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Resumen

La revisién de la literatura especializada lleva a identificar tres tipos de enfoques analiticos del cambio de
politicas. Los racionalistas —con las teorfas del incrementalismo, las corrientes maltiples y el equilibrio
puntuado— privilegian el proceso de toma de decision y la racionalidad (limitada) de los actores. Los
cognitivistas —con el marco analitico de coaliciones promotoras, la teorfa de los referenciales globales/
sectoriales y la teorfa critica— hacen hincapié en las representaciones de los problemas de politicas y los dis-
cursos legitimadores de decisiones. Los neoinstitucionalistas —con las teorfas de la 1égica de lo adecuado,
la dependencia de la trayectoria y los tres 6rdenes de cambio de politicas— subrayan la importancia de las
instituciones formales e informales en el desenvolvimiento de las politicas publicas.

Descriptores: politicas publicas; neoinstitucionalismo; andlisis cognitivo; eleccién racional; cambio.

Abstract

A review of the pertinent academic literature identifies three analytical focuses in studies of policy
change. Rational choice- with its theories of incrementalism, multiple currents and punctuated equi-
librium- privilege the decision-making process and the rational nature of the individual actor. The
cognitivists- with their framework of promoter coalitions, the theory of social/ global references and
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critical theory- emphasize the presentation of policy problems and the legitimating discourse behind the
decision-making process. The neo-institutionalist- with their theories of the logic of the adequate, path
dependence and the three-order process of policy change- emphasize the importance of formal and infor-
mal institutions in the development of public policies.

Keywords: public policies; neo-institutionalism; cognitive analysis; rational choice; change.

Resume

A revisdo da literatura especializada leva a identificar trés tipos de enfoques analiticos da mudanga de
politicas. Os racionalistas —com as teorias do incrementalismo, as correntes multiplas e o equilibrio pon-
tuado— privilegiam o proceso de toma de decisio e a racionalidade (limitada) dos atores. Os cognitivistas
—com o marco analitico de coaligdes promotoras, a teoria dos referenciais globais/setoriais e a teoria cri-
tica— destacam as representagoes dos problemas de politicas e os discursos legitimadores de decisoes. Os
neoinstitucionalistas —com as teorias da légica do adequado, a dependéncia da trajetéria e as trés ordens de
mudanca de politicas— sublinham a importincia das institui¢des formais e informais no desenvolvimento

das politicas.

Descritores: politicas publicas; neoinstitucionalismo; andlise cognitivo; elei¢do racional; mudanca.

Problemas tedricos y epistemolégicos del cambio de politicas

| cambio es un complejo problema de andlisis de politicas pablicas que conlleva

muchas preguntas. ;Por qué ocurre (o no)? ;De dénde viene? ;Cémo medirlo?

:Cudndo se vuelve irreversible? ;Cémo predecirlo? Estas preguntas se pueden
priorizar y tratar de manera distinta en funcién de preferencias epistemoldgicas y
teéricas diferentes. En particular, estas preferencias afectan la importancia relativa
dada al sentido y la dindmica del desarrollo de las politicas y el énfasis en sus variables
independientes (Capano 2009). En ese sentido, una preferencia por el cambio linear
o no linear se enfrenta con el problema de elegir entre explicaciones cumulativas
o adaptativas. Una preferencia por las dindmicas evolucionarias o revolucionarias
implica elegir entre explicaciones incrementales o radicales del cambio. El énfasis en
las causas enddégenas o exdgenas del cambio lleva a estudiar los problemas de compe-
tencia, aprendizaje e imitacién, mds que conflictos, reglas institucionales, consenso y
cooperacién, auto-organizacion o las relaciones entre contingencia y agencia.

Las preguntas tedricas abarcan desde la definicién del objeto del cambio hasta sus
mecanismos causales, pasando por su tipo y ritmo, su resultado y su nivel de abstrac-
cién. El objeto del cambio puede ser la definicién del tema en discusion, la estructura y
el contenido de la agenda de politica (Kingdon 1995), el contenido de un programa de
politica o los resultados de la implementacién (Hall 1993). Los tipos de cambio atafien
a su nivel de abstraccién, ritmo, direccién y escala (Lindblom 1959). El problema de
los efectos es uno de reversibilidad o irreversibilidad, comtn en los debates sobre la de-
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pendencia de la trayectoria (Mahoney 2000; Pierson 2000) y del equilibrio puntuado
(Jones y Baumgartner 2004 y 2005). Los niveles de abstraccién aluden a las relaciones
entre estructura (instituciones, unidades colectivas y patrones de comportamientos) y
agencia (preferencias individuales y acciones) (John 2003). Los mecanismos causales
dependen de la resolucién del dilema entre causalidad lineal y condicional y el énfasis
en las variables independientes enddgenas y exégenas (Sabatier 1988). Ello remite a la
eleccién entre distintos tipos de variables explicativas o los factores de elaboracién de
politicas, segtin si se define a las politicas como escenarios de poder, instituciones, foros
de debates, blancos principales de la influencia de las instituciones politicas o acervos
de relaciones en red y escenarios de redes (Capano 2009).

Ahora bien, estas dificultades han sido a menudo subestimadas en un debate don-
de predomina una preocupacién por las causas mds que por la naturaleza del cambio
(Howlett y Cashore 2009). Ello ha llevado a la multiplicacién de teorfas incapaces de
dialogar en una base comun (Howlett y Migone 2011) y la construccién ad hoc de
marcos analiticos que desconocen los problemas de circularidad, exogenidad y multi-
causalidad. También ha dado lugar a “enfoques tedricos” mixtos que pretenden com-
binar distintos marcos analiticos y métodos (Palier y Surel 2005; Real-Dato 2009), lo
cual plantea problemas de alineacién metodolégica, pues la manera de concebir los
problemas del mundo real determina la manera de construir teorias y comprobarlas
empiricamente (Hall 2003; Capano 2009; Beach y Pedersen 2016).

Este articulo propone organizar la literatura especializada en tres grupos, en fun-
cién de las causas y modalidades de cambio que privilegian. Estos enfoques no son
excluyentes pero su identificacién coadyuva a identificar la alineacién metodolégica
ya mencionada en cada caso. Llamamos “racionalistas” las teorfas y los marcos ana-
liticos que privilegian el proceso de toma de decisién y la racionalidad (limitada)
de los actores. Entre estos, destacan las teorias del incrementalismo, de las corrien-
tes maltiples y del equilibrio puntuado. Llamamos “cognitivistas” los enfoques que
hacen hincapié en las representaciones de los problemas de politicas y los discursos
legitimadores de decisiones. Entre ellos, estin el marco analitico de coaliciones pro-
motoras, los referenciales globales/sectoriales y las teorfas criticas. Llamamos “institu-
cionalistas” aquellas teorias que subrayan la importancia de las instituciones formales
e informales en el desenvolvimiento de las politicas publicas. Entre ellas, son signifi-
cativas la légica de lo adecuado, la dependencia de la trayectoria y los tres 6rdenes de
cambio de politicas.

Todos estos enfoques analiticos han emprendido un “giro histérico” al subrayar la
importancia de las secuencias y de la temporalidad, asi como de los factores estructu-
rales tales como la programacién y el ordenamiento histérico de los eventos (Howlett
y Rayner 2006; Rayner 2009). Sin embargo cada uno parte de una concepcién par-
ticular del cambio. Los racionalistas lo ven como reversible y cumulativo. La tesis del
equilibrio puntuado enfatiza cémo los resultados se basan en eventos previos y c6mo
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los procesos estructurales de retroalimentacién positiva o negativa que dependen de
estos tltimos afectan las conductas. El seguimiento de procesos se considera una
reiterada resolucién de problemas o una comparacién de soluciones para problemas
recurrentes, tipicos de la metdfora del tacho de basura. Los cognitivistas han desarro-
llado dos concepciones opuestas del ordenamiento del cambio (Rayner 2009). Por
un lado, un “positivismo narrativo” como el marco de las coaliciones promotoras ve
al cambio irreversible e imbricado; por otro lado, un “postmodernismo narrativo”
como andlisis deliberativo de politicas y de los referenciales globales y sectoriales ve
al cambio como reversible y contingente. Finalmente, para los neoinstitucionalistas,
el cambio es contingente e irreversible, particularmente porque la dependencia de la
trayectoria hace hincapié en la importancia de los acontecimientos iniciales que dan
lugar a las secuencias de inercia histérica de eventos.

Las siguientes secciones presentan sucesivamente cada uno de estos enfoques, an-
tes de presentar los articulos de este dossier de Zconos.

El cambio de politicas como problema racional

A partir de los trabajos de Herbert Simon sobre la racionalidad limitada (Simon
1944), los estudios de primera generacién del cambio de politicas se enfocaban en
las conductas de los actores en el proceso de toma de decisién para explicar cémo el
cambio ocurria en los regimenes democréticos (Lindblom 1958 y 1959). Este proce-
so, se argumentaba, era mds uno de ajustes que de innovaciones radicales, tomando
en cuenta que los actores del proceso politico tomaban decisiones en funcién de sus
intereses particulares, aunque en una base comun, constituida de valores esenciales
y principios generales de accién. Por lo tanto, el cambio de politicas resultaba incre-
mental y se apartaba rara vez de un proceso lineal de aprendizaje y adaptacién. La
mayor contribucién de estos estudios consisti6 en aplicar un razonamiento margina-
lista a las decisiones politicas. Del comportamiento electoral, se evidenciaba que las
variaciones de las opciones de politicas entre los partidos Demdcrata y Republicano
en Estados Unidos eran marginales (consistian en unas variaciones sobre un mismo
tema) y que el cambio de politicas de una administracién a otra se producia de una
manera gradual y secuencial (incremental) (Lowi 1972; Downs 1998).

El incrementalismo no es solo un método de célculo que consiste en medir una
variacién a partir de un valor estindar. Es también un método de toma de decisién
que consiste en alterar progresivamente una realidad basada en un consenso. Por un
lado, los partidos politicos y lideres en competencia coinciden en ideas fundamenta-
les, aunque puedan discrepar en aspectos relativamente secundarios mientras formu-
lan politicas sectoriales individuales. Por otro lado, cuando los partidos alternan de
una eleccién a otra, las politicas diseniadas por un gobierno revisan aquellas llevadas
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a cabo por su antecesor. Por lo tanto, el proceso politico es uno de adaptacion, en el
cual soluciones experimentadas son revisadas y mejoradas constantemente en fun-
cién de los resultados que producen. En este sentido, las politicas resultan del arte
de arregldrselas (Lindblom 1959), mds que de una ciencia de gobernar por sucesivas
elecciones racionales.

Siguiendo la tesis del incrementalismo, la decisién en torno a las mejores politi-
cas depende de un ajuste mutuo de las posiciones de actores estatales y no estatales,
mds que de una relacién entre objetivos y medios. Los participantes pueden llegar
a un acuerdo sobre medidas especificas o programas, tras una discusién o una ne-
gociacién, aunque no necesariamente compartan los mismos valores e intereses ni
tampoco coincidan en el valor dado a los objetivos y medios de una politica. Por
consiguiente, el indicador de calidad de una politica radica en la consecucién de un
acuerdo satisfactorio entre partes, mds que en alcanzar objetivos dptimos mediante
medios elegidos racionalmente. Esta tesis, derivada de la teoria de la racionalidad
procedimental (Simon 1991), complementa el pluralismo al tomar en cuenta la par-
ticipacién de multiples actores con desiguales capacidades de accién e incidencia
politica (Lindblom 1979). Sin embargo, mientras el pluralismo hace hincapié en
la negociacién entre actores estatales (del poder ejecutivo o legislativo, al nivel local
o nacional) y no estatales (asociaciones profesionales, sindicatos, organizaciones no
gubernamentales y grupos de interés), el incrementalismo se preocupa mds por las
negociaciones dentro del aparato estatal, entre actores politicos (de la mayoria y la
oposicidn) o entre estos ultimos y los funcionarios publicos.

El incrementalismo inspiré un modelo de elaboracién de agenda, también basado
en la racionalidad limitada y el pluralismo, que asume que las nuevas decisiones no
se toman ex nihilo sino que dependen de las anteriores (Kingdon 1995). Este tltimo
asume que cambios bruscos o imprevistos pueden surgir y dar una nueva orientacién
a una politica cuando se abre una ventana de oportunidad, es decir, cuando tres “co-
rrientes” convergen: el reconocimiento de la legitimidad de un problema, el acuerdo
en torno a una solucién a este problema y la voluntad politica de aplicarla. Estas
corrientes convergen en escasos y breves momentos. En realidad, el reconocimiento
de un problema de politica implica que los actores estatales y no estatales discriminen
los multiples problemas existentes y se pongan de acuerdo con los mds urgentes. Asf,
la legitimidad de un problema de politica depende en parte de los actores no estatales
que inciden en el proceso de toma de decisién. Ademds, mds alld de la naturaleza
intrinseca del problema, convencer a un gobierno de la necesidad de colocar un
problema especifico a su agenda implica tener acceso a la informacién y contar con
una gran capacidad de comprensidn, organizacion e incidencia. Asimismo, la formu-
lacién de soluciones a este problema da lugar a una discusién entre actores estatales y
no estatales y, para que se abra una ventana de oportunidad, es necesario llegar a un
acuerdo sobre la solucién més legitima (en funcién de su factibilidad, eficiencia, entre
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otras). La tercera condicién es la existencia de la voluntad del gobierno de solucionar
el problema. Esta corriente depende a menudo de un cambio politico en el poder,
aunque puede resultar también de un cambio en el equilibrio de poder al interior de
un mismo gobierno o de una administracién. Puede venir de la competencia entre
varios partidos politicos o entre diversos sectores de un mismo partido o incluso entre
agencias de un mismo gobierno.

El marco analitico de las corrientes multiples tomé prestado de la sociologia de
las organizaciones la metédfora del “tacho de basura” (Cohen et al. 1972), que alude
al examen de opciones descartadas en el pasado para ver si pueden ser mds idéneas en
el presente, puesto que las condiciones y los actores pueden haber cambiado. Muchas
ideas discutidas en una organizacién no se vuelven acciones concretas; son borradores,
elaborados por expertos y asesores, que las clasifican o las descartan a menudo, has-
ta que los tomadores de decisiones las vuelvan a tomar en cuenta en otro momento.
Esto complementa el marco analitico de corrientes multiples para hacer hincapié en la
importancia de las interacciones en el cambio de politica. Se aparta de la concepcién
cldsica de las interacciones como proceso de deliberacién regulado y formal —como en
una campafa electoral o un debate legislativo— para considerar las discusiones infor-
males entre los miembros de una comunidad, en la esfera publica y los medios masivos
de comunicacién. En estas interacciones, las soluciones existen a menudo antes que
los problemas de politicas y, cuando se abre una ventana de oportunidad, estos actores
reciclan ideas que, a lo mejor, nunca fueron desechadas individualmente pese a que lo
fueron colectivamente. Por tltimo, el juicio de estos actores estd afectado por factores
ex6genos (estructurales o coyunturales) a través de la opinién publica.

Un tercer marco analitico basado en la racionalidad limitada proporciona una
revisién del incrementalismo y explica el cambio de politica como un equilibrio pun-
tuado (Jones 2002). Inspirado en la biologfa evolucionaria, pretende explicar a la vez
la estabilidad y el cambio a partir de la observacién segtin la cual las politicas son nor-
malmente procesos estables e incrementales, ocasionalmente afectados por cambios
radicales generados por fenémenos exégenos (True et al. 2007). Esta alternancia de
stasis 'y crisis se debe a que los subsistemas de politicas permiten que se den procesos
paralelos dentro de un mismo sistema. Lejos de concebir el cambio de politica como
un proceso de adaptacién continua, este marco analitico aisla una variable estable que
indica la tendencia, luego identifica las variables exégenas susceptibles de afectar esta
estabilidad y generar un equilibrio puntuado (Jones y Baumgartner 2005).

Entre las posibles causas del cambio figuran las imdgenes de politicas (hechas
de informacién empirica y representaciones subjetivas) e instituciones (True et al.
2007). Las instituciones son relativamente estables, pues el cambio implica un costo
mayor comparado con la continuidad. Desde luego, las instituciones no cambian
para limitar estos costos, salvo cuando se anticipan beneficios que los superan. Un
cambio menor en la trayectoria de una politica puede entonces provocar un cambio
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mayor en el subsistema o el sistema politico. Siguiendo este enfoque, un cambio
en un subsistema puede contagiar a otros subsistemas, o un choque externo puede
conllevar a un cambio simultdneo en diferentes subsistemas o al conjunto del sistema
politico. De manera general, los subsistemas de politicas tienden al equilibrio, mien-
tras que los procesos macropoliticos tienden a la puntuacién.

La teorfa del equilibrio puntuado se elaboré a partir de la negociacién presupues-
taria en Estados Unidos y se volvié un modelo de elaboracién de presupuesto basado
en la agenda de politica (Jones y Baumgartner 2004), y un programa de investigacion,
el Policy Agenda Project, que se extendi6 a varios paises de la Unién Europea. Los es-
tudios aplicados a la regulacién de drogas, la politica ambiental, al control de armas,
entre otros (Jones y Baumgartner 2005), permiten concluir que la puntuacién ocurre
a todos los niveles del proceso politico y de la elaboracién del presupuesto del Estado,
como consecuencia de la atencién selectiva de los actores y la elaboracién de agenda
de abajo hacia arriba. Por ejemplo, las negociaciones del presupuesto del Estado en Es-
tados Unidos muestran que los cambios en la agenda de politica responden a cambios
ex6genos (como el ciclo de atencién de los problemas de politicas) y endégenos (como
la organizacién del Estado). Ello contradice una idea central del incrementalismo que
enfatiza mds bien en la estabilidad de la estructura del presupuesto y la adaptaciéon de
ciertos temas a las circunstancias externas (como una crisis econémica, la presién de
grupos organizados o un cambio en el equilibrio de poder). El argumento es que las ins-
tituciones se ajustan constantemente a un entorno cambiante, entonces no son estables
ni idénticas, son esquemas dindmicos de interacciones. En particular, la elaboracién del
presupuesto del Estado es un proceso errdtico y las variaciones anuales de este tltimo
siguen una tendencia irregular, similar al grado sismico de un terremoto.

La teoria del equilibrio puntuado se ha difundido de tal modo que ha sido tildada
de “nueva ortodoxia” (Cashore y Howlett 2007), en referencia a la “ortodoxia” del
incrementalismo. Esta tltima se destaca por hacer hincapié en la dimensién histérica
del desarrollo de las politicas, por tratar las instituciones politicas como mecanismos
de reproduccién de politicas, por considerar que los cambios mayores de politicas
surgen por perturbaciones externas y por esperar un conjunto tipico de procesos de
estabilidad (dependencia de la trayectoria), un patrén tipico de cambio de politica
(equilibrio puntuado) y una explicacién tipica de por qué ocurre (como un cambio
en las creencias o una perturbacion societal) (Howlett 2009).

El cambio de politicas como problema cognitivo
Los estudios del cambio de segunda generacién se concentraron en los aspectos cog-

nitivos del proceso politico, en particular los marcos interpretativos por los cuales
los actores perciben su entorno y procesan la informacién (Muller 2000; Sabatier
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y Schlager 2000). Algunos se basan en métodos hermenéuticos para interpretar los
discursos de los actores en lugar de explicar de manera causal el proceso politico (Mc-
Beth et al. 2007; Schmidt 2008). Otros se inspiran de la teoria critica para analizar las
politicas publicas como précticas legitimadoras por los gobiernos (Fischer y Forester
1993; Majone 1997). Estos marcos analiticos no se preocupan particularmente del
cambio de politicas, aunque dos marcos analiticos se destaquen al respecto: el de las
coaliciones promotoras y el de los referenciales globales-sectoriales.

En el marco de coaliciones promotoras, las politicas putblicas se elaboran y se lle-
van a cabo por grupos de individuos que comparten creencias comunes y aprenden
del mundo y de la intervencién de los gobiernos para lograr sus objetivos (Saba-
tier 1988). Dependen principalmente de las interacciones entre coaliciones rivales
integradas por actores de instituciones publicas y privadas a todos los niveles del
gobierno, cuyos miembros comparten creencias fundamentales (sus objetivos poli-
ticos y sus percepciones causales) y aspiran a utilizar las reglas, los presupuestos y las
instituciones del Estado para realizarlas. Dependen también de cambios ajenos a los
subsistemas de politicas —en las condiciones sociales y econdmicas, las coaliciones sis-
témicas del gobierno y los productos de otros subsistemas— que producen obstéculos
y oportunidades a estas coaliciones. Por altimo, dependen de los efectos de los para-
metros sistémicos estables (como las estructuras sociales y las reglas constitucionales)
en los limites y recursos de varios actores de un subsistema de politica.

Este marco analitico separa dos niveles de aprendizaje social: uno técnico, que con-
siste en aprender de experiencias pasadas, y uno politico, es decir una experticia que
permite a ciertos actores ganar una ventaja en un conflicto o una coalicién para asumir
un papel clave en el momento idéneo (Jenkins-Smith y Sabatier 1993). Un cambio es
también necesario en la distribucién de los recursos politicos entre los actores de un
subsistema de politica, generado por choques exdgenos. Los cambios en la distribucién
de las creencias entre los actores de este subsistema dependen de procesos individuales
(como un cambio en las actitudes y en el conocimiento, la difusién de nuevas ideas o la
circulacién dentro de un grupo o una comunidad) y colectivos (como las reglas de acu-
mulacién de preferencias y comunicacién). Entre los principales factores de aprendizaje
estd el mejor entendimiento de los objetivos de una accién y de las relaciones causales,
asi como la identificacién y la resolucién de desafios al sistema de creencias. Aprender
es parte del proceso politico e influencia la distribucién de los valores. Por lo tanto, el
andlisis de politicas estd motivado por los valores esenciales y las oportunidades de reali-
zarlas. El rol de la informacién técnica consiste en alertar a la gente sobre la manera en
que una situacion podria afectar sus intereses y valores.

Finalmente el aprendizaje dentro del sistema de creencias de una coalicién varfa en
funcién del nivel de conflicto, de la capacidad de dar seguimiento a un tema y de la
existencia de foros especializados. El entorno puede provocar cambios en el arreglo o la
orientacién de las coaliciones, lo cual otorga a su vez un papel especifico a ciertos miem-
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bros. Ello lleva a tomar en cuenta la importancia de la formacién profesional y, por lo
tanto, a admitir que no todas las profesiones son iguales, como lo muestra el papel de
los abogados, en general, o de los ecologistas, bilogos e incluso gedgrafos en las coali-
ciones ambientalistas, por ejemplo. La profesionalizacién de la politica vuelve al apren-
dizaje orientado hacia las politicas una modalidad de accién para muchos actores de la
sociedad civil, el subsistema econémico y el Estado. Ello va mds all del saber experto en
el sentido weberiano, puesto que depende de sistemas de creencias que evolucionan con
base en el andlisis cientifico y técnico (por ejemplo, sobre la contaminacién urbana o el
cambio climdtico). Para cambiar un sistema de creencias, es necesario recolectar indices
sobre un periodo largo mediante una investigacién cientifica.

Entonces ciertas profesiones y ciertos medios profesionales estdin mds predispues-
tos que otros a generar lideres de coaliciones y empresarios politicos. Ello podria
explicar porqué el marco analitico de las coaliciones promotoras explica mejor el
cambio de politicas en ciertas dreas que en otras, pese a los esfuerzos de aplicacién a
diferentes dreas de politicas (Weible y Nohrstedt 2013). De hecho, fue elaborado a
partir del andlisis de las politicas ambientales y energéticas en Estados Unidos y Ca-
nadd, pero tiene pocas aplicaciones a las politicas econémicas y fiscales.

El andlisis cognitivo del cambio de politicas ha sido desarrollado también a partir del
concepto de “referenciales globales y sectoriales” (Jobert 1985; Jobert y Muller 1987).
Un referencial es un acervo de creencias, valores y técnicas que estructuran el escenario
de las politicas y aparecen como tantas recetas comprobadas para solucionar problemas.
Un referencial global es la materializacién de un debate de ideas. Por ejemplo, cuando
analizamos una situacién que resulta de un evento externo, los términos de la discusion
no estdn dados por este evento. La manera de interpretarlo, valorarlo y enfrentarlo
depende de un sistema de alerta temprana y del momento en que tomamos conciencia
de la irreversibilidad del evento, mds que de una relacién causal entre dos variables.
Entonces la importancia dada a este evento es una construccién social que sale de un
sistema de representaciones y deliberaciones, a través de un referencial.

Para explicar el cambio de politica, esta teoria hace un paralelo con las revolucio-
nes cientificas (Kuhn 1971) y las controversias sobre los paradigmas (Jobert 1992).
Cuando los cambios son marginales y afectan el entorno ideoldgico sin poner en
cuestion los principios y las estrategias en el centro de la accién colectiva, la sucesion
de referenciales sectoriales resulta de una batalla de ideas en la cual los partidarios de
distintas representaciones del mundo compiten entre si. La incidencia de las ciencias
sociales en el proceso politico ocurre a través de esta transformacién del entorno ideo-
16gico y de los términos de referencia a partir de los cuales se definen la orientacién y
las estrategias de accién. El cambio de referencial global es una consecuencia de una
disonancia cognitiva en la relacién entre los escenarios global y sectorial, o un desfase
entre las realidades sectoriales y el marco general de interpretacién de una sociedad
(Muller 2008). Este desfase se vuelve insostenible cuando los marcos interpretativos
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de la politica y de la accién publica ya no permiten que los actores interpreten su
relacién al mundo ni actiien en él.

Siguiendo la analogia entre referenciales y paradigmas, las politicas son equipa-
rables con las ciencias, con sus principios metafisicos generales, sus hipStesis, me-
todologias y herramientas especificas (Surel 1997). Los principios generales de una
politica serfan entonces la imagen de la estructura, producto del marco cognitivo
por el cual se percibe el mundo. Sus hipétesis incluirfan las normas de accién de las
autoridades publicas mediante las cuales los actores definen qué tipo de operaciones
o0 acciones parecen satisfactorias o legitimas. Sus metodologias consistirfan en de-
finir qué tipo de relaciones entre el Estado y un sector particular son consideradas
mds adecuadas en una situacién dada: coercién, mediacién o concertacién. Segtin
esta teorfa, la fase emergente de los problemas de politicas, con su inscripcién en la
agenda, serfa equivalente al periodo precientifico en Kuhn. Por otro lado, habria una
fase de “politica publica normal” asi como hay una de “ciencia normal”, en la cual se
definirfan unos problemas legitimos y unas relaciones de poder, representaciones y
modos operativos. Por dltimo, los problemas de politicas que llevan a la pérdida de
referenciales e instrumentos serian el equivalente a las fases de crisis de paradigma,
anomalia o perturbacién que originan las revoluciones cientificas.

Sin embargo, los limites de semejante analogia radican en las modalidades de
invalidacién del referencial y del paradigma (Muller 2005). Mientras la de un para-
digma depende de una comprobacién empirica, aquella de un referencial depende
de la transformacién de las creencias. Un cambio de referencial puede ocurrir simul-
tdneamente en diferentes paises —como fue el caso con la transicién de las politicas
econémicas keynesianas a las monetaristas en los afios 1980— pero sigue modalidades
especificas en cada caso. Asimismo, las modalidades concretas de elaboracién de una
nueva matriz cognitiva y normativa siguen indeterminadas. Ello destaca una vez més
los roles desiguales de los actores, pero este marco analitico insiste mds atn en la im-
portancia del tipo de foros donde esto ocurre. En realidad, un referencial contribuye
principalmente a limitar los conflictos y las contradicciones que amenazan la cohe-
sidn social; sigue los imperativos contradictorios de legitimacién y regulacién, de tal
modo que se trata mds de un proceso de prueba-error y de actos simbdlicos, que de
un proceso de aprendizaje sistemdtico (Jobert 1992).

El cambio de politicas como problema institucional

De la segunda generacién de estudios del cambio de politicas, salié un grupo enfoca-
do en los aspectos institucionales del proceso, que se benefici6 de los aportes de la his-
toria, la sociologfa y la economia (Hall y Taylor 1996; Peters 2003; Lowndes 2010).
Estos estudios empezaron con subrayar la importancia del tiempo y de las institucio-
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nes estatales en los procesos politicos, las organizaciones y las relaciones econémicas
(Evans et al. 1985; Immergut 1998). Simultdneamente, aparecié una preocupacién
por las instituciones “informales” que estructuran las relaciones sociales y orientan las
conductas (March y Olsen 1984). Luego se interesaron por el cambio institucional,
sea para evidenciar procesos de transformacién o “isomorfismos” en las organizacio-
nes (Powell y DiMaggio 1999), para identificar la incidencia de las ideas en funcién
de su alcance y grado de persistencia (Campbell 2002 y 2004) o para identificar
modalidades de cambio en funcién del contexto politico, de las caracteristicas de las
instituciones y de los agentes (Mahoney y Thelen 2010).

Entre tanto, se fortalecié la critica del racionalismo con la contraposicién de una
“légica de lo adecuado” (March y Olsen 2000) a la légica de las consecuencias. La
légica de lo adecuado es otra manera de entender lo que motiva a los actores. Tiene
mucho en comun con el incrementalismo y la racionalidad limitada, puesto que “lo
adecuado” remite a soluciones provisionales, contextuales, mds satisfactorias que 6p-
timas. Sin embargo, a diferencia del racionalista, el anilisis institucional del cambio
de politicas considera que estas no consisten en adaptar los medios a los fines en fun-
cién de los intereses de los actores, sino en adecuar sus capacidades y conductas a las
reglas formales e informales establecidas por su comunidad. La légica de lo adecuado
es constitutiva de la vida social, pues deja sentadas las reglas que permiten a una co-
munidad politica estabilizarse en el tiempo, con base en creencias, valores e ideas. Al
reproducir estas reglas, las organizaciones estabilizan las relaciones sociales.

En esta interaccién entre individuos y organizaciones, entre el Estado y la socie-
dad, se desdibuja la institucionalizacién de las conductas. La légica de lo adecuado
no es exclusiva del aparato estatal, también la siguen todos los actores relacionados
con él. Hay un consenso implicito entre todos los participantes de la gobernanza
(publicos y privados) para actuar de manera idénea, con el afén de ser tratados de
manera idénea. Este pacto, que expresa una légica de adaptacién a un entorno cam-
biante, provee a los actores con flexibles modalidades de interacciones, colaboracién
y negociacién, contrarias a la modalidad contractual que prevalece en la l6gica de las
consecuencias. Al referirse a reglas, esta teoria significa también que estas prescriben
la representacién del problema, el comportamiento de los individuos y grupos. Di-
cho de otra manera, las reglas en tanto instituciones son el motor de las conductas
individuales y colectivas. Vienen de las interacciones de gobernanza pero, dado que
se estabilizan, conforman un sistema y condicionan las interacciones entre distintos
sectores de la sociedad y entre esta tltima, la economia y el aparato estatal.

Una contribucién esencial del neoinstitucionalismo al entendimiento del cambio
de politicas es la teorfa de la dependencia de la trayectoria que explica los procesos
institucionales por coyunturas criticas, seguidas de mecanismos de retroalimenta-
cién positiva o negativa que benefician a un nimero reducido de actores (Mahoney
2000; Pierson 2000). Esta teoria subraya la cualidad adaptativa de las instituciones,
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fortalecida por sus reacciones a estimulos externos. Asimismo, los procesos reactivos
consisten en secuencias de acontecimientos unidas por relaciones causales y se auto-
fortalecen. Entonces, con el pasar del tiempo, se vuelven cada vez menos reversibles
puesto que la retroalimentacién positiva y el incremento del costo de entrada vuelven
no competitivas las soluciones alternativas propuestas por nuevos actores, ain cuan-
do estas podrian resultar mds 16gicas o racionales.

Los problemas metodoldgicos enfrentados por esta teoria abarcan los equilibrios
multiples, la contingencia y la inercia (Mahoney 2000). Una dificultad mayor con-
siste en evitar la regresién infinita hacia el pasado cuando se busca el momento inicial
de una secuencia histérica. Ello se puede hacer por un razonamiento contra fictico
(Pearson 2000) o al identificar un momento no predecible o improbable, o la coinci-
dencia impredecible de un acervo de eventos menores que se volvieron una coyuntu-
ra critica (Mahoney 2000). Un tercer método consiste en identificar los fenémenos
de acceso restringido (lock-in) y los mecanismos causales que originan una retroali-
mentacién positiva, mediante el seguimiento de procesos y la identificacién de los
mecanismos causales que expliquen las secuencias (Mahoney 2012; Beach y Pedersen
2013; Kay y Becker 2015). Estos efectos pueden interpretarse como una causalidad
inherente al origen de la estabilizacién o de la institucionalizacién de un proceso. En-
tonces se buscan las condiciones necesarias y suficientes para que un evento conlleve
a otro, y asi sucesivamente, en funcién de un orden irreversible.

A partir de la relacién entre procesos de cambio de politica y aprendizaje social,
se identificaron tres érdenes de cambio que abarcan los objetivos del gobierno y los
instrumentos de politicas (Hall 1993). Los cambios de primer orden tienen que ver
con la calibracién de los instrumentos de politicas, los de segundo nivel aluden a la
creacién de nuevos instrumentos o al experimento de nuevas formas de enfrentar
problemas existentes, y aquellos de tercer orden surgen cuando un gobierno sale con
una nueva definicién de los problemas de politicas, lo cual da una nueva orientacién
a diferentes politicas sectoriales.

Solo los cambios de primer y segundo orden resultan del aprendizaje social y se-
rian parte de un proceso politico “normal” (comparable con la ciencia “normal” de
Kuhn), puesto que consisten en ajustar una politica sin poner en cuestién el marco
general de interpretacién de sus problemas. Estos cambios consisten en procesos ais-
lados de las presiones que afectan habitualmente al sistema politico, donde el ajuste
o el cambio de los instrumentos de politicas enfrenta problemas relacionados con
politicas anteriores. La modalidad de un cambio de primer orden es la sedimentacién
que resulta de decisiones técnicas propias del proceso politico; aquella de un cambio
de segundo orden es el desarrollo de nuevos medios que resultan de una accién estra-
tégica. Los cambios de tercer orden son de otra naturaleza, pues buscan superar las
insuficiencias de los ajustes para enfrentar las anomalias o los desenvolvimientos que
no se pueden entender en términos de un “paradigma de politica” existente.
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En este tltimo caso, los partidarios del nuevo paradigma aseguran su autoridad
en el proceso y pueden acomodar la organizacién y los procedimientos regulares
para institucionalizarlo. El resultado de este proceso depende de las ventajas relativas
de sus posiciones respectivas en el sistema institucional. Un cambio en la fuente de
autoridad se puede observar junto con una competencia dentro de una comunidad
de politica. Entonces los cambios de tercer orden oponen dos concepciones de la eco-
nomia, del rol del Estado y del mercado, del sector publico y privado, etc. Su moda-
lidad es la transformacién radical de los términos generales del discurso politico, que
resulta de este cambio de paradigma, mientras los actores buscan nuevas soluciones a
problemas formulados de una nueva manera. Las ideas que circulan entre el gobierno
y la sociedad alimentan el discurso sobre las politicas publicas y cuestionan el equi-
librio de poder, mientras muchos actores privados, en especial los grupos de interés,
luchan por ejercer incidencia. Por lo tanto, las ideas y las instituciones se fortalecen
mutuamente unas y otras.

El “paradigma de politicas pablicas” padece hoy de un estiramiento conceptual de-
bido a su utilizacién para explicar cambios mayores en cualquier drea de politica. De las
politicas econémicas en Europa (Campbell 1998; Oliver y Pemberton 2004; Hodson y
Mabbett 2009) y América Latina (Babb 2013), se ha difundido a las politicas de cultura
en Francia (Surel 1997), forestal en Estados Unidos (Cashore y Howlett 2007), mi-
gratoria en Israel (Shpaizman 2014), de desarrollo sostenible y energia (Cox y Béland
2013; Kern y Kuzemko 2014). En la teorfa de las revoluciones cientificas de Thomas
Kuhn, un paradigma designa una serie de resultados reconocidos universalmente por
una comunidad cientifica que la provee con unos patrones comunes de problemas
y soluciones (Kuhn 1971, 14). Sin embargo, Hall lo restringe a un marco cognitivo
por el cual los actores perciben los problemas del mundo y sus soluciones (Hall 1993,
281). Ello plantea un problema de alineacién metodoldgica, pues al parecer acopla una
teorfa constructivista a una epistemologfa neopositivista. Sin embargo, esta “paradoja”
desaparece cuando se considera la nocién de paradigma como una metifora en lugar de
volverla una teorfa (Daigneault 2014).

Por tltimo, el marco analitico de los tres 6rdenes de cambio se ha reformado con
una identificacién mds precisa de las “variables dependientes” (Howlett y Cashore
2009) del cambio de politica. Al relacionar estos tres érdenes con los objetivos y medios
de una politica publica, se disocian seis elementos susceptibles de cambiar (Cashore y
Howlett 2007). Al nivel macro, el modo de gobernanza se define por los objetivos tl-
timos, las preferencias generales a largo plazo que requieren el disefio institucional y la
organizacién del Estado por lograr. A un nivel intermedio, el estilo de implementacién
depende de los objetivos estratégicos y de las preferencias politicas a mediano plazo, que
requieren el diseno de una politica y la seleccién de sus instrumentos. Al nivel micro,
los programas y la gestién administrativa derivan de los objetivos operacionales y las
preferencias a corto plazo, que requieren de una calibracién coyuntural y técnica.
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Los enfoques analiticos del dossier

Entre los enfoques racionalistas, cognitivistas y neoinstitucionalistas caracterizados
de manera sucinta en esta presentacion, el tercer grupo es el que inspira actualmente
la mayoria de estudios del cambio de politicas publicas en América Latina, como lo
evidencian los seis articulos que conforman este dossier.

En “Mecanismos de difusién de los Programas de Transferencia Condicionada
en América Latina. El caso chileno”, Cecilia Osorio Gonnet analiza la difusiéon de
los Programas de Transferencia Condicionada (PTC) a partir de los anos 1990, en
particular en América Latina. Su estudio del sistema de proteccién social “Chile Soli-
dario”, elaborado en 2002 como un programa de erradicacién de la pobreza, muestra
que estos mecanismos de difusién estuvieron asumidos por el Gobierno nacional
por un efecto del aprendizaje mas no por la coercién ejercida por ciertos organismos
internacionales o por emulacién de o competencia con otros paises. Esta modalidad
coadyuvé a la adaptacién de las caracteristicas generales de las transferencias condi-
cionadas al dmbito nacional, lo cual garantizé su perennidad. Este caso destaca el
papel de los expertos en politicas sociales en la difusién de ideas, aunque deje abiertas
las preguntas que atanen al rol de las instituciones en este proceso.

En “Construyendo una coalicién para romper el paisaje congelado: alcances y li-
mites de la reforma de la salud en Uruguay (2005-2014)”, Martin Freigedo, Guiller-
mo Fuentes y Martin Rodriguez Aratjo analizan el rol de coaliciones promotoras en
la reforma de un sistema de salud. En su estudio del caso uruguayo, muestran que la
reforma del régimen de bienestar se enfrentd con la inercia institucional y la presencia
de multiples actores con capacidad de veto, hasta la victoria electoral del Frente Am-
plio en 2004. La apertura de una ventana de oportunidad en ese momento dio lugar
a la conformacién de una coalicién promotora para definir una nueva agenda e im-
pulsar la creacién del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS). En este proceso
tuvieron mucha importancia las creencias en la descentralizacién y la extensién de la
cobertura asistencial existente de los funcionarios ptblicos, el personal médico y los
usuarios, aunque estos actores no necesariamente compartieran los mismos valores.
Una vez mis, se evidencia que las ideas requieren de instituciones para imponerse en
la arena politica.

En “Instrumentalizacién de la accién publica en educacién superior en Argen-
tina. Politicas sobre trabajo académico y negociacién colectiva”, Pedro Enrique
Pérez y Facundo Solanas estudian el rol de la negociacién en la reforma salarial y
el fortalecimiento de un sistema de carrera académica. Su andlisis de las reformas
del sistema argentino de educacién superior muestra cémo la difusién de politicas
liberales en los afios 1990 constituy6 un cambio de tercer orden que inicié un pro-
ceso de dependencia de la trayectoria. Ni la pérdida de legitimidad del “paradigma
neoliberal” ni las negociaciones entre el Gobierno y los organismos representativos
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del cuerpo docente, en la década siguiente, pudieron revertir este proceso hasta el
momento, lo cual denota la fuerte inercia del sistema, mds alld de las ideas y de los
intereses de sus actores.

En “El modelo de Gobierno Abierto en América Latina. Paralelismo de las politi-
cas publicas de transparencia y la corrupcién”, Martin Cutberto Vera, David Rocha
y Maria Concepcién Martinez analizan la relacién entre acceso a la informacién
y reduccién de la corrupcién. El andlisis comparado de la evolucién del indice de
percepcién de la corrupcién en México, Honduras y Guatemala muestra que los
cambios normativos que facilitan el acceso a la informacién e incrementan el grado
de coercién constituyen condiciones necesarias pero no suficientes para reducir la
corrupcién. Esta dltima depende también de la existencia de instituciones que coad-
yuven a la participacién activa de la ciudadania y de los funcionarios ptblicos en los
procesos de rendicién de cuentas.

En “Ideas, intereses e instituciones en la politica de desarrollo territorial bra-
silefia: un estudio en el 7erritério Meio Oeste Contestado” (Ideias, Interesses e Ins-
tituicoes na Politica de Desenvolvimento Territorial Brasileira: Um Estudo de Caso
no Territério Meio Oeste Contestado), Andréia Tecchio, Catia Grisa, Luiza Zitzke
Oliveira y Ademir Antonio Cazella analizan el rol de las ideas, los intereses y las
instituciones en la configuracién de las relaciones sociales y politicas en el desa-
rrollo territorial. Su estudio de la creacién de unidades territoriales rurales por la
administracién Lula, entre 2003 y 2010, muestra la importancia de las institucio-
nes en el desarrollo agrario para mediar los intereses contrapuestos de los actores y
sostener las ideas reformadoras del gobierno. El caso particular del territorio Meio
Oeste Contestado, en el estado de Santa Catarina, ejemplifica cémo la conformacién
de un nuevo espacio permite institucionalizar las disputas y negociaciones entre
actores sociales y gobierno alrededor del acceso a tierras y a recursos publicos para
la generacién de empleos.

En “Transformacién de las politicas de vivienda social. El Sistema de Incentivos
para la Vivienda en la conformacién de cuasi-mercados en Ecuador”, Marco Antonio
Cérdova analiza cémo los instrumentos de politicas de vivienda afectan el mercado
de bienes raices. El estudio de un programa de “vivienda social” inaugurado en 1998
en Ecuador muestra la importancia de las instituciones en las relaciones de mercado
y la transformacién del Estado en facilitador de la accién publica. Tanto el rol de
comprador asumido por los gobiernos locales y central como el rol de proveedores de
servicios asumido por las asociaciones de vivienda, las cooperativas y los particulares
en este sector contribuyeron a la formacién de “cuasi-mercados” o formas de econo-
mia mixta. Esta institucién se volvié entonces un instrumento de mediacién entre la
oferta y la demanda, que orienta las preferencias y motivaciones de los actores, limita
los cosos transaccionales de entrada y salida en el mercado de vivienda, y comple-
menta el rol de los actores financieros privados.
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En su conjunto, los articulos del siguiente dossier subrayan la importancia de las
instituciones en la accién pablica, cualquiera sea el drea de politicas estudiado. Ello
no significa que los enfoques racionalistas y cognitivistas hayan desaparecido ni que
la Academia latinoamericana los desconozca. Mds bien se evidencia la oportunidad
de desarrollar marcos analiticos y métodos de investigacién que expliquen cémo las
instituciones interactian con los intereses y las ideas para fomentar, coadyuvar o
impedir el cambio de politicas. Esto a su vez remite a un problema de alineacién
metodoldgica para que el concepto tenga un uso mds analitico que descriptivo y nos
ayude a entender mejor por qué este cambio ocurre (o no), de dénde viene, cémo
medirlo, cudndo se vuelve irreversible y cémo predecirlo.
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