dos supuestos importantes. EI primero alude a que la entrega gratuita de tales
beneficios genera incentivos perversos con respecto a la disposicion al esfuerzo individual y al trabajo.
Lo anterior tendria un efecto negativo sobre la eficiencia de las intervenciones, la productividad de las
economias y la sostenibilidad fiscal de las politicas sociales. El segundo supuesto es que la entrega no
condicionada de beneficios o recursos genera dependencia y que esta conlleva una merma a la libertad
individual. En oposicion a la condicionalidad varios argumentos son movilizados. Uno es que no pueden
condicionarse recursos o servicios constitutivos o fundamentales para el ejercicio de los derechos de las
personas. Desde esa perspectiva, la condicionalidad constituye un elemento coercitivo. Otro argumento
asociado es que las motivaciones humanas, y en especial la disposicion al trabajo y al esfuerzo
individual, no se veran afectados por el acceso a servicios o la entrega de recursos.

Dicha controversia lleva aparejado otro contrapunto frecuente. La condicionalidad también se
asocia a intervenciones publicas acotadas (incluso cuando verificar y monitorear el cumplimiento de
contraprestaciones tenga un costo elevado) en el tiempo y en recursos. A su vez, ello se justifica en
términos de los desincentivos al trabajo, al esfuerzo individual y a la creatividad que genera la carga
fiscal sobre los sectores mas acomodados. Desde esa perspectiva, una carga tributaria elevada y la
redistribucion de recursos generan una menor productividad y eficiencia econdémica. También la
desigualdad en si puede generar incentivos positivos, en especial cuando ya han sido colmadas las
necesidades basicas de los menos aventajados. Por el contrario, la vision contrapuesta pone en relieve
que las disparidades se perpetlian y aumentan si no son corregidas, mermando el potencial desarrollo de
quienes estan en situacion de desventaja. Desde esa perspectiva, la redistribucion permanente de
recursos por parte de la accion publica es indispensable para equilibrar las condiciones de los distintos
grupos, generar cohesién social y el goce efectivo de derechos.

Estos contrapuntos han sido particularmente significativos en la evolucién de los sistemas de
pensiones, en especial en los debates en torno a la privatizacion, la individualizacion de las
contribuciones y los beneficios, asi como la introduccién de mecanismos no contributivos que atendan la
desigualdad del sistema y la garantia de un nivel minimo de beneficios a los sectores menos aventajados.
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3. Lafocalizacion como medio o como fin

Tal como plantea Hopenhayn, la problemética respecto de cémo materializar los derechos sociales
depende no s6lo de la forma de distribuirlos, sino también de su disponibilidad, pues involucra
prestaciones y recursos concretos (Hopenhayn, 2007), generando una importante discusién respecto si
las politicas para concretar estos derechos deben ser focalizadas o universales, ya sea desde el mercado
laboral o hacia las familias y las personas.

Durante buena parte del siglo XX, en el marco de los modelos de sustitucion de importaciones, las
politicas sociales se orientaban en general hacia aquellos insertos en el sistema laboral formal, el cual a
su vez se veia como corolario de la industrializacion y el crecimiento econémico alimentado por el gasto
publico y privado. En esa ldgica, a mayor crecimiento econémico, mayor creacion de empleo formal y
eventualmente mayor reduccion de los niveles de pobreza. Como se sabe, no solamente la capacidad de
crecimiento econdmico via dicho modelo resultd limitada e insostenible desde el punto de vista fiscal,
sino que vastos segmentos se mantuvieron excluidos del sistema laboral formal.

A partir de los afios ochenta, en el marco de grandes ajustes estructurales y reducciones del gasto
e intervencion publica, el control de la inflacion y el crecimiento econémico estable y sostenido se
volvieron el principal objetivo de politica econémica. La Idgica era que a mayor crecimiento econémico,
mayor generacién de riqueza y por tanto reduccion de los niveles de pobreza.

Asi, aunque el crecimiento econémico se haya traducido recientemente en menores niveles de
pobreza absoluta, la volatilidad de este en los afios hoventa y comienzos de la década de 2000 mantuvo
sumamente constrefiido el margen fiscal del gasto publico y siguieron presentes la elevada estratificacion
de los sistemas de salud publica y seguridad social en la region, asi como niveles insuficientes de empleo
formal via crecimiento del sector informal y desempleo estructural. La estrechez fiscal y las limitaciones
inherentes a los insuficientes niveles de crecimiento y creacion de empleo formal Ilevaron a replantear el
papel de las politicas sociales para mejorar el bienestar de los segmentos excluidos de forma sostenible,
focalizando a grupos objetivo que debian ser atendidos de inmediato, mediante apoyos que realmente
incidieran en la superacion de la pobreza y crearan las condiciones para incorporar a estos sectores al
mercado laboral (Cordera y Cabrera Adame, 2005).

En ese contexto la focalizacién, como instrumento para aumentar los aspectos progresivos del
gasto social al dirigir los esfuerzos publicos a quienes més lo necesitan (Filgueira y otros, 2007), alcanzé
altos niveles de legitimidad para imponer mayor eficiencia al uso de los recursos publicos destinados al
gasto social y dirigir las acciones hacia la poblacién méas necesitada, ademas de constituir, a corto plazo,
una herramienta de nivelacion del campo de juego ante riesgos y vulnerabilidades (CEPAL, 2006). En
este contexto, la focalizacion se transformo en un dispositivo que prometia minimizar las fugas hacia
aquellos con menores necesidades, implementando coberturas temporales y compensatorias con
estandares de calidad no siempre homogéneos.

Adicionalmente y desde el punto de vista técnico, para Cornia y Stewart (2005) esta estrategia
podria presentar al menos dos dificultades derivadas de los criterios utilizados para identificar a la
poblacidn objetivo, a saber, errores de exclusién de los mismos pobres, o0 bien, errores de inclusién de
los no pobres, ambos como consecuencia de intervenciones focalizadas en los errores que genera la
cobertura excesiva. Es asi que, en muchos casos, la busqueda de criterios estrictos y poco flexibles han
llevado a producir un déficit de cobertura, por lo que las politicas focalizadas han visto incrementados
sus niveles de probabilidad de fracaso y encarecimiento. Ademas, los montos entregados en estos
programas son relativamente modestos, por lo que su impacto es limitado (Ocampo, 2008).

Cabe mencionar que para Filgueira y otros (2007), la tendencia a no implementar politicas
publicas de corte universalista también surgio debido a que se consideraba que las politicas anteriores
habian alcanzado bajos niveles de logro, y que en la practica excluian a los menos aventajados. Al
respecto, algunos autores mencionan que no es una alternativa eficiente debido no sélo a la cantidad de
recursos que involucra, sino ademas porque se traduce en medidas de relativa injusticia al tratar de la
misma manera a personas con diferentes necesidades y recursos, poniendo a los pobres en igualdad de
condiciones con el resto de la poblacion (Salama, 2005). Las politicas universales, ademas, generarian
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un uso ineficiente de recursos escasos, puesto que estos se distribuyen en sectores medios que ya tienen
mayor acceso a ingresos y servicios, y que histéricamente tienden a asociarse a grupos de presion que
preservan su situacion favorable mediante influencias sobre el aparato burocratico, a diferencia de los
sectores méas vulnerables, que se mantienen excluidos social, econémica y politicamente (Ocampo,
2008). De ahi se deriva una reinvencion reciente adaptada al caso latinoamericano de la universalizacion
0, en palabras de Filgueira y otros (2006), un “universalismo basico” complementado con programas
focalizados para afrontar las problematicas puntuales de los grupos excluidos. Este nuevo universalismo
debiera considerar:

“(...) [una] cobertura universal de prestaciones y riesgos esenciales, que asegure el acceso a
transferencias, servicios y productos que cumplan con estandares de calidad homogéneos otorgados
sobre la base de los principios de ciudadania, es decir, una cobertura que se distancia del principio de
seleccion de beneficiarios de servicios a través de la demostracion de recursos y de necesidad que
predomina en la region, y que busque que estos sean concebidos como derechos, pero también como
generadores de deberes” (Filgueira y otros, 2006, pag. iii)).

Esta discusion plantea una dicotomia de fondo que suele ser instrumentalizada técnica y
retéricamente por los distintos actores de la politica social. Se trata de la focalizacion vista exclusivamente
como instrumento de una politica social cuyos fines generales pueden ser diversos (incluyendo la
universalizacién de ciertos estandares de bienestar o de proteccion) contrapuesta a la focalizacién
considerada como la modalidad deseable y necesaria de una politica social subsidiaria y compensatoria.

En el primer caso, la focalizacidn es un instrumento potencialmente eficiente para incorporar
segmentos excluidos con recursos fiscales limitados, o bien para enfrentar un problema social localizado
0 una carencia especifica. En ese sentido, la focalizacién puede ser una pieza clave en el marco de un
sistema de proteccion social en vias de expansion o universalizacidn, es decir, como un complemento de
ella. Esto queda demostrado con programas de subsidios condicionados que han generado mayor
impacto precisamente por su amplio nivel de cobertura; por ejemplo, la reforma al sistema de
asignaciones familiares en el Uruguay, donde se busca “universalizar” este beneficio a toda la poblacién
vulnerable del pais, a través de la transformacion de los criterios de entrada al sistema y de un aumento
de las remuneraciones, por lo cual la focalizacion (o selectividad como precisa Ocampo) adquiere un
papel subsidiario.

En el segundo caso, la idea de que la politica social debe concentrarse nicamente en los sectores
mas pobres o de aquellos que por otra via no pueden satisfacer sus necesidades basicas o alcanzar un
minimo nivel de bienestar, responde a un modelo de bienestar residual, compensatorio y subsidiario méas
bien ajeno a la garantia universal de ciertos derechos sociales como parte constitutiva de la ciudadania.
Subyacen en esta concepcién consideraciones sobre el papel preeminente del mercado para la creacion
de riqueza, de la libre empresa como motor del crecimiento y la innovacion y, en suma, la idea de que la
desigualdad de resultados es tolerable siempre y cuando permita un bienestar mayor del conjunto, en
especial de los mas pobres, asi sea menos que proporcionalmente o mas lentamente que para segmentos
con mayores recursos. Estas tensiones han estado presentes a lo largo de la historia reciente de la politica
social de la region.

Sin embargo, la implementacion de un esquema mas extenso de proteccion social implica una alta
demanda de recursos fiscales, de los cuales los paises latinoamericanos carecen. Esto se relaciona con el
tema de la debilidad de la carga tributaria abordado anteriormente y requiere una urgente revision por
parte de los distintos Estados. Ademas, como plantea (Ocampo, 2008b, péag. 42),
“el excesivo énfasis en la focalizacion, esquemas publico-privados y descentralizacién, mas que en los
principios que la deben guiar, termind derrotando la visidn estratégica de la politica social”.

Es por esto que los ultimos programas de transferencias condicionadas se han planteado dentro de
un nuevo sistema de proteccién social con enfoque de derechos, es decir, desde una l6gica universalista
en la que se privilegia la exigibilidad de derechos para los ciudadanos mas vulnerables, es decir, una
universalizacion “circunscrita a un publico especifico” (Cunill Grau, 2010).
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4. ¢Proteger a quién? Los objetivos y grupos prioritarios en las
reformas recientes de proteccion social

Hasta cierto punto, en afios recientes ha crecido el acuerdo en el sentido de que la “desigualdad
distributiva atenta contra los derechos en mas de un sentido” (Hopenhayn, 2007, pag. 25), pues al no
poseer un nivel socioecondémico determinado, no es posible alcanzar un nivel de vida que permita ejercer
derechos en todas las esferas, lo que afecta a los grupos etarios mas vulnerables, es decir, nifios,
ancianos, mujeres y ciudadanos en situacion de pobreza. Ante la desigualdad y los vacios en los sistemas
de protecciéon social surge la polémica acerca de quiénes deben ser los grupos prioritarios para la accién
publica. Es por esto que dentro de los rostros que tienen las reformas de proteccion social en América
Latina, existen discusiones que otorgan prioridad a grupos o colectivos mas que a otros, como la
infancia, los adultos mayores, las mujeres, la poblacién en situacion de pobreza, o la ciudadania en
general, dependiendo del pais o contexto especifico.

Dado lo anterior, es posible concluir situaciones muy diversas segun los distintos paises. Como
muestra el cuadro 13, alrededor de 2009 coexistian en América Latina distintos enfoques de proteccion
social que se traducian en dispositivos muy concretos de politica social.

El anlisis general de las categorias sociales que son priorizadas en los procesos de reforma de los
sistemas de proteccidn social lleva en cada caso a ilustrar cuales son los enfoques dominantes en
distintos momentos y contextos. Al especificar quiénes son los vulnerables, los pobres o los beneficiarios
de programas especificos, la definicidon de la poblacion objetivo y de las dimensiones de intervencion
son inseparables de las ambiciones generales de la politica social y del modelo de bienestar que lleva
implicito (Ananias, 2009).

CUADRO 13

ENFOQUES DE PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA, ALREDEDOR DE 2009
Enfoque principales Caracteristicas Paises
1. Proteccién como Proteccion social no contributiva focalizada en los Ecuador, Guatemala, Honduras,
asistencia y acceso a la pobres (PTC) Paraguay, Per( y Republica
promocién Dominicana

Caribe: Jamaica, Trinidad y Tabago.

2. Posicion intermedia Proteccién social no contributiva focalizada en los Bolivia (Estado Plurinacional de),
entre asistencia y acceso a pobres (PTC). Ademas de PTC, se incorporan otras Colombia, El Salvador, México y
la promocién y garantia politicas de proteccién social no contributiva Panama
ciudadana (focalizadas o universales, en ambito de pensiones y

salud) y se busca articular de manera progresiva los

distintos componentes
3. Proteccion social como Transferencias y prestaciones como parte de la Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y
garantia ciudadana proteccion social no contributiva. Uruguay

Creciente articulacion entre politicas de proteccion

social no contributiva y contributiva.

Se busca conformar sistemas integrados y coordinados

de proteccién social

Fuente: Cecchini y Martinez (2011).
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V. Preguntas y hallazgos preliminares

Este documento partié de una paradoja y de una preocupacion practica. La paradoja es que a pesar de la
importancia de alcanzar consensos de mediano o largo plazo en materia de politica social para enfrentar
los desafios méas apremiantes de América Latina ligados a la pobreza y la desigualdad, en muchos paises
de la region la democracia no ha sido capaz de generar tales consensos y generar politicas para cerrar
brechas sociales y econdmicas. De ahi la preocupacién préctica de analizar casos especificos en donde
iniciativas importantes fueron objeto de un consenso, con el fin de entender en cada contexto qué
elementos hicieron posible ese desenlace, y también, el interés de proponer orientaciones para evaluar
qué tan factible es el surgimiento de un pacto en un contexto dado. Para ello, la propuesta presentada
aqui en torno a distintos elementos (paradigmas explicativos acerca de las politicas publicas en
democracia; actores; practicas y estrategias; factores; y marcos conceptuales de la politica social) busca
relevar aquellos elementos a tomar en cuenta para abordar situaciones especificas. Sintetizando, ¢qué
preguntas permiten orientar el analisis?, ¢qué hallazgos pueden relevarse sobre la factibilidad de pactos o
consensos en materia de politica social?

A. Algunas preguntas para analizar la emergencia
de consensos y pactos

1. ¢Qué elementos favorables se avizoran para la apertura
de ventanas de oportunidad politica a favor de un
consenso o pacto?

Al igual que en el caso de cualquier cambio del estatus quo imperante, un consenso o pacto puede
mirarse como una ventana de oportunidad politica particularmente compleja, en la que la situacion
inicial cambia mediante la adopcion de una nueva politica o reforma social y donde dicho cambio ocurre
con el apoyo o la anuencia de los principales actores politicos y sociales involucrados, més alla de las
diferencias que les separan habitualmente. Como apunta el modelo descrito previamente, una ventana de
oportunidad politica se compone de tres corrientes que confluyen en un momento dado: acceso de un
problema a la agenda publica y gubernamental; disponibilidad de alternativas de politica; acuerdo y
voluntad politica por parte de los actores con poder de decision formal. De esta manera, al abordar ex
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post casos en los que un consenso fue posible, una pregunta pertinente es ver en cada caso como cada
una de estas corrientes evolucioné hasta el punto de la confluencia. También invita a considerar los
factores que previamente obstaculizaban un consenso.

Por su parte, al evaluar la factibilidad ex ante de un consenso o pacto en un contexto dado, un
corolario es que el examen desde una perspectiva centrada en la nocion de ventanas de oportunidad
también ayuda a identificar los principales obstaculos, las eventuales ventanas parciales de oportunidad
que estan abiertas (y deben aprovecharse) y, también, las estrategias de persuasion y negociacion que
puedan ayudar a superar resistencias. En efecto, cuando algunas de las condiciones ya estan dadas, el uso
de esa perspectiva puede ayudar a identificar cursos de accion factibles. Ejemplos de lo anterior pueden
ser la difusidon de alternativas especificas de politica, esfuerzos para posicionar las limitaciones o
insuficiencias de las politicas sociales en vigor como un asunto prioritario de la agenda publica y
gubernamental, o bien identificar y publicitar los obstaculos que impiden a los actores politicos adoptar
una reforma a pesar de la existencia de alternativas factibles y de una buena disposicién por parte del
gobierno para abordar el tema.

Dada la dificultad identificada por la CEPAL de alcanzar pactos o consensos para lograr sistemas
de proteccion social mas inclusivos, un analisis acerca de los obstaculos que coartan el advenimiento de
ventanas de oportunidad mas favorables debe comenzar por la disponibilidad de alternativas de reforma
tendientes a sistemas mas inclusivos, para mirar posteriormente si estas tienen la suficiente difusion
entre los principales actores sociales y politicos. En ese sentido, una hipotesis es que un acuerdo o pacto
amplio requiere la difusion de diagndsticos acerca de los problemas y las alternativas de politica por
parte de ciertos actores (0 redes de actores) que logran difundirlos con éxito entre quienes poseen
capacidad resolutiva. Ese trabajo de persuasion y de difusién de diagndésticos y de alternativas de politica
puede ocurrir en distintos niveles de generalidad, desde propuestas de reforma muy puntuales como la
modificacion de un programa social, hasta propuestas mas ambiciosas con implicancias para el conjunto
del régimen de bienestar social e incluso del sistema econdmico. Desde luego, la factibilidad de
influenciar a tal grado la orientacion de las politicas es mas probable en el caso de reformas puntuales
que en un nivel de mayor envergadura, como se precisa en los siguientes puntos.

2. ¢Cuales son los actores con poder de veto cuya anuencia
es indispensable?

Otra manera de dar lectura a casos de consensos 0 pactos consiste en ver tales coyunturas ex post como
cambios al estatus quo previo en los cuales se logro el apoyo o la anuencia de los principales actores,
dentro y fuera de la estructura institucional, que disponian de un poder de veto en el sector de la politica
social. Debido a las facultades e influencia tanto formal como informal de dichos actores, la ocurrencia
de un pacto o consenso revela entonces un momento extraordinario en el que las resistencias iniciales o
previas logran ser superadas. Apunta también a la posibilidad de que dicha reforma o cambio de politica
en esa coyuntura fuese percibida como favorable para los valores e intereses de tales actores o, cuando
menos, como una alternativa preferible a mantener el estado de cosas inicial. Es fundamental entender la
evolucion de las posiciones, discursos y estrategias de tales actores. Ello implica no solo examinar las
facultades y recursos que controlan los actores con poder de veto identificados, sino ademas la evolucidn
de sus preferencias, cuyo contenido no debe ser entendido como algo dado e inmutable, sino como un
conjunto de inclinaciones evolutivas y cambiantes a lo largo del proceso, en particular de las dindmicas
de deliberacion, de negociacion y de presion.

De manera concomitante, al examinar ex ante la factibilidad de un consenso o pacto en una
situacion en donde este no ha emergido, una pregunta central consiste en identificar cuales son los
actores con poder de veto que hasta el momento mantienen el estatus quo tal como estéd y que, explicita o
implicitamente, se resisten a un cambio en uno u otro sentido. Este examen ayuda a evaluar mejor la
factibilidad o no de un consenso, pero también a identificar en qué medida la difusion de alternativas de
politica y de analisis sobre las limitaciones de las politicas sociales existentes pueden incidir sobre sus
posiciones e identificar asi el rango de lo posible con respecto al advenimiento de cambios a favor de
sistemas de proteccion social mas inclusivos.
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Finalmente, el andlisis de estos patrones y de los incentivos de los distintos actores dadas las
reglas del marco institucional para la toma de decisiones permitiria determinar qué tan probable y
excepcional fue el pacto o consenso estudiado ex post. Ello invita a preguntarse sobre si se traté de un
“acuerdo mas” en un contexto que invita a los actores a lograr compromisos y a cooperar o, por el
contrario, representa un momento excepcional en donde los actores lograron un acuerdo improbable.

3. (El sector de las politicas sociales pasa por un momento de
crisis y de cuestionamiento, o por el contrario muestra
estabilidad y fuertes inercias de continuidad?

La emergencia de un pacto o consenso puede mirarse siempre ya sea como un momento de continuidad
con respecto a tendencias previas que caracterizaban al sector de las politicas sociales o, por el contrario,
como un momento de ruptura con respecto a las inercias del presente y del pasado. Identificar en qué
contexto emerge un consenso o pacto ayuda a identificar mejor los elementos que lo hicieron posible, asi
como el margen de maniobra de los distintos actores involucrados.

En el caso de procesos de continuidad y cambio incremental (gradual y progresivo), el consenso o
pacto transcurre por pautas preestablecidas; es decir, imbuidas en dinamicas previas que pesan a tal punto
sobre las preferencias y valores de los actores, que el acuerdo o pacto ocurre dentro de parametros
delimitados que no ponen en duda el conjunto de las politicas sociales en vigor. Si se quiere, en tales casos
el consenso o pacto surge de forma menos conflictiva porque es probable que los actores principales ya
compartan algunos pardmetros basicos de las politicas en vigor. Ahora bien, incluso en estos casos, la
acumulacion de cambios incrementales sucesivos pueden tener un efecto acumulativo considerable, por lo
gue un pacto 0 consenso, incluso en un aspecto en apariencia menor, puede ser parte de un proceso
transformador de mediano y de largo plazo. Por ejemplo, la definicién e implementacion progresiva de
estandares minimos de bienestar en distintas areas (educacion, salud, nutricién, prevision y aseguramiento,
entre otros), de garantias sociales para diversas categorias o grupos vulnerables, o de compromisos y
limites a la responsabilidad de la accidn publica con respecto a la proteccién social de las personas, pueden
alterar progresivamente la naturaleza de los sistemas de bienestar social en su conjunto.

Por el contrario, un pacto o consenso puede surgir en un momento de crisis, incertidumbre y
cuestionamiento a las politicas sociales existentes. En tal caso los actores principales aceptan y negocian
alternativas que antes eran consideradas como inaceptables o, incluso, impensables. La necesidad de dar
respuesta a una ola de nuevas demandas sociales, de mitigar los efectos sociales de una crisis econémica
o de reestablecer las finanzas publicas y los equilibrios macroecondmicos pueden llevar a cambios de
rumbo considerables en los sistemas de bienestar social. Ademas, cuando tales cambios ocurren en un
contexto de crisis y urgencia, sintetizan acuerdos que pueden ser excepcionales y pasajeros, pero cuyas
consecuencias son considerables en el mediano y largo plazo. En esos contextos, el margen de maniobra
de los diferentes actores cambia con respecto a la situacion anterior e importa conocer no sélo sus
estrategias, facultades e influencia, sino también los marcos conceptuales de la politica social que
movilizaron unos y otros. Lo anterior se relaciona con dos imagenes distintas del pacto mencionadas en
la primera parte, a saber, por un lado, la construccién paulatina de un pacto global de la mano de una
sucesion de cambios incrementales acordados por los principales actores y, por el otro, un pacto global
(explicito 0 no) surgido de una coyuntura excepcional que posteriormente orienta ajustes sucesivos en
una misma direccion.

Una hip6tesis sugerente es que un acuerdo surgido en un contexto de crisis y cambio --una
coyuntura critica-- podria Ilevar en el corto plazo a cambios sustanciales desde el punto de vista de los
objetivos, la cobertura, el financiamiento o los grupos y categorias sociales beneficiados por las politicas
sociales. En cambio, en un contexto de estabilidad y dependencia con respecto a decisiones anteriores,
un acuerdo o consenso probablemente tendr& un alcance menos ambicioso en lo inmediato, aun cuando
pueda ser un paso modesto entre una serie de pequefios ajustes con implicancias visibles en el mediano o
largo plazo.
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4. En el momento y contexto estudiado, ¢qué alternativas de
politicay qué marcos conceptuales de la politica social
inciden sobre la manera de pensar larealidad social y la
accion publica?

La materia misma de un consenso o pacto en materia de politica social, es decir sus contenidos, puede
mirarse como un conjunto de medidas y prescripciones para la accion publica que logran generar la
adhesion de un nimero extenso de actores politicos y sociales con posiciones e intereses encontrados.
Retrata como en un momento determinado, tales medidas y prescripciones, asi como sus implicancias
desde el punto de vista de lo que se denomina aqui marcos conceptuales de la politica social, sintetizan
un espacio compartido, incluso en presencia de visiones distintas y opuestas. Visto de esa manera, el
contenido de las iniciativas, los debates y las propuestas intermedias que anteceden al resultado final son
reveladoras de como se construyd ese espacio comun. Permite captar las cesiones de las partes
involucradas asi como, eventualmente, la evolucion de las preferencias de los actores.

En otras palabras, la manera en que se articulan los marcos conceptuales de la politica social en el
caso estudiado siempre debe ser materia de analisis. En efecto, el examen de esos marcos
(desde las ideas y visiones generales sobre la generacion de bienestar, la provision y acceso a la
proteccién social, y sobre la ciudadania y la democracia, hasta los instrumentos concretos de politica
social asociados) es un paso indispensable para entender las posiciones y estrategias de los actores. Ello
es asi especialmente si, por ejemplo, se analizan los intereses y justificaciones que esbozan los actores
con poder de veto a lo largo del proceso. En general, el mapeo de las distintas alternativas e instrumentos
de politica, las justificaciones y argumentaciones que las sostienen y la identificacion de los actores y
coaliciones de actores que las promueven, permiten entender el origen de los contenidos de la iniciativa
finalmente adoptada. Como ya se menciond, los marcos conceptuales de la politica social desempefian
siempre una doble funcidn: son instrumentalizados por los actores para avanzar y defender sus intereses
y valores, pero simultdneamente moldean la manera de entender la realidad social, el sentido de la accién
publicay, por consiguiente, participan en la definicion de las preferencias de los actores.

De la misma forma, esos marcos son una referencia central para dilucidar si el consenso o pacto en
cuestion se mira como un proceso de continuidad o, por el contrario, de ruptura con respecto a las politicas
sociales en vigor, y en general al modelo de bienestar social que caracteriza el caso estudiado. En efecto, la
Unica forma de evaluar qué tanto un pacto o consenso altera el orden previo pasa por conocer las
caracteristicas de los sistemas de bienestar previos y como dicho consenso o pacto altera su funcionamiento.

El analisis de los marcos conceptuales movilizados también es una referencia central para
comprender la articulacion de una ventana de oportunidad politica, pues parte central de este esquema
consiste en determinar qué fendmenos sociales se consideran problematicos y de injerencia publica en
una coyuntura especifica, qué alternativas de politica estan disponibles o se ponen en pie, y qué tanto son
aceptables para los actores con facultades para la toma de decisiones.

Finalmente, como se enfatizd, los marcos conceptuales le confieren a la politica social buena parte
de su especificidad como sector de politica publica (en comparacion, por ejemplo, a la politica exterior).
Aun cuando ciertos factores institucionales afecten a todos los sectores de politica publica (como por
ejemplo, las normas y facultades para la toma de decisiones), el andlisis del contenido de las discusiones
y alternativas de politica en este sector especifico requiere siempre hacer referencia a sus marcos
conceptuales. De hecho, las ideas, alternativas e instrumentos de politica social que circulan y se
discuten en un momento y contexto dados, confieren al caso estudiado buena parte de su especificidad e
historicidad. Por ejemplo, en el contexto latinoamericano una misma alternativa de politica, a saber la
garantia por parte del Estado de una pension minima universal para el conjunto de la poblacion adulta
mayor, posee una factibilidad politica que ha variado radicalmente en el tiempo. En tanto imperaron los
marcos de politica publica (y social) asociados al denominado consenso de Washington era muy
probable que una alternativa de esa indole fuera poco factible, incluso considerada contraproducente
dada la manera predominante de pensar las prioridades de la politica social. Actualmente, tras la
acumulacion de numerosos analisis y cuestionamientos tanto técnicos como politicos sobre la validez de
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esa vision, la misma alternativa de politica publica ha accedido al debate pablico y/o a la agenda
gubernamental en varios paises, independientemente de la orientacién de las coaliciones politico-
electorales que se encuentran en el poder. En otras palabras, el analisis ex post de los marcos
conceptuales movilizados en un caso de pacto ayuda a delimitar su trascendencia con respecto a los
valores y bienes publicos que una sociedad acuerda con respecto a la orientacién de su régimen de
bienestar social.

B. Algunos hallazgos preliminares de reformas
en donde un pacto fue posible!’

Una primera consideracion es que la mayoria del tiempo las inercias pesan e incluso predominan y los
actores, independientemente de sus aspiraciones e intereses, deben trabajar y acomodarse a ellas. Esto
hace evidente que la accion de grupos de interés y la institucionalidad econdmica y politica sellan el
escenario donde todos los actores actlan en el marco de inercias que ejercen un peso sustantivo en la
dindmica de las politicas publicas. En ese sentido, el logro de consensos en materia de politica social
ilustra la complejidad de la politica publica como el arte de lo “posible’. Tales inercias no pueden
romperse por decreto o mediante un voluntarismo basado solamente en la difusion de alternativas
deseables de politica publica, aun cuando dicha difusion sea un factor indispensable de cambio.
Requieren, ademas, de procesos amplios y largos de persuasion, didlogo, movilizacion y presion.

Pero, en segundo lugar, también existen momentos definitorios asociados a cambios politicos y a
choques econdmicos, a veces coyunturas de crisis, donde se abren ventanas de oportunidad politica en
las que decisiones puntuales tienen un gran peso sobre desarrollos ulteriores y en donde las restricciones
y resistencias inerciales se relajan o ceden. Asi, en momentos de crisis y/o de cambio politico se abren
ventanas de oportunidad para realizar cambios méas profundos en la orientacion de las politicas sociales.
Si estos cambios se acuerdan de forma consensuada, es posible darle a este viraje una mayor
continuidad, legitimacién y permanencia.

Una tercera consideracion es que el logro de consensos o0 pactos tiene un costo en tiempo,
recursos y prestigio y siempre compromete el alcance final de una iniciativa ambiciosa. Por definicion,
el consenso o0 pacto es producto de concesiones de los actores principales, aun cuando estas sean
asimétricas; pero al mismo tiempo esos costos constituyen una inversion que da al acuerdo final mayor
solidez y durabilidad.

Al mismo tiempo, una cuarta consideracion alude a la importancia de compartir dividendos, al
menos en el corto plazo, en la generacion de consensos, asi como asumir desproporcionadamente
algunos costos, en especial por parte de actores situados en una posicion relativamente dominante.
Compartir los dividendos, es decir, extender a los actores involucrados el prestigio o legitimidad que se
deriva de una iniciativa es un factor que genera confianza y refuerza dinamicas positivas y duraderas.

Un quinto elemento importante, y que incrementa el tiempo de negociacion y el nimero de
actores involucrados, es el encuentro entre actores politicos, equipos técnicos y la sociedad civil. Se trata
incluso de un requisito fundamental para la generacién de consensos que trasciendan las estrictas
fronteras del espectro politico-electoral. Al recabar posiciones e intereses diversos asi como incorporar
opiniones e instrumentos de actores de contextos informados o especializados técnicamente, y trascender
las divisiones inmediatas que se derivan de la estricta correlacion de fuerzas dentro de las instancias
formales de toma de decisiones, se amplian las posibilidades de llegar a una iniciativa aceptable para un
nimero mayor de actores. Esto no obvia la presencia de fuertes intereses creados de actores que
informalmente son verdaderos actores con poder de veto capaces de bloguear una iniciativa. La

17 Estas consideraciones se basan en los hallazgos provenientes de tres experiencias especificas de generacién

de consensos o de pactos en el sector de la politica social analizadas ex post: la Ley General de Desarrollo Social
de México (2000-2008) en Maldonado (2013); la Nueva Ley de Asignaciones Familiares del Uruguay (2003-2008)
en Maldonado y Palma (2013a) y la Reforma al Sistema Previsional de Chile (2005-2009) en Maldonado
y Palma (2013b).
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presencia de ‘poderes facticos’ es una constante y muchas veces el éxito de una iniciativa consensuada
descansa sobre cesiones a estos intereses o incluso a renunciar a cuestionarlos.

Pero también debe subrayarse que los procesos extensos de consulta en que participan multiples
actores politicos, técnicos y de la sociedad civil ayudan a generar espacios de dialogo y de propuesta que
contribuyen a configurar coaliciones heterogéneas capaces de lograr concesiones o incluso de imponer
ciertos limites a intereses poderosos o fuertemente organizados.

Esto Gltimo esta ligado a una sexta observacion. Las ideas y los marcos conceptuales de los que
se apropian los actores desempefian un papel importante no solo desde un punto de vista instrumental.
Los actores utilizan ideas y marcos conceptuales para justificar sus intereses, pero también para
definirlos, por lo que la argumentacion, la deliberacién y la persuasion son relevantes. Son, de hecho,
una de las vias abiertas a actores que carecen de facultades formales para la toma de decisién o de
influencia en términos facticos. La produccidn de informacion, de alternativas y diagndsticos, asi como
su canalizacion eficaz hacia los actores con poder de decision es un curso de accion que puede contribuir
a reorientar las posiciones de los actores e incluso alterar el balance en favor de un cambio.

Todos estos aspectos llevan a la enorme trascendencia que reviste un séptimo elemento dificil de
controlar, fomentar, replicar o medir: la altura de miras y la habilidad de los actores involucrados. Con o
sin grandes intereses corporativos, con mads o menos presiones derivadas de las tensiones politicas o
crisis econémicas, con mayor o menor cantidad de recursos fiscales, informacion técnica y analitica, la
posibilidad de un consenso suele interpelar a la capacidad de los actores de ir mas alla de la inmediatez y
de tomar distancia de sus diferencias entendidas como ‘juegos de suma cero’. Esta capacidad de ir mas
alla del interés estratégico inmediato y de las inercias institucionales sugiere que efectivamente los
actores siempre pueden hacer una gran diferencia y, en definitiva, que ese delicado balance entre ética de
la conviccion y ética de la responsabilidad que sefial6 Max Weber como la gran virtud del politico
moderno sigue teniendo mucha vigencia.

En cuanto a los paradigmas explicativos provenientes de la ciencia politica para analizar las
politicas publicas en democracia, debe subrayarse que los distintos enfoques y vertientes son de gran
utilidad, siempre y cuando sean articulados como instrumentos cuya validez Gltima depende de su
capacidad explicativa del caso abordado. Como se argumentd anteriormente, cada enfoque hace
supuestos importantes y predispone a privilegiar el peso de ciertas variables, procesos y actores. Por ello,
partir de uno en particular puede sesgar desde el inicio la apreciacion del caso, con lo que siempre
conviene mantener una perspectiva mas amplia y pragmatica. La estrategia aqui propuesta —sin duda
perfectible— parte de examinar la presencia y peso de un conjunto de actores, factores, practicas y marcos
conceptuales propios al sector de la politica social para caracterizar la especificidad de cada caso, como
paso previo para determinar qué enfoque(s) analitico(s) permite(n) ir mas alld. La ambicion de esta
propuesta es justamente darle la mayor utilidad posible a la diversidad de herramientas analiticas que
estan disponibles. Se busca, también, eludir el riesgo de partir de un enfoque especifico con el objetivo
de que el caso estudiado lo corrobore o bien para demostrar la superioridad de un enfoque sobre otros,
un falso debate muy frecuente en los circulos académicos. Considerar varias lecturas posibles de un
mismo caso permite optar de manera fundada por aquella que vaya mas lejos.
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V.

Anexo 1. Principales rasgos de los paradigmas explicativos de las politicas publicas en democracia

CUADRO A1

EL PLURALISMO Y LA TEORIA DE LOS GRUPOS DE INTERES COMO PARADIGMA EXPLICATIVO DE LA ACCION PUBLICA

Enfoque/ Actores principales . Las instituciones se Origenes del cambio S . -

q princip Estado - Gobierno . . g S Hipotesis en torno a las politicas publicas (PP)
Vertiente y sus motivaciones definen como: y la continuidad
Pluralismo -Grupos de interés organizados -Es un actor neutral, un arbitro -Un conjunto de -Cambios en la correlacion de -Las PP son una respuesta del sistema politico
clasico (sindicatos, empresarios, que media y satisface las reglas fuerzas de los actores sociales y a demandas canalizadas exitosamente por
_ Teoria de asociaciones profesionales, demandas e intereses de procedimentales y econémicos organizados. grupos de interés con influencia suficiente.

los grupos de
interés

burécratas y otros) y el
electorado.

-Son auto-interesados,
calculadores y buscan realizar
sus intereses, materiales
mediante el lobbying, la
movilizacion social y el
ejercicio del voto.

-Sus intereses estan “dados”
mediante preferencias reveladas
a través de su comportamiento.

grupos de interés y/o
coaliciones electorales
dominantes.

-La burocracia y grupos
organizados del sector pablico
pueden ser un grupo de interés
mas, con influencia propia o
poder de veto.

de foros para la
toma de decisiones
instrumentado por
los distintos actores
sociales para tratar
de influenciar la
politica
gubernamental en
su favor.

-Cambios en las coaliciones
electorales dan origen a
mandatos/gobiernos mas
favorables a una u otra
coalicion de intereses.

-El cambio es incremental, ya
que responde a negociaciones
entre el Estado /gobierno y
coaliciones de actores 0 grupos
sociales con influencia.

-Actores con capacidad resolutiva (gobierno,
legisladores, funcionarios elegidos y otros)
sirven los intereses de uno u otro grupo en
funcién del apoyo politico que esperan
obtener a cambio.

-La politica publica se dirime en torno a los
intercambios y negociaciones entre actores
auto-interesados y calculadores.

-Los mandatos derivados de la competencia
electoral y las negociaciones entre gobierno y
grupos de interés tienden a equilibrarse entre
si, y a producir resultados socialmente
optimos que reflejan las preferencias
mayoritarias en una sociedad.

Fuente: Elaboracién propia con base en Gonzélez-Rossetti (2005), March y Olsen (2006a), (Held, 1997) y Dahl (1975).
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CUADRO A.2
CARACTERISTICAS DE LAS DISTINTAS VERTIENTES DEL NEO-INSTITUCIONALISMO

Actores principales
y sus motivaciones

Estado - Gobierno

Las instituciones son:

Origenes del cambio y la continuidad

Hipétesis en torno a las politicas
publicas (PP)

-Actores individuales
y colectivos muy
diversos.

-El marco
institucional define
qué actores logran
influenciar el proceso
de toma de
decisiones, con qué
recursos y medios, y
en qué foros o
instancias.

-Se compone de maltiples
actores (individuales y
colectivos), cuyos
intercambios, estrategias,
intereses e ideas orientan la
definicién de politicas
especificas en distintos
sectores

-Tiene capacidad auténoma
de transformar la realidad
social a través de las
politicas publicas.

-Es capaz de modificar la
correlacion de fuerzas entre
distintos actores sociales y
de definir una agenda de
reforma no necesariamente
acorde con los intereses de
los grupos dominantes
servidos por el estatus quo.

-Un conjunto de procedimientos y
reglas (formales e informales) de
comportamiento que prescriben la
distribucion de recursos y orientan
las estrategias posibles de los
actores.

-Definen el tipo de intermediacion
entre el Estado y la sociedad.

-Al definir una légica de accion
considerada ‘apropiada’ u ‘optima’
para los actores, crean elementos
de orden y predictibilidad en el
orden politico, pues esa l6gica
conduce, mantiene y constrifie el
comportamiento de los actores.

-El cambio proviene de una multiplicidad de
procesos causales, siempre mediados y
redirigidos por las reglas, procedimientos,
tiempos y distribucion de recursos y
oportunidades que genera el marco institucional
vigente.

-Con excepcién de momentos fundadores de
crisis y alteracion de equilibrios, los cambios
son incrementales y graduales, pues las inercias
del pasado (es decir, las reglas de
comportamiento y patrones de interaccion
aceptados) condicionan la factibilidad y alcance
del cambio.

-Hay un debate entre las distintas vertientes para
explicar las causas y modalidades especificas
del cambio y la continuidad, sobre como se
estabilizan o desestabilizan patrones recurrentes
de accién o de organizacion; y sobre qué
factores sostienen o interrumpen tales procesos
de continuidad.

-El marco institucional influencia
considerablemente el proceso y contenido
de las politicas publicas. Multiples actores y
procedimientos interfieren en el resultado
final.

-Los grupos de interés son un actor mas y el
Estado tiene un margen de maniobra para
transformar la sociedad mediante una
agenda de reformas.

-Los actores escogen sus estrategias en
funcion de las opciones que les ofrece el
contexto institucional.

-Dicho contexto también determina el
acceso a recursos diferenciados entre los
actores: el desenlace de un conflicto o la
adopcion de una politica no es
necesariamente 6ptimo, pudiendo
producirse ‘ineficiencias histdricas’ que
pueden perdurar en el tiempo.

-El cambio suele ser incremental, salvo en

ciertos momentos ‘fundadores’ en donde se
establece o redefine el marco institucional y
los patrones de interaccion entre los actores.

Fuente: Elaboracién propia con base en Olsen (2009), March y Olsen (2006a), Hall y Taylor (1996).
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CUADRO A.3

EL NEO-INSTITUCIONALISMO DE LA TEORIA DE LA ACCION RACIONAL COMO PARADIGMA EXPLICATIVO DE LA ACCION PUBLICA

Actores principales
y sus motivaciones

Estado - Gobierno

Las instituciones son: Origenes del cambio y la continuidad

Hipotesis en torno a las politicas
publicas (PP)

-Los intereses de los
actores estan ‘dados’
por el contexto y
siguen una ldgica de
maximizacion de
ganancias,
minimizacion de
costos y calculo
estratégico.

-Poseen un conjunto
fijo de preferencias,
se comportan de
manera instrumental
para maximizarlas y
lo hacen de manera
estratégica por
medio de la
anticipacion reactiva
de los
comportamientos
ajenos.

-Actlan siempre
segun una
racionalidad
instrumental y no
valdrica o
ideoldgica.

-Segun el caso y escala
del caso estudiado, el
Estado se desagrega en
un nimero
determinado de actores
individuales o
colectivos relevantes
con preferencias que
intentan maximizar
siguiendo una
racionalidad
instrumental y
estratégica.

-El men( de acciones y
estrategias posibles de
los actores estatales
depende de las
opciones que les ofrece
el marco institucional
vigente y la posicion y
disponibilidad de
recursos que conlleva
su posicion en la
jerarquia estatal o
social.

-El cambio es una transicion entre dos equilibrios que
fundamentan un orden.

-Las ‘reglas del juego’ en una
sociedad, es decir, una
restriccion exégena para las
estrategias posibles de los

actores. -Proviene de un choque externo que altera las preferencias

y/o recursos de los actores, o bien las reglas del juego y con

ellas la estructura de incentivos.
-Mecanismos de coordinacion
que reducen los costos de
transaccion y de intercambio
de informacion, generando
equilibrios durables entre los
actores.

-Las instituciones persisten debido a las funciones y
beneficios que los actores extraen de ellas.

-Es un enfoque intencionalista y asume que la creacion de
instituciones es un proceso voluntario (cuasi-contractual)
entre actores poderosos relativamente iguales e

-Estructuran la interaccion - .
independientes.

estratégica al determinar el
rango y secuencia de
alternativas para fijar la
agenda y determinar las
opciones disponibles para los
actores. Definen las estrategias
de los actores para la
consecucion de sus fines.

-Proveen informacion y
mecanismos para verificar el
cumplimiento de acuerdos
entre los actores que reducen
la incertidumbre y aumentan la
posibilidad de mejores
resultados colectivos.

-Sintetizan cédmo los actores
quieren o prefieren interactuar.

-La politica se mira como una serie de
problemas de accion colectiva (situaciones
donde aflora la dificultad de llegar a
resultados colectivamente éptimos cuando
cada actor busca maximizar sus
preferencias individuales). Lo que “impide
a los actores tomar un curso de accion
superior en términos colectivos es la
ausencia de arreglos institucionales que
garanticen el comportamiento
complementario de otros” , lo cual en
conjunto lleva a equilibrios subéptimos
(Hall y Taylor, 1996, pag. 945)

-El origen y permanencia de las
instituciones y las politicas se explica por el
valor que le asignan los actores con base en
las ganancias que obtienen de cooperar en
ese marco. Su sobrevivencia en el tiempo es
un indicador de que se trata del mejor
arreglo posible debido a las ganancias
superiores que otorga, en comparacion con
otros arreglos posibles.

-El cambio en el estatus quo (politicas,
leyes, y otros) es tanto méas improbable
cuanto mayor es el nimero de actores con
poder de veto sobre toda propuesta de
cambio.

Fuente: Elaboracién propia con base en Shepsle (2006), Hall y Taylor (1996) y Tsebelis (2000).
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CUADRO A4
EL NEO-INSTITUCIONALISMO HISTORICO COMO PARADIGMA EXPLICATIVO DE LA ACCION PUBLICA

Actores principales
y sus motivaciones

Estado - Gobierno

Las instituciones son:

Origenes del cambio y la continuidad

Hipétesis en torno a las politicas
publicas (PP)

-La definicién de los
intereses de los
actores, sus objetivos
y estrategias ocurre
dentro de un contexto
socio-historico
especifico que los
explica.

-Los actores actlian
de acuerdo con una
combinacion de
l6gica de calculo
instrumental y a
valores culturales e
ideas contextualmente
determinados.

-Los actores son
vistos a la vez como
objeto de analisis y
como agentes del
cambio/proceso
historico.

-Segun la escala,
periodo o sector de
politica del caso
estudiado, el Estado es
concebido como un
actor multiple
(componentes del
gobierno, ministerios,
coaliciones o red de
individuos en
posiciones estratégicas,
entre otras) e inmerso
en un contexto con
fuertes inercias, es decir
procedimientos,
préacticas, politicas,
conflictos y acuerdos
preexistentes.

-Tales inercias no sdlo
constrifien las
estrategias posibles de
los actores, sino que
condicionan qué
objetivos adoptan en un
momento dado.

-Procedimientos, rutinas, normas y
convenciones formales e informales que
suelen ser legados duraderos de conflictos
politicos anteriores.

-Emergen de y estan inextricablemente
imbricadas en procesos histéricos
concretos. Si bien es dificil generalizar el
tipo de efecto que ‘las instituciones’
tienen sobre las politicas pablicas, en
cada caso/momento especifico estas
tienen siempre un efecto estructurante.

-Conllevan identidades y roles que
singularizan el caracter, historia y
visiones en un sector de politica pablica
en cada contexto nacional.

-Los distintos arreglos institucionales que
conforman un sistema politico emergen
en diferentes momentos histéricos y
configuraciones de actores. Por esta
razon, las distintas ‘piezas’ del sistema
politico no necesariamente se ajustan de
manera coherente, autosostenida o
funcional.

-Interés en la construccion,
mantenimiento y adaptacion de las
instituciones, basando el analisis en los
procesos azarosos de accion colectiva y
sus resultados, y menos en las
preferencias o estrategias individuales de
los actores.

-Son multiples y complejas:

-Los 6rdenes institucionales y sectores de
politica especificos de una sociedad surgen de
procesos, configuraciones de actores y
momentos historicos diferentes, por lo que sus
interacciones son contradictorias y
eventualmente generan transformaciones o
reconfiguraciones.

-La politica es un proceso dindmico que con
frecuencia produce consecuencias no previstas
al ir interactuando distintos procesos en curso.

-La evolucion de las politicas ocurre entre
coyunturas criticas de cambio y largos
‘senderos de desarrollo estable y dependiente’
(path dependency).

-La mayor parte del tiempo el cambio es
gradual porque ocurre en el marco de las
inercias de las instituciones previas que dan a
ciertos actores mas o menos poder para influir
en el proceso. La dependencia con respecto al
camino tomado proviene de que toda tentativa
de cambio o alteracion esta mediatizado,
conducido e imbricado dentro de la matriz
institucional preexistente.

-La génesis, la continuidad y el cambio de
las PP responden a dindmicas singulares a
cada contexto histérico.

-El surgimiento de las instituciones, los
momentos de cambio o alteracion, y las
fuerzas sociales exdgenas y las dinAmicas
internas involucradas responden a procesos
de mediano y largo plazo.

-Las politicas publicas y el cambio politico
son procesos discretos, caracterizados por
extensos periodos de estabilidad y
reproduccion dependiente —llamados
periodos de ‘path dependency’~
interrumpidos por ‘coyunturas criticas’ de
cambio radical.

Fuente: Elaboracién propia con base en Sanders (2006), Peters, Pierre y King (2005), Capoccia y Kelemen (2007) y (Thelen, 1999).
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CUADRO A5
EL NEO-INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO-ORGANIZACIONAL COMO PARADIGMA EXPLICATIVO DE LA ACCION PUBLICA

Actores principales
y sus motivaciones

Estado - Gobierno

Las instituciones son:

Origenes del cambio y la continuidad

Hipétesis en torno a las politicas
publicas (PP)

-Los actores interpretan la
realidad de acuerdo con su
contexto social y
organizacional.

-Definen sus preferencias y
estrategias en funcién de los
marcos cognitivos y practicas
de la organizacion a la que
pertenecen: lo que un
individuo ve como “accién
racional’ esta construido
socialmente.

-Sus objetivos no apuntan s6lo
a la maximizacion de utilidad,
sino también a definir y
“expresar su identidad de
manera socialmente
apropiada” (Hall y Taylor,
1996, pags. 948-949).

-Los individuos no se
preguntan cOmo maximizar
sus intereses, sino cuél debe
ser la respuesta mas apropiada,
dada la posicion y
responsabilidades que detentan
en una organizacion.

-Las redes de actores
desempefian un papel
importante en la definicion
colectiva de ‘l6gicas
apropiadas’ de
comportamiento.

-Es una organizacién
basada en los marcos
cognitivos y practicas de
los actores y los marcos
normativos de las
organizaciones que lo
componen en un momento
dado.

-Los actores en todos los
niveles del gobierno se
movilizan para enfrentar o
solucionar aquello que los
marcos normativos
consideran politicamente
problematico y factible.

-Los actores estatales
proceden segiin un menu
de acciones y medios
considerados como
validos (rutinas
administrativas, politicas
y modelos de accion
previamente utilizados).

-Son reglas, procedimientos y
normas formales e informales,
pero también complejos
sistemas simbdlicos, practicas,
guiones (scripts) cognitivos y
marcos morales que en
conjunto proveen universos de
sentido que guian la accion
publica.

-Influyen en el
comportamiento individual al
proveer guiones, normas de
comportamiento y de
interaccion, categorias y
modelos cognitivos para la
accion y la interpretacion de lo
que hacen los demas. También
influyen en el comportamiento
especificando lo que uno
deberia hacer, asi como lo que
uno puede imaginarse hacer en
un contexto dado.

-Sintetizan comportamientos
sociales repetidos, que se
toman como dados, y estan
apuntalados por sistemas
normativos e interpretaciones
cognitivas que dan sentido al
intercambio social y que
reproducen el orden social.

-La continuidad predomina debido a la inercia
de reproducir las mismas maneras de
organizar la accion colectiva durante largos
periodos de tiempo.

-Las organizaciones adoptan nuevas practicas
institucionales, no porque mejoren la
eficiencia de los medios de la organizacion
sino porque fortalecen la legitimidad social de
la organizacion y/o la de sus participantes.

-Lo que se considera apropiado socialmente
en cierto momento proviene de donde venga
la autoridad ‘cultural’ sobre un tema o sector,
como por ejemplo de grupos profesionales o
académicos o de redes de actores con cierta
manera de ver la realidad, que desembocan en
mapas normativos y cognitivos compartidos.

-El cambio no es fortuito, sino que las
instituciones existentes estructuran el
horizonte de quienes contemplan cambiar o
reformar el estatus quo.

-La creacion de instituciones va més all de su
‘eficiencia’ instrumental y depende de
procesos colectivos de interpretacion y
preocupacion por la legitimidad social: de ahi
la presencia prolongada de incongruencias
entre logicas instrumental y normativa.

-El cambio consiste frecuentemente en la
transferencia de marcos normativos y modelos
de accion de un contexto organizacional o
contexto nacional a otro (“Isomorfismo”).

-Los procesos centrales para entender el
contenido de la accién publica son la
creacion y desarrollo de modelos de
pensamiento y de accion en los miembros
de organizaciones diferentes.

-Las précticas y procedimientos de las
instituciones no se explican por alguna
eficiencia superior ligada a las preferencias
de los actores, sino que siguen patrones
culturales especificos, y se explican en
términos de mitos racionalizados, es decir,
prescripciones acerca del comportamiento
considerado adecuado.

-Las organizaciones (incluidas las
gubernamentales) aparentan actuar
racionalmente con el fin de evitar censura
social, minimizar demandas externas de
rendicion de cuentas o mejorar sus
oportunidades de asegurar recursos
necesarios e incrementar sus probabilidades
de sobrevivencia.

-Los actores tienden a usar modelos de
accion puablica preexistentes y se comportan
de acuerdo con una légica cultural (normas
y convenciones socialmente aceptadas): los
individuos que se han socializado dentro de
roles institucionales particulares,
internalizan y reproducen dichos roles.

Fuente: Elaboracion propia con base en Hall y Taylor (1996), Boussaguet, Jacquot y Ravinet (2004), March y Olsen (2006b), Palier y Surel (2005) y Greenwood, Oliver y Suddaby (2008).
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CUADRO A.6

EL NEO-INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO-COGNITIVO COMO PARADIGMA EXPLICATIVO DE LA ACCION PUBLICA

Actores principales
y sus motivaciones

Estado - Gobierno

Las instituciones son:

Origenes del cambio y la continuidad

Hipotesis en torno a las politicas pablicas (PP)

-Actlan estratégicamente, pero
estan socializados en contextos
especificos, por lo que se pueden
comportar segiin una variedad de
motivaciones y valores mas
complejos que el lucro
econémico o politico.

-Sus intereses no estan ‘dados’,
sino que tienen un fuerte
componente ideoldgico y
emocional, que refleja la
orientacion normativa del actor
(moral, ética y politica) hacia el
contexto en un momento dado.

-Poseen un acceso diferenciado a
redes, recursos y conocimientos
estratégicos, por lo que algunos
tienen mayor posibilidad de
influir en el contexto.

-Perciben sus intereses a través
de los marcos cognitivos y
normativos dominantes, aunque
tienen un margen de autonomia
para definir su propia estrategia
dentro de ese marco y
cuestionarlo.

-La conducta de un actor no es
un reflejo directo de sus
intereses materiales, sino mas
bien de sus percepciones acerca
de sus intereses materiales.

-Considera al Estado
€omo un conjunto de
redes de actores en
distintos sectores de
politica publica.

-Los marcos cognitivos
dominantes de los
actores le dan
coherencia al sector de
politica.

-Los marcos cognitivos
dominantes pueden ser
cuestionados por otros
marcos rivales o
pertenecientes a otro
sector de politica.

-Los actores estatales
reformulan /traducen
los acontecimientos o
condiciones sociales
como problemas
publicos en el marco de
foros y redes en las que
reinterpretan y
redefinen la accién
pablica.

-Estén en interaccion
constante con otras
redes (locales,
nacionales y
transnacionales).

-Maneras compartidas
de pensar y actuar que
constituyen un factor de
orden, pues fijan reglas,
rutinas y modos de
operacion para la
actividad politica 'y la
gestion publica.

-Son sistemas
codificados de ideas y
de précticas (que se
sostienen en dichas
ideas) que constrifien
las estrategias y los
objetivos de los actores.

-Estan socialmente
construidas: encarnan
entendimientos,
conocimientos e
interpretaciones
compartidos
culturalmente, pero
también son objeto de
pugnas y conflicto entre
los actores.

-Pueden ser ineficientes
0 contradictorias a 0jos
de distintos actores, lo
que motiva pugnas en
torno a su redefinicion.

-Predomina la continuidad, pues los
marcos cognitivos de las
instituciones y las politicas (las ideas
que las fundan) influyen en los
procesos posteriores.

-El cambio es gradual y limitado,
mientras predominen los mismos
marcos cognitivos: la manera de
concebir e instrumentar la accion
publica y de interpretar la realidad
social (relaciones causa-efecto)
fundamentan la manera de enfrentar
nuevos problemas o de actuar en
contextos organizacionales distintos.

-Sobrevienen cambios radicales tras
procesos (a veces abruptos) de usura
y crisis de los paradigmas o matrices
cognitivas predominantes que
modifican la percepcion con respecto
a su legitimidad o utilidad.

-Las ideas son un factor auténomo
que puede iniciar el cambio, pues la
codificacion (o cuestionamiento) de
ideas y paradigmas son procesos
contingentes.

-A través de foros o redes los actores
van modificando y adaptando las
matrices cognitivas sectoriales,
nacionales o incluso globales.

-Las ideas desempefian un papel central en la invencién,
justificacién, difusion, continuidad y cambio de los
modelos de accién publica.

-La institucionalizacion se explica por la normalizacién de
los paradigmas de politicas pablicas.

-Las percepciones sobre lo que es posible, legitimo o
deseable estdn moldeadas tanto por el ambiente
institucional en el que se encuentran los actores como por
los paradigmas y visiones del mundo prevalecientes.

-El cambio en las ideas precede el cambio institucional: los
paradigmas de politica son internalizados por politicos,
funcionarios, expertos y otros actores hasta definir un rango
de técnicas, mecanismos e instrumentos ‘legitimos’ de
politica publica, delimitando su alcance, metas y objetivos.

-Los periodos de normalidad en el proceso de politica
donde predomina el cambio incremental y los periodos
extraordinarios estan asociados, segun el caso, al
predominio de ciertos parametros y modelos de accién
publica o bien a crisis paradigmaticas en que son
cuestionados.

-En tiempos de crisis, los actores buscan nuevas ideas y
modelos de accién publica cuyo impacto puede modificar
la percepcion de los intereses de los actores y sus
estrategias.

-En cada sector o contexto nacional los actores van
redefiniendo los paradigmas que fundan las politicas
publicas mediante procesos de discusion, difusion e
imitacién de politicas publicas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Hall (1993), Hay (2006), Mdller (2000), Muller (2008), Schmidt (2008 y 2010), Surel (1998) y Palier y Surel (2005).
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