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Cambio de politicas en América Latina:
ampliando el debate

Policy Change in Latin America:
Broadening the Debate

Mudanca de politicas na América Latina:
ampliando o debate

Maria Velasco

| interés por el cambio en las politicas ha crecido de manera paulatina en el

drea de las politicas pablicas. En las pasadas décadas, se ha realizado un notable

esfuerzo tedrico que ha derivado en el desarrollo de diferentes enfoques y teo-
rias que son testadas de manera sistemdtica por la comunidad investigadora. Pero la
suma de propuestas, conceptos y casos presentan un panorama complejo que puede
hacer pensar que se trata de un drea desordenada, sin bases teéricas comunes y llena
de propuestas incapaces de establecer debate entre ellas.

Esta falta de estructura teérica y de claridad en conceptos y metodologias desa-
lienta a investigadores que se aproximan al tema, aunque un esfuerzo para compren-
der el panorama devuelve un espacio de debate de gran riqueza. Para explicarlo, se
utilizard la metéfora que Schlager (1997) propuso para describir el campo de las po-
liticas pablicas. Para ella, el drea de las politicas no era un territorio teérico desértico,
como otros afirmaban, sino mds bien un conjunto de “islas montafiosas de estructura
tedrica, entremezcladas y ocasionalmente unidas por colinas de conceptos y métodos
compartidos, y un gran trabajo empirico rodeado por océanos de esfuerzo descriptivo
alejado de cualquier montafa tedrica” (Schlager 1997, 14).

Esta imagen es mucho mds exquisita y justa. También en el andlisis del cambio y
la estabilidad de las politicas se encuentran “islas tedricas”, generalmente separadas
entre si, aunque en ocasiones, como afirmaba Schlager, unidas por conceptos o mé-
todos. Junto con ellas, multiples trabajos empiricos, parte de los cuales pretenden
replicar o refutar las teorfas sobre cambio mediante estudios de caso, junto a otros
que se limitan a describir cambios en politicas sin apoyo en ningtn tipo de teorfa
previa. El ntimero 53 de lconos, Revista de Ciencias Sociales sobre Cambio de politicas
piiblicas en América Latina es un ejemplo de esta variedad. De la riqueza y también
de la necesidad de promover algunas propuestas que mejoren este dmbito concreto.

Maria Velasco. Doctora en Ciencias Politicas por la Universidad Complutense de Madrid (UCM). Profesora del Departamento Ciencia
Politica y de la Administracién II, Facultad de Ciencias Politicas, UCM.
>4 mvelasco@ucm.es
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Paso previo: precisar la idea de cambio

La idea de cambio y su correlato, la estabilidad, son dimensiones del mismo fenéme-
no e implican algunas cuestiones de gran interés. El cambio es un concepto dindmi-
co, opuesto a la imagen detenida que el modelo sinéptico o de fases supone. Ademds,
exige reflexionar sobre las relaciones entre los diferentes elementos que interactdan
en una politica publica. Por dltimo, apunta hacia un elemento cldsico de la reflexién
sobre politicas publicas que, sin embargo, quedd oculto por la necesidad de trabajar
con elementos inconexos: las politicas son artefactos para solucionar problemas y
trasladar valores (Lasswell 1970). Estos dos objetivos, mejorar la forma en que se
abordan los problemas y trasladar ideologias y valores, podrian ser las dos respuestas
mis simples a la pregunta de por qué cambia una politica.

Si este 4mbito de las politicas publicas es tan complejo y resbaladizo, se debe a
que la determinacién del objeto de investigacién, el cambio, es la mayor dificultad.
Capano lleva tiempo insistiendo en que no es posible que la comunidad cientifica
mejore sus propuestas sobre el cambio de las politicas si antes no se reflexiona cuida-
dosamente sobre el concepto (Capano 2009). Este autor sefiala tres cuestiones que
deberfan ser abordadas previamente a cualquier reflexién sobre cambio y cuya res-
puesta todos los investigadores e investigadoras que pretendan entrar en este terreno
deberian explicitar (Capano 2013).

En primer lugar, estin las que denomina cuestiones bésicas: qué cambia, cémo
se desarrolla el cambio, porqué cambia y con qué rempo. Todas ellas son reflexiones
sobre las caracteristicas del propio proceso “cambio”. Y todas ellas, como Capano ya
habia trabajado, presuponen opciones epistemoldgicas y metodoldgicas previas al
andlisis de un caso. Las respuestas a estas cuatro cuestiones deberfan encabezar cual-
quier estudio de caso si se pretende que las investigaciones sean, no solo leidas, en el
mejor de los casos, sino utilizadas por otros para rebatir, comprobar y replicar, para
lograr fortalecer y avanzar en el didlogo cientifico.

En segundo lugar, segtin el autor, se identifican los mecanismos causales fundamen-
tales y, dado que cada una de las propuestas tedricas tiene una respuesta especifica, en
los estudios de caso es necesario utilizar alguno de los enfoques para poder seleccionar
los mds relevantes entre el conjunto de factores potencialmente intervinientes.

Por ultimo, es imprescindible plantearse el problema del rol del agente en el cam-
bio de las politicas (Capano 2013, 452). Solo las investigadoras o investigadores muy
familiarizados con el conjunto de enfoques, teorias y conceptos podrian dar respuesta
en sus trabajos a estas tres dimensiones. Quizds es un enfoque demasiado exigente
pero ciertamente no es posible el didlogo si, al menos, no se da respuesta a las pre-
guntas bdsicas sobre el cambio.

El trabajo que abre el nimero 53 de leonos, Revista de Ciencias Sociales es precisa-
mente una reflexion cuyo objetivo es esclarecer las propuestas tedricas que abordan
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el cambio, proponiendo tres grandes enfoques, cada uno de los cuales privilegia una
causa que explicaria el cambio. El primero de los enfoques agrupa diversas propuestas
que consideran la toma de decisién como el mecanismo mds relevante en los procesos
de cambio. En este sentido, las teorfas de la racionalidad limitada, el incrementalis-
mo, el modelo de cubo de basura y el equilibrio puntuado comparten, segin Fon-
taine (2015), el acento en la centralidad del modelo de toma de decisién. Al retomar
la imagen inicial, estas estructuras teéricas sobre cambio pueden ser consideradas
de manera aislada, pero es también posible defender que comparten el conjunto
conceptual y analitico de las teorias de la decisién, cuyas raices son profundamente
interdisciplinares, y las propuestas—mads propias del andlisis de politicas piblicas— han
tratado de explicar la dindmica de la agenda.

La segunda orientacién defiende que son las ideas el factor que mds peso asume en
los procesos de cambio. Aqui encontramos el enfoque de las coaliciones promotoras y
los referenciales globales o sectoriales. Los esfuerzos por fortalecer la investigacion en
el campo de las politicas ptblicas deben gran parte de su impulso a los investigadores
del enfoque de las coaliciones promotoras. Todos estos trabajos sobre politicas pu-
blicas consideran las ideas, creencias y valores como los motores bésicos del cambio.
De este modo, cada una de estas teorias destaca una determinada combinacién de
elementos, pero a todas les une el concepto de argumentacién y la imagen tripartita
de Hall (1993) con el referente del paradigma en el nivel superior. A pesar de que esta
referencia es, para Fontaine, una parte del tercero de los enfoques.

El tercer y tltimo enfoque agrupa las teorias que comparten el acento en las insti-
tuciones como el elemento mis significativo en los procesos de cambio y estabilidad.
La dependencia de la trayectoria, la légica de lo adecuado y los tres 6rdenes de cambio
constituirian las estructuras de este enfoque. El cambio parece traer asociada la idea
del paso del tiempo, lo que explica el creciente protagonismo del institucionalismo
histérico. La légica es simple y parece reflejar bastante bien la realidad, puesto que
una coyuntura critica precipita una decisién concreta. Esta nueva decisién, en forma
de politica publica, desata mecanismos de retroalimentacién positiva que refuerzan
un patron, y el paso del tiempo consolida esta l6gica (Pierson y Skocpol 2008).

Pero el que la historia importa no es suficiente; se necesita reflexionar sobre conti-
nuidad y cambio con “instrumentos que nos permitan ordenar y secuenciar y que re-
conozcan la importancia del vinculo causal temporal entre eventos” (Piersons 2004).
Esta idea, junto con la posibilidad —comprobada— de que la secuencia de ajustes
pequenos puede significar a la larga un gran cambio (Rose 1990), da paso a nuevas
propuestas mds interesadas en conocer los mecanismos que provocarian estos peque-
fios cambios en los eventos que determinan la modificacién ulterior, hablamos del
Process Sequencing (Daugbjerg 2013).

Cualquier intento por ordenar y discutir las teorias que pueden explicar los pro-
cesos de cambio es bienvenido, y por tanto, este primer articulo del dossier es valioso.

[CONOS 54 + 2016 * pp. 149-157
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Se trata de mejorar nuestra capacidad de observacién del complejo territorio de las
politicas y sus propios componentes, de su relacién con la politica, del papel de los ac-
tores y del incuestionable hecho de la multidimensionalidad de los factores que pueden
finalmente desatar una modificacién en la forma de abordar los problemas sociales.

El andlisis del cambio de politicas en América Latina:
comparando reflexiones

Fl resto de los trabajos que componen el dossier de revista Iconos 53 son diversos
y reflejan bien esta idea de coral de voces en un territorio disimil. Son seis aportes
que, desde miradas muy diferentes, tratan de observar cémo se produce el cambio
en determinadas politicas publicas. Cuando se termina la lectura del dossier, surge
una primera pregunta: ;qué pueden estos seis casos ensefarnos sobre el cambio de
politicas en América Latina? La respuesta es corta: por un lado, el hecho de que cada
articulo trabaje una politica distinta sefiala la importancia de las arenas concretas para
el andlisis de las politicas. Por otro lado, el que cada autor o autora escoja un marco
teérico distinto para abordar su caso nos lleva de nuevo a la riqueza del campo, pero
también a la dificultad de la comparacién de los resultados. Y, finalmente, el hecho de
que cada politica esté determinada por el sistema politico especifico del pais en que se
implanta, sefala la importancia del contexto.

Un planteamiento mds interesante es ;qué nos pueden ensefiar estos seis trabajos
sobre la investigacién acerca del cambio en las politicas pablicas? Y aqui si hay apren-
dizajes beneficiosos. La intencién no es resumir los aportes de los diferentes articulos,
sino dialogar con ellos sobre cuestiones concretas: la primera, cudles son las diferen-
cias que supone partir de un caso o partir de una teorfa; la segunda, cudles son las
consecuencias de considerar la politica como variable dependiente o independiente;
en tercer lugar, cudles son los aportes que pueden extraerse cuando se considera un
elemento concreto de la politica lo que cambia y, finalmente, cudles son las dificulta-
des para presentar conclusiones convincentes sobre la cualidad y calidad del cambio
ocurrido.

La primera cuestién lleva al dilema entre el empuje de la teoria o la fuerza del caso.
Se trata de observar si la estrategia que parece haber guiado a los autores y autoras
estd mds cerca de una investigacién cuyo punto de partida es una teoria 0 un mode-
lo sobre el cambio en politicas piblicas, o de una investigacién cuyo origen es una
politica concreta. Ya se ha afirmado, y estd muy presente en la literatura del campo
de las politicas publicas, la importancia del contexto delimitado de la politica y la
coherencia y especificidad que acaba dominando cada una de las arenas. Esto permite
explicar la coexistencia y mutuo enriquecimiento de expertos y expertas en politicas
publicas y en politicas concretas.
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Cuando el investigador o investigadora conoce con profundidad la evolucién de una
politica determinada, sus principales acciones, quiénes fueron los actores, en qué
momento se modificaron, qué factores internos o externos a la politica provocaron
cambios; o por el contrario, no supusieron ninguna modificacién significativa de la
arena, en ese caso el proceso de investigacién puede seleccionar la propuesta tedrica
que mejor se adapte al caso. Esta estrategia concuerda con el sesgo de seleccién de un
caso que replique la teorfa (Landman 2011), aunque a la inversa: se forzaria la selec-
cién de un marco tedrico que se adaptara bien al caso. Para que el debate cientifico
fuera posible, serfa mds recomendable que los andlisis tomaran la teorfa como motor
y permitieran asi un intercambio real con otros investigadores.

Tomemos como ejemplo el articulo “Mecanismos de difusién de los Programas de
Transferencia Condicionada en América Latina. El caso chileno”, escrito por Cecilia
Osorio Gonnet. El estudio del programa de transferencia de rentas en Chile describe
cémo se abre una ventana de oportunidad cuando un tema que no estaba en la agenda
de gobierno se enfrenta a un cuestionamiento creciente tras la toma de conciencia de
que puede empeorar. Es un trabajo que conecta de manera impecable una propuesta
tedrica con un tema concreto, en este caso, la difusién como mecanismo de aprendi-
zaje, coercién y emulacién. Se destaca el esfuerzo por determinar indicadores de los
conceptos y la propia concrecién de estos, ya que es la tinica manera de poder testar
la teorfa y la manera de operacionalizarla en otro contexto. Dada la 16gica del propio
marco tedrico, son los actores, especialmente burdcratas y expertos externos quienes se
convierten en los factores impulsores del cambio en el texto de Osorio (2015).

En segundo lugar, es importante el cambio de mirada que supone considerar la
politica como variable dependiente o no. En el dossier hay dos contribuciones muy
interesantes cuya pregunta no es como cambia la politica, sino c6émo un cambio de
politica afecta, o no, a otros elementos.

El trabajo “Transformacién de las politicas de vivienda social. El Sistema de Incen-
tivos para la Vivienda en la conformacién de cuasi-mercados en Ecuador”, elaborado
por Marco Antonio Cérdova, se centra en el cambio de la politica de vivienda social.
El autor considera c6mo el factor que explicaria el origen del cambio en la politica de
vivienda social es la extensién de la ideologia neoliberal, cuyo factor impulsor basico
son los decisores que asumen como propias estas ideas. El andlisis se concentra en si
han sido los instrumentos de politica de vivienda los responsables de la conformacién
de un modelo de cuasi-mercado. Las conclusiones apuntan que, a pesar de observarse
un cambio profundo en el modelo de la politica, el modelo resultante tiene proble-
mas serios para resolver la situacién para la que fue disenado. En este caso, la variable
dependiente no es la politica de vivienda social, sino el propio mercado de ésta.

El articulo “El modelo de Gobierno Abierto en América Latina. Paralelismo de
las politicas publicas de transparencia y la corrupcién”, escrito por Martin Cutberto
Vera, David Rocha y Maria Concepcién Martinez, describe la implantacién de la po-
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litica de transparencia en tres paises: México, Honduras y Guatemala. El objetivo del
articulo es determinar hasta qué punto la nueva politica es capaz de introducir dini-
micas de modernizacién o mejora de la administracién, o de modificar un fenémeno
politico administrativo concreto, en este caso, la corrupcién. Los resultados sefnalan
que la sola introduccién de la politica no permite que se detecte ningtin cambio en
estas dindmicas. Es un estudio interesante sobre los impactos de una herramienta
aunque no habla especificamente de cambio de politicas.

La tercera cuestién tiene que ver con otra pregunta: ;c6mo se manifiesta el cam-
bio en una politica? Esto no tiene una respuesta sencilla. Las politicas publicas son
fenémenos con multiples dimensiones y capas. El cambio puede estar relacionado
con cualquiera de ellas: puede cambiar la definicién del problema que se maneja en la
politica, lo que cambiaria los grandes fines de la misma, pero también podrian cam-
biar los objetivos concretos, los instrumentos que utiliza el gobierno para implantar
las acciones y procurar los impactos o, incluso, sus calibraciones. Ello ha sido objeto
de reflexién previa y de propuestas sobre los componentes de la politica. Howlett y
Cashore (2007, 2009) han sefialado en varios trabajos una taxonomia que pretende
aclarar algo el panorama y que se presenta a continuacién:

Tabla 1. Componentes de las politicas

Contexto
) Alto nivel de abstraccién Nivel del programa y Decisiones  especificas

Objetivos operacionalizacién sobre el terrero

o fines
Focoldella Grandes metas y propdsitos  Objetivos concretos Ajustes del programa
politica ) Seleccién de instrumentos Disefio de los mecanismos ~ Calibracién

Medios o

instrumentos  INSTTUMENtos coercitivos Mecanismos concretos Acuerdos y arreglos

o de fomento sobre los detalles

Fuente: Howlett y Cashore 2009, 39.

El trabajo “Instrumentalizacién de la accién publica en educacién superior en Ar-
gentina. Politicas sobre trabajo académico y negociacién colectiva’, escrito por Pedro
Enriquez Pérez y Facundo Solanas, también plantea la difusién de las ideas y practicas
de politicas, especificamente sobre la politica de educacién superior. Este articulo
constituye un buen ejemplo de andlisis del cambio o continuidad de una politica,
centrandose en un mecanismo concreto, la negociacién paritaria.

Otro asunto estd relacionado con el tipo de cambio que se observa: incremental o
radical; linear o no-linear; reversible o irreversible (Capano 2013, 453). Es cierto que
esta cuestién es también compleja de responder y que estd presente, de una u otra
manera, en los trabajos sobre la materia. La idea es que el cambio no es un fenémeno
siempre andlogo. Al menos serd mds o menos progresivo y planteard una mayor o
menor intensidad (ver tabla 2).
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Tabla 2. Tipos de cambio en las politicas publicas

Desarrollo
Progresivo Discontinuo
) Leve Incremento Terminacién
Intensidad . »
Importante Sucesién Innovacién

Fuente: Harguindegty 2013, 195.

En este sentido, es muy interesante el articulo “Ideas, intereses e instituciones en la poli-
tica de desarrollo territorial brasilena: un estudio en el Zerritdrio Meio Oeste Contestado”,
elaborado por Andréia Tecchio, Catia Grisa, Luiza Zitzke Oliveira y Ademir Antonio
Cazella. Los autores estudian la implantacién de la politica de desarrollo rural en un
territorio concreto del Estado de Santa Catarina. En esta politica, la ventana de oportu-
nidad fue la llegada al poder del Gobierno de Lula, que supone un cambio profundo en
los objetivos de los programas y la creacién de una nueva Secretaria de Desarrollo Terri-
torial. El nuevo programa proponia, entre otras cosas, cambiar la estructura y la forma
de trabajo en comin de los actores territoriales, empoderdndolos para convertirlos en
protagonistas de su desarrollo. Los autores abordan el estudio desde un marco tedrico
que considera ideas, intereses e instituciones. Su trabajo se concentra en entender los
procesos de delimitacion del territorio y del diseno de las instituciones generadas para la
gestién del mismo, a través de las negociaciones de actores. El andlisis permite concluir
que los intereses que prevalecen son los mds estructurados, dejando fuera a los sectores
mds desfavorecidos; que el modelo de desarrollo también se concentra en alguna tipolo-
gia concreta; y que la implantacién de la politica se enfrenta a realidades que modifican
lo previsto. Es un buen ejemplo de c6mo hay diferencias entre el tipo de cambio que se
pretendia impulsar —en este caso importante y discontinuo, o radical y no linear— y el
cambio que de hecho se produce.

El tltimo de los articulos de dossier de revista Iconos 53 es también un buen ejem-
plo de las dificultades a la hora de calificar el tipo de cambio producido. En el articulo
“Construyendo una coalicién para romper el paisaje congelado: alcances y limites de
la reforma de la salud en Uruguay (2005-2014)”, Martin Freigedo, Guillermo Fuen-
tes y Martin Rodriguez Aratjo analizan la reforma del sistema de salud en Uruguay.
Los autores identifican una ventana de oportunidad el cambio del partido de gobier-
no, a pesar de que el asunto ya estaba en la agenda de la ciudadania y de los actores
antes de que se produjese la llegada de nuevo gobierno. Para ellos, el mecanismo que
tendria una mayor capacidad explicativa es la estrategia politica de los gestores, que
fueron capaces de seleccionar los temas que generaban menos controversia e incor-
porar de forma paulatina las demandas de diferentes actores, que van desarrollando
mecanismos de resistencia corporativos. A pesar del interés del caso y de sus conclu-
siones, no se distingue con claridad si los autores plantean que el cambio que se pro-
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duce es radical y profundo, o si es un “reenmarque” de la situacién anterior, aunque
si se afirma que el nuevo modelo tiene caracteristicas muy diferentes.

Todas estas cuestiones sefialan los problemas que supone el uso de conceptos y
teorfas distintas, de escalas de andlisis de grado diverso, o de comparacién de casos
que pertenecen a contextos muy diferentes. La lectura no permite generar una visién
de conjunto del objeto, sin embargo, construye un panorama rico con una alta den-
sidad de contenidos sobre la variedad en los andlisis.

En todo caso, el avance en el estudio del cambio de las politicas publicas, especial-
mente si se centra en una region, deberfa plantearse como un programa de investiga-
cién mds estable que permitiera generar algunos modelos con variables contextuales
y comprobar su validez. No hay necesidad de converger en todo, la diversidad es un
valor propio del andlisis de politicas, pero no habra posibilidad alguna de comparar
avances y construir teorias sin la existencia de objetivos coordinados que, valorando
la importancia de los casos, se concentren en determinadas dimensiones del didlogo
tedrico.
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