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_~ HORIZONTE

« “|.a Hora de la igualdad. Brechas por cerra
caminos por abrir’ senala la necesidad de

Lograr pactos sociales basados en un enfoque
de derechos que se traduzcan “en mas
oportunidade paré quiene meno: tienen’
(CEPAL - Naciones Unidas, 2010)

Generar pactos fiscalesque permitan sostener
en el tiempo politicas sociales para garantizar
esos derechos



PROBLEMATICA:

No obstante, en general observamos:

* Primacia de dinamicas politico-electorales que sidtin
a las politicas sociales en un horizonte de cortdazo

e Segun el caso, discontinuidad, insuficiencia,
Inestabilidad, inmovilidad, imprevisibilidad de las
politicas adoptadas

JJ



INTERROGANTES

¢Qué nos transmiterxperiencias latinoamericanas
recientes

¢ Puedenidentificarse actores, practicas y factores
como facilitadores u obstaculizadores para el
advenimiento de estos acuerdos?

¢Comc analizar experiencias concretas de pactos y
consensos en el sector de la politica soc(@g post)

¢, Como evaluar las posibilidades para el surgimiento de
CONSEeNsO0S en torno a estrategias para la superacion
de la pobreza, la proteccidon social, y el combate a la
desigualdad (ex ante)



UNA ESTRATEGIA HETERODOXA PARA
PENSAR UN MARCO DE ANALISIS SOBRE EL
SURGIMIENTO DE PACTOS

1- Caja de herramientasRevision de varios marcos analiticos
sobre las politicas publicas en democracwreflexion sobre lo que
es unpactodesde cada uno

2- Analisis de procesos concretos de reformien los que s
generaron consensos o acuerdos con implicancias de largo plazo
(Fuentesliteratura, prensa, entrevistas)

3- Relevar los elementogue conviene revisar y analizar en general

4- Extraer aprendizajes o conclusionegenerales



OBJETIVO DE LOS ESTUDIOS

Analizar procesos concretos en los que se generaron
consensos 0 acuerdos de largo plazo en tres paises de la
region:

En México, a través de ld.ey General de Desarrollo Social

entre los anos 2000 y 2008onde se institucionalizé un nuevo
marco legal e institucional para la politica social

En Chile, a traves de laLey que aprobo la Reforma
Previsional entre los afios 2005 y 200&londe se decidio

avanzar en la garantia de pisos minimos de bienestar durante la
vejez.

En Uruguay, a través de la ley que aprokbNuevo Régimen

de Asignaciones Familiares entre los anos 2005 y 20&Qe

hizo permanente un programa de transferencias orientado a las
familias mas pobres.



La “caja de herramientas’.
Distintos marcos de analisis sobre las politicas publicas en democracia,
arrojan lecturas distintas sobre lo que es un pacto:

Enfoques Vertientes Lecturas de un pacto social como...
-Acuerdo entre los principales grupos organizadosn torno a una reforma g
Pluralismo Teoria de los politica favorable a sus intereses.
clasico grupos de interés | -Respuesta del sistema politico para satisfacer lpgeferencias de una

coalicién politico-electoral dominante y/o mayoritara

-Alteracion del estatus quo, basada eanlaencia de los actores formales e
informales con poder de veto del sectoEl contenido del pacto refleja un
equilibrio entre las preferenciasde dichos actore

Teoria de la
eleccioén racional

-Ajuste incremental acordado por los actores principlesen el marco de
fuertesinercias y continuidadeson respecto a decisiones anterioRliDep.
Histérico -Ajuste radical acordado por los actores principalegn el marco de una
Neo- breve situacion de crisis e incertidumbrecon consecuencias importantes para
instituciona el desarrollo ulterior del secto€jtical juncture)

lismos -Ventana de oportunidad politicaen la que actores politicos cambian el
Oraaniz estatus quo adoptando una iniciativa disponibleg pafrentar un problema
g publico considerado prioritario
acional . S o
Sociolé -Adopcion o consolidacion de un modelo de accion plita en un sector o
gico contexto especifico.

Cognitiv -Acuerdo en torno modelos de accion publica basados en convicciones|
0 paradigmas o enfoques compartidopor los principales actores




ELEMENTOS A RELEVAR PARA ANALIZAR EL SURGIMIENTO DE
PACTOS EN EL SECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

¢, Quiénes (inter)actian, deciden,

participan, proponen, ganan, pierden?

ACTORES

Actores con poder de decision formal

Actores con Interés

Actores de Contexto

POLITICAS

¢, Qué tipo de interaccion entre Ig
actores? ¢Con qué recursos y con @
objetivos concretos?

PRACTICAS Y ESTRATEGIAS

Estrategias y objetivos concretos en
marco de formas recurrentes de
interactuar.

¢, Qué medios/ fines se consideran
apropiados, posibles, deseables?

MARCOS CONCEPTUALES DE
POLITICA SOCIAL

¢, Como se interpreta la realidad social~

CAJADE
HERRAMIENTAS

SOCIALES

)S ¢, En qué contexto y con qué normas
ugercias y condicionamientos presente
del pasado?

FACTORES

el Dinamicas, circunstancias, inercias
Institucionales que contribuyen e
incluso condicionan un resultado

¢, COmo interpretar
un caso estudiado?
¢, Coémo asignarle
mayor peso a
ciertos actores,
factores, practicas,
marcos’

MARCOS DE
ANALISIS
SOBRE LAS
POLITICAS
PUBLICAS EN
DEMOCRACIA




ANALIZAR EL ORIGEN Y TRAYECTORIA DE UNA POLITICA

SOCIALY EL SURGIMIENTO DE PACTOS

ACTORES
Con poder de decision formal:
-Poder ejecutivo
-Poder legislativo
-Poder Judicial
-Poderes e instancias subnacionales (Estados, regione
municipios).
Con interés y/o Actores de contexto:
-Liderazgos individuales dentro de 6rganos con poder
formal de decision
-Dirigentes de partidos politicos
-Grupos de interés organizados

-Organizaciones de la sociedad civil (ONG) y centros de concretospara la articular dispositivos de bienestar

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES
MOVILIZADOS EN EL SECTOR DE LA
POLITICA SOCIAL

-Vision sobre epapel del Estado el mercado, la
s,comunidad y las familias en la generacion de bieng

social.

-Concepciones acerca deciadadaniay la

democracia

-Visiones sobre lomedios y dispositivos legitimos

para alcanzar niveles aceptables de bienestar soci

-Enfoques, metodologias, técnicaagtrumentos

conocimiento
-Organismos internacionales
-Opinion publica (medios, electorai

PRACTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de forr
recurrentes de interactuar.

a. Practicas:

-Tipos demediaciondentro y ante el Estado.
-Representacion sectorial o corporativa de intereses
(Mecanismos de presion/ corporativismo).

-Empleo de mecanismasormales de
consulta/negociacion.

b. Estrategias

-Configuracioén de actores, formacionamlicionesy
estrategias de negociacioy de movilizacion de
recursos

-Elaboracion de discursoy justificaciones en torno a las
alternativas posibles y uso de argumentos técnicos.
-Manejo de mediose interaccién con la opinién publica.
-Asignacién y reparticion de los dividendosdel

POLITICAS SOCIALES

social y mecanismos de proteccion social

FACTORES
N@Winamicas, circunstancias, inercias institucionales

que contribuyen e incluso condicionan un resultada.

-Inercias burocraticas yle politicas/decisiones
anteriores (estatus qug

-Normas y procedimientosexistentes para cambiar
estatus quo

-Correlacion entre las fuerzagoliticas (coaliciones,
mayorias legislativas etc.)

-Tensiones y movilizacionesn torno a la asignacion
y redistribucion de recursos (sociales y fiscales)
-Acontecimientosque alteran el alcance y las
percepcionesacerca de las prioridades economicas
politicas y sociales

-Recursos y capacidadesdividuales y colectivos en

juego (técnicas, financieras, comunicacionales etc.).

star

Al

1%

reconocimiento y de los costos politicos

CAJADE
HERRAMIENTAS

MARCOS DE
ANALISIS SOBRE LAS
POLITICAS
PUBLICAS EN
DEMOCRACIA

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

-Los neo-
institucionalismos en sus
distintas vertientes




MEXICO: Importancia_de la Ley General de
Desarrollo Social, 20003-2008

Aprobacion unanime por ambas camaras de un Congreso sin mayorias desde
1997, en un sector muy controversial de politica publica (@Entelismo,
fiscalidad)

Cre0 una entidad autdnomaencargada de la evaluacion de los programas
sociales federales (CONEVAL)

Establecio lineamientos para una_medicion oficial y multigmensional de la
pobreze (CONEVAL)

Definié candados para evitar caidas en el monto del gasto satfederal

Fij6 un marco institucional para la politica social federal con mecanismos de
contacto y coordinacion con los otros niveles de gobierno (DS, CIDS, CCDS)

Generalizo la obligacion de realizar _evaluaciones extersaa todos los
programas sociales federales, construir_padronesie beneficiarios y definir
reglas de operacionentre otros

Detalld los derechos socialexontenidos en la constitucion que deben ser

garantizados y definid los rubros de gasto social y los pro@gmas que se les
asociar




MEXICO: Limitaciones de la Ley General de
Desarrollo Social, 2003-2008

e ‘Z0ONas grises’:vaguedad en la definicion de los derechos
soclales y su correspondencia con programas y fondos;

 Algunasinstancias de coordinacion inter-gubernamental
han tenido pocarelevancia

» Exito parcial de las disposiciones sobre gasto sociaky
establece rigideces a la baja, pero no asqupiraela

canalizacion progresiva/contraciclica de los recursos; Fondo de
Contingencia Social queda como letra muerta.

e Mayor exito en materia institucional: medicion de la
pobreza y rendicion de cuentagevaluacion)por parte del
gobierno federal(pero no de otros niveles de gobierno)



ANTECEDENTES Y PRINCIPALES HITOS DE LALGDS Y SU

IMPLEMENTACION, 1995-2008

1995-1997: una profundacrisis economica (1995) desemboca en cambios en la
orientacion de las politicas sociales federales (FRISODGRESA, pensiones) y apertura
del sistema electoralKE).

1997 Gobierno Federal pierde la mayoria absoluta en la Camara de Diputados vy
comienza etapa dgobierno dividido

2000 PRD presentarimera iniciativa de Ley General de Desarrollo Social

200Q PAN gana la presidencia y ocuraéiernancia en el Gobierno Federal (2000-2006)
2001 PAN y PRLC presenta nuevos proyectos de Ley Genere de Desarrollc Socia

2002 Gobierno Federamnantiene y expande el programa PROGRESAen adelante,
Oportunidades)

2002 PRI, PAN y PRD presentanuevos proyectos de LeyGeneral de Desarrollo
Social
2003 Aprobacion por unanimidad de la LGDS en el legislativo

2004 Publicacionen el Diario Oficial de la LGDS
2006 Publicacion del Reglamentade la LGDS por parte del Gobierno Federal

2006 PRD y PRI iniciancontroversia constitucional sobre el Reglamento ante la
Suprema Corte de Justicia

2008 Fallo de la Suprema Cortede Justicia, en general favorable al Gobierno Federal



IMPLICANCIAS DEL GOBIERNO DIVIDIDO PARALATOMADE  DECISIONES: EL
FIN DE LAS MAYORIAS

MEXICO: COMPOSICION DE LA MEXICO: COMPOSICION DE LA
~ (En porci:ntajés) : (En porcentajes) :
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del sistema de consulta de la Estadistica de las Elecciones federales (www.ife.org.mx).
* En 1985 el PRD incluye a los diputados del PSUM y del PMT que se fusionaron en 1987 para formar el PMS, a su vez antecesor legal inmediato del PRD cuya fundacién ocurrié en 1989. En
1988 el PRD incluye ademas al conjunto de los diputados del Frente Democratico Nacional conformado por PARM, PMS, PPS y PFCRN.



IMPLICANCIAS DEL GOBIERNO DIVIDIDO PARA LA TOMA DE

EL LEGISLATIVO DISPONE

MEXICO: LEYES APROBADAS EN LA CAMARA DE

DIPUTADOS, SEGUN ORIGEN DE LA PROPUESTA, 1990-2005

(En nimeros absolutos y en porcentajes)

DECISIONES:

MEXICO: LEYES APROBADAS EN LA CAMARA DE SENADORES,

SEGUN ORIGEN DE LA PROPUESTA, 1995-2005
(En numeros absolutos y en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del sistema de consulta de la Estadistica de las Elecciones federales (www.ife.org.mx).
* En 1985 el PRD incluye a los diputados del PSUM y del PMT que se fusionaron en 1987 para formar el PMS, a su vez antecesor legal inmediato del PRD cuya fundacién ocurrié en 1989. En
1988 el PRD incluye ademas al conjunto de los diputados del Frente Democratico Nacional conformado por PARM, PMS, PPS y PFCRN.




IMPLICANCIAS DEL GOBIERNO DIVIDIDO PARALATOMADE = DECISIONES:
RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO.

1. Presentacion de los
proyectos de ley por
parte del ejecutivo, los
partidos, etc.

Revisa y reenvia
el proyecto a la
otra camara

Publica la ley —

5 Estatus quo
sl A modificado
'
e ! Elabora el reglamento
A Aprueba \ 4 Aprueba de la ley A
2. Camara de N 3. Camara N 4. Presidente
origen revisora
[ !
| |
v v
Rechaza Rechaza Veto Confirma el
1 | Rechaza el rechazo del veto
! [ veto por por mayoria de
| 1 mayoria de 213
| | 4 de 2/3 |
1 1
[ 1
5. Camara de
| | .
i k origen 6. (;amara
| ' revisora
| | T |
[ [ [ [
h 4 h 4 h 4 h 4

Bloqueo: e status quo se mantiene

-El partido del presidente siempre ha controlado lamenos 1/3 o0 mas de cualquiera de ambas camarasndo
cual el legislativo no puede sobrepasar un veto @elencial.

-Al menos el partido del presidente Y al menos unde los otros dos partidos deben inclinarse en el smo
sentido para cambiar el estatus quo legislatiy



MEXICO: LA LEY GENERAL

DE DESARROLLO SOCIAL

2000-2008

ACTORES
Con poder de decision formal:
-Poder ejecutivo
-Poder legislativo
-Poder Judicial
-Poderes e instancias subnacionales (Estados, regiones, municipic
Con interés y/o Actores de contexto:
-Liderazgos individuales dentro de érganos con poder formal de
decision
-Dirigentes de partidos politicos
-Grupos de interés organizados
-Organizaciones de la sociedad civil (ONG) y centros de conationie
-Organismos internacionales

-Opinién publica (medios, electorado)

PRACTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de fori
recurrentes de interactuar.

a. Précticas:

-Tipos demediaciondentro y ante el Estado.

-Representacion sectorial o corporativa de intereses
(Mecanismos de presion/ corporativismo).

-Empleo de mecanismasformales de consulta/negociacion.

b. Estrategias

-Configuracion de actores, formacionam®licionesy estrategias
de negociaciéry de movilizacion deecursos

-Elaboracion de discursogy justificaciones en torno a las
alternativas posibles y uso de argumentos técnicos.

-Manejo de mediose interaccion con la opinion publica.
-Asignacion y reparticion de los dividendosdel reconocimiento

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

v de Ins enstns nalitic

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES DE LA
POLITICA SOCIAL

-Visién sobre epapel del Estado el mercado, la comunidad y
las familias en la generacion de bienestar social.
-Concepciones acerca decladadaniay la democracia
-Visiones sobre lomedios y dispositivos legitimopara
alcanzar niveles aceptables de bienestar social.

-Enfoques, metodologias, técnicasgrumentos concretos
para la articular dispositivos de bienestar social y mecanismc
proteccién social

FACTORES

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

-Inercias burocraticas yle politicas/decisiones anteriores
(estatus quQ

-Normas y procedimientosexistentes para cambiar el estatus
quo

-Correlacion entre las fuerzagoliticas (coaliciones, mayorias
legislativas etc.)

-Tensiones y movilizacionegn torno a la asignacion y
redistribucion de recursos (sociales y fiscales)
-Acontecimientosque alteran el alcance y lpsrcepciones
acerca de las prioridades econdmicas, politicas y sociales
-Recursos y capacidademdividuales y colectivos en juego
(técnicas, financieras, comunicacionales etc.).

DS de




LECTURAS DE LA LGDS DE MEXICO DESDE
VARIOS MARCOS ANALITICOS (1)

Enfoque / vertiente Lectura Explica por qué:

Neo institucionalismo ligado a| Como procesd La situacion degobierno dividido, las facultades

la teoria de la accion racional| decisional con|formales de los poderes en la generacion de leyes y la

(actores con poder de veto) | desenlace presencia departidos centralizados y disciplinados
improbable (sistema electoral) explican por qué:

» Negociaciones fueron ‘cupulares’ entre un numero
limitado de actores

e llustra las dificultades de lograr un consens dada:
la correlacion electoral de fuerzas, normas relativas a
la division de poderes y sus funciones en el proceso
decisional(gobierno dividido).
» Acuerdos logrados reflejan como los actores
negocian reglas en funcion de como quieren jugar el
juego: partidos establecen mas controles sobre
gobierno_federal, pero _no hacia _otros niveles de
gobierno y sin alterar transferencias federales can
fines sociales.

Pluralismo clasico / Teoria de| como  decisién “E! consenso fue posible Gnicamentasise ponian en
los grupos de interés favorable g | duda intereses ligados aéstatus quo

intereses
dominantes




LECTURAS DE LA LGDS DE MEXICO DESDE
VARIOS MARCOS ANALITICOS (2)

Enfoque vertiente

Lectura

Explica :

Neo-institucionalismo
historico

Como momento de U
proceso de cambig
dependiente en el
sector de la politicg
social

nPeso deexperiencias previas y decisiones tomadas en
D coyuntura critica de 1995-1997que revelan:

-Buena parte de los contenidos de la Ley se explica
la luz de una experiencia exitosa previé@Progresa-
Oportunidades)

-Acuerdc er materiec de evaluacior y medicior de la

pobreza por parte de una entidad autbnoma respon(
la agregacion paulatina denecanismos de control ¢
rendicion de cuentas sobre el uso politico-electoral
recursos de la politica social por el gobierno federal

de a
D
de

Neo-institucionalismo

socioldgico (cognitivo y

organizacional)

Como instalacion
conflictiva de un
modelo de accior
publica

-La Ley extiende a los programas federales rasgos
constituyen lainstitucionalizacion de un modelo ¢
paradigma de la politica socigfocalizado y residual

-Choques entre dos marcos conceptua
instrumentalizados por protagonistagGobierno/PAN
vs PRD)explican vaguedades o ambigledades de
Ley, asi como la controversia constitucional sobre
reglamento.

que

D

€es

la
el




EXPLICANDO EL CONSENSO / UNANIMIDAD
EN MEXICO:

El consenso / unanimidad fue posible porque:

* La Leyno puso en duda el modelo anteride politica social, sino que en
buena medida lo apuntalo

e Generaliz6 practicas, principios y dispositivos adistrativos de una
experiencia previaelativamente exitosa y legitimada (Progresa-Opoidades).

 Fue un momento de entre una serie de reformasinefelectoral de 1996, Ley
de Transparencia de 2002) que pllimites a la discrecionalidad del gobierr
federalen ambitos electoral, acceso a la informacion, deaecursos destinados
al desarrollo social y medicion y evaluacion de posgramas federales.

e Se tratd de umomento excepcionajue decliné en el marco de un proceso de
polarizacion politico-electoral al acercarse la et#on presidencial de 2006

* Iniciativa del ejecutivo de dejar a los partidogpentar y discutir proyectos de
Ley permitié generar un proyecto final en el queetemaronaportes diversos de
todos los partidos



HALLAZGOS PREELIMINARES (1)
PREGUNTAS PARA EVALUAR LA FACTIBILIDAD DE UN
PACTO (EX ANTE)

1. ¢Qué elementos favorables se avizoran pdsa apertura de ventanas de
oportunidad politicaen favor de un consenso o pacto que no habia sido factible
hasta el momento? (Prioridades de la agenda publica/gubernamental; que
alternativas de politica; cuanta disposicion de los actores politicos para negociar)

2. ¢Cuales son losactores formales e informales con poder de veto
cuya anuencia es indispensabjeara lograr un pacto? (A quién hay que convencer;
senta a la mes;i; presiona; ofrecel alternativas

3. ¢El sector de las politicas sociales pasa pen momento de crisis y de
cuestionamiento, o por el contrario muestra estabilidad y fuertes mias de
continuidad? (Pacto como continuidad vs Pacto como ruptura/ refundacion)

4. En el momento y contexto estudiadggiué alternativas de politica y qué marcos
conceptuales de la politica social inciden sobre la manera de petsagalidad social

y la accion publica de los actores? (ldentificar cuales serian los contenidos exybl
el alcance de un eventual acuerdo)



HALLAZGOS PREELIMINARES (2)
ALGUNOS APRENDIZAJES DE REFORMAS EN DONDE UN
PACTO FUE POSIBLE (EX POST)

1. La mayoria del tiempdas inercias pesanincluso predominan, y los actores deben
trabajar y acomodarse a ellas (pacto como el arte de lo ‘posible’)

2. Hay momentos definitorios asociados a cambios politicos y a choques econdémicos,
en donde se abrementanas de oportunidad politican las que decisiones puntuales
tienen un gran peso sobre desarrollos ulteriores. En los tres casos estudiados se
observa que en momentos de crisis y/o de cambio politico se abren ventanas de
oportunidac para realizar cambio: profundo: er la orientacior de las politicas v,
sobretodo que, efectivamentgordarlos de forma consensuada le otorga al viraje
mayor continuidad, legitimacion y permanencia

3. Lograr consensos tiene ucosto en tiempo y en cuanto al alcance final de la
iniciativa. Pero también le dan al acuerdo solidez y durabilidad.

4. La importancia para la generacion de consensos de compartir dividendosando
menos en el corto plazoy-asumir desproporcionadamente algunos costes especial

por parte de actores situados en una posicion relativamente dominante. Extender a los
actores involucrados el prestigio o la legitimidad que se deriva de una iniei@&s/un

factor que genera confianza y refuerza dinamicas positivas y duraderas.



HALLAZGOS PREELIMINARES (3)
ALGUNOS APRENDIZAJES DE REFORMAS EN DONDE UN
PACTO FUE POSIBLE (EX POST)

5. El encuentro entre actores politicos, equipos técnicos y la sociedad ewiln
requisito fundamentalpara la generacion de consensos que trasciendan las estrictas
fronteras del espectro politico-elector#l recabar posiciones e intereses diversos, al
incorporar opiniones e instrumentos de actores de contextos informados o
especializados técnicamente, y trascender las ‘rivalidades’ inmedigtss se derivan

de la estricta correlacion de fuerzas dentro de las instancias formales de toma de
decisionesse amplian las posibilidades de llegar a una iniciativa aceptable para mas
actores

6. Las ideas y los marcos conceptuales de los que se apropian los actores desempenan
un papel importante no solamente desde un punto de vista instrumerntas actores
utiizan esas ideas y marcos conceptuales para justificar sus intereses o
posicionamientos, pero también para definirlos, por lo glae persuasion, la
argumentacion, la deliberacion y la generacion de informacion técnica y enuai
cuentan y mucho para facilitar consensos.



HALLAZGOS PREELIMINARES (4)
ALGUNOS APRENDIZAJES DE REFORMAS EN DONDE UN PACTO
FUE POSIBLE (EX POST)

7. Elemento dificil de controlar, de fomentar, de replicar o de medir: lawih de miras y la
habilidad técnica y politica de los actores involucrado€on o0 sin grandes intereses
corporativos, con mas o menos presiones derivadas de tensiones politicas o decomgimicas,
con mas o menos disponibilidad de recursos fiscales, informacion técnica y eaaéii cada
caso estudiado sorprende la capacidad de los actores d&s alla de la inmediatez y tomar
distancia de sus diferencias entendidas como ‘juegos de suma cero’

9. Losmarcos analiticogprovenientes de la ciencia politica son de gran utilidad, siempre y
cuando sean articulados comwstrumentos cuya validez depende de su capacidad explicativa
Cada enfoque hace supuestos importantes y predispone el analisis, con lo gue coEviene
mantener una perspectiva mas abierta y pragmatica
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